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RESUMO

O objetivo desta pesquisa € analisar como politicas publicas de regulagdo, fiscalizacao
e incentivo a industria audiovisual no Brasil, a partir da criagdo da ANCINE — Agéncia
Nacional do Cinema estdo inseridas na perspectiva das transformagdes recentes do aparato
institucional do Estado brasileiro e qual o seu sentido para o entendimento das agéncias
reguladoras independentes no pais. Além disso, avaliamos o debate sobre a mudanga no
perfil e escopo da agéncia, para uma perspectiva mais estritamente regulatoria,com a proposta
de sua substituicdo pela ANCINAV — Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual e a
forma polémica pela qual esta proposta foi discutida, tanto no campo setorial como no ambito
politico mais amplo. Interpretamos essa experiéncia brasileira como a difusdo de um aparato
institucional articulador de politica publica setorial, concretizagdo, ainda que potencial, dos
anseios por legitimidade, credibilidade e estabilidade institucional no setor, a0 mesmo tempo
que limitada em seu escopo regulatério pela dificuldade em ampliar sua atividade em dire¢ao

aos meios de comunicagao de massa.



Palavras-chave:

Reforma do Estado, campo setorial, agéncia reguladora independente, cultura, audiovisual,

cinema.

ABSTRACT

This research aims to analyze policies of public regulation, supervision and support to
film industry in Brazil, regarding the establishment of ANCINE — National Agency of
Cinema. It is studied under the perspective of contemporary shifts in the institutional
framework of the Brazilian State and the need of undestanding the meaning of independent
regulatory agencies in this country. Moreover, it proposes to evaluate the debate upon the
shift in the profile and goal of the agency, towards a more strict regualtory perspective, since
it was expected to be replaced by ANCINAYV — National Agency of Cinema and Audiovisual,
leading to the controversial way such a proposal was received by both the sectorial and
political fields. We conclude by interpreting this Brazilian experience as the diffusion of an
institutional apparatus, which articulates the sectorial policy, bringing about the sectorial
longing for legitimacy, credibility and institutional stability, whilst limited by the opposition

to enlarge its regulatory framework towards mass communication means.
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1 Introducao

Esta pesquisa visa analisar o processo de deliberagdo politica e administrativa que
levou a criagdo da ANCINE — Agéncia Nacional do Cinema — como organizagdo publica para
a regulacdo e o fomento ao cinema, formatada sob o desenho institucional de uma agéncia
reguladora independente, e discernir, por meio do estudo comparativo de seus textos legais e

do posicionamento publico dos atores envolvidos, as possiveis conseqiiéncias culturais,



politicas e econdmicas que a mudanga para o modelo proposto para a criagdo da ANCINAV —

Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual — poderia provocar.

Tal processo nos leva a um percurso contraditéorio em termos ideais de modelos
institucionais. Parte-se de uma organizacdo cujo perfil e atribuicdes regulatorias nao
demandariam, em tese, um formato de agéncia independente, em direcdo a uma possivel
substitui¢do por nova agéncia, voltada a regulacdo econdmica dos mercdos audiovisuais e de
radiodifusdo, mais estritamente passiveis de atividades reguladoras tipicas. No entanto, esta
mudanga foi inviabilizada particularmente devido a atuacao de agentes do campo setiorial que

foram fundamentais na constitui¢do da ANCINE.

Ao analisarmos o modelo existente da ANCINE e o pré-projeto de criagdo da
ANCINAYV, com mudancas no enfoque e escopo de sua atuacao, avaliaremos se as mudancas
propostas com a criacdo da ANCINAV atendiam objetivos ligados a promocdo da cultura
nacional por intermédio da produ¢ao audiovisual, interpretando a polémica que envolveu os
defensores e os criticos da criagdo da ANCINAV num debate ideologicamente polarizado,
focado em interesses que, no limite, s3o mediados pelas concepgdes de presenga, auséncia ou

amplitude da funcao regulatoria do Estado.

A investigacdo abarcara seu objetivo de andlise a partir da dindmica de um campo
organizacional e de sua perspectiva relacional’ — a cadeia produtiva do cinema brasileiro e
suas interfaces politicas e econdmicas com a sociedade e com o Estado brasileiro — que,
historicamente, t€ém sido expressas na forma de arranjos institucionais sucessivos - de forma a
coordenar, proteger e fomentar o setor, articulando as motivagdes, os interesses € o grau de

competi¢do, hierarquia e hegemonia que o permeiam e estruturam.

Para entender a constituicao de uma agéncia reguladora independente neste campo de
atividade, procuraremos abordar as reformas gerenciais e institucionais ocorridas no setor
publico nas ultimas décadas, em especial a crescente recorréncia a criacdo dessas agéncias no
periodo de génese da ANCINE. Nesse sentido, ¢ necessario refletir sobre as razdes e objetivos

que levaram o Estado brasileiro a criar tal mecanismo institucional para a fiscalizagdao e o

: KISCHBAUM (2006, p. 61) cita Powell, que define “[...] um campo organizacional como uma

comunidade de organiza¢des que se engajam em atividades comuns e estdo sujeitas as pressdes similares de
reputacdo e regulagdo. Para Bourdieu, a idéia de campo é mais ampla que a usada na tradicdo americana de
sociologia econdmica: inclui na sua concep¢do ndo apenas as organizacgdes relevantes, mas também as logicas
que regem os atores [...]”.



fomento de uma area de atividade — o cinema — que ndo ¢, em outros paises, objeto de

politicas de regulagdo por intermédio de agéncias independentes.

Em suma, pretende-se responder qual o significado, para a compreensdo das agéncias
reguladoras e dos processos de inovagdo institucional, deste caso particular de existéncia de
uma agéncia reguladora na area de cinema e da interdicdo, dada a correlacdo de forcas
politicas, de sua derivacao num modelo mais estritamente regulador, abarcando o audiovisual,
como era o caso da ANCINAV. Buscamos caminhos de compreensao acerca das motivagdes
e dos sentidos aplicados ao processo de arranjo institucional que contextualizaram social,

politica e administrativamente, a constitui¢do da agéncia.

2 Reforma do Estado e agéncias reguladoras

Via de regra, a criacdo de agéncias reguladoras ¢ motivada apos concessdes de
servigos essenciais ou privatizagdes de empresas publicas, ou, ainda, quebras de monopdlios
estatais e necessidade de gerenciamento da maximizagdo da eficiéncia da oferta de bens
publicos. As agéncias reguladoras vincularam-se, numa primeira fase, a dimensao reguladora
e fiscalizadora de servigos de cunho econdmico e da infra-estrutura. Sua criagdo foi
justificada pelo intuito de atrair e regular investimentos, reduzir arbitrariedades do setor
publico, defender o consumidor e o interesse coletivo, fixar precos e tarifas, aumentar a
flexibilidade de gestdo e normatizagdo, insular a burocracia especializada das incertezas
politicas, aumentar o controle social, equilibrar oferta e demanda e, principalmente, oferecer
credibilidade aos investidores privados. Além disso, sob um prisma politico, procurava
garantir os direitos de clientes e usudrios, a transparéncia das decisdes de gestao e fixacao de
precos € o acompanhamento da qualidade dos servigos prestados, deslocando a gestao de tais

processos da administracdo direta a entidades tecnicamente especializadas.

Os mecanismos de autonomia e estabilidade, que sdo intrinsecos ao modelo, visavam
reduzir o risco dos investimentos, mormente em atividades em que os montantes de

investimento requerido sdo altos e a maturagdo da inversdo de capital ¢ de longo prazo - sunk



costs — ¢ as escolhas, intertemporais (MELO, 2001). A regulagdo se insere nos novos
mecanismos de relagdo entre Estado, sociedade e mercado e coloca novos problemas politicos
e institucionais nessa interacdo, conectados ao jogo dindmico de interesses, resisténcias e
pressoes setoriais (MAJONE, 1999).

A anélise das recentes reformas do Estado brasileiro, com a mudanca de seu perfil
institucional, esta relacionada a revolugdo tecnologica e informacional e a busca de fontes de
investimento e capitais externos num ambiente de maior credibilidade institucional, dada a.
crise fiscal do Estado e os processos de abertura comercial e financeira. Os periodos de
transicdo entre padrdes e paradigmas de desenvolvimento tendem a provocar uma abundancia
de criacdo institucional, com uma conseqiiente institucionalizagdo progressiva das novas
relacdes mercantis pela evolucdo dos ambitos legais e regulamentares (AMABLE; PETIT,
1998). Via de regra, o contexto reformista pressupde: a) a producdo intelectual de bases e
justificativas para a inovagdo institucional; b) a criagdo da coalizdo reformista capaz de
conquistar hegemonia no periodo; e c) a criagdo da base institucional, legal e organizacional
na ordem politica em que estd inserido, inscrevendo-o num novo ordenamento social
legitimado e aceito pelos agentes. Nesse sentido, a partir de meados dos anos 1990, buscou-se
o redesenho e a reforma do Estado com o objetivo de aumentar a governanga, a eficiéncia e a
credibilidade, associadas a proposi¢do de novos modelos de financiamento, organizacao,

gestdo e controle do Estado (COSTA, 2002).

A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicdo do papel do
Estado, que deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social pela
via da producgdo de bens e servigos, para fortalecer-se na fun¢do de promotor e regulador

desse desenvolvimento (BRASIL. MARE, 1995, p. 12).

Mesmo renunciando a producao direta de bens e servigos, o Estado deveria continuar
mantendo atuacdo reguladora, dada a importancia social e estratégica dos bens de natureza
publica e devido as assimetrias de posi¢des entre os atores num mercado plenamente aberto
(OSZLAK, 1998). As agéncias passam a focalizar objetivos especificos, em contraposi¢do a
burocracia generalista do modelo anterior (THATCHER, 2002).

A nova configuragdo de forma e fungdo do Estado renuncia a intervencao direta — o
“Estado Positivo”, provedor direto de bens e servigos —, alterando seu desenho institucional e

seu paradigma de interven¢do no dominio privado, adequando-se ao perfil conceituado como



“Estado Regulador” (MAJONE, 1999), modo de governanca caracterizado pela elaboragao
normativa e pela delegacdo de poder. Em outras palavras, buscou-se um modelo de delegacao,
presumivelmente autdbnomo em relagdo a fatores politicos de curto prazo. No esforco de
institution-building pds-reformas, a difusdo da criacdo das agéncias reguladoras surge como
delegacdo técnica e politica com alto grau de efetividade sobre politicas setoriais: “Estas
instituicdes sdo pegas centrais da gestdo econdmica e seu impacto sobre o desempenho

macroecondmico e bem-estar dos cidadaos ¢ de grande importancia”. (MELO, 2001, p. 55).

No Brasil, as agéncias reguladoras surgem na esteira do processo de privatizacdo de
empresas estatais e da diminui¢do da intervencdo direta do Estado na producdo de bens e
servigos. Com o fim dos monopdlios publicos nas areas de energia e telecomunicacdes ¢ a
flexibilizacdo do monopdlio do petroleo, por exemplo, atividades prestadas diretamente por
organizagdes estatais passaram a ser explorados por empresas privadas, sujeitas as regras de
mercado e da maximizagdo do lucro. Como resultado pratico desse processo, foi estabelecida
a delegacdo de poderes diferenciados — autonomia ¢ mandato fixo — a um aparato burocratico
altamente especializado e insulado, dotado de poderes para gerir inclusive recursos proprios,
atuando diretamente na arrecadagdo e distribuicdo das verbas que fomentam e organizam o
campo de sua atuacdo’. Dessa forma, foi necessaria a constru¢io de um arcabougo
regulatorio, concretizado em novas estruturas institucionais formais, que estivessem aptas a,
em tese, exercer o papel fiscalizador e fomentador em nome do poder publico e dos usuérios
dos bens e servigo, além de resguardar legalmente a remuneragdo dos investidores privados.

