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RESUMO

ApoOs a explanagdo dos precedentes historicos dos incentivos governamentais
para a producéo audiovisual, verifica-se que nenhuma medida legislativa de fomento
a producao audiovisual proposta pelos governos nacionais foi eficaz como politica

de incentivo.

Tratou-se as leis como se fossem a propria politica cultural. Com o discurso
de fazer surgir uma industria Audiovisual sustentavel financeiramente, o governo
vincula a criagdo da obra a necessidade de mercado vigente. Isso obriga seus
criadores a objetivarem respaldo de publico garantido, j& que o0s principais
financiadores, apesar de apenas redirecionarem verbas certas do fisco, julgam
ideais os determinados projetos que possuem grandes chances de divulgagéao,
insercdo midiatica e retorno de bilheteria, sufocando assim pequenos realizadores

gue estdo a margem de redes de distribuicdo e marketing de divulgacao.

Agindo dessa forma, o ente Estatal viola sua evidente tarefa e os basicos
principios de sua fundamentagdo, como o do interesse publico, que incorre ao
Estado quando pratica atos prejudiciais ao particular em nome de um bem comum,
exigindo que suas ac¢fes sejam sempre determinadas com o0 objetivo publico,

vedando a pratica de a¢des unicamente convenientes para o interesse privado?®.

O poder publico atua de maneira a permitir que o mercado delineie os
caminhos do audiovisual e ndo permite que uma nova possibilidade de incentivo a
indastria audiovisual possa existir, sem que interesses econémicos se sobressaiam

a democratizacao da producéo cultural.

1 MEIRELLES, Hely Lopes Direito Administrativo Brasileiro, 13 ed, Sao Paulo: 1995.



1. INTRODUCAO

Sendo uma das manifestacfes mais importantes de um povo, o cinema €
parte do arcabouco cultural brasileiro, atuando como instrumento de reconhecimento
da identidade nacional. Mister se faz, portanto, a definicdo do termo Patriménio
Cultural, preocupacao corrente do legislador constituinte, que no art. 216 da

Constituicao federal de 1988, assevera:

Constituem o patrimdnio cultural brasileiro os bens de
natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em
conjunto, portadores de referencia a identidade, a acéo, a
memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade

brasileira, nos quais se incluem:
I as formas de expresséo;
I Os modos de criar, fazer e viver;

1] As obras, documentos, objetos, edificacdes e demais

espacos destinados as manifestacdes artistico-culturais;

\Y 0s conjuntos urbanos e sitios de valor historicos,
paisagisticos, artisticos, arqueoldgico, paleontoldgico,

ecolégico e cientifico

O cinema é determinado de acordo com a Lei nimero 9.610/98, conhecida

por Lei do Direito Autoral, em seu art. 5", VIII, i. como sendo:

[...]Ja que resulta da fixagdo de imagens com ou sem som, que
tenha a finalidade de criar, por meio de sua reproducédo, a
impressdo de movimento, independentemente dos processos
de sua captacdo, do suporte usado inicial ou posteriormente
para fixad-lo, bem como dos meios utilizados para sua

veiculacao; [...]



A industria cinematografica brasileira convive com um conflito que a persegue
desde as primeiras tentativas de sistematizacdo como setor produtivo e sustentavel
da economia. Podem-se identificar suas origens ainda na concepcéo da obra, pois
em sendo produzida segundo critérios pessoais dos artistas envolvidos em sua
criacdo, muitas vezes o0 seu resultado € intimamente vinculado a subjetividade de
seu autor o que em ocasifes afasta o grande publico atual, ansioso por

entretenimento.

Por outro lado, a realizacao de obras audiovisuais tem um carater oneroso e,
por este motivo, a iniciativa privada ndo a recebe como um investimento seguro e
habitual, principalmente quando percebe o pequeno respaldo de publico que podera

vir a ter.

A crise surge nesse instante, no qual os realizadores se deixam influenciar
pelos gostos do grande publico, gostos estes j& habituados ao classico modelo da
linguagem do cinema americano, e permitem que sua criacao seja perturbada para
ter um maior niumero de espectadores e, desta forma, concretizar no audiovisual um

produto com maior facilidade de venda.

Deste modo, resta ao Estado subsidiar a producdo de filmes e obras
audiovisuais para promover a induastria nacional cinematogréafica, suprimindo a
auséncia de investimentos privados no setor e garantir investimentos ao pequeno

realizador.

O primeiro modelo que surgiu no Brasil, desde que o pais era colbnia, € 0
modelo Estatal, em que o governo tem o dever em investir em cultura. Isso é fato e
esta na Constituicdo Federal. Entre os diversos artigos que falam a respeito desse
assunto, aparece como dever do Estado o de ter respeito a liberdade cultural do
povo e promover acdes para realizar o principio da igualdade nesse campo. Ha4,
portanto, politica de protecao cultural, de formacéao cultural e de promocéo cultural.

Entre os papéis do Estado previsto pela lei esta o de planejar, fiscalizar e incentivar.

Mas nao é somente o setor publico que aparece na esfera de apoio a cultura.
O segundo modelo vigente que comecgou a aparecer no pais, a partir de 1940, foi o
privado, com o investimento de empresas em acdes culturais, como a do empresério
Francisco Matarazzo que resolveu investir na Companhia de Cinema Vera Cruz na
década de 40.



O que surge, num terceiro momento, e mais atual, € o modelo misto com
incentivos fiscais. Portanto, hd mecanismos de financiamento a cultura que utilizam
somente recursos publicos (como o Fundo Nacional de Cultura), subvencdes do
Poder Publico e programas em geral; com investimento privado, como a Conversao
da Divida Externa ou o apoio as OSCIPs (Organizacdo da Sociedade Civil de
Interesse Publico) ou Fundos Privados; e também os Incentivos Fiscais, como a Lei

Rouanet, Lei do Audiovisual, Funcine, entre outros.

Para este fim, criaram-se inUmeros institutos legais (federais, estaduais e
municipais) que fomentam investidores a destinarem parte de suas declaracdes do
Imposto de Renda aos produtores audiovisuais para, mesmo que indiretamente,

fazer surgir um folegar de recursos financeiros e fomentar a industria nacional.

Com o discurso de fazer surgir uma industria Audiovisual sustentavel
financeiramente, o governo vincula a obra a necessidade de mercado vigente. I1sso
obriga seus criadores a objetivarem respaldo de publico garantido, ja que os
principais financiadores, apesar de apenas redirecionarem verbas certas do fisco,
julgam ideais os projetos que possuem grandes chances de divulgacdo, insercao
midiatica e retorno de bilheteria, sufocando assim pequenos realizadores que estéao

a margem de redes de distribuicdo e marketing de divulgacao.

Agindo dessa forma, o ente Estatal viola sua evidente tarefa e os basicos
principios de sua fundamentacdo, como o da finalidade, que impde ao Estado que
s6 pratique o ato para o fim legal para qual foi criado, exigindo que suas agfes
sejam sempre determinadas com o objetivo publico, vedando a pratica de acbes
unicamente convenientes para o interesse privado. Para Hely Lopes Meirelles, (...
Esse desvio de conduta de agentes publicos constitui uma das mais insidiosas

modalidades de abuso de poder (...) 2.

Tal fato demonstra a dificuldade do Estado para elaborar propostas de
criagdo sem comprometer a diversidade artistica. O atual objeto de apoio por ele
criado opta por um cinema exclusivamente vinculado ao mercado, traduzindo
claramente o conceito de industria e cultura sobre o qual disserta T. W. Adorno em

A industria Cultural
A industria cultural é a integracdo deliberada, a partir do alto,

de seus consumidores. Ela for¢a a unido dos dominios,

separados ha milénios, da arte superior e da arte inferior. (...)A

2 Apud MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Besileiro. 13 ed, RT, Sao Paulo, 1995



arte superior se vé frustrada de sua seriedade pela
especulacao sobre seus efeitos.(...) nesse processo a industria
cultural especula sobre o estado de consciéncia e
inconsciéncia de milhées de pessoas as quais ela se dirige as
massas nao sao, entdo, o fator primeiro, mas um elemento

secundério, um fator de calculo acessdério da maquinaria. ®

Entdo, encontrando na proposta de analise critica das legislacbes em
vigor e analisando conceitos como industria cultural (culture industry) e a cultura de
massa (mass media), surge uma questdo: qual modelo de mercado audiovisual

pretende o governo?

Sendo o Estado a exclusiva entidade legisladora para este fim, é pertinente
guestionar a atual legislacéo frente ao mercado de producao. Legislacdo esta que se
espelha na didatica estadunidense de industrializacdo de obras audiovisuais em

larga escala, visando publico consumidor, o que impossibilita a diversidade cultural.

Qual a responsabilidade dos preceitos legais hodiernos para orientar um
caminho de producdo e até que ponto o poder normativo pode fazer surgir uma
identidade nacional no audiovisual, conduzindo a criacdo de forma atada aos

interesses mercadol6gicos?

Os incentivos fiscais formam um recurso de renuncia governamental em prol
do bem comum, por isso € necessaria a criacdo de mecanismos que realmente
possibilitem a producéo, independente de interesses capitais, e permita a facilidade

de acesso as producdes a toda a populacao.

Sem ensejar a discriminacdo, a convivéncia das diferentes formas de
producdo é pacifica, desde que intermediada pelo Estado quando realiza seu
propdsito maximo: a defesa do bem estar e o interesse do bem comum. Portanto,
nada é mais recente e atual do que discutir sobre a intersubjetividade do mercado
e a diversidade cultural a que o Estado deve respeitar e conduzir de forma

harmoniosa.