Segundo Santos (2003, formato eletronico):

A proliferagdo de organismos regulatorios especializados, separados, indica que o controle
ministerial de fungdes regulatorias tem sido grandemente reduzido e, em muitos casos,
eliminado. [...] Segundo Majone, esse movimento evidencia o fracasso da regulagdo por meio
da propriedade estatal e a ado¢do de um modo alternativo de controle dos servigos publicos e
outros setores, que sdo deixados em mados privadas “mas sujeitos a regras desenvolvidas e
aplicadas por agéncias especializadas”, que operam fora da linha de controle dos ministérios
do governo central (MAJONE, 1999, p. 10).

A independéncia das agéncias reguladoras tem como justificativa assegurar que nao sofrerdo,
por meio do controle politico, influéncias ou pressdes dos setores por elas regulados e
fiscalizados que possam contrariar o atendimento do interesse publico e dos usuarios de
servicos em suas areas de atuacdo. Essa concepgao ¢ aplicada em alguns paises, como EUA e
Reino Unido, que também adotam agéncias com existéncia autdbnoma em relagdo aos 6rgaos
formuladores de politicas.

2 No Brasil, a autonomia financeira e, consequentemente, politico-administrativa das agéncias ¢ limitada devido
ao fato de seus recursos serem contingenciados no ambito comum da gestdo orgamentaria do Governo Federal.



Dentre as agéncias criadas no Brasil, o caso da ANCINE ¢ bastante peculiar, tanto em
perspectiva comparada em relagdo a experiéncias internacionais no setor, como as outras
agéncias reguladoras independentes criadas no pais, muito mais proximas do modelo acima
apresentado. Para Pacheco (2004), por exemplo, o formato adotado de agéncia reguladora
independente nao se justificaria, pois sua caracterizagdo apresenta atribuigdes que parecem
caracterizar a atividade de fomento, mais do que a de regulacdo. Em seu texto legal de
criacdo, por exemplo, a ANCINE ¢ definida como “orgdo de fomento, regulacdo e
fiscalizagdo da indlstria cinematografica e videofonografica”, que busca “aumentar a

competitividade da industria por meio do fomento a producgdo, distribuicdo e exibi¢do da

produgdo nacional nos diversos segmentos de mercado” (BRASIL, 2001, grifo nosso).

Por outro lado, verificamos a existéncia de especificidades inerentes a criacdo da
agéncia independente voltada a area cinematografica, onde nao houve quebra de monopolio,
nem hé necessidade premente ou essencial de credibilidade regulatoria para captacdo de
investimentos ou insulamento de burocratas especialistas. Outros motivos, como o blame
shifting — desincumbéncia de acdes impopulares — ou a existéncia de monopolios naturais e
imperfei¢des de mercados nao-competitivos (MELO, 2000) também nao a justificam, dado
que ndo se aplicam ao seu campo setorial de atuagdo. Na realidade, novos instrumentos do
Estado atendem a disputas de interesses consolidados historicamente, que tendem a efetivar e
consolidar tais mecanismos institucionais como articuladores de politicas publicas assumidas

e deliberadas pelo Estado.



3 Isomorfismo e inovacao institucional

O novo modelo de organizacao institucional — a agéncia reguladora no contexto da
interven¢do estatal no mercado da industria audiovisual — aparece como objeto de difusdao de
um modelo de intervengdo regulatoria e como resultado da pressdo politica dos agentes
envolvidos no campo setorial. A criacdo de agéncias reguladoras ocorre no bojo das
transformagdes recentes do Estado brasileiro e da transposicdo isomorfica de estruturas
organizacionais no aparelho de Estado, na busca por credibilidade, legitimidade e

estabilidade’(POWELL; DIMAGGIO, 1991).

Dessa forma, deparamo-nos com um caso singular de transposi¢dao e
instrumentalizagao de um modelo de desenho organizacional para articular agdes publicas de
fomento setorial. A questdo que se coloca para a investigacdo ¢ a de entendermos qual o
sentido e a justificativa da criagdo de modelo institucional teoricamente regulatdrio, porém
hibrido em suas atribuigdes e natureza. Com tais caracteristicas, investigamos quais
interesses econdmicos, politicos e sociais estiveram subjacentes a essa escolha, a tal ponto
que o modelo adquire, a partir da analise da dindmica do campo setorial, a caracteristica de
fato consumado, pelo menos no curto € no médio prazo, pois o que tem sido colocado em
discussao € o escopo, a amplitude e a distribuicao dos fundos geridos pela agéncia e, ndo, seu

desenho organizacional.

Na reflexdo de Powell e DiMaggio (1991), o ambiente institucional ¢ definido como
um campo normativo socialmente constituido, no qual um setor, como o da industria
cinematografica brasileira, atua englobando a totalidade dos atores relevantes, como
fornecedores, criadores, publico, distribuidores, exibidores, formuladores de politicas
publicas, investidores e agéncia regulatdria, dentre outros. Para desenvolver o conceito de
campo como contexto da acdo e do ambiente institucional, utilizamos a reflexdao de campo de

Pierre Bourdieu (2006), como /locus de disputas reais e simbolicas, local empirico da

3 A literatura neo-institucionalista sustenta que muitas das formas e procedimentos institucionais

utilizados pelas organizagcdes modernas ndo eram adotadas simplesmente porque fossem as mais eficazes tendo
em vista as tarefas a cumprir, como implica a no¢do de uma "racionalidade" transcendente. Segundo eles, essas
formas e procedimentos deveriam ser considerados como praticas culturais, comparaveis aos mitos e as
cerimdnias elaboradas por numerosas sociedades e transmitidas as geragdes seguintes. Essas praticas seriam
incorporadas as organizagdes, ndo necessariamente porque aumentassem sua eficacia abstrata (em termos de fins
e meios), mas em conseqiiéncia do mesmo tipo de processo de transmissdo que da origem as praticas culturais
em geral, ligadas ao manejo do poder simbolico.



interacdo social, representagdo de um espago simbodlico no qual o resultado das lutas dos
agentes determina e legitima representacdes e praticas. O poder simbdlico busca estabelecer
significacdes perante os agentes de um campo e impo-las como legitimas. Consideramos que
a analise dos discursos dos atores envolvidos permite ndo apenas levantar informagdes
factuais, mas também entender atribuicdes de significados e valores que revelam
possibilidades de conhecimento mais amplas dos fendmenos sociais.

Levamos em conta que o objeto especifico da regulagdo operada pela ANCINE ndo
pressupde a aplicacdo dos conceitos regulatdrios microecondomicos strictu senso, pois nao €
parte de seu escopo intervir para a maximizacao do bem-estar por meio da correcdo das falhas
de mercado. O alcance do ponto de equilibrio 6timo da atividade, garantindo-se o equilibrio
dos excedentes do produtor e do consumidor ndo ¢ aplicidvel a um campo setorial ndo-
monopolista - na maioria das vezes também nao-lucrativo — e dependente, como veremos, do
fomento e subsidio publico e da interagdo permanente de elementos extra-mercado, expressos
em arranjos politicos e institucionais que estamos analisando. Nao ¢ o preco do ingresso de
cinema, por exemplo, 0 mecanismo central para aloca¢do dos fatores ou para a otimizacao da
produtividade marginal da industria do cinema. Esta se pauta, no Brasil, por viabilizacdo de
condi¢des de financiamento da produgdo e baixa expectativa de sustentabilidade na propria
atividade. Diferentemente da agdo regulatéria padrdo, corretora de falhas de mercado ou
controladora de precos monopolisticos, a atuagdo reguladora da ANCINE se expressa em
fomento publico por meio da transferéncia de renda entre agentes economicos, fortemente
conectada a interesses politicos, estratégicos e simbolicos.

Para efeito deste trabalho, se no caso de muitas agéncias reguladoras os desenhos
resultantes possiveis reproduzem genericamente, a primeira vista, a difusdo de modelos, o
fato ndo nega a evidéncia da trajetoria nacional especifica. Antes a refor¢a, na medida em que
a particularidade da existéncia de uma instituigdo como a ANCINE traduz um arranjo
especifico, que tomou lugar na interacdo das redes de articulagdo de interesses do campo
setorial e deste com os agentes e instdncias de decisdo politica, configurando uma
organizacdo sem paralelo em casos comparativos.

Numa perspectiva de entendimento conceitual mais amplo da atuacdo regulatoria do
Estado, convém “analisar o modo de institucionalizacdo [...] no sistema politico-
administrativo, isto €, sua constituicdo enquanto elemento de interagdo entre o politico e o

econdmico que ¢ destinado a orientar o desenvolvimento econdmico” (THERET, 1998b, p.



188), isto ¢, a forma como se produzirdo os efeitos praticos gestados nos arranjos e
concepcdes da lutas setoriais. Nesta concepcao, as politicas de regulacdo sdo aplicadas com a
intencdo de influenciar o comportamento dos agentes, fomentar o sistema produtivo,
incentivar o investimento, a implanta¢ao de padrdes de qualidade e de graus de participagao
da esfera publica na atividade, “[...] em intervencdes que modificam o engajamento do estado
na esfera economica, seja mudando suas atividades diretas seja alterando a extensdo de suas
responsabilidades” (AMABLE; PETIT, 1998, p. 352).

O Estado e a sociedade brasileira recuperam, a partir de meados dos anos 90, o
significado da importancia social, politica e econdmica da producdo cinematografica -
tomando-a como estratégica para a conformacdo da identidade cultural nacional. Um dos
indicadores para esse processo ¢ a propria inclusdo do assunto na agenda nacional, cuja
conseqiiéncia foi a adog¢do de leis de incentivo — rentincia fiscal — a cultura em geral, e ao
cinema e audiovisual, em particular, a retomada da produg¢do nacional e a criacdo da
ANCINE. Concomitantemente, ¢ refor¢ada a nocdo de ser esta uma indudstria e um setor de
mercado a serem fomentados e protegidos pelo Estado devido a sua incapacidade de auto-
sustentar-se. H4, além disso, a necessidade de aumentar a competitividade nacional para a
inser¢do na industria cultural globalizada, atraindo novos investimentos para um setor em
expansdo (FARIAS, 2002). A resposta, em termos de construcdo institucional, se da pela
adaptacdo de estruturas pré-existentes em outros setores, com caracteristicas de difusdo e
isomorfismo (GILARDI, 1999). Internamente ao campo do cinema, ocorre a adocdo, a partir
da ndo existéncia de mecanismos institucionais prévios — do modelo de agéncia reguladora
independente, em franca expansdo dentro da maquina estatal no momento de sua constitui¢ao.

Considera-se que a estrutura das agéncias reguladoras de infra-estrutura foi
indevidamente estendida as agéncias criadas subseqiientemente (SALGADO, 2003) como

difusdo e isomorfismos institucionais (GILARDI, 2004, POWELL; DIMAGGIO, 2001):

Os modelos sao poderosas fontes de inspiracdo a mudanca, porque mudangas estruturais sdo
mais bem observaveis e consolidaveis como modelos do que como mudangas “intangiveis”
em servigos, politicas e estratégias.

[.]

Organizagdes tendem a modelar-se a partir de organizagdes similares que eles percebam ser
mais legitimas ou bem-sucedidas. (POWELL; DIMAGGIO, 1991, p. 69-70).



Farias (2002) apresenta um quadro de andlise das recentes reformas do Estado
brasileiro, com a mudanga de seu perfil institucional em virtude de fatores como a
globalizagdo, a revolugdo tecnologica e informacional e a busca por fontes de investimento e
capitais externos. Mesmo que ndo seja especifico em relagdo ao setor audiovisual, ajuda a
discutir a articulacdo entre a reforma do Estado, a criagdo de agéncias reguladoras e sua
relacdo com a sociedade.

Essas reflexdes vém ao encontro da questao desta pesquisa, ao levantar nexos causais
que expliquem a génese do processo decisorio que definiu a constituicdo de agéncias
reguladoras independentes no Brasil. Permitem, no caso particular, discutir os modelos
ANCINE e ANCINAV segundo parametros da historia recente da reforma do Estado no
Brasil. Além disso, permite refletir sobre como o interesse publico direto se vé refletido na
atuacdo da agéncia nos setores de sua especializa¢do, sua capacidade de implantar politicas
publicas regulando o campo setorial a partir de sua relagdo com uma teia de interesses
heterogéneos, com graus diversos de hegemonia e visibilidade social e politica.

Em entrevista, o ex-ministro Bresser-Pereira (2006) nos disse que:

As agéncias reguladoras criadas para serem independentes sdo aquelas que lidam com a
definicdo de pregos de interesse publico. As politicas t€m que ser definidas pelos ministérios,
cabe a agéncia reguladora autonomia para definir pre¢os em setores monopolistas como se
mercado houvesse. A rigor, somente a ANEEL [Agéncia Nacional de Energia Elétrica] ¢ a
Anatel [Agéncia Nacional de Telecomunicagdes] estdo rigorosamente dentro do modelo.
Nem a ANP [Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis| esta.

Nao ha, teoricamente, necessidade de criacdo de arcabougo institucional como o de
uma agéncia reguladora para tarefas como determinacgdo e revisdo de precos e tarifas, controle
de servigos ¢ defesa do consumidor no mercado de cinema e audiovisual. Para Bresser-Pereira

(2006, informacao verbal):

Provavelmente, houve uma expansdo do modelo de agéncias reguladoras em funcdo de que
perceberam a possibilidade de superar os entraves burocraticos da administracdo direta, fora
das restrigdes normativas da administracdo direta. Se a ANCINE fomenta a produgdo ¢ o
Ministério da Cultura também fomenta — por meio da Secretaria do Audiovisual — ndo faz o
menor sentido, em tese, a criagdo de uma agéncia reguladora.

Além disso,



As organizagdes do Estado ndo possuem perfeita racionalidade. Alias, nem as organizacdes
da iniciativa privada. Essa agéncia seria tipicamente executiva, apesar da defini¢do ndo ser
muito clara — as chamadas “zonas cinzentas”. Como disse, agéncia reguladora independente
existe rigorosamente para definir prego, jamais politicas publicas. No Brasil, as agéncias
propdem politicas, isso ndo faz sentido. Politicas implicam em prioridades e prioridades sdo
definidas politicamente pela sociedade e implantadas pelos governos. Nenhuma agéncia
reguladora pode fazer isso. Se quiséssemos construir uma teoria das agéncias reguladoras,
diriamos que elas tém autonomia administrativa maior do que as secretarias dos ministérios e
que tratam da definicdo de precos num setor monopolista como se mercado houvesse,
exercendo politica de Estado.

Formular politicas ndo tem nada a ver com agéncias reguladoras. Elas exercem uma politica
de Estado: verificar se os precos cobrados pelas empresas monopolistas estdo sendo
praticados como se em mercado estivessem. Isso ndo pode mudar ao sabor dos governos, a
ndo ser que novas leis sejam institucionalizadas.

Muito do que a ANCINE faz ¢ politica de governo. Para ser politica de Estado precisaria de
leis que transformassem seus regulamentos em legislacdo do Estado, votada pelo parlamento.
S6 assim poderia ser uma agéncia independente do ministro. Além disso, a area de cinema
ndo tem nada a ver com as questdes de monopolio e precos.

Se fosse uma agéncia executiva [a ANCINE], ndo haveria problema em formular politicas
para o setor, porque a diretoria estaria aplicando as politicas em nome do ministro, como
alguém de sua equipe, demissivel.

Para Salgado (2003), a reforma do Estado produziu dois tipos de agéncia reguladora, a
de Estado e a de governo. Em uma primeira etapa foram concebidas aquelas voltadas para a
regulacdo econdmica no setor de infra-estrutura (“agéncias de Estado”). Posteriormente, as
que executam as diretrizes de governo, responsaveis pela regulagdo social, como a ANS ¢ a
ANVISA. Para Santos (2003), a iltima* agéncia criada no processo de reforma do aparelho’
do Estado, a ANCINE, por suas competéncias formais pode ser classificada como uma forma
intermediaria por tratar de investimentos em estruturas fisicas de producao ao mesmo tempo

em que lida, também, com bens simbolicos e intangiveis.

A tendéncia da agéncia, que nao ¢é regulatéria, mas de fomento (PACHECO, 2004), ¢
tornar-se, um oOrgdo indutor e articulador de politica publica setorial. O Estado brasileiro
pode estar aportando, assim, um novo e original desenho institucional, que confere a
organizagdo ‘“‘agéncia reguladora” um papel de formulador e gerenciador de diretrizes
setoriais, indo além da alocag¢do de recursos, fomento a producao, fiscalizagdo e regulagao.

Bresser-Pereira (2006, informagao verbal) nos afirmou a esse respeito:

4 Em 2006, cinco anos apo6s a criagdo da ANCINE, entrou em operagdo a Agéncia Nacional de Aviagdo

Civil (ANACQ).

> No bojo da reforma do Estado brasileiro, aparelho foi definido como a estrutura organizacional do
Estado em seus trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados, Municipios).
Compreende as cupulas dirigentes, corpo de funcionarios e forca militar. “Estado” é um conceito mais amplo,



A ANCINE precisa ser pensada em termos de politica pubica de fomento ao cinema
brasileiro e como organizagdo administrativa, com énfase na disputa pelos recursos publicos.
Precisamos ver se a ANCINE tem mais autonomia que o6rgdos como o INMETRO, o
IBAMA ou a FUNARTE [Fundagao Nacional de Artes], por exemplo. Eu desconfio que nio.
Nao acho que tenha havido grande avango nisso até agora. Uma coisa € autonomia
administrativa e outra é autonomia politica — politica de fazer politicas.

Nesse sentido, avaliamos que, se tomarmos a existéncia da agéncia como fato
consumado, sem perspectivas de alteracdo imediata, a questdo colocada ¢ a maximizagao de
sua influéncia institucional. Dada a configuracdo de poder e influéncia dos atores setoriais e
sua capacidade de pressdo politica, 0 modelo ANCINE tem o mérito de assumir, na pratica, a
gestao do setor de uma forma mais ampla, buscando dar eficacia e sustentabilidade de politica
publica ao que poderia se tornar apenas gerenciamento de recursos alocados segundo

interesses privados.

Vai além do formalismo técnico normativo ao propor caracteristicas e valores
propriamente culturais e simbodlicos, mais proximos das agéncias de cunho social. Procura,
ainda, integrar planejamento, formulagdo e implantagdao da politica publica do audiovisual, o
que se choca com a tendéncia contemporanea de separar estas instdncias de gestdo. Tende a
funcionar, na pratica, como brago especializado e suporte técnico do ministério supervisor: de
gestora de leis de incentivo para agéncia articuladora de politica publica setorial, assumindo a

originalidade da inovagdo institucional que esta em sua génese’.

4 Estado, cinema e audiovisual: dinamica institucional

As relagdes entre o campo cinematografico e o poder publico no Brasil,
consubstanciadas numa trajetdria de sucessiva criagdo e diferenciagdo institucional, obedecem
aos ditames do contexto historico e as correlagdes de forga entre os agentes interessados no
desenvolvimento sist€émico do setor. Conforme Théret (1998a), o modo de regulagdo e sua

expressdo institucional sdo dindmicos, diferindo fortemente no tempo, segundo a época

porque também inclui sistema constitucional-legal e monopolio da violéncia legitima. (BRESSER-PEREIRA,
1998).
6 O projeto da Lei Geral das Agéncias Reguladoras (BRASIL, 2004), atualmente em tramite no
Congresso Nacional, mantém o status de agéncia reguladora a ANCINE e homogeneiza suas atribuigdes em

relagdo as outras agéncias reguladoras brasileiras



histérica, e no espago, conforme o ambiente nacional especifico e a conformagao do campo
setorial em tal contexto.

Como base para a reflexdo sobre a competi¢ao econdmica, politica e, até, regional, que
envolve o campo cinematografico, uma das caracteristicas que encontramos sao 0s consensos
construidos em torno de “destinos entrelagados”, tendo em vista que “[...] em uma industria
em rede e que se encontra em desenvolvimento, o sucesso coletivo ¢ mais importante que o
sucesso individual” (KIRSCHBAUM, 2006, p. 58), o que permite levar em conta a estratégia
dos agentes em termos de consensos minimos, como o fomento publico, o fortalecimento dos
orgaos oficiais reguladores, a distingao social, cultural e intelectual conferida aos criadores e
produtores e o alcance da atividade regulatoria do Estado. Nesse sentido, ¢ fundamental a
estabilidade institucional, ou seja, a garantia intertemporal de mecanismos de fomento, apoio
e regulacdo validados pela legitimidade das organizacdes constituidas.

Dentre as areas afeitas a area cultural, sob responsabilidade do Governo Federal, o
cinema tem sido, desde a criag¢do do Ministério da Cultura, nos anos 80, o foco central ¢
prioritario das politicas publicas e da destinacdo de verbas de fomento. A éarea ¢ servida,
atualmente, ndo apenas pela Lei Rouanet, mas por outra lei especifica de beneficios fiscais,
exclusiva para o audiovisual, além de outros mecanismos e fundos geridos pela ANCINE,

arrecadados por meio de taxas e distribuidos por meio de editais e prémios.

E sabido que nos paises em desenvolvimento, como o Brasil, a diminuta poupanca
privada requer a intervenc¢do do poder publico como fomentador e financiador de atividades
que necessitam de investimentos altos para os padroes esperados de retorno sustentavel e de
permanente atualizacdo tecnologica, como no caso do audiovisual. A disputa pela distribui¢ao
dos fundos publicos, subsidios e incentivo, além do perfil do marco regulatério setorial
reflete, especialmente, os interesses economicos, a forte penetragdo social e o papel relevante
na formagdo da opinido publica por parte dos atores envolvidos na industria do cinema. Tal
fato ocorre em contraste com a fragilidade que as politicas publicas de cultura, vistas em seu
todo, apresentam historicamente no pais.

O audiovisual — e o cinema, em particular —, tém sido um paradigma oficial estratégico
em politicas publicas de difusdo cultural e de desenvolvimento setorial de uma industria que
lida com identidades simbolicas nacionais. Num contexto em que as vantagens competitivas

sao avassaladoras em favor da produgdo estrangeira, principalmente a norte-americana,



subsiste, fortemente, a massa critica de defesa da producdo audiovisual como estratégia
nacional identitaria.

Os Estados nacionais com alguma relevancia na area tém, assim, assumido tarefas de
fomento, protegdo, fiscalizagdo e apoio a producdo. Nas condi¢des brasileiras, o campo
setorial se reveste de problemas advindos da presenga macica e hegemonica do produto
estrangeiro, de um mercado consumidor interno fraco e seletivo, da falta de um fluxo
continuo e estdvel de investimento na producao nacional, da descontinuidade institucional das
organizagoes ¢ legislacdo que articulam e regulam o setor e de instabilidades mais gerais, de
ordem macroecondmica, que se refletem em problemas cambiais, baixo poder aquisitivo e
concentragdo de renda, ou de ordem social, como baixo acesso a educagdo de qualidade,
consumo cultural seletivo e concentragao geografica da producdo e difusdo de bens culturais.