Esta parece ser, na atualidade, a principal dificuldade dos governos
neste comeco de século. O papel adotado por eles neste momento de escolha sera
decisivo no tipo de sociedade que desejamos. Resta-nos analisa-los pela 6ética

normativa, base fundamental da edificacdo de uma sociedade.

3 ADORNO, T.W. A Induastria Cultural. Saraiva, Sdo Paulo 1987.



E relevante ressaltar que o direcionamento das politicas de incentivo
conduzirdo na construgcdo de uma imagem brasileira dentro da sociedade de
informacdo, hoje composta por recursos tecnolégicos de répida difusdo, que
abrangem imensos grupos humanos, definindo assim o conceito de nacédo e

objetivos individuais.

A andlise pretendida foge da mera explanacdo histérica dos
instrumentos fomentadores criado pelo Estado. Busca, a priori, a identificacdo da
crise surgida através dos institutos legais e a maneira com que 0S mMesmMos
representam a intencdo governamental em orientar o tipo de industria audiovisual

gue pretende desenvolver.



CAPITULO PRIMEIRO
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1. INCENTIVOS ESTATAIS A CULTURA

1.1. Antecedentes Historicos

Ao efetuar uma visdo panoramica sobre as iniciativas do Estado Brasileiro em
relacdo a incentivos ao nosso cinema, demonstra-se um desenvolvimento que

consagra o modelo de incentivos fiscais como prioridade.

O cinema comecou a se destacar como veiculo de comunicacdo em massa
na primeira metade do século XX, notadamente no inicio dos anos 20. Era entdo um
meio de entretenimento barato e que também desempenhava um forte papel
educacional e, principalmente, documental, antes de sua consolidagdo como produto

de diversao.

Sua realizacdo esteve, desde sempre, fortemente ligada a elite, detentora dos
recursos financeiros que possibilitariam a producéo, como, alias, estava a maioria da
producdo cultural no inicio daquele século, segundo afirma a historiadora Marcia

Camargo em seu livro* Villa Kiryal ~ Crénicas da Belle Epoque Paulistana

No Brasil, a cinematografia como industria s6 vem desempenhar papel de
destaque quando lhe acarreta a forma de veiculo ideol6gico na década de 1930,

com o presidente Getulio Vargas no poder.

O Estado Novo percebe no cinema um instrumento de grande potencial para
expandir sua ideologia através dos cinejornais, que fora reconhecido como um eficaz
propagador de sistema de idéias dogmaticamente organizado como um instrumento
de luta politica com Hitler, primeiro ministro da Alemanha, gracas a seu principal
articulador, o secretario de governo Joseph Goebbels. Paralelamente as salas de
exibicAo comerciais, € tomada iniciativa de inclusdo de projetores em algumas

escolas do entdo Distrito Federal.

Em 1934 é criado o Departamento de Propaganda e Difusao Cultural (DPDC),
orgao essencialmente educativo. Continuando esta linha, anos depois, em 1937,
nasce o INCE Instituto Nacional de Cinema Educativo. Criado por Roquete Pinto,
gue além de realizar exibicdes de obras educacionais nas escolas (de acordo com

critérios proprios de abordagens pedagogicas do Instituto), inaugurou uma filmoteca.

4 Apud REIS, Ana Carla Fonseca. Marketing Cultural e financiamento da Cultura. Pioneira Thomson Learning, Sao Paulo, 2003, 309 p.
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A producéo era do proprio Instituto, divididas em peliculas de 16mm para as escolas

e de 35 mm para as salas de exibicao.

A producao comercial nacional sofreu um duro golpe com o inicio do Estado
Novo, em 1937, inaugurando um periodo de cerceamento da liberdade de expresséo
em prol do sucesso do regime ditatorial de Vargas. Inicia-se a fiscalizacdo da
producdo cinematogréfica nacional com o Departamento de Imprensa e Propaganda
(DIP) do Governo, criado em 1939.

Neste mesmo ano foi assinado convénio de regulamentacdo das relacdes
entre produtores, exibidores e importadores. Como membros foram convidados
representantes dos produtores brasileiros, distribuidores de filmes nacionais, dos

sindicatos de exibidores e importadores.

Este convénio foi um dos primeiros passos para o estabelecimento de normas
para estes setores, bem como o inicio da organizacdo do Estado juntamente aos
representantes daquelas classes para a promocéao, regulamentacéo e fiscalizacéao
do cinema nacional. Foi o inicio também do protecionismo do Estado em relacdo ao

cinema, ao determinar o nimero minimo de exibi¢cdes de filmes nacionais.

O ano da extingdo do DIP, 1945, é também o ano da criagdo do DNI
Departamento Nacional de Informacfes. As metas sdo bem semelhantes: censura,
estimulo da producdo cinematografica, premiacdo de obras relevantes, sempre de
acordo com os critérios do regime. O DNI conseguiu aumentar de um para trés o

namero de filmes brasileiros de longa-metragem exibidos anualmente.

Ainda em 1945, Jorge Amado, entdo deputado federal pelo extinto Partido
Comunista, contribui para o cinema nacional quando sugere a criagao do Conselho
Nacional do Cinema, composto por onze integrantes, da seguinte forma: trés
produtores; um diretor de curta-metragem; um artista; um representante dos
técnicos; um representante dos autores e os cendgrafos; dois representantes do
Ministério da Educacdo e Saude; um representante dos exibidores nacionais; um

representante dos distribuidores nacionais.

O Conselho Nacional do Cinema propunha subvencdes, empréstimos,
prémios, bolsas de estudo e aperfeicoamento no estrangeiro. O material

cinematografico seria importado com isengéo de impostos.

Por outro lado, os importadores de cinejornais deveriam exportar 0S N0SsS0s

cinejornais, adquirindo-os por intermédio do CNC. O que, a primeira Vvista,
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aparentava um plano governamental de incentivo ao cinema, era, na verdade, a

expansao do comércio e da propaganda do governo no exterior.

Na década seguinte, nos anos 1950, foi enviado ao Congresso o projeto do
INC Instituto Nacional do Cinema, elaborado por Alberto Cavalcanti, Vinicius de

Moraes e Decio Vieira Otoni. Apenas em 1966, porém, o INC foi efetivamente criado.

O Instituto Nacional do Cinema deveria fiscalizar e cobrar taxas e impostos,
incentivando a exibicdo com a construcdo de mais salas. Com a elaboracao da lei
4.131/62, ou Lei de Remessas de Lucros , dava-se inicio aos incentivos para as co-
producdes: ou os distribuidores investiam parte da remessa para o exterior em filmes
brasileiros, ou estes recursos fariam parte do orcamento do INC. Mesmo assim, 0
INC foi duramente criticado por artistas nacionais, pois, na opinido dos criticos, nao

defenderia o cinema brasileiro da dominagao estrangeira.
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1.2. O SURGIMENTO DA EMBRAFILME

A Empresa Brasileira de Filmes S.A. Embrafiime foi criada em 1969 pelo
Regime Militar instaurado em 1964. A finalidade da empresa era a divulgacdo do
filme brasileiro no exterior, mas este objetivo foi sendo gradualmente transformado.
Em 1975, uma reforma na empresa modificou seu perfil e a tornou mais agil para a

disputa no mercado cinematografico, produzindo e distribuindo filmes brasileiros.

Durante os anos seguintes, a produc¢ao nacional promovida pela empresa foi
expressiva, tendo conquistado cerca de quarenta por cento do mercado. Esse fato
incomodou tanto as companhias norte-americanas que elas recorreram a pressoes
diplométicas contra o governo brasileiro para que este abrandasse o perfil

protecionista da politica cinematografica adotada.

O INC é extinto e seus recursos séao transferidos para a EMBRAFILME. Neste
mesmo ano, 1974, sao criados o CONCINE  Conselho Nacional de Cinema e o
CENTROCINE. O primeiro regulamentava o mercado e as relacdes entre 0s
diversos setores, desempenhando um papel fiscalizador. O segundo tinha como
responsabilidade pesquisar, preservar a memoéria da cultura cinematografica, entre

outros atributos.

Os financiamentos realizados pela EMBRAFILME né&o correspondiam a um
contrato rigoroso de satisfagdo mutua entre o 6érgdo fomentador-produtor, de forma
gue os empréstimos quase nunca eram saldados pelos produtores, ou por ndo ter
obtido retorno financeiro, ou até mesmo pela falta de compromisso de alguns. O fato
€ gque mesmo sendo atraentes os financiamentos, a EMBRAFILME nao tinha retorno

direto dos empréstimos.

Em 1977 o CONCINE, através da Resolucéo 10, estabelece a Lei da Dobra ,
gue determinava: caso o filme nacional tivesse a mesma ou maior freqiéncia do
mesmo cinema, no semestre anterior, ele teria sua exibicdo garantida na segunda

semana.

Juntamente com essa lei, outra medida que assegurava a exibicdo dos filmes
nacionais era o niumero minimo de dias estipulados para a ocupacdo de filmes
nacionais nas salas de exibicdo, a chamada cota de tela, que em 1971 foi de 98 dias
e em 1979, 140 dias®.

3 Atualmente a cota de tela esta fixada em 63 dias, conforme Decreto 4.945/04.
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Com um discurso nacionalista de conquista de mercado para o filme
nacional - os militares conquistaram a adeséo de cineastas e produtores proximos
da esquerda politica e que, como artistas, detinham ampla legitimidade cultural em

setores da classe média.

Boa parte desses cineastas era oriunda do chamado Cinema Novo,
movimento artistico célebre nos anos sessenta, que postulava um cinema

simultaneamente critico e transformador da realidade brasileira.