Historicamente, ndo se pode desligar producao cinematografica nacional da agdo do
Estado, pois ndo ha paradigmas historicos que indiquem a possibilidade de estabelecimento
de uma hegemonia de acao laissez-faire neste setor, com excecao da industria hegemonica,
hollywoodiana. Além disso, vive-se uma configuragdo de mercado em que predomina a
desvantagem comparativa em relagdo a producao cinematografica norte-americana: dados do
Ministério da Cultura (O POVO, 2004) apontam que 90% dos filmes exibidos pela TV
brasileira sdo produzidos nos EUA, menos de 10% da populagdo brasileira freqiienta cinemas,
cerca de 75% do mercado exibidor brasileiro estd ocupado por filmes norte-americanos e mais
de 90% dos municipios brasileiros ndo possuem salas de cinema. Contudo, uma importante e
influente camada de agentes nacionais — individuos e organiza¢des — atuam fortemente em
busca de apoio e recursos para o setor. S3o, em geral, formadores de opinido com acesso a
midia, ou ela mesma, por intermédio das empresas de comunicagdo social e das grandes
companhias produtoras da industria de entretenimento, as quais possuem fortes canais para
pressionar por auxilio e subsidio oficial.

Os vinculos que se estabeleceram entre a politica cultural do Estado e o cinema se
expressam tanto nos modos de producdo da industria, como no fendmeno propriamente
estético e ideologico, expressos na atuagdo politica dos cineastas e em seus filmes (RAMOS,

1983). FRESNOT (2004) explica que o cinema brasileiro nunca conseguiu

[...] bases econOmicas e juridicas que permitissem a sua efetiva consolidagdo como atividade
auto-sustentavel [...]. O cinema é uma das areas da atividade produtiva que mais cedo se
globalizou. A industria americana conquistou ao longo do século passado, com a defesa de



seus produtores [...], uma escala de produgdo e distribuigdo unica na historia. E isto que
torna a permanéncia de um esforgo produtor por parte de outros paises dificil de sustentar, e
essencialmente dependente da intervencdo estatal direta ou mediada, mas sempre
imprescindivel.

A idéia de que “cinema ¢é problema de governo” ’ permanece como mote de todas as
correntes € grupos que atuam no setor, ainda que com visdes e vieses diferenciados quanto a
como fazé-lo e quanto ao grau de autonomia de criacdo artistica. Gustavo Dahl, qgie viria a ser

o primeiro presidente da ANCINE, ja afirmava em 1966:

O fato de a inddstria cinematografica brasileira ter-se mantido sempre afastada das grandes
forcas econdmicas do pais privou-a de uma cobertura politica indispensavel a obtengdo de
certas medidas governamentais necessarias a sua afirmacdo. [...] sera indispensavel que o
Governo Federal lhe volte os olhos e intervenha no mercado no sentido de sua regulacao, e
na industria, no sentido de protegdo para seu desenvolvimento. (DAHL, 1966, pp. 202-3).

Glauber Rocha, icone do Cinema Novo, também naquele ano, enfatizava que:

O cinema ¢ uma industria, certo; mas uma industria cultural. Uma industria cultural tem que
ser amparada pelos 6rgaos oficiais, tem que ter do Estado todo o incentivo possivel e ao
mesmo tempo toda a liberdade possivel. (ROCHA, 1966. “Oito autores em busca do seu
publico” apud RAMOS, 1983, p. 58).

A historia dessas relagdes demonstra polarizagdes recorrentes entre dois grupos: um
deles, vendo a relagdo com o Estado como um mediador e regulador da atividade privada, no
sentido de aprimorar um modo de producgdo industrial, garantindo o fluxo de investimento, os
retornos ¢ o desenvolvimento da industria cultural. Outro, na linha de um cinema mais
independente e diversificado, questionando a industria cultural, mas também buscando o
desenvolvimento sustentavel da criagdo, producdo e difusdo, viabilizando-se com o apoio do
Estado e com a prote¢do ao mercado interno. Ambos buscando influir e penetrar no aparelho
do Estado, pressionando por estabilidade institucional, regras, 6rgdos e politicas publicas que
mantenham a atividade em funcionamento, numa cadeia produtiva que, historicamente, nao

tem adquirido auto-sustentabilidade.

’ “Situag@o econdmico-financeira do cinema nacional” (1955), relatorio da Comissdo Municipal de

Cinema de Sdo Paulo.



Uma grande parte do esfor¢o produtivo e criativo para fazer filmes no Brasil tem sido
empregada mais na capacidade de alocar e mobilizar recursos do que com a possibilidade de

transforma-los criativamente em bens e processos culturais (KIRSCHBAUM, 2006).

Giorgetti (2005, p. 12), cineasta paulista, disse em entrevista que:

Hé gente fazendo cinema para agradar aos grandes estudios de Hollywood, ou a TV Globo,
ou ainda o caso da pessoa que por alguma razao ¢ amiga do dono de alguma empresa [...] €
ouve as hipdteses do empresario para vocé€ fazer um filme. O que a gente tem de entender
[...] é que nenhuma dessas empresas, nem a Warner, nem a Columbia, nem a Fox, nem
ninguém trabalha com dinheiro proprio. Trabalha-se com dinheiro dos incentivos fiscais.
[...] Esse subito acesso de brasilidade, de fazer filmes no Brasil, que acometeu essas
multinacionais, se deu a a partir do momento em que coincidentemente o governo falou que
eles podem usar os impostos aqui. [...] A Globo Filmes, por exemplo, ndo existia antes disso.
[...] a Globo Filmes comega coincidentemente junto com os incentivos fiscais do governo.
(grifos nossos).

O art. 3° da Lei do Audiovisual, por exemplo, prevé um abatimento de 70% na taxacao
sobre a remessa de lucros das empresas distribuidoras, caso tal montante seja investido na co-

producao de filmes brasileiros:

Com isso, propiciou-se a alianca entre as majors e as empresas produtoras nacionais [...].
Outro ingresso significativo foi a entrada da Rede Globo na producdo cinematografica,
através da Globo Filmes. Por ser uma empresa de radiodifusdo, estando impedida pela
legislacdo de se beneficiar dos incentivos fiscais, a Globo entrou na produgdo dos filmes
trocando espaco publicitario por uma futura exibicdo do filme em seu canal de televisdo.
(IKEDA, 2006, formato eletronico).

Em entrevista, outro cineasta, o0 documentarista Eduardo Coutinho afirma:

Creio que ainda durante muitos anos nosso cinema vai depender ou de incentivo fiscal ou do
Ministério da Cultura ou da Petrobras, o que ¢ tudo Estado no fim. Vocé€ ndo conhece
nenhum capitalista louco que diz que vai investir no cinema, isso ndo existe [...] Apenas o
cinema norte-americano ¢ o indiano podem viver sem protecdo. O cinema francés faz porque
tem uma série de leis extraordinarias de prote¢do e o resultado é que pode existir uma
industria do cinema. Mas ¢ uma industria que se baseia na prote¢do do Estado. [...] Ndo
existe isso de acreditar que o Brasil, numa etapa de crise geral de cinema, vai ter uma
industria de cinema, sem o apoio do Estado. (COUTINHO, 2006, p. 14, grifos nossos).

5 Génese e caracteristicas da ANCINE

Partindo de paradigmas para os quais as trajetorias e influéncias do passado

determinam o comportamento institucional dos atores no presente (path dependence), Gilardi



(2003) apresenta hipoteses explicativas a forte difusdo de agéncias reguladoras
independentes, num processo concomitante com a reforma do Estado e a construgdo de novas
institui¢des, particularmente agéncias para regulacdo econdmica na década de 1980 e de
regulacdo social na de 1990. No caso da génese da ANCINE, aplicamos as trés hipoteses
causais arooladas pelo autor, que, conectadas, remetem a motivagdes para a escolha por um
modelo de agéncia reguladora para o cinema, no momento histérico em que o governo

brasileiro priorizava reformas do Estado de tipo gerencial:

a) influéncia (symbolic diffusion): os atores sao influenciados pelo comportamento de outros
atores, cujas escolhas prévias tendem a constranger as escolhas presentes, as vezes sem
maiores avaliagdes quanto a eficacia do instrumento para a resolucdo de problemas. No
Brasil, a experiéncia de paralisia do setor cinematografico, apds a extin¢do traumatica e
intempestiva da EMBRAFILME em 1990, pode ter influenciado a transposicao direta de um
mecanismo mais estavel e auténomo, criado por lei, em amplo processo de constitui¢ao

dentro da maquina publica federal, ja testado em setores essenciais do servigo publico e,

portanto, menos passivel de mudangas e interrupg¢des abruptas;

b) adesdo (spurious diffusion ou policy bandwagoning): atores independentes tendem a
repetir solugdes similares a pressdoes similares, por considerd-los mais eficazes. O
comportamento dos atores pode levé-los a adesdo a modelos de politicas e instituigdes em
busca de solugdes com as mesmas caracteristicas, tendo em vista a busca de credibilidade e
estabilidade intertemporal para garantir investimentos num setor em expansao, com a chegada
de novos atores-investidores e a necessidade de desenvolvimento tecnolégico, num ambiente

institucional mais seguro, com garantias frente as “incertezas da politica”;

¢) indugdo (isomorfismo institucional): preenchimento do vacuo de gestdo de politica publica
setorial por meio do mimetismo institucional, buscando a similaridade com os novos modelos
organizacionais que o servigo publico vinha criando no seu processo de reforma gerencial.
Para MEYER e ROWAN (1991), o isomorfismo institucional tende a promover o sucesso € a
sobrevivéncia das organizagdes e processos por incorporar modelos externos
institucionalizados que legitimam as novas estruturas. Neste caso, experiéncias que se
processavam no proprio governo federal brasileiro e que contavam com o apoio dos

formuladores estratégicos da coalizdo no poder.



A formalizacdo das estruturas organizacionais reflete os ambientes institucionais em
que estdo inseridas, e ndo necessariamente consideram as necessidades intrinsecas a atividade
a ser desenvolvida. Geralmente, acabam por requerer modelos de organizacdo ja

sedimentados, tendo em vista que

“[...] quando as redes relacionais envolvidas nas trocas econdmicas e na gestdo
politica se tornam complexas, estruturas burocraticas sao os meios efetivos e racionais para
padronizar e controlar as unidades setoriais. Disto derivam estruturas institucionalizadas,
formalizadas e racionalizadas para dar conta de principios de organizacao setorial”. (MEYER;
ROWAN, 1991, p. 49).

Agéncias reguladoras independentes podem ser consideradas como fatos
organizacionais consumados, objetivos e consistentes, legitimadas por escolhas de politicas
publicas anteriores e pela presungdo de sua maior eficacia. Além disso, no final da década de
1990, passam a se constituir em paradigma de reforma do Estado na América Latina, naquilo
que OSZLAK (1998) chama de 2* fase das reformas, quando “se procura passar de uma
situacdo de menos Estado para uma situacdo de melhor Estado. Seus objetivos apontam mais
na dire¢do do aparato institucional do que na direcdo da sociedade” (OSZLAK; FELDER,
2000, pp. 6-7, grifo nosso).

O contexto sociopolitico da época de criagio da ANCINE apresentava, no ambiente

setorial, as seguintes caracteristicas:

a) a entrada no setor audiovisual de novos e importantes atores: redes de telecomunicacao de
massa, empresas de telefonia celular, TV a cabo e Internet, investidores estrangeiros atuando

em co-produgdes e acordos de distribui¢do etc.;

b) o pleno funcionamento de leis de incentivo a producgdo cultural, especialmente para o
cinema, passando a gerar maior disponibilidade de recursos, carreados pelo Estado a

produtores privados;

¢) a oportunidade de altos retornos financeiros, dado o modelo combinado de renuncia fiscal e
participagdo societaria na produ¢do audiovisual; oportunidades de intermediagdo, estratégias
de marketing e vinculacdo de imagem de empresas a empreendimentos culturais, diminui¢ao

da carga fiscal de pessoas fisicas e juridicas, ganhos em publicidade e propaganda etc.;



d) a criagdo de uma massa critica, capitalizada por cineastas e intelectuais dispostos a lutar
politicamente para garantir a sustentabilidade da retomada da producdo cinematografica e

expressar publicamente sua importancia para a cultura nacional; e

€) a organiza¢ao ¢ mobilizagao de produtores, artistas e distribuidores, com visibilidade na
midia e acesso a fontes de pressdo sobre decisdes politicas, a partir do estabelecimento de
canais de aproximacdo com politicos no poder e com grandes empresas interessadas em

investir no setor, como, por exemplo, a Globo Filmes.

O trauma da extingdo das formas de apoio oficial a produ¢ao audiovisual, a incerteza
politica quanto a permanéncia de ferramentas institucionais estdveis e a emergéncia do setor
de radiodifusdo no investimento setorial, além dos ja existentes mecanismos de incentivo
fiscal, levaram a uma acao coordenada de pressao pela constituicdo de um 6rgao gestor com
as caracteristicas de uma agéncia reguladora — credibilidade, autonomia e estabilidade, de um
lado, e possibilidade de captura, por outro. Dado o que Thatcher (2002) chama de “systematic
power of business”, ou a busca de meios de se apropriar dos fundos publicos, sdo consistentes
os estudos que sugerem o risco de que os reguladores sejam capturados por interesses dos
regulados. Agéncias de Estado podem ser capturadas mediante informacdo privilegiada,
controle de procedimentos técnico-burocraticos e quotas desproporcionais de riqueza e poder
(OSZLACK, 1998), tendo em vista que “as politicas reguladoras, como todas as politicas

publicas, tém conseqiiéncias redistributivas.” (MAJONE, 1999, p. 28).

Esta explicacao esta intimamente ligada ao comportamento de artistas, produtores e
formadores de opinido, que, em meados dos anos 90, com a retomada da producdo
cinematografica a partir de mecanismos de renuncia fiscal, exerceram influéncia para a
construcdo de uma organizagdo que lhes garantisse estabilidade na atividade. Novos e
poderosos agentes econdmicos privados passaram também a atuar na arena setorial do

cinema, sob a perspectiva da constitui¢do de um Estado regulador e alocador de subsidios.

A drea de politicas publicas de cultura ¢, por definicdo, uma area “social”. A estrutura
e funcionamento da ANCINE, porém, cumpre um papel preponderantemente econdmico. Sua
atuacdo ¢ a da promoc¢do de investimentos e de desenvolvimento setorial de um ramo
industrial operacionalizando a distribuicdo dos fundos diretos e indiretos no setor, fruto de

decisdes, intengdes e legislacdo que independem da existéncia de uma agéncia reguladora.



Criada com a previsao de sua vinculacdo ao Ministério do Desenvolvimento, Industria
e Comércio, a ANCINE permaneceu sob a supervisdo da Casa Civil da Presidéncia da
Republica para, em 2003, passar finalmente para o ambito do Ministério da Cultura. Este
percurso exemplifica, involuntariamente, a especificidade de seu objeto e escopo. O
audiovisual ¢ uma atividade que sintetiza a aproximagdo da arte com o desenvolvimento
tecnoldgico, encerrando em si mesmo a ambigiiidade de ser uma atividade industrial — que
requer alto investimento e retorno econdmico — e, também, um fendmeno estético, cultural e
artistico, que acarreta na vida contemporanea dos paises uma ampla for¢a simbodlica em

termos de construcao e promoc¢ao das identidades e patrimonios culturais:

Dois anos depois da assinatura da Medida Provisoria que [a] criou em 2001, a ANCINE
comemora sua ida para a algada do Ministério da Cultura, justamente no momento em que
finalmente comega a dar os frutos para as quais foi idealizada, ou seja, a fiscalizagdo e
fomento de atividades cinematograficas.|...]

Seva [Augusto, entdo diretor da ANCINE] destaca o enorme esforco de toda a equipe, para
tirar a ANCINE do papel e torna-la operacional: “Essa parte burocratica foi bastante
trabalhosa. Além disso, tivemos que fazer funcionarios mecanismos de arrecadagdo, como a
Condecine, que incide sobre a remessa de dinheiro do exterior pelas operadoras de TVs
pagas. (REVISTA DE CINEMA, 2003, p. 40).

A mudanga de ministério foi justificada no sentido de conferir maior importancia a
cultura do pais, como uma atividade estratégica para a Na¢do e para a sua soberania, bem
como para defender o mercado interno, aumentar o publico do cinema nacional e estabelecer
novas relagdes com as emissoras de televisio (REVISTA DE CINEMA, 2003, p. 41). Os
pronunciamentos oficiais que marcaram o processo de transicdo entre os ministérios
enfatizaram, ainda, a consideragdo do audiovisual como um produto diferenciado, com valor
cultural e estratégico agregados, nas negociagdes com organismos internacionais e

multilaterais de comércio exterior.

A ANCINE define-se® como uma agéncia reguladora cujo objetivo é fomentar a

producdo, a distribuicdo e a exibicdo de obras cinematograficas e videofonograficas em seus

8 A Agéncia Nacional de Cinema foi criada por meio da Medida Provisoria n. 2.228-1, em 6 de setembro

de 2001, como 6rgdo oficial com a finalidade de promover o fomento, regulacdo e fiscalizagdo das industrias
cinematografica e videofonografica (audiovisual). Dotada de autonomia financeira e administrativa, ¢ uma
agéncia reguladora independente na forma de autarquia especial e tem como objetivos gerais:

- promover a cultura nacional e a lingua portuguesa mediante o estimulo ao desenvolvimento da inddstria
cinematografica e videografica nacional;



diversos segmentos de mercado, assim como promover a auto-sustentabilidade da industria
nacional nos varios elos da cadeia produtiva. Tem como objetivo, também, estimular a
participagdo dessas obras no mercado externo e apoiar a capacitacdo de recursos humanos, o
desenvolvimento tecnologico do setor e zelar pelo respeito ao direito autoral sobre obras
audiovisuais nacionais e estrangeiras. Executa a politica nacional de fomento ao cinema,
fiscaliza o cumprimento da legislacdo pertinente, promove o combate a pirataria, aplica
multas e sangdes, regula as atividades de fomento e protecdo a industria setorial resguardando
a livre manifestagdo do pensamento, da criacdo, da expressdo e da informagdo, registra as
obras que serdo comercializadas em todos os segmentos do mercado e presta apoio técnico e

administrativo ao Conselho Superior de Cinema.

A Agéncia ¢ estruturada para uma atuacdo de regulacdo de mercado e fomento
econdmico, apresentando, em alto grau, uma relacdo enddégena — imbricada - com os
interesses setoriais. Ela ndo atua apenas como estrutura mediadora entre produtores, artistas,
distribuidores, exibidores e consumidores, mas também como instancia de formulagdo e
planejamento de politicas de investimento, no que se assemelha a fungdes tipicas dos
ministérios supervisores. Regula-se o cinema como atividade de cunho econémico, o que
define a agéncia como uma gestora de fundos provenientes de renuncia fiscal, alocando-os
como em qualquer outro segmento regulado de mercado, mas com a ambivaléncia de toma-lo
como setor simbolico e estratégico, no sentido da formatagdo da identidade e do patrimonio

cultural brasileiro.

O desenho institucional do sistema publico de apoio a produgdo audiovisual, a partir
da criagdo da ANCINE, est4d submetido a supervisdo formal do Ministério da Cultura e tem
como orgao formulador de diretrizes de politicas publicas o Conselho Superior de Cinema,

composto por sete ministros de Estado e cinco representantes da industria. O Conselho define

- aumentar a competitividade da industria cinematografica e videofonografica por meio do fomento a produgao,
a distribuicdo e a exibi¢do nos diversos segmentos de mercado;

- promover a auto-sustentabilidade da indistria cinematografica nacional visando o aumento da produgéo e da
exibigdo das obras cinematograficas brasileiras;

- estimular a diversificagdo da producdo cinematografica e videofonografica nacional e o fortalecimento da
producdo independente e das producdes regionais com vistas ao incremento de sua oferta e a melhoria
permanente de seus padrdes de qualidade;

- estimular a universalizag@o do acesso as obras cinematograficas e videofonograficas, em especial as nacionais;
- garantir a participacdo das obras cinematograficas e videofonograficas de produgdo nacional em todos os
segmentos do mercado interno e estimula-la no mercado externo;

- estimular a capacitagdo de recursos humanos ¢ o desenvolvimento tecnologico;

- zelar pelo respeito ao direito autoral.



a politica nacional de cinema e estabelece as diretrizes para o seu desenvolvimento. A
ANCINE apresenta algumas caracteristicas substantivas definidoras do modelo de agéncia
regulatoria independente, tais como: autonomia administrativa e financeira, auséncia de

subordinacao hierarquica, mandatos fixos e estabilidade dos dirigentes.

Assim como a ANCINE assume fungdes de formulacao,
também ao Conselho s3o atribuidas fungdes regulatérias e
normatizadoras, conformando uma superposicao de competéncias

que se afasta de uma clara racionalidade organizativa e dos padrodes tipicos do modelo das
agéncias reguladoras. Por outro lado, ao instalar, sob coordenacdo da Casa Civil, um
colegiado desta magnitude, com a presenc¢a de sete Ministros e representantes da sociedade, o
Conselho ¢, na pratica, um 6rgao mais formal e de distingdo. Uma das a¢des que coordenou,

emprestando ao tema respaldo politico, foi a proposta para a instalagdo da ANCINAV:

[...] Nos ultimos meses a discussdo nacional sobre a ANCINAYV e o trabalho do Conselho
Superior do Cinema desenvolveram-se no territorio da realidade e da racionalidade, tratando
dos temas concernentes a proposta governamental: o tamanho e o escopo da futura agéncia,
taxagdo, constitui¢do de um fundo para o desenvolvimento industrial e comercial, formas de
fiscalizacdo, medidas de proteg¢do ao produto nacional. (SENNA, 2004a).

Cabe, de forma mais efetiva, a ANCINE a articulagdo dos conflitos, interesses,
distribuicao e redistribuicdo do fomento e até da formulagdo de diretrizes. Se a agéncia
cumpre algumas atribui¢des regulatorias stricto sensu — , assegurar direitos dos consumidores,
expedir normas, fiscalizar e aplicar sanc¢des -, na pratica, o sistema ¢ focado na formulacao e
aplicacdo executiva de politicas publicas, especialmente a arrecadagdo e redistribuicdo de
fundos publicos. A politica nacional de cinema depende da capacidade de gerenciamento da
ANCINE, que administra recursos, fiscaliza e normatiza o mercado. Ha, dessa maneira, um
déficit de governanga estratégica por parte da administracdo direta e um privilegiamento das
acOes executivas da agéncia na alocacdo de recursos oriundos de rentncia fiscal e na
aplicacdo de politicas de governo. A definicao e a formulagao de politicas estratégicas, salvo
raras excecgodes, cabem a Agéncia, assim como o monitoramento quase exclusivo do setor, o

que a afasta do modelo conceitual esperado para uma agéncia reguladora independente.

As atuagdes de fomento, apresentam os seguintes mecanismos (TCU, 2005):



a) Fomento direto. Apoio financeiro a producdo com recursos orcamentarios proprios,

mediante selecdo e concursos publicos elaborados com base na Lei de Licitagdes (8.666/93).

b) Fomento indireto. Autorizacgdo e fiscalizacdo dos projetos com recursos de rentncia fiscal,

em conformidade aos seguintes mecanismos:

b.1)Lei 8.313/91 (Rouanet).Permite que contribuintes abatam, do imposto de renda
devido, doagdo ou patrocinio de projetos culturais. Podem ser abatidos 100% para obras de
curta e média-metragem ou para festivais e projetos de difusdo, ou 30% (pessoa juridica) e
60% (fisica) para patrocinio e projetos, ou 40% e 80%, retrospectivamente, para doacdo a

projetos de obras audiovisuais.
b.2) Lei 8.685/93 (Audiovisual). Estabelece dois mecanismos de incentivo fiscal:

. Certificados de Investimento: permitem abater 100% dos recursos despendidos na compra de
papéis de investimento, ou seja, direitos de comercializagdo de obras e de projetos de

distribuicao, exibicao e infra-estrutura.