Um dos aspectos mais curiosos da politica cultural formulada pelos militares
era oferecer as fundacfes e empresas estatais para serem geridas pelos proprios
artistas. Deste modo, a Embrafilme foi comandada, de 1975 a 1978, pelo cineasta
Roberto Farias e por Carlos Augusto Calil uma indicacdo do campo
cinematografico, entre 1985 e 1986.

Muito préxima dos cineastas, a empresa sempre oscilou em sua politica de

producao, indo do chamado filme comercial ao mais autoral.

Orientava-se muitas vezes pela subjetividade cultural acumulada por alguns
diretores e produtores e ndo pelo fortalecimento da inddstria cinematografica como
um todo, 0 que tornava-a atraente para investidores e fundos de rentabilidade,

objetivo que estava colocado para a Embrafilme desde a sua fundacéo.

Com a crise econbmica dos anos oitenta e a incapacidade do Estado em
ampliar os investimentos na Embrafilme, aos poucos a empresa tornou-se incapaz

de competir e regular o mercado cinematogréafico.

Durante a restauracdo da democracia no pais, com a chamada Nova
Republica, esperava-se que a situacdo da Embrafiime e do Cinema Brasileiro
ganhasse um novo impulso, mas deu-se o0 contrario. Setores da sociedade civil
estavam incomodados com a interferéncia do Estado na economia, e a imprensa,

capitulando tal fato, implodia as a¢gées do governo na cultura.

Diante da crise econdmica, a Embrafilme tinha adotado medidas destinadas a
proteger produtores e cineastas, que aos olhos da imprensa apareciam como um

incdmodo protecionismo incompativel em uma economia de livre mercado.

Diversos editoriais do jornal Folha de S&o Paulo em 1986, propunham que a

acdo do Estado no setor se desse apenas na formacdo de profissionais e de
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cinematecas. Quanto a producdo e distribuicdo, estes seriam assuntos para a

iniciativa privada, afirmava o jornal®.

Em 1987 foi adotada uma nova reforma que procurava dar agilidade a
empresa, separando as fungbes comerciais e culturais, mas o resultado foi pouco

expressivo.

O corporativismo presente entre cineastas e produtores  que dificultava a
adocdo de uma politica de produgcdo mais independente o desinteresse do Estado
em formular uma politica cultural consistente e a forte crise econdbmica dos anos

oitenta foram fatos que aos poucos esvaziou por completo a Embrafilme.

Seu final ocorreu na gestéo do entdo presidente Collor de Mello, que encerrou
definitivamente a empresa em 1990, relegando o Cinema Brasileiro a sua prépria

sorte, em um mercado dominado pelo filme norte-americano.

O Ministério da Cultura foi sempre o mais desprovido dos ministérios,
contando com um orgamento’ anual médio equivalente a 0,3 % dos recursos da
Uni&o.

Logo apos a criacdo do ministério, foi sancionada a Lei 7.505/86, a primeira

de uma série de experiéncias de incentivos fiscais a cultura.

Ela permitia a deducédo de 2% de deducéo do Imposto de Renda de pessoas
juridicas e 10% de pessoas fisicas, aplicados sobre a transferéncia de recursos para

a atividade cultural.

Da maneira como foi formulada, ela permitia a transacéo direta do patrocinio
entre empresas e promotores culturais, dando margem a acusacfes de desvios e

fraudes.

Em 1990, durante a gestdo do Presidente Fernando Collor de Mello, o
Ministério da Cultura foi rebaixado a uma singela Secretaria e a Lei Sarney foi

revogada.

Esse foi um dos piores periodos para a cultura nacional, pois todos os 6rgaos
de fomentacdo foram extintos, e os gastos publicos na area foram diminuidos em

65,5%. O que ja era escasso passou a desaparecer.

 MICELI, Sérgio e GOUVEIA, Maria Alice. Politica Cultural comparada. Funarte, 1985.

7 0s gastos publicos com cultura no Brasil. Ministério da Cultura, disponivel em
http://www.cultura.gov.br/politicas/dados_da_cultura/economia_da_cultura/index.php?p=10161&more=1&c=1&pb=1 acesso em
18/04/2005.



http://www.cultura.gov.br/politicas/dados_da_cultura/economia_da_cultura/index.php?p=10161&more=1&c=1&pb=1
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De 1995 a 2001, a Secretaria de Desenvolvimento do Audiovisual tratou de
gerir os projetos audiovisuais aprovados a captar recursos pelas leis de incentivo,
gue, a0 mesmo tempo em que foram responsaveis pelo renascimento do cinema
nacional, também levaram o governo a relevar ao segundo plano a necessidade de

formulacdo de uma verdadeira politica cultural.
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1.3. ANOS 90 E O MERCADO LIBERAL

Apés o descaso do inicio dos anos 90, quando apenas trés filmes foram
lancados em 1992 e quatro em 1993, com publico representativo a 0,05% de

participacdo no mercado, iniciou-se a chamada retomada do cinema nacional.

Os marcos institucionais dessa nova fase foram a efetivagdo da Lei Rouanet
(lei 8.313, de 23 de dezembro de 1991), a aprovacdo da Lei do Audiovisual (lei
8.685, de 20 de julho 1993) e a criacado da Secretaria para o Desenvolvimento do
Audiovisual SDAYV (atual SAV) em 1995.

Findo o mal sucedido governo Collor, o presidente Itamar Franco recria o
Ministério da Cultura em 1992 e logo apds promulga a Lei 8685 de 20/07/1993.
Durante seu governo, as leis de incentivo eram consideradas ineficazes, pois 0s
limites de isencéao fiscal eram considerados baixos, e, além disso, a avaliacdo dos
projetos era vista excessivamente burocratica e rigorosa. Por isso, até 1994 a

utilizacdo dos recursos governamentais de incentivos eram baixos.

No governo de Fernando Henriqgue Cardoso (1994-2001) uma nova politica
econOmica contrapde-se ao modelo intervencionista que vinha perdendo forga. De
acordo com essa nova ordem, conhecida por neoliberal , implementaram-se as
Agéncias Reguladoras a partir de 1996 para fiscalizar as empresas estatais que
sairam da O&rbita da administracdo publica e incentivar a desestatizacdo da
economia. Seus reflexos no audiovisual comecam em setembro de 2001, através
da Medida Proviséria 2.228-1, quando foi criada a Agéncia Nacional do Cinema
ANCINE, tendo como principais objetivos a regulacéo, a fiscalizacdo e o fomento do

setor audiovisual.

Inicialmente prevista para ser vinculada ao Ministério do Desenvolvimento,
IndUstria e Comércio, a ANCINE acaba saindo dos dominios da Casa Civil, onde
estava locada provisoriamente, para ser vinculada ao Ministério da Cultura em
dezembro de 2003. Com isto, o Ministério passou a ter dois 6rgaos a zelar pelo

cinema nacional. Além da ANCINE, a ja existente Secretaria do Audiovisual ~SAV.

O Decreto 4.456, de 4 de novembro de 2002, estabelece a divisao de
competéncias entre a ANCINE e a SAV. Esta ultima ficou incumbida do carater

cultural do cinema, caracterizado pelo apoio aos filmes de curta e médias-
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metragens, capacitacdo de mao-de-obra, elaboracdo de festivais e mostras

nacionais, e preservacao e difusdo de acervos de obras audiovisuais.

Sob atencdo da ANCINE ficam os projetos de curtas, médias e longas-
metragens com autorizacao a captar recursos pelas leis 8.685/93 e 8.313/91, esta

ultima quando de uso combinado com a primeira.

Em complemento a MP 2.228-1, a lei 10.454/02 vem normatizar a cobranca
da CONDECINE (Contribuicho para o Desenvolvimento da Industria
Cinematografica), que incide sobre a exploracdo de obras audiovisuais no mercado
nacional, incluindo a publicidade; e, acima de tudo, sobre a remessa de lucros ao

exterior realizada pelas distribuidoras e programadoras de TV a cabo estrangeiras.

A cobranca da CONDECINE sobre a remessa impulsiona a opgéo pelo uso do
Art. 3° da lei 8.685/93 pelas distribuidoras, que as isenta desta, e cria um novo
mecanismo de fomento, pelo Art. 39 da MP, que também isenta as programadoras
do pagamento da CONDECINE, desde que estas optem por aplicar o valor
correspondente a 3% da remessa na co-producdo de obras audiovisuais brasileiras

independentes.

Além de gerir a utilizacdo dos mecanismos de incentivo fiscal, a ANCINE
também desempenha seu papel de fomentadora através de editais que premiam
filmes nas diferentes etapas de producdo: concepcdo, producédo, finalizacdo e
distribuicao.

Vale destacar também os acordos bilaterais e multilaterais de apoio ao
cinema, como o edital de co-producdo realizado com o Instituto de Cinema,
Audiovisual e Multimidia de Portugal ICAM e o0 apoio a distribuicdo de filmes
argentinos no Brasil e vice-versa, em conjunto com o INCAA Instituto Nacional de
Cine y Artes Audiovisuais da Argentina, além do Programa IBERMEDIA, realizado

em conjunto com mais de 10 paises da comunidade ibero-americana.

A partir do Decreto 5.054, de 23 de abril de 2004, a ANCINE adquiriu 0s
poderes necessérios para sua efetiva acdo fiscalizadora, podendo aplicar multas e
sancbes. O decreto determina também que todos os agentes da atividade
audiovisual devem fornecer a ANCINE os dados referentes a producéo, exibicéo,
distribuicdo, veiculagcdo e comercializacdo de obras audiovisuais brasileiras e

estrangeiras, em todos os segmentos de mercado.
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As duas acdes combinadas, controle e fiscalizagdo, possibilitaram um
aumento das receitas e uma mobilizacdo empresarial para apoio a atividade; o
enquadramento das empresas do setor audiovisual e a geracdo de dados e

estatisticas.