. Investimento: permite as empresas que operam com obras estrangeiras no mercado brasileiro

abater 70% do IR, desde que invistam em projetos nacionais de producdo de obras brasileiras.

b.3) Medida Provisoria 2.228-1. Além de criar a ANCINE, a MP criou trés

dispositivos de incentivos fiscais:

. Isencdo do Condecine (Contribui¢dao para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica
Nacional), taxagcdo sobre os rendimentos decorrentes da exploracao comercial da atividade
audiovisual. Permite isengdo parcial a programadores estrangeiros que invistam em produgdo
de obras brasileiras de produgdo independente, além de obras jornalisticas, esportivas,

beneficentes, filantropicas e politico-partidarias.

. Funcines (Fundos de Financiamento da Industria Cinematografica Nacional): fundos de
investimento constituidos pela venda de quotas ao publico por institui¢des financeiras. Sob
fiscaliacdo da ANCINE. Os recursos devem ser aplicados, com aprovagao da ANCINE, em
projetos de obras nacionais independentes, construcdo e reforma de salas de exibigdo e

aquisicdo de empresas no setor.

. Prodecine (Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cinema Nacional — em fase de

~ . .. 9 .
regulamentacdo): recursos provenientes de percentual do Condecine’, multas e juros

? Pelo regulamento do Condecine, as operadoras de TVs pagas devem investir 3% da remessa de

dinheiro o exterior em produgdes nacionais, feitas por produtoras independentes.



recolhidos pela ANCINE, remuneracdo de financiamentos diretos, doagdes e verbas

orcamentarias, para aplicagdo em projetos de obras brasileiras de producdo independente.

b.4) Lei 10.179/01. Conversdo da divida brasileira em projetos de produgdo,

distribuicao, exibicdo e divulgacao de obras audiovisuais brasileiras.

Em relagdo ao trabalho de fiscalizacdo e normatizagdo, ¢ facultada a ANCINE a
edicdo de Instru¢cdes Normativas, Portarias, Resolugdes da Diretoria Colegiada e
Deliberagdes, versando sobre aprovacao de projetos, autorizagdo de captagdo de recursos por
meio da comercializagdo de certificados de investimento, formalizagdo de contratos de co-

producao e doagdes e patrocinios.

6 O caminho inconcluso da regulacio: o debate sobre a ANCINAV

Os monopolios da telecomunicagio e radiodifusdo'’, detentores de grande capacidade
de investimento, sdo determinados, no Brasil, a ndo aceitarem uma regulagcdo que as obrigue a
investir no audiovisual, a ndo ser que tenham contrapartidas econémicas da sociedade, via
renincia fiscal. A forma como foi encaminhada a discussao da ampliagdo do escopo
regulatorio da ANCINE ¢ um exemplo importante acerca dos jogos de interesses que
compdem o campo audiovisual e de como eles se revestem em atitudes praticas relativas ao
desenho das organizagdes oficiais que regulardo o setor, inclusive nas disputas internas ao
proprio aparelho de Estado.

A forma concentrada que caracteriza os meios radiodifusores da midia e da
comunica¢do de massa e do audiovisual pressupdem a necessidade da acdo reguladora do
Estado brasileiro. Além disso, essas atividades sdo estrutrados a partir de concessdes publicos
e tém ampla capilaridade nacional, ostentando alto poder monopolista e capacidade de
controle do mercado. Adequar o setor por meio da implementagdo de agdes regulatdrias que
desconcentrem a producdo e a difusdo de contetidos e a propriedade vertical dos meios de
difusdo seriam, também, estimulo a praticas de mercado saudaveis e a diversiade da criacdo e

fruicdo simbolica, que devem ser encaradas como prioridades de politicas publicas, dado o

10 “Néo por acaso foi a televisdo no Brasil que soube adaptar o ‘sistema de estiidio” de Hollywood. [...] As

decisdes sdo centralizadas, e os astros e estrelas sdo propriedade da emissora, presos por contratos de longa
duragdo. A reacdo do publico, consultado permanentemente, pode indicar alteragdes no desenvolvimento da



ritmo frenético de inovagdo tecnoldgica, da qual a convergéncia digital ¢ um exemplo de
paradigma atual e premente.

Em 2004, o Governo apresentou a proposta de transformar a ANCINE em ANCINAV
(Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual). Desta forma, o modelo de agéncia
independente estaria alargando seu escopo em dire¢do a atividades mais claramente passiveis
de regulagdo, tendo em vista tratarem-se, de modo genérico, de concessdes publicas num

ambiente de alta concentracdo da propriedade e monopolizacdo da atividade setorial.

A nova agéncia passaria a cuidar de toda a cadeia do audiovisual, mas o debate na
sociedade e a miriade de interesses setoriais envolvidos ndo propiciaram um consenso
minimo para que a proposta prosperasse. Produtores satisfeitos com o modelo existente e,
principalmente, as empresas de radiodifusdo e comunicacdo de massa pressionaram de forma

efetiva, politica e ideologicamente contra a proposta:

Na queda de brago interna do governo, ficam claras as diferencas de interesses para o setor
audiovisual entre os ministérios da Cultura e das Comunica¢des. Enquanto o primeiro
procura atender os movimentos pela democratizagdo da comunicacdo e da cultura, o outro
atende aos interesses das empresas de radiodifusdo. As diferencas ficaram mais evidentes nos
capitulos sobre o Sistema Brasileiro de TV Digital. (CARTA MAIOR, 2006, formato

eletronico).

Sobre a necessidade de regulagdo do audiovisual como um todo, o Ministro da Cultura

Gilberto Gil afirmou em entrevista, que:

[...] o mercado estd pagando o preco da improdutividade e do conflito: ‘sdo processos
hegemonicos por parte de grupos sobre grupos, de setores sobre setores, de capital
estrangeiro sobre capital brasileiro. No mundo inteiro é fun¢do do Estado regular o sistema
de livre iniciativa. S6 no Brasil que ndo temos isso’. (CARTA MAIOR, 2006, formato
eletronico).

O Secretario do Audiovisual do Ministério da Cultura, Orlando Senna, destacou que:

Precisamos urgentemente de uma nova legislacdo, que regularize o mercado que temos hoje

e faga com que entremos no século XXI, com as novas convergéncias tecnoldgicas. [...] No

trama. Do ponto de vista industrial, a televisdo brasileira ¢ verticalizada: so veicula aquilo que produz.” (CALIL,
1996, pp. 69-70).



caso da Ancinav, foram os radiodifusores que se recusaram a ceder. As operadoras de
telecomunicagdes apoiavam a proposta. O problema ¢ qual regulamentacdo temos de fazer.
Sdo muitos interesses, portanto, muitos conflitos. FHC tentou normatizar, ndo conseguiu e
criou a Ancine. Antes, ndo se podia tocar no assunto. Vejo que um grande avango que

tivemos no governo foi abrir a discussdo. (CARTA MAIOR, 2006, formato eletronico)

O ex-cineasta e jornalista Arnaldo Jabor (2004) atacava o que considerava “estatismo”
na cultura, no cinema e na TV, que estariam embutidos na proposta da ANCINAV e vai muito

além do mero debate acerca do desenho institucional em questao:

[...] este projeto do Minc ambiciona muito mais do que regular o cinema ou TV. O projeto
[...] visa a controlar o pensamento, visa a um poder puro, intocavel, para uma infiltragdo na
sociedade reflexiva, como uma tatica “revolucionaria” (ja que ndo ha estratégia), de dominar
a “superestrutura” [...], pois a finalidade principal clara é colocar a TV Globo de joelhos,
velho desejo totalitario. [...] Como subproduto, o projeto também quer tirar poder dos
cineastas “burgueses” que fazem sucessos “imperdoaveis” de bilheteria, [...]

A falta de consenso e a luta pela manutengdo da Agéncia tal como foi estruturada
demonstra que o interesse setorial do campo dos grandes grupos de comunicagdo € o0s
interesses ligados as novas fronteiras técnicas da convergéncia tecnoldgica e digital ¢ muito
mais forte do que o do cinema propriamente dito, porém nao cabe ao escopo desta pesquisa
avangar nesse processo de andlise, que devera se tornar cada vez mais importante como
campo de pesquisa. Cabe-nos, assim, avaliar como necessidades de atualizacdo da legislagao
e do marco regulatorio, derivadas de mudancas no campo produtivo-tecnoldgico, se
consubstanciam em disputas politicas, mercantis ¢ na sedimentacdo de interesses quanto as

formas de organizacdo de aparatos administrativos e institui¢cdes reguladoras.

O modelo proposto pelo projeto da ANCINAYV buscava alargar o escopo de atuagdo da
agéncia, dando a abrangéncia do conceito de audiovisual uma preponderancia em relacao ao
cinema. Em especial, buscava-se levar a Agéncia em dire¢do a fiscalizacdo e regulacdo das
atividades cinematograficas e audiovisuais realizadas por servicos de telecomunicagdes,
radiodifusdo e comunicagdo eletronica de massa, TV a cabo, por assinatura, via satélite e

multicanal, além de jogos eletronicos, telefonia celular e internet que transmitam conteudos



audiovisuais''. A intencdo era levar em conta o potencial estratégico das industrias
audiovisuais, marcado por uma interpenetracdo entre tecnologias da informacgao, da producao
de imagens e das telecomunicagdes, sob o impulso crescente de mudangas técnicas que
projetam as convergéncias digitais e toda a conseqiiente abertura de oportunidades
econdmicas. Este processo poderia gerar uma profunda revisao das relagdes de concorréncia e

das posigdes relativas de poder e riqueza, dos agentes inseridos no campo audiovisual.

Um dos objetivos propostos no modelo da ANCINAV ¢ o de equilibrar as condi¢des
de participacdo da industria cinematografica e audiovisual nacional em relagdo a producgdo
internacional e ao monopodlio de empresas de produgdo e distribui¢do da comunicagdo de
massa, resguardando e protegendo, com mecanismos especiais, a diversidade e a
competitividade do mercado setorial interno. O cineasta Rosemberg Cariry, entrevistado por
Nagib (2002, p. 155), afirma que: “O cinema no Brasil estd restrito aos grandes produtores
estabelecidos no Sudeste, que tém acesso as verbas das grandes empresas”. A desigualdade
social e regional se reflete na estrutura da cadeia produtiva do audiovisual e na dicotomia de

interesses de grupos.

O projeto de remodelacdo da agéncia refor¢a o papel fomentador e o perfil de uma
agéncia executiva, nao assumido formalmente no modelo da ANCINE. Por outro lado,
imprime uma interven¢do mais abrangente na politica publica, seja pela incorporagdo de
segmentos de mercado audiovisual nao “regulados” pela ANCINE, seja pela descrigdao de
valores e normas simbolicas que, como veremos a seguir, a aproximam de diretrizes
propriamente culturais e sociais. Um de seus objetivos declarados ¢ reforcar a regulacao
publica em prol da formacdo da identidade cultural nacional por meio do registro, criagdo e
veiculagdo da imagem, simbolicamente concebida e tecnologicamente veiculada. A
engenharia institucional que permeia esta nova amplitude de abordagem da a agéncia uma
capacidade de intervengao superior ao escopo regulatorio, reforcando sua missao institucional

como agéncia articuladora de uma politica publica setorial.

Analisando a minuta do projeto de lei que propds a criagdo da ANCINAYV,
verificamos a intengdo de constituir-se uma agéncia nao mais adstrita somente a questdo do

fomento econdmico e a normatizagdo de mercado, mas a implantacdo de ag¢des pro-ativas em

H “Hoje o cinema perdeu sua autonomia. Faz parte da industria da midia e fornece programas para ela ou

para a industria de equipamentos. A producdo atual se faz por acordo entre os agentes [...]. Mas o cinema



defesa da industria audiovisual nacional. Sublinham-se, também, questdes relativas a
valorizacdo simbdlica da cultura, tratando de conceitos como “brasilidade”, direitos sociais,
soberania, €tica e diretrizes de politica cultural como regionalizagdao, descentralizagao,
educacdo pela imagem e direitos do cidaddo a fruicdo artistica e cultural. Além disso,
propunha uma énfase mais ampla na dimensdo da abrangéncia dos segmentos do mercado
audiovisual e no combate a monopolizagdo do setor, notadamente no segmento das

telecomunicagoes.

Nenhuma estrutura politico-administrativa € neutra ou estritamente técnica, deriva
sempre da dindmica social em que esté inserida e, ao conformar-se institucionalmente, tende a
tomar como dada a hegemonia de um ou mais grupos sobre outro(s) € a sua primazia na agao
de mediacdo dos interesses. Estamos diante de uma luta entre grupos com concepgdes
conflitantes, tanto quanto as questdes politicas e ideologicas, como quanto a primazia no
acesso aos fundos publicos e ao acesso as defini¢des do poder regulatério. Ainda ha que se
ressaltar, tendo em vista as caracteristicas proprias do campo de producao simbolica, a busca
por legitimidade e distin¢do por parte de produtores, diretores e artistas.

As posi¢cdes se estratificam em campos simbolicos catalisados e constituidos pela
pratica material e simbolica de seus agentes, que se opdem dinamica e dialeticamente um ao
outro, do que resulta um campo ampliado de polémica e luta de posi¢des, dada a configuragao
de capital simbdlico e capacidade de inser¢ao no aparato de poder que cada grupo ostenta
(BOURDIEU, 2006).

Na configuracao do texto, destacamos abaixo proposicdes de temas que ndo estavam
presentes nas atribuicdes da ANCINE, e que fariam parte das atribuicdes e do escopo da

ANCINAV:
a) Regulac¢ao Social
a.1) Valores e direitos culturais ¢ sociais:

. garantir o desenvolvimento e preservacao do patrimonio cultural e assegurar o direito dos
brasileiros verem e produzirem sua imagem, fortalecendo a diversidade cultural; respeitar e
proteger direitos fundamentais e valores éticos e sociais da pessoa e da familia; promover

informagdo, educagdo, cultura e lazer; direito a fruicao de obras cinematograficas.

conserva ainda o glamour que lhe permite atuar como ponta de langa de operagdes comerciais”. (CALIL, 1996,
p- 52).



a.2) Valores nacionais:

. promover e preservar a soberania e os valores brasileiros; harmonizar o setor com as metas

de desenvolvimento do pais.
b) Regulacdo Econémica
b.1) Mercado audiovisual:

. corrigir os efeitos da competicdo imperfeita e reprimir as infragdes da ordem econdmica;
fiscalizar a aplicagdo de normas legais aplicaveis a exploracdo de atividades cinematograficas
e audiovisuais, inclusive por prestadores de servigos de telecomunicagdes; prevenir as
infracdes a ordem econdmica; regular a relagdo de programadoras e distribuidoras, em

especial onde haja controle pela mesma empresa (grifo nosso).
b.2) Criagao de fundos:

. criar o Fiscinav (fundo de fiscalizagdo do cinema e do audiovisual), com o intuito de cobrir
despesas de execucdo e aperfeicoamento da fiscalizagdo pela agéncia, produto do proprio

exercicio de fiscalizagdo (taxas, multas e indenizagdes);

. criar o Funcinav (fundo nacional para o desenvolvimento do cinema e do audiovisual
brasileiros), cujo objetivo ¢ fomentar as atividades audiovisuais e cinematograficas, capacitar
recursos humanos, aperfeicoar a infra-estrutura e ampliar a competitividade do setor. Seus
recursos serdo provenientes de dotagdo orgamentaria, percentual da Condecine, aplicacdes
financeiras, remuneragdo de financiamentos e¢ doagdes. Cria os Programas de Apoio ao

Desenvolvimento do Cinema e do Audiovisual Brasileiro € o Prémio Adicional de Renda.
¢) Estrutura Institucional e Objetivos Administrativos
c.1) Atribui¢des do Ministério supervisor (Cultura):

. responsabilizar-se pelo desenvolvimento e aplicagdo da politica nacional do cinema e do

audiovisual, formulando diretrizes e politicas publicas.
c.2) Atribuicdes da Agéncia:
integrar programatica, econdmica e financeiramente as atividades governamentais
relacionadas ao cinema e ao audiovisual;

. propor ao poder executivo planos gerais de metas para a implementacdo de politicas

publicas setoriais (grifo nosso);



criar o Sistema de Informagdes e¢ Monitoramento das Atividades Cinematograficas e
Audiovisuais, sistema de controle de receitas de bilheteria e relatorios sobre a oferta de obras

cinematograficas.
c.3) Controle e accountability:

. as reunides do Conselho Diretor (que substitui a Direcdo Colegiada, sem alteragao profunda
de atribuigdes) serdo publicas e registradas em atas a serem divulgadas por meio da internet.
A agéncia disponibilizara aos 6rgaos e entidades de defesa da concorréncia informacdes sobre
sua atua¢do, sempre que solicitada. Minutas dos atos normativos serdo submetidas a consulta

publica e devem permanecer a disposi¢ao do publico.

Interpretamos que o modelo da nova agéncia aprofunda o papel de 6rgao articulador
de toda a politica setorial, além de tocar na questdo controversa das concessdes e do controle
monopolistico da radiodifusdo e comunicacdo de massa. Num artigo fundamental da minuta
(BRASIL, 2004b), o texto ¢ claro sobre a amplitude dos objetivos da agéncia e a integragdo

dos ambitos em que deve atuar:

[...] na disciplina das relagdes econOmicas, observar a soberania nacional, a diversidade e
preservacdo do patrimonio cultural brasileiro, a fungdo social da propriedade, a vedagdo ao
monopdlio e ao oligopodlio dos meios de comunicagdo social, liberdade de iniciativa, livre
concorréncia, redugdo das desigualdades regionais e sociais e repressdo ao abuso do poder
econdmico.

Para Jabor (2004), tratar-se-ia de:

[...] constranger, fiscalizar, controlar o fluxo “insuportavel” da realidade [...] [para que] [...]
muitos cineastas que ndo conseguem filmar ou emplacar algum sucesso apoiam essas leis
estatizantes e controladoras, na esperanga de que uma nova Embrafilme surja para dar
dinheirinho no guiché para eles filmarem seus produtos “alternativos” [...].

Os argumentos dos que apoiavam a mudancga louvavam:

[...] a volta do Estado brasileiro as suas responsabilidades constitucionais de mediador das
questdes econOmicas ligadas a sobrevivéncia, ao desenvolvimento e ao saudavel
funcionamento de um setor produtivo de extrema importancia para o futuro do Pais.

(Manifesto APROCINE, 2004).



Para o cineasta Ugo Giogetti (2005, p. 12) :

Houve uma tentativa de desarmar essa arapuca [a dependéncia dos incentivos fiscais] de
alguma forma, por parte desse projeto da Ancinav, que foi liquidado. Nao acredito que a
troco de nada. [Um dos objetivos da Ancinav] era fazer com que o dinheiro do cinema viesse

do proprio cinema [por meio das taxas cobradas dos exibidores de televisdo).

[...] a sociedade deixa ou ndo ele [0 governo] controlar. E houve uma reagdo e eles cederam.
O resto ndo tinha nada a ver com isso. E é desse resto que eu estou falando, um

procedimento puramente economico e que ndo passava pelo conteuido (grifos nossos).

Como vemos, a intencdo governamental de transformar a ANCINE em ANCINAYV fez
surgir um debate polarizado entre os atores setoriais. De um lado, fortes pressdes e criticas
foram conduzidas contra o que se proclamou “intervencionismo estatal”: interferéncia na
liberdade de criagdo e de livre iniciativa, ameaga a liberdade de imprensa, aumento da carga
fiscal sobre o setor, por meio do aumento da base e aliquotas, o aparelhamento e aumento da
estrutura burocratica da agéncia etc. Por outro lado, entusiastas da nova proposta defendiam o
novo modelo, contrapondo-o ao processo de centralizagdo e captura privada pela qual a
ANCINE teria passado, defendendo o projeto ANCINAV em termos de democratizacao do
acesso ao fomento, descentralizagdo da producgdo e defesa da cultura brasileira. Tal debate
permite analisar as caracteristicas dessas duas possibilidades de acdo da e sobre a esfera

publica, em particular no que se refere a questdo das agéncias reguladoras.

Analisando as negociagdes que conduziam o processo de formatagdo e apresentacio

da nova agéncia, HAMBURGER (2005) fala do:

[...] processo de negociagdo espinhoso, mas aberto a manifestacio dos mais diversos
segmentos envolvidos. As pressdes sobre a criacdo da ANCINAV s3o imensas. Basta
lembrar que a ANCINE era ANCINAYV até a véspera da promulgagdo da Medida Provisoria
que a instituiu. A pressdo das emissoras de TV levou a redug¢do da agéncia ao ambito do
cinema. [O novo projeto novamente] confronta as arquipoderosas emissoras de TV, que se
utilizam do discurso pela “liberdade de expressdo e livre iniciativa”. (grifo nosso)

Na mesma linha de raciocinio, FRESNOT (2004) aponta que:



Ao expor sua vontade de regular o contetido dos meios de comunicagdo e ao propor
simultaneamente uma quantidade de taxas e contribuigdes sobre varios segmentos da
atividade, gerou uma t3o0 viva reagdo dos interesses contrariados que por pouco estes nio
derrubam toda a iniciativa.

Em seu depoimento, o ex-ministro Bresser-Pereira nos disse, a respeito da polémica

em relagdo a ANCINAV:

Fiz manifestac¢Ges favoraveis a fortalecer a ANCINE, principalmente em relagdo ao contetido
nacional e na regulamenta¢do do audiovisual numa forma mais ampla. Sou a favor de o
governo regulamentar um patamar para os produtores nacionais produzirem conteudo
audiovisual nacional. A ANCINE ¢ instrumento do ministro porque isso € politica de
governo, nao de Estado. A ndo ser que critérios de normas e regras passem a ser leis votadas.
Por outro lado, sou contra a expansdo nas questdes de telecomunica¢des. Ndo faz sentido
tirar do Ministério das Telecomunicagdes (grifo nosso).

Buscando a aprovacdo da ANCINAV estavam, basicamente, os novos diretores,
produtores independentes e realizadores de regides fora do eixo Rio-Sao Paulo ou sem acesso
as grandes empresas produtoras. Entre os que se opunham, figuravam as redes de exibigdo,
distribuidores estrangeiros, redes de telecomunicacao e radiodifusdo, grandes produtores e
cineastas “consagrados” dos maiores centros do pais. Organizados no “Férum do Audiovisual
e do Cinema-FAC” se voltaram contra o que chamavam de riscos de partidarizacao, controle
da producdo artistica e cultural, censura, centralismo, autoritarismo, imposi¢ao de contetido e

desestimulo a livre iniciativa que a nova agéncia traria.

Mas de onde vem esse viés opositor ao novo modelo de agéncia? Ao analisamos a
minuta do projeto de lei de criagdo da ANCINAV, nos deparamos com: “Art. 2° A
manifestagdo do pensamento, a criacdo, a expressao ¢ a informacao nao sofrerdo qualquer
restricdo ou censura de natureza politica, ideoldgica e artistica (...)” e “Art. 4° VI —
salvaguardar a liberdade de expressao e a diversidade de fontes de informagao™. Além disso, a
defesa da identidade e patrimonio cultural, a liberdade de expressdo e informacao, a coibi¢ao
de monopdlios dos meios de comunicacdo e o estimulo a regionalizagdo, aos conteudos

educativos e a producdo independente estdo consagrados na Constituicdo Federal, em seus

artigos 215, 216, 220 e 221.