Este conjunto de fatores propiciou ao governo a formulacdo de politicas e o
inicio da implementacédo da tdo almejada industrializacdo e profissionalizacdo da
atividade audiovisual no Brasil, utilizando-se como meio o papel regulador das

Agéncias.

A vigéncia desta Lei pode ser considerada um marco da recuperacao
da vida e da politica cultural no d&mbito nacional. Sua sistematica, pautada num
cadastramento rigoroso e formal dos proponentes, na analise dos projetos e nas
prestacdes de contas, evitou, de imediato, a repeticdo de uma série de fraudes
originadas durante a vigéncia da Lei Sarney (calcula-se que em quatros anos as

fraudes somaram mais de R$ 110 milhdes de reais?®).

Ao longo de mais de uma década, o quadro legal da Lei Rouanet permitiu que
fossem realizados milhares de projetos e a¢des culturais por meio da existéncia de

incentivo fiscal.

A lei foi regida inicialmente pela deducéo parcial de impostos, estimulando
tanto pessoas fisicas como pessoas juridicas a investirem recursos proprios, sendo
gue parte do investimento, fosse este doacdo ou patrocinio , pudesse ser

resgatado através da reducdo do imposto de renda.

Na versdo original da Lei Rouanet as pessoas fisicas podiam abater do

imposto de renda 60% do valor do patrocinio e as pessoas juridicas somente 30%.

Os valores ndo podiam ultrapassar a aliquota de 2% de deducao fixada pelo
Governo, fosse ela sobre a renda tributavel das pessoas fisicas ou ainda a renda

tributavel com base no lucro real das pessoas juridicas.

Atualmente, alterada sucessivamente por alguns dispositivos da e Lei do
Audiovisual (n° 8.685, de 20.07.93), Lei 9532/97 (art. 6°, inciso Il), Lei 9.874/99 e
Medida Provisoria 2.189-49/2001, a Lei de Incentivo a Cultura ou Lei Rouanet prevé
uma aliquota 100% de deducédo do valor do patrocinio do imposto de renda para
projetos que atendem as artes cénicas, os livros de valor artistico, literario ou

humanistico, a musica erudita ou instrumental, a circulacdo de exposi¢des de artes

8 Apud REIS, Ana Carla Fonseca, op. cit., p. 164.
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plasticas e as doacdes de acervos para bibliotecas publicas e para museus (4% do

IR com base no lucro real das pessoas juridicas).

Para os demais vale a regra geral dos beneficios da Lei n°® 8.313. A Lei do
Audiovisual estipula uma aliquota de deducéo de 125%. O governo considerou que
determinadas é&reas setoriais da cultura, excluindo-se cinema e video, eram
prioritarias no desenvolvimento de projetos culturais e resolveu dar incentivo extra a

seu fomento.

Para isso, editou a lei 9.874/99, que ampliou para 100% o abatimento de

transferéncias destinadas para estes projetos.

Essa determinacéo significou que os contribuintes interessados em incentivar
projetos nessas areas foram desobrigados de ter qualquer contrapartida de recursos
préprios, e que o governo, em vez de estabelecer as aclamadas parcerias com o
setor privado, passou a absorver sozinho todos os custos com investimentos feitos

pelas empresas nessas areas.

Mais do que isso, as empresas ainda ganham, no caso de patrocinio,
vantagens em propaganda e promoc¢des, ao poderem utilizar em carater gratuito até
20% do projeto em comunicacéo (sendo este o limite permitido por lei para gastos
com midia com projeto) e usufruir até 25% dos produtos culturais gerados (livros,

ingressos, etc.) para distribuicdo promocional a quem |lhes prouver.

Patrocinar um projeto cultural nestes termos tornou-se algo muito convidativo,
por ser um 6timo negocio. Principalmente para as empresas que véem na cultura um
campo de atuagcdo , ou melhor, investimento gratuito e com grande retorno de

imagem e marca.

Isto é gritante no caso especifico da industria cinematografica brasileira, onde
€ possivel deduzir 100% do valor de patrocinio do imposto e ainda 25% como
despesa operacional. Para conseguir, entdo, R$ 60 destinados ao caixa do filme,

sdo gastos R$ 125,00 de dinheiro publico, sem qualquer contrapartida privada®.

Isto significa que, nas suas atuais concepcOes, a Lei Rouanet e a Lei do
Audiovisual propiciam uma administracdo pouco responsavel e sem estratégia dos
recursos publicos, uma vez que, concretamente, os projetos sdo financiados pelo
dinheiro dos impostos devidos a Unido. Pode-se dizer que o Estado transferiu as

empresas recursos de sua responsabilidade, sem exigir que:

 Ver anexo 03.
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1) os investimentos feitos garantissem o interesse publico. Basta lembrar
gue 75% dos patrocinios beneficiam projetos do Sudeste®, regido que concentra ndo
somente 0 maior numero de empresas como também as grandes empresas; e que
geralmente os projetos atendem o interesse do publico alvo da(s) empresa(s)
patrocinadora(s), dentro de uma estratégia de marketing institucional, beneficiando

assim uma pequena parcela dos cidadaos brasileiros;

2) os investimentos garantissem 0 acesso pleno e gratuito do publico.
Quando, por exemplo, uma exposi¢cao de arte, que pode ser integralmente produzida
por meio de patrocinio, é aberta no MASP, o publico visitante tem que pagar o
ingresso, preco este que muitas vezes excede um valor condizente com a realidade
econdmica da maioria dos brasileiros, para vé-la, sem ter direito a descontos ou
ainda a um dia de gratuidade por semana. Ora, se nas suas esséncias as Leis visam
a fomentacdo e a democratizacdo da cultura, isto ndo é um contra-senso? Indo mais
longe, a concentragédo de projetos na regido Sudeste ndo deve ser percebida como

exclusédo de uma grande parte da populacao a cultura?

3) as empresas justificassem tal isencdo. Ao invés de estimular
investimentos na area cultural, o Estado permitiu que as empresas fossem isentas
sem contrapartidas, o que poderia se considerar, no minimo, uma irresponsabilidade

fiscal do governo.

4) todas as formas de cultura e suas respectivas expressdes fossem
contempladas, isto €, apoiadas, valorizadas e difundidas com equidade. A diferenca
de isencdes previstas na Lei Rouanet e na Lei do Audiovisual é, de cara, o primeiro

exemplo desta desigualdade;

5) o pluralismo e os valores da cultura brasileira fossem preservados, como
deveriam obrigatoriamente ser. O patrocinio empresarial, por focar de forma
estratégica suas acdes, ndo contempla conseqientemente a diversidade e a

multiplicidade das demandas culturais da sociedade;

6) a integralidade dos recursos fosse alocada exclusivamente aos projetos
patrocinados. Ao contrario, criou-se espaco para intermediarios (por muitos
considerados como atravessadores), os famosos captadores de recursos, que
embolsam 10% do dinheiro captado. Este € um ponto muito grave, uma vez que

dificulta a transparéncia do processo como um todo e impede que as negociacdes

10 Ver anexo 04.
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possam ser feitas de forma horizontal e democratica. Um agente externo ao meio
cultural, por ter contatos com o0 mundo empresarial, € beneficiado diretamente com

dinheiro publico, sem agregar nenhum valor real ao projeto pelo seu trabalho .

A lista das consideracdes que podem ser feitas a esta politica do Estado é
longa, uma vez que ela € demasiadamente flexivel e permissiva, ao contrario da
rigidez da legislacdo que trata das imunidades ou isengdes das sociedades civis

sem fins lucrativos voltadas para a cultura.

E verdade que muitos projetos de qualidade foram feitos por meio das Leis de
Incentivo Fiscal. E verdade, também, que a vida cultural nacional ganhou uma

dindmica até entdo desconhecida.

Porém, ndo se pode olvidar que muitos projetos de contetdo duvidoso e nem
sempre relacionados diretamente a cultura puderam ser realizados; assim como a
dindmica da vida cultural se polarizou em areas geograficas especificas. Devemos
lembrar ainda que, citando as artes plasticas, a maior parte dos patrocinios
significativos sdo alocados para projetos cujo produto é estrangeiro (exposicdo Mirg,
Dali, Monet).

Se fizermos um balanco deste sistema de financiamento a cultura,
observamos distor¢cfes gritantes que colocam em xeque a idéia de que o pais tem
uma politica cultural focada, pensada e dirigida a todos os brasileiros e que cria

ferramentas eficazes como as Leis de Incentivo para atingir os seus objetivos.

O que pode parecer no papel uma forma louvavel de parceria entre Estado,
Mercado (empresas) e Sociedade Civil (proponentes e publico), beneficiando o
pleno exercicio dos direitos culturais dos cidadaos, se revela na pratica uma vulgar
ferramenta mercadologica que beneficia majoritariamente, com recursos publicos, as

estratégias de marketing das empresas.

A questdo hoje é reavaliar e (re) direcionar tal politica, instituindo critérios
coerentes, éticos e transparentes para promover a cultura e a cidadania para todos,
contemplando todos os objetivos firmados pelo principio do interesse publico. E
aproveitar esta alteracdo de rumo para, sempre por meio das Leis de Incentivo,
instigar efetivos investidores privados, induzindo uma cultura empresarial que
investe voluntariamente dinheiro privado (sem deducéo total) em prol de uma melhor

gualidade de vida e de uma sociedade consciente de suas expressdes culturais,
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aperfeicoando os mecanismos de incentivo estatais para o pequeno realizador, o

gue possibilitaria uma producéo lo
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2. MODELO DE INCENTIVO CONSAGRADO PELO GOVERNO BRASILEIRO.