Presume-se, talvez, que a oposi¢ao ao projeto se atenha a passagens como: “Art.8°.

Paragrafo unico. O Poder Publico, levando em conta os interesses do Pais no contexto de suas



relagdes com os demais paises, poderd estabelecer, mediante lei, limites a participagao
estrangeira no capital de exploradores de atividades cinematograficas e audiovisuais”; “Art.
42. A ANCINAYV dispora sobre a observancia (...) dos seguintes principios aplicaveis a
producdo e programacdo de conteudos audiovisuais: I - preferéncia a finalidades educativas,
artisticas, culturais e informativas; II - promocao da cultura nacional e regional e estimulo a
produ¢do independente; IIl - regionalizacdo da producdo cultural, artistica e jornalistica,
conforme percentuais estabelecidos em lei; e IV - respeito aos valores éticos e sociais da
pessoa e da familia.”; e “Art. 93. As prestadoras de servigos de radiodifusdo de sons e
imagens e outras [...] exploradoras de atividades audiovisuais estabelecerdo anualmente um
compromisso publico, a ser firmado com a ANCINAV e o Ministério da Cultura, para exibi¢ao
de obras cinematograficas brasileiras de longa metragem, obras [...] brasileiras destinadas ao
publico infantil e juvenil, bem como obras [...] brasileiras de produ¢do independente e de

producdo regional ““.(grifo nosso).

Orlando Senna (2004a), Secretario do Audiovisual do Ministério da Cultura, responde
as acusacdes de autoritarismo como sendo uma cortina de fumaca levantada por setores que
buscam a manuteng¢do de privilégios e a ndo aplicacdo de normas democratizantes, buscando
formar opinido na sociedade para inviabilizar — como de fato aconteceu — o projeto. Identifica
entre os componentes desse setor a TV privada, os distribuidores norte-americanos de cinema,

e alguns produtores nacionais que atuam principalmente no Rio de Janeiro:

[...] O grupo se posicionou, essencialmente, pela ndo regulacdo da televisdo e [pela
regulacdo] apenas, sejamos, redundantes, sobre a atividade cinematografica.

Ou seja, contra a existéncia de uma ANCINAYV, de uma agéncia para regular a circulacao de
conteudos audiovisuais em todos os segmentos da atividade, no sentido de desenvolver a
industria audiovisual brasileira (cujo potencial esta subaproveitado) e estabelecer protecdes
e salvaguardas no que se referem ao nosso mercado audiovisual. A ANCINAV sera o
primeiro instrumento do estado brasileiro para a adequag¢do da sua legislacdo ao novo
cenario internacional da questdo audiovisual, uma normatiza¢ao ja existente em todos os
paises industrializados ¢ nos emergentes da Asia, ¢ em processo de formatagio na
Argentina, México, Venezuela, Colombia, Bolivia, Uruguai, Paraguai, Chile e Peru, para
citar apenas os vizinhos.

[...]

O grupo que se opde & ANCINAV ¢ poderoso e sempre ditou aos governos as leis que
deveriam ser feitas, resultando na legislagdo precaria, desatualizada e concentradora que
temos hoje e na pouca participagdo brasileira em seu proprio mercado.



A despeito das opinides terem sido carregadas de viés ideoldgico e refletirem uma
analise pouca distanciada de interesses conjunturais, consideramos salutar o debate aberto e
publico, pela sociedade, em relagao a escolhas de ferramentas institucionais adequadas, ainda
mais envolvendo um setor de politica publica — o cultural — geralmente relegado a segundo
plano. Note-se que os discursos e posicionamentos expressam oS termos praticos em que
mudangas institucionais remetem a defini¢do de ganhadores e perdedores nos mecanismos de
alocacdo e regulacdo, e, no caso em questdo, a troca de modelo de agéncia pressupde a troca

de guarda de interesses, com ganhadores e perdedores.

O resultante desse debate foi, no entanto, a paralisia da tramitacdo do projeto
ANCINAV. O mesmo bloco de interesses econdmicos e culturais que esteve na linha de
frente dos ataques contra a criagdo da ANCINAYV, esteve a frente das gestdes para a criagdo

da ANCINE anos atras.

As discussodes levantadas nos permitem, contudo, retroalimentar hipdteses sobre a
génese constitutiva da agéncia reguladora, em 2001. A constituicio de um forte bloco de
interesses buscou retirar a execucao das politicas setoriais do ambito da administragdo direta,
passando a contar com uma nova forma de organizagdo a ser moldada mais facilmente, de
acordo com sua capacidade de influir e pressionar o governo, levando a arena do conflito pela
definicdo de politica publica do ambito da intervencdo alocativa orcamentaria e legislativa

para o espago do controle do processo de formulagao de regras e normas (Gilardi, 2003).

7 Analise e consideracoes finais

A dinamica politica nacional que contextualizou os diversos processos de construgao
de organizacdes publicas gestoras do cinema e do audiovisual pressupunha a legitimacao
social a partir dos interesses em jogo e das possibilidades dadas pelos arranjos mais gerais,
presentes como diferenciacdes historicas sucessivas de desenhos institucionais possiveis.
Pensamos, assim, a ANCINE como organizagdo vinculada a um contexto histérico especifico,
para o qual convergiram diversos fatores, dos quais destacamos:

aa pressao politica advinda de uma organizagdo eficiente de interesses dos agentes do

campo, com forte penetracao intelectual e midiatica;



ba entrada de novos, e poderosos, atores nesse campo, vinculados a industria dos
meios de comunicacao de massa;

ca busca de legitimacao por meio da constru¢ao de um “consenso” acerca da condi¢cdo
estratégica da producao audiovisual;

do pleno funcionamento de mecanismos ligados a disponibilizagdo de fundos publicos
de investimento por intermédio de leis de incentivo e subsidios baseados na renuncia
fiscal;

eo contexto de reforma do Estado brasileiro, baseado em paradigmas gerenciais e de
agencificacdo, facilitador da ado¢do do modelo de agéncias reguladoras independentes
para a coordenacdo de assuntos e politicas setoriais para os quais o Estado ndo
dispunha — ou necessitava vir a dispor — de instrumentos para sua atuacao, ou seja, um
modelo tipico e ideal, com legitimidade para ser adotado e criado, com anuéncia dos
agentes setoriais, da representacdo politico-legislativa e dos proprios agentes internos
as diferentes instancias de decisdo do Poder Executivo, e difundido isomorficamente

para atender diversos nichos da atuagao governamental.

Devemos levar em conta, conforme Théret (1998b), que o Estado ¢ mais do que um
ator unificado. E resultado de conflitos, negociagdes e compromissos, nada garantindo que a
resultante desta interagdo, estruturada em institui¢cdes e na acao legal e administrativa, garanta
a efetividade daquilo que se almejava de inicio. Nesta forma de organizacdo — o Estado-nacao
socialmente determinado —, os agentes em conflito procuram inserir-se de modo a fazer
prevalecer suas estratégias e as forgas sociais hegemonicas tendem a utilizar o argumento da
racionalidade universal de suas teorias e interesses. Contudo, as institui¢des dai resultantes

sofrem:

[...] limitagdes tanto através dos engajamentos internos da esfera politico-administrativa
quanto por causa das relagdes de forca existentes. Em outras palavras, a intencionalidade
publica é necessariamente dividida entre diversas politicas setoriais em relacdo as quais a
politica econdmica ndo ¢ mais que um dos seus componentes. O Estado ndo pode, portanto,
ser considerado como um agente tnico. E fracionado de miltiplas maneiras, em multiplos
interesses concorrenciais ¢ multiplas redes de politicas publicas; no entanto, ¢ no nivel desses
fracionamentos que se expressam as vontades e os graus de conscientizacao de seus agentes.

(THERET, 1998b, p. 191).



A evolugdo institucional e as praticas regulatorias enquadram o funcionamento dos
campos setoriais. Se restringirem a livre iniciativa econdmica dos agentes, permitem-lhes
alguma previsibilidade no tocante ao horizonte temporal das decisdes de investimento e
producdo. Este potencial de estabilidade ¢ fundamental no campo cinematografico e
audiovisual, na medida em que o nivel de atividade ¢ historicamente irregular. Tal processo
requer um minimo de consenso setorial, apesar das clivagens de interesse, pois “ambientes
institucionais sao, por definicdo, aqueles caracterizados pela elaboracdo de regras e
requerimentos para os quais organizacdes individuais devem se adequar, se quiserem receber
apoio e legitimidade” (SCOTT; MEYER, 1991, p. 123).

Na conjuntura politica e social atual, sociedade e Estado concordam em manter uma
estrutura institucional de fomento ao cinema, expressao de importancia politica, de
caracterizagdo estratégica e, como derivacao destes fatores, da necessidade de sedimentacao
de uma estabilidade institucional para dar guarida a todos esses interesses € perspectivas, mas
ndo ha facumulo de forca suficiente que sobrepuje a oposi¢do a um desenvolvimento do
escopo regulatorio numa dire¢ao que abarque a radiodifusao e as telecomunicagoes.

A ANCINAYV poderia ter se tornado a instituicdo gestora da implmentagdo de um no
marco regulatério do setor de comunicagao social, que devera ser consumado numa Lei Geral

de Comunicagao Eletronica de Massa, atualmente em estudo em ambito federal:

A principal justificativa ¢ a caducidade da legislagdo atual em face do surgimento de novas
midiase do processo de convergéncia tecnologica, ou sej, a possibilidade doc ocnteudo de
comunicacdo social passar a sert transmitido por varios meios de distribui¢do, como fibra
otica, satélite, cabo, microondas, entre outros. Nesse contexto, ha a necessidade de um marco
regulatério capaz de abarcar varios meios de gera¢do de imagens, como televisdo, Internet,
jogos eletronicos e telefonia celular. (Secretaria de Acompanhamento Econdmico, sitio
eletronico)

Na medida em que possuisse capacidade institucional para efetivamente empreender
fungdes  regulatérias, o desafio da ANCINAV seria compatibilizar os principios
constitucionais que propugnam a promog¢ao da diversificacdo e regionalizagdo da producao
cultural, com a necessidade de estimular a competicdo e a descentralizacdo econOmica,
promovendo, ainda, o fomento setorial a induastria audiovisual. Para isso, serd necessario ir
além, ndo aquém, dos objetivos elencados no escopo anunciado pela ANCINAYV, abarcando a

redefinicao de critérios de concessdo publica a radiodifusdo, a presenca do capital estrangeiro



nosetor, a normatizacdo da regionalizacdo da produg¢do e difusdo de conteudos, a
regulamentacdo das novas tecnologias e da convergéncia digital de midia, entre outras
atividades (LEITAO, 2004).

A ANCINE, modelada como agéncia regulatéria, definiu institucionalmente a articulagao
global do campo cinematografico e teve dificuldades de evoluir como ente regulatorio de todo
o setor audiovisual com a derrota da proposta ANCINAV. Expressou uma coalizao vitoriosa
no sentido de criar um padrao organizacional num contexto de vacuo institucional, amainando
incertezas que ameacavam a propria sobrevivéncia do campo. A conquista de legitimidade
pelo uso de processos de inovacao socialmente aceitos e “valorizados” proporcionou, mais do
que requisitos de melhora de desempenho e efetividade no setor, um sentido potencial de
estabilidade para um campo marcado historicamente pela instabilidade e intermiténcia. Por
outro lado, um desenvolvimento posterior do alcance regulatério, proposto por meio de uma
nova agéncia que expressava redefinicdo do campo e da atitude do Estado perante ele, ndo
prosperou, dada a forca reativa dos segmentos que seriam o objeto privilegiado do novo

escopo regulatorio.
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