A atuacdo do Governo Fernando Henrique Cardoso na area cultural foi
marcada, entre outras coisas, pela consolidacdo do Ministério da Cultura e pelo
desenvolvimento de uma politica cultural fortemente embasada nas leis de incentivo

fiscal a cultura.

O 6rgéo, que havia sido fundado em 1985 e durante o governo Fernando
Collor foi rebaixado a condicdo de secretaria, s6 no governo Itamar Franco voltou a
ter uma pasta na Esplanada dos Ministérios, tendo a frente o professor Anténio

Houaiss, membro da Academia Brasileira de Letras.

Mas até aquele periodo, o Ministério da Cultura ainda néo tinha a estabilidade

necessaria ao desenvolvimento de uma politica cultural coesa.

No periodo FHC, o MinC apoiou a realizacdo de 10.500% projetos, por meio
das leis de incentivo fiscal, em que as empresas deduzem do Imposto de Renda

parte do dinheiro (ou em alguns casos o total) investido na cultura.

Além disso, o Ministério participou diretamente de mais 18 mil projetos, por
meio das fundacdes ligadas a ele. No total, esses 28.500 projetos receberam, cerca

de R$ 3,3 bilhdes, provenientes do orcamento do MinC e da iniciativa privada.

Acompanhando a tendéncia politica de privatizar a economia, o governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso alinhou os mecanismos de incentivos fiscais
com a participagdo da iniciativa privada, como se estivesse deixando de lado a
responsabilidade do subsidio estatal a industria cinematogréfica. Parece que, agindo

desta forma, desejava criar nos empresarios o habito de investir em cultura.

Interessante notar que 0s recursos oriundos destes mecanismos hao
resultam em investimentos diretos da iniciativa privada, pois o dinheiro que
determinada empresa destina ao projeto cultural pertence ao fisco, fazendo com que

0 poder publico pague, indiretamente, pela totalidade dos gastos.

" Ministério da Cultura, disponivel em <http://www.cultura.gov.br/politicas/dados_da cultura/economia da_cultura/index.php?
p=10161&more=1&c=1&pb=1> acesso em 22/04/2005.



http://www.cultura.gov.br/politicas/dados_da_cultura/economia_da_cultura/index.php?p=10161&more=1&c=1&pb=1
http://www.cultura.gov.br/politicas/dados_da_cultura/economia_da_cultura/index.php?p=10161&more=1&c=1&pb=1
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2.1. SISTEMA DE POLITICAS PUBLICAS PARA INCENTIVOS A CULTURA

A politica cultural, na concepc¢éo de Goldbard Adams, renomado sociologo da
fundacdo Rockfeller, é:

um conjunto de valores, principios, instrumentos e atitudes

gue guiam a acdo do governo na condug¢d@o das questbes

culturais, no sentido de defender e preservar a identidade

de um povo; democratizar 0 acesso a cultura e promover a

diversidade cultural 2

A importdncia de uma politica cultural claramente definida é
reconhecida quando se considera a cultura como um dos pilares do
desenvolvimento da sociedade, promovendo a identidade de um povo, incentivando
sua criagdo e participacdo, oferecendo um cimento Unico e multifacetado, onde o

respeito diversidade € pressuposto basico de existéncia.

A necessidade de uma politica cultural repousa no fato de que a produc¢éo da
cultura nos seus diferentes aspectos ndo sera garantida se deixada, exclusivamente,
solta as forcas do mercado, tendo sua diversidade prejudicada, assim como sua
distribuicdo e consumo, ndo ocorrerdo da forma socialmente mais desejavel, ou

seja, sera ndo democratica.

BN

Uma das principais criticas que tém sido feitas a politica de incentivo
vinculada a renuncia fiscal € o uso excessivo das leis de incentivo no lugar de uma

atuacao mais direta do Ministério da Cultura.

O problema é que essas leis carregam algumas distor¢cdes, ndo em suas

caracteristicas de legalidade, mas na eficacia para o qual sado produzidas.

Como o investimento € determinado pelas empresas, 0s projetos que nao
atendem a estratégia de marketing empresarial, ou que de alguma forma ndo podem
ser Uteis a nenhuma empresa, estdo teoricamente excluidos da possibilidade de

obter financiamento, ainda que tenham notavel qualidade artistica.

12 Apud REIS, Ana Carla Fonseca, op. cit., p. 140
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Se observarmos os dados do MinC, vemos que essa exclusdo é manifesta na
concentracédo dos recursos das leis de incentivo no eixo Rio-Sao Paulo, que recebe
85% desses recursos®®. Por isso os criadores acabam por direcionarem seus
projetos para o departamento de marketing das empresas, vislumbrando o

investimento futuro que poderiam receber.

Mesmo engessando a criagao, a oferta de financiamento cultural durante os
oito primeiros anos das primeiras leis de incentivo foram abundantes, se

comparados com seus mecanismos de fomentos anteriores.

Com a retomada da producdo audiovisual na metade da década de 90,
centenas de filmes reocuparam parte, ainda que minima, da cadeia de exibicdo do
pais e reinseriram nosso cinema no mapa-mundi; surgiram diversos centros culturais
privados, alguns deles administrados e programados com competéncia nunca vistos

antes.

Entretanto, a exuberancia, no varejo, ndo redime uma grande omissao no
atacado: em 8 anos de governo FHC nao se formulou nem implementou nenhuma
politica cultural de carater duradouro e eficaz que vislumbrasse as necessidades

regionais e aspectos econdémicos de uma regiao.

Ou seja, faltou o principal: uma visdo estratégica do papel do Estado no
campo cultural de uma sociedade inserida no mundo globalizado, traduzida em
planos de acdes gerais e especificos para os diversos segmentos culturais,

populacionais, geograficos etc.

O atual sistema de incentivo ndo possui um projeto de desenvolvimento
cultural que traduza seu respeito pela diversidade cultural brasileira. Acoberta a falta
de idéias para o setor com um sistema de financiamento baseado na deducéo
integral no imposto, que subverteu o principio elementar do incentivo fiscal, que é o

de usar o dinheiro publico para estimular o investimento privado.

Tornou as leis de incentivos apenas repassadoras do numerario publico,
condenando o meio cultural a peregrinar pelas empresas em busca de recursos do

erario que deveriam estar disponiveis em fundos de financiamento direto.

Ha mais de uma década, fatores de mercado induzem as empresas a
associarem suas marcas a acdes de interesse publico em mudltiplos campos. O

patrocinio tornou-se uma estratégia eficaz para atingir objetivos institucionais,

3 Ver anexo 04.
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promocionais e de relacionamento, canalizando recursos de comunicagao
empresarial para projetos comunitarios, ambientais, esportivos e culturais. Em 2001,
0s patrocinios no planeta movimentaram nestas areas US$ 23,6 bilhdes, sem contar

os recursos das fundacgdes e instituicdes empresariais.

s

Este investimento é impulsionado pelo desgaste da publicidade e da
promocdo convencional que requer canais diferenciados e segmentados de
envolvimento; pela valorizacdo das ac¢des que irradiam atributos desejados pelas
marcas; pela expansado do senso de responsabilidade social nas empresas que
beneficia as formas de comunicacdo éticas e de efeito residual positivo para os
consumidores-cidadaos.

No Brasil, a combinacdo destes fatores ja fazia florescer a participacéo
empresarial na cultura, antes mesmo da existéncia do incentivo fiscal, implantado
pela Lei Sarney, em 1986, sucedida pela Lei Rouanet, a partir de 1991, ambas
regidas pelo principio da deducgdo parcial. Ou seja, estimulavam as empresas a
investirem recursos préprios, permitindo que uma parcela do patrocinio fosse

resgatada pela reducdo do seu imposto de renda.

Até que surgiu a Lei do Audiovisual, em 1993, com a surreal aliquota de 125%
de deducdo, permitindo com que a empresa nao sO pudesse abater integralmente o
valor investido na aquisicao de cotas de filmes, como ainda lanc¢a-lo como despesa,

reduzindo, indiretamente, mais imposto.

Por escapar a qualquer logica era evidente que a férmula fora implantada por
ignorancia: confundiu-se deducéo da renda bruta com deducédo do imposto a pagar.
Mas como a aplicacédo, na época, era limitada a 1% do imposto a pagar, a Lei ndo

produziu efeitos eficazes e ndo provocou maiores danos.

Importante ressalvar que a Lei Rouanet ndo era uma mera lei de incentivo
fiscal. Ela instituia o Programa Nacional de Apoio a Cultura, com a finalidade de
captar e canalizar recursos para o setor por trés mecanismos: 0 Fundo Nacional da
Cultura - FNC; o Fundos de Investimento Cultural e Artistico - FICART e o

Incentivo a Projetos Culturais, este sim voltado ao patrocinio.

Era evidente, quando da concepc¢ao do instituto legal, que os formuladores da
Lei Rouanet tinham consciéncia de que um sistema de financiamento a cultura nao

se sustenta em um Unico pé.
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A Lei estabelecia o principio do fundo publico, o FNC, essencial para viabilizar
acOes de mérito cultural que ndo encontram abrigo no mercado. Na ponta oposta,
estimulava, pelo FICART, as atividades culturais lucrativas, proporcionando
beneficios aos seus investidores. E por ultimo, oferecia incentivo fiscal para o

patrocinio e a doacao privada, na parte da Lei que a tornaria conhecida.

O Ministério da Cultura de FHC manteve o FICART paralisado e nao
regulamentou o acesso ao FNC, distribuindo os recursos deste fundo sem critério e
sem transparéncia. E na falta de programa e planejamento, tentou-se 0 sucesso no

terceiro instrumento apresentado na lei Rouanet, do incentivo fiscal.

Aprimorou pontualmente sua operacionalidade e ampliou seu limite de
aplicacdo de 2% para 5% do imposto a pagar das empresas. Mas manteve a
contrapartida de recursos da empresa entre 70% e 60%, permitindo a deducgéao entre

30% e 40% do valor patrocinado ou doado.

Sem corrigir a estranha deducéo de 125% da Lei do Audiovisual, colocou-a
em movimento, ampliando em 200% seu limite de aplicacédo, que passou de 1% para

3% do imposto a pagar.

A soma da deducéo fiscal com as comissbes cobradas por agenciadores e a
revenda dos certificados promovidos legalmente pelas empresas, que perceberam
gue poderiam leiloar suas disponibilidades fiscais entre os produtores interessados

Nnos recursos, atingia mais de 50% do valor da operacéo.

Pela aritmética da Lei do Audiovisual, para que R$ 60 cheguem ao caixa do
filme, se consomem R$ 125 de dinheiro publico, sem qualquer contrapartida

privada*

Foi por este processo irracional que o governo FHC financiou o renascimento
do cinema brasileiro. E o pior estava por vir. Com a Receita Federal limitando a
soma dos incentivos fiscais a 5% do imposto a pagar e a Lei do Audiovisual
consumindo 3% de um numero crescente de empresas, restaram somente 2% para
aplicacdo na Lei Rouanet, que cobria todas as areas culturais, incluindo o préprio

cinema, que dela também se valia.

Sem referéncia histérica de financiamento publico, nem compreensdo da
l6gica do patrocinio empresarial, grupos organizados de diversos segmentos

artisticos passaram a pressionar o governo para que a Lei Rouanet oferecesse

4 Ver anexo 03.
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deducéo integral no imposto. Mesmo ciente das distor¢cdes da Lei do Audiovisual,
o MinC decidiu estender seus vicios. Em 1997 legalizou 100% de deducédo para o

patrocinio em quatro segmentos e, em 2001, a praticamente todos os demais.

Talvez por ndo dispor de um projeto de desenvolvimento para o setor, 0 MinC

de FHC renunciou a funcdo de induzir processos culturais.

Ao transferir para as empresas recursos e responsabilidades do Estado,
cometeu multiplos equivocos: investiu dinheiro publico sem a efetiva garantia de
atender ao interesse publico; ndo formou reais investidores privados e deformou o
mercado de patrocinio, incutindo na cultura empresarial a isencdo sem

contrapartida.

E necessario que as empresas apliguem seu proprio dinheiro e tenham a
liberdade de escolher os projetos que melhor atendam seus interesses. S6 assim

esse investimento faz sentido.

O patrocinio empresarial atende um numero expressivo de a¢des, mas nao
contempla a diversidade e extensdo das demandas culturais de uma sociedade. Por

isso, é fundamental que o Estado disponha de linhas de investimento direto.

Os investimentos estdo concentrados nos grandes centros econdémicos do
pais e boa parte beneficia uma parcela pequena da sociedade, mantendo a margem
uma vasta populacdo de excluidos culturais; dispende-se volumes expressivos de
recursos em producles artisticas que ndo circulam e se esgotam em poucas
exibicdes para poucos; a rede de instituicbes culturais publicas esta estruturalmente

insolvente,

O patrimbnio histérico e artistico nacional padece de sustentabilidade; grupos
culturais independentes nao dispdem de recursos institucionalizados para
manutencdo, pesquisa e intercambio; a producdo editorial estd confinada a uma
infima rede de livrarias e a uma elite de leitores; 0 modelo de producéo audiovisual é

cronicamente inviavel.

2.2 DA RENUNCIA FISCAL COMO INCENTIVO AO AUDIOVISUAL

As leis de incentivo sdo instrumentos nos quais o governo disponibiliza um
montante de arrecadacéo, da qual abrirh méo, a agentes de iniciativa privada que

investirem em projetos culturais previamente aprovados pelo governo, organizados
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pela iniciativa privada ou pelo proprio governo, ou ainda que direcionarem recursos
aos fundos de cultura, ja que sdo custeados, total ou parcialmente, por meio de
verbas que sdo deduzidas dos impostos a pagar por pessoas fisicas ou juridicas que

se interessem por eles.

Das principais formas de incentivos, a mais utilizada pelo setor privado é o

patrocinio, definido pela Lei Rouanet:
Art. 23. Para os fins desta Lei, considera-se:

Il - patrocinio: a transferéncia de numerario, com finalidade
promocional ou a cobertura pelo contribuinte do Imposto sobre
a Renda e Proventos de Qualquer Natureza, de gastos ou a
utilizacdo de bem movel ou imével do seu patrimbnio, sem a
transferéncia de dominio, para a realizagdo, por outra pessoa
fisica ou juridica de atividade cultural com ou sem finalidade

lucrativa prevista no artigo 3° desta Lei.

O patrocinio esta ligado a forma de divulgacdo da empresa do seu composto
de marketing. Dele espera-se que atinja objetivos comerciais: um melhor
conhecimento da marca, publicidade gratuita, aumento de lealdade dos funcionarios,
propaganda institucional. O patrocinio deve ter um retorno comercial e o
patrocinador deve receber pelo valor em dinheiro, como qualquer outra forma de
comunicacdo. Pressupfe-se um retorno de investimento, conforme a defende a

Association for Business Sponshorship of the arts (ABSA)*

Tal entendimento faz da obra audiovisual um produto como outro qualquer a
ser vendido no mercado. Empresas passam a tratar o cinema exclusivamente como
relacdo de compra e venda comum, indiferente aos aspectos culturais e

democraticos de acesso aos seus resultados.

Da mesma maneira que cumpre um papel de destaque no incentivo a
producdo audiovisual, tendo em vista os antecedentes histéricos dos mal sucedidos
mecanismos governamentais, elas nem sempre parecem concatenar-se com uma

politica cultural clara.

Ha uma aparente incoeréncia apresentadas no objetivo de democratizacdo do

acesso a cultura com a busca de parceria entre setores publicos e privados; a

15 4ssociation for Business Sponshorship of the arts, “ABSA Sponshorship Manual”, Londres, abril de 1997
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confusdo instaurada entre politica cultural e leis de incentivo a cultura; a falta de
articulacdo entre as leis das trés esferas governamentais; a auséncia de avaliacao
do mérito do projeto; e, especialmente, com relacéo as leis estaduais e municipais, a

falta de divulgacao da existéncia das leis e seus mecanismos de funcionamento.

2.3 ACESSO A CULTURA E DEMOCRACIA.

Por ndo apresentarem restricbes ao carater lucrativo do projeto e por néo
impor limites de preco a entrada do evento ou ao preco do produto cultural, grande
parte das leis de incentivo do pais acabam empregando dinheiro publico para apoiar
projetos financiados por muitos, mas restrito a poucos espectadores, ja que estdo

disponibilizados a pregos incessiveis a maioria da populagéo.

O fato de uma parcela de a populacdo ser menos ativa na vida cultural ndo
significa que possa ser ignorada, o que é no minimo estarrecedor quando a conta do

projetos é rateada entre todos.

Na cidade de Sao Paulo, por exemplo, segundo dados da secretaria municipal
de cultura, a lei de incentivo fiscal municipal concedeu em 2001 dedugéo fiscal de R
$ 1.000.000,00%* a eventos artisticos, cujo ingresso mais barato custava R$ 30,00.

Uma andlise correta quando é feita sobre o audiovisual.

Obras realizadas com o apoio de incentivos fiscais sdo exibidas em salas cujo
ingressos variam de R$ 8,00 a R$ 15,00, tornando o habito de assistir um lazer caro

e desmedido, considerando a capacidade econémica do brasileiro.

O legislador péatrio ndo previu a gratuidade do acesso ao produto audiovisual
financiado pelo erério publico as classes desfavorecidas, tampouco impds restricdes
a abusos cometidos por produtoras que objetivam somente o lucro ao final da

realizacdo da obra.

"Ministério da Cultura, Os gastos publicos com cultura no Brasil.
em.http://www.cultura.gov.br/politicas/dados_da cultura/economia_da cultura/index.php? sao_paulo=> acesso em 04/01/2005.



http://www.cultura.gov.br/politicas/dados_da_cultura/economia_da_cultura/index.php?p=10161&more=1&c=1&pb=1
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31 A QUESTAO DO ESTADO E DA INICIATIVA PRIVADA COMO
FOMENTADORES DA INDUSTRIA DO AUDIOVISUAL.

Para obter vantagens associadas ao marketing cultural, a empresa apenas
ndo paga nada, como ainda recebe propaganda e produtos para acOes

promocionais.

E uma exorbitancia que o Tesouro arque com todo o custo do projeto, ja que

0 governo apregoa é a busca de uma parceria entre os setores publico e privado.

A situacdo € mais agravada quando o abatimento de 100% também se aplica
a investimentos, ou seja, aos projetos que prevéem participacdo do incentivador nos

lucros.

O investimento pressup®e riscos, mas na tal forma como esse investimento é
praticado, o investidor é dispensado de arcar com qualquer prejuizo, mas tem

participacéo sobre os lucros, se gerados.

O fato é lamentéavel, ja que o financiamento de projetos com recursos publicos

deveriam nao privilegiar a aversao a riscos dos investidores .

Existe, porém, uma excegdo notavel. A Lei de Incentivo do Estado da Bahia
promove um esquema interessante de estimulo a uma real parceria entre 0s setores
publicos e privados, estabelecendo percentuais distintos para a deducéo fiscal,

conforme o incentivo seja classificado como investimento, patrocinio ou doacéo.

Complementarmente, estabelece percentuais de incentivos variaveis,
conforme a faixa de valor em que o projeto se encontre. Quanto mais alto for o
orcamento do projeto, menor sera o percentual de participacdo do setor publico e

vice-versa. Se a empresa € investidora, deve investir.

Ser investidor com o dinheiro publico sem correr nenhum risco ou gerar contra
partida, ndo classifica uma empresa como investidora e sim como aproveitadora, ja

gue simplesmente aproveitaria um jogo fiscal proposto e validado pelo governo.'’

7 Ver anexo 03.
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DAS LEIS DE INCENTIVO COMO FERRAMENTA DE POLITICA CULTURAL.

Outra critica que se faz € ao fato de varias leis ndo serem tratadas como

ferramentas de politicas culturais, mas como a propria politica cultural em si.

O discurso corrente dos governos é de que as leis de incentivos culturais vem
sendo bem sucedidas, ja que tantos projetos foram aprovados, (dos quais um
namero significativo foi incentivado), lastreados por uma dotacdo orcamentaria

sempre crescente.

A preocupacéo declarada pelo governo ndo deveria ser simplesmente com a
oferta cultural bruta, mas sim com a forma pela qual essa oferta responde aos

preceitos da propria politica cultural.

Na grande maioria dos casos 0 objetivo tracado pela lei parece ser

unicamente o de promover a realizacéo de projetos culturais.

Mas quais devem ser as linhas diretrizes desses projetos para que atendam
aos objetivos da politica cultural? Como estabelecer critérios suficientemente
transparentes para que possam ser avaliados ap0s a execucao dos projetos, ja que

0 numero dos projetos incentivados ndo € e nem pode ser 0 melhor indicador.

Uma das saidas encontradas parece ser a regionalizacdo dos incentivos.
Parcerias regionais para a realizacdo de oficinas culturais com objetivos
cooperativistas, visando o aprimoramento tecnoldgico e formadores de perfis para os
pequenos realizadores. Criar um mercado pequeno, mas assiduo de frequentadores
de salas de exibicdo, retirando o monopdlio das grandes distribuidoras a
exclusividade das salas de shopping centers, e oferecer acesso barato e de

gualidade.

3.3 A CONCENTRACAO REGIONAL DOS PROJETOS APROVADOS.

E fato que a concentracdo de projetos culturais incentivados nas regifes mais
ricas do pais € um reflexo das distor¢des econdmicas e sociais que, alias, sdo muito

anteriores a criacao de qualquer lei de incentivo?s.

18
Ver anexo 04.
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Mas as leis, sobretudo federais e estaduais, poderiam ser utilizadas para
minimizar essas distor¢des, ja que uma regido economicamente desfavorecida pode
ser culturalmente riquissima. Isso seria viabilizado ao estabelecer cotas de renuncia

fiscal por regiéo.

Nas que ja tém um mercado cultural desenvolvido ou que sao particularmente
interessantes a iniciativa privada, a ponto de o teto de renuncia fiscal nacional ja ter
sido atingido, os beneficios do investimento privado em cultura ja deveriam estar
suficientemente claros, para que ndo fosse necessario alavanca-los com parcela

proporcionalmente tdo generosa de recursos publicos.

A descentralizacdo dos 6rgdos de fomentacdo distribuiria de forma justa os

recursos destinados aos incentivos, trazendo uma leitura local para as obras.

Com a globalizacéo, a influencia massificante de linguagens comunicativas
comuns em se tornando uma certeza que, a0 mesmo tempo em que gera uma
sensacao de uma cidadania-planetaria de uma sociedade mundial, ela gera ruidos
ensurdecedores na cultura de um pais. Domenico de Mais, em O futuro do trabalho

traduz de forma clara a nova concepcéao cultural da atualidade:

A essa dialética da globalizacdo corresponde a esquizofrenia
gue sempre acompanha as revolugfes épicas: de uma parte a
embriaguez, da ubiqlidade; de outra, o impulso de procurar

seguranga no apego ao lugar e as raizes

Incentivar o debate, a criacdo e a profissionalizacdo de pessoas nas diversas
regibes do territério transformaria a industria cinematografica e os produtores
culturais em agentes modificadores de cidaddos, ao passo que contrapde a critica

principal do processo de globalizacgéo:

Ao mesmo tempo ela libera o transito de cultura nacionais das fronteiras
geograficas, pde em riscos as tradi¢cdes, os valores e tradicdes milenares, solapadas
pelo peso da hegemonia cultural de algumas poténcias e, em especial, a dos

Estados Unidos, que se vale de sua avassaladora estrutura de producéo

19 MASI, Domenico de, O futuro do trabalho, 3. ed. Brasilia: José Olympio Editora, 1999.
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cinematografica como espécie de cavalo de tréia para a transmissdo de sua propria

cultura.

Determinados paises tém criado mecanismos de protecdo a cultura nacional,

como é o caso da Franca, que encabeca a chamada a defesa da denonimada
excecao cultural , movimento que prega a restricdo a invasao cultural a elementos

estranhos aos valores nacionais, em resposta ao onipotente mercado cultural norte-

americano.

Receosos de que também na area cultural o chamado neoliberalismo
minasse os alicerces da identidade nacional, a excecéo cultural foi validada como
recusa a igualar a cultura a condicdo de um tipo qualquer de mercadoria,
consignado pelo discurso do entdo Ministro da Cultura Francesa na ONU, Jack

Lang, durante a conferéncia da Unesco sobre politica cultural em 1982:

a criacdo artistica cultural é hoje vitima de um sistema de
dominacdo financeira internacional contra o qual € necessario
estar organizado. Sim a liberdade, mas qual a liberdade? A
liberdade da raposa no galinheiro, que pode devorar as

galinhas indefesas a seu prazer? 2

7

Este é o conflito a ser superado na atual conjuntura do mercado cultural.
Como estabelecer critérios a industria cultural nacional de forma a permitir que
produtos importados ndo oprima seu sucesso e, a0 mesmo tempo, aceitar o dialogo

entre a diversidade mundial.

Ao mercado, politicas protecionistas nédo lhes interessam, pois o mercado
externo € o0 que oferece seguranca maior a seus investimentos, devido a

solidificacéo de sua industria cultural.

Mais uma vez, o Estado deve se fazer presente para que uma divisdo

igualitaria de oportunidades.

2 4DAMS, Ron e GOLDBARD Arlene. Creative Community — the art of cultural development. apud REIS, Ana Carla Fonseca Reis, op.
cit pag. 24.
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3.4 DIALOGO ENTRE AS LEIS FEDERAIS, ESTADUAIS E MUNICIPAIS.

Reflexo de uma falta de articulacdo clara da politica cultural nacional que
permita a integragdo entre as politicas culturais dos diferentes niveis de articulagédo
do governo, cada esfera (federal, estadual, municipal) procedeu como vimos a
criagdo de suas proprias leis de incentivo de forma isolada, resultando em um

emaranhado fragmentado de leis de incentivo.

Em absolutamente nenhum dos textos de lei estudados neste trabalho é feito

referéncia a uma articulacao entre as leis federais, estaduais e municipais.

Na melhor das hipoteses, as leis especificam que o0s recursos obtidos com
outras leis devem ser mencionados na apresentacdo do projeto, evitando assim que

a soma dos recursos obtidos com as diferentes leis ultrapasse o valor do projeto.

A falta de um alinhamento claro das diretrizes culturais entre as esferas do
governo gera uma dispersao de grandes propor¢des nos recursos publicos injetados
no setor cultural e na sinergia que, se ndo as politicas culturais, ao menos as leis,

orquestradas em conjunto, poderiam gerar.

E tdo mais surpreendente que ndo haja uma concatenacido de objetivos, ao
ser possivel a um mesmo projeto usufruir simultaneamente de distintas leis,
conforme mencionado no decreto regulamentador da Lei 10.923/90 (conhecida por

Lei Mendoncga ) do municipio, de S&o Paulo, em seu art. 35, 8§2:
[...]JN&o se considera duplicidade ou paralelismo a agregacao
de recursos nos diferentes niveis de governo para cobertura
financeira do projeto, desde que o somatdrio das importancias

captadas nas varias esferas ndo ultrapasse o seu valor
tota[...] .

Em se tratando de leis relativamente novas e sendo possivel prever a criacdo
de varias outras nos anos por vir, seria desejavel que o estabelecimento de um
processo de articulacdo entre as trés esferas do governo fosse garantido o mais

prontamente.
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AUSENCIA DE AVALIACAO QUALITATIVA DOS PROJETOS APROVADOS.

De acordo com a maioria das Leis em vigor, a comissdo de avaliacdo dos
projetos deve analisar sua viabilidade técnica (orcamentos, cronogramas, coeréncia
contdbil e fiscal, etc.) e sua adequacdo aos termos da lei, exclusivamente,

subtraindo-se suas qualidades e importancias culturais e representativas.

Deste modo, a atual politica cultural reconhece como contribuicao real para a
comunidade apenas 0s aspectos técnicos da obra, transferindo para a iniciativa
privada a total responsabilidade pela garantia da qualidade artistica dos projetos que

serdo financiados com recursos publicos.

Se um determinado projeto for de qualidade artistica questionavel e de
contribuicdo cultural duvidosa, embora seja comercialmente interessante, sera
financiado, total ou parcialmente, pela renuncia fiscal, 0 que € no minimo lamentavel.
Mesmo quando citado em algumas leis que o projeto deve ser relevante, o conceito

€ tdo pouco avaliativo que pode nédo sair do papel.

O julgamento de projetos por parte de uma comissao garantiria um patamar
minimo de qualidade dos projetos oferecidos a sociedade. Para assegurar a
representacdo democratica dessa sociedade, a comissdo de avaliacdo poderia ser
constituida, por membros ndo s6 dos setores publicos e dos circulos culturais e
intelectuais reconhecidos, como também de outros setores da sociedade, além de
estabelecer a participacdo de cidaddos normais, leigos, que representariam em

Gltima instancia o publico final dos projetos avaliados.
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4. ASPECTOS GERAIS DO PRINCIPIO DO INTERESSE PUBLICO.

Inicialmente, procuraremos fazer um breve comentario acerca da importancia
dos principios ndo s6 como método para uma adequada aplicacdo da lei, mas
também como medida decisiva para uma interpretacdo e compreensao sistematica

da ciéncia juridica como um todo.

Consignada essa ressalva de carater preambular, faremos uma sucinta
exposicdo dos elementos fundamentais a construcdo do ordenamento juridico, para,
logo apos, ingressarmos na tematica de fundo, atinente ao exame do principio do
interesse publico, sendo esta a justificacdo teleologica em que se fundamenta o ente
estatal quando se utiliza dos mecanismos de rendncia fiscal, desfazendo-se de
capital oriundo da tributacdo, e destinando esses recursos para a industria

audiovisual.

Entendemos que tais aspectos preliminares sao relevantes na medida em
gue, mais importante do que compreender qual a definicdo de "interesse publico” no
ambito do Direito, é dimensionar qual a relevancia que assume uma Visdo

principioldgica do ordenamento juridico.

De forma que ndo adianta conceituar interesse publico sem realcar, com a

devida énfase, a forca da incidéncia de suas consequéncias.

De modo que, lidando diretamente com a tematica proposta, no intuito de
cumprir satisfatoriamente com o mister do qual nos incumbimos, recorreremos as

ponderacdes que a doutrina nacional faz a respeito do assunto.

De outro lado, com amparo nesses conhecimentos dogmaticos, néo
poderiamos deixar de externar uma leitura propria sobre o assunto proposto,
observacdo direcionada aos aspectos que, ao nosso sentir, se afiguram mais

relevantes para uma adequada compreensao da matéria.

A compreensdo do ordenamento juridico como sistema foi gradualmente
sendo disseminada em nosso pais, tendo atingido seu apice fundamentalmente

apos a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988.

Vencidas as resisténcias histdricas remanescentes, a compreensao de que as

normas constitucionais sdo hierarquica e axiologicamente superiores em relacéo as
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demais espécies legislativas, e de que os principios devem informar e iluminar a
interpretacéo e aplicacédo da lei em sentido estrito, embora longe de se constituir em
novidade, no nosso modesto entendimento, somente ficou evidenciada apds a Carta

Federal que, antes de tudo, foi uma "Carta de Principios".

Isso fundamentalmente porque a diversidade e peculiaridades das
situagcdes que o cotidiano nos apresenta, somada ao significativo aumento do
nuamero de demandas em raz&o da facilidade de acesso ao Judiciario e que bom
gue assim seja - revela ser tarefa impossivel querer disciplinar todas as situacdes da
vida pratica que tém a potencialidade de gerarem conflitos de interesses que
oportunamente serdo levados a apreciacdo do Poder Judiciario, por mais que o

legislador patrio tenha uma indisfarcavel e confessa vocacéo para o casuismo.

Neste aspecto, sdo 0s principios que resolvem determinados casos em que
existem lacunas normativas que necessariamente devem ser colmatadas pelo
intérprete e pelo julgador, especialmente em relacéo a este ultimo, a quem a lei nao

permite denegar jurisdicéo.

Ao lado disso, cresce a importancia dos principios como veiculo para a
transmissdo dos valores e das escolhas entendidas como relevantes num
determinado tempo, no seio de uma certa sociedade, cujo alcance e aplicacdo nao
s6 € capaz de abranger um numero indiscriminado de situacbes, como
imprescindivel para aplacar o conflito entre normas e, via de consequéncia,

preservar a légica e coeréncia interna de cada ordenamento juridico.

Ressalta-se, € através da escorreita aplicacdo dos principios que, ao invés
de um emaranhado de leis, pode-se idealizar a constru¢do de um genuino sistema
juridico com alguma cientificidade, justamente porque os principios sao diretrizes
com alto grau de abstracdo que subsidiam ndo s6 a hermenéutica juridica como
possuem marcante ingeréncia sobre a propria ordem normativa, vez que também
estdo impregnados de forga normativa. Corroborando este entendimento, o jurista
italiano NORBERTO BOBBIO aduz o seguinte comentario:

"Para sustentar que os principios gerais sdo normas
0s argumentos vém a ser dois, e ambos validos: antes de mais
nada, se sdo normas aquelas das quais os principios gerais
sdo extraidos, através de um procedimento de generalizacéo

sucessiva, hdo se vé por que ndo devam ser normas também
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eles: se abstraio de espécies animais obtenho sempre animais,
e nao flores ou estrelas. Em segundo lugar, a funcéo para a
qual sdo abstraidos e adotados € aquela mesma que é
cumprida por todas as normas, isto €, a funcéo de regular um
caso. E com que finalidade séo extraidos em caso de lacuna?
Para regular um comportamento n&o-regulamentado: mas
entdo servem ao mMesmO €sScopo a que servem as normas

expressas. E porque ndo deveriam ser normas?".?

Portanto, os principios servem de instrumento para uma percepcao unitaria e
sistematica do direito, razdo pela qual, certa feita, j4 se disse, alias, com extremo

acerto e maestria®.

Visto que o principio do interesse publico € uma dos pilares de
sustentacdo do nosso Direito, cumpre declinar, ainda que superficialmente, alguns

dos institutos sobre os quais o aludido principio irradia seus efeitos.

Até mesmo porque a definicdo juridica do interesse publico deve encontrar
correspondéncia no direito positivo para que se afigure Gtil e servivel ao estudo do

Direito.

A segundo parte do pressuposto de que a administracdo possui poderes-
deveres , ou seja, sao concedidos determinados poderes a esta como meios para o
alcance de uma finalidade previamente estabelecida , que é defesa do interesse
publico, da coletividade como um todo e ndo da entidade governamental em si

mesma considerada.

Sao poderes que ela ndo pode deixar de exercer, sob pena de responder pela
omissdo, ao mesmo tempo em que devem ser exercidos sem excesso, 0 que se

caracterizaria em abuso.

Deste principio decorre o principio da titularidade irrenunciavel da prestacao
de servicos publicos pelo Poder Publico, ainda que delegavel a execucdo dos

mesmos ( art. 175, CF), limitacdo da atuacdo dos Estado como explorador de

21 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 4ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1994.

2 Afirma o aclamado doutrinador, na mesma obra citada, que “conhecer as normas juridicas sem a adequada compreensdo dos
principios que as informam é mais ou menos como conhecer as drvores sem conhecer a propria floresta, ou seja, conhecer o particular
sem ter a nogdo do que seja o todo, primar pela individualidade em detrimento do conjunto”. Nao foi a toa que igualmente coube ao
mesmo jurista italiano afirmar que “"as normas juridicas ndo existem isoladamente, mas sempre em um contexto de normas com relagoes
particulares entre si".
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atividade econémica as hip6teses de relevantes interesses coletivos ou seguranca
nacional( art. 173, CF), assim como oferece substrato ao subprincipio da

continuidade dos servicos publicos.

Segundo Juarez Freitas, o sistema principiolégico ndo pretende o primado do
todo sobre a vontade particular, mas apenas da vontade geral legitima em relacéo

aquela que se revelar contraria ao interesse comum. E nos ensina ainda:

"... 0 principio da universalizacado do interesse publico e
da correlata subordinagcdo das acdes estatais a dignidade da
pessoa humana néo significa o arbitrario e inaceitavel jugo da
vontade do particular ou do cidaddo, imolado para o gaudio de
um voluvel e falso interesse coletivo. Ao revés. Representa téo-
somente a inducgédo legitima (limitada por imperativos de justica)
de que se subordinem as condutas e os bens particulares ao
interesse geral digno desse nome, o qual também havera de se
configurar afinado com o interesse licioto de cada cidadéo,
Quica na realizacé@o da velha esperanc¢a de que o estado, que
somos nds, venha a existir como legitima corporificacdo de
uma vontade igualmente nossa, ndo de vertentes grupulculares
que almejam destruir incessantemente a sutil teia onde se
ergue a construcdo da polis. Esta, de alguma forma precisa
condensar todos os principios no respeito a dignidade da

pessoa humana 23

BF REITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e seus principios fundamentais. Sdo Paulo, Malheiros,1997
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4.1 O INTERESSE PUBLICO NAS LEIS DE INCENTIVO.

Diante da demonstrada hiposufissiencia da indastria cinematografica
brasileira perante a onipresente e consolidada rede de producéo e distribuicdo dos
filmes estrangeiros, em especial a estadunidense, o principio do interesse publico
rege a administracdo estatal para a criagdo dos mecanismos de fomentacdo ao
realizador da obra audiovisual nacional, protegendo-o de abusos comerciais e

garantindo e, da mesma forma, a concretizacdo da efetiva industria sustentavel.

E justificavel, portanto, que o ente estatal promova sacrificios de parte de
determinados cidaddos em prol destes objetivos. Exemplo destes sacrificios é a
desapropriacdo da propriedade particular quando se faz necesséria sua utilizacao

em nome de um bem comum.

O que ocorre na atual estrutura das leis de incentivos fiscais € um contra-

senso aos conceitos de interesse publico e bem comum.

Vemos que os principais beneficiados séo, na verdade, a iniciativa privada e
pequenos grupos de produtores audiovisuais, que se adequam aos ditames de
mercado e deixam de diversificar a producéo para evitar projetos que nao garantam

o retorno financeiro a empresa patrocinadora.

Perde a cultura nacional valiosas chances de dialogar com seu povo e

permite a intromissdo de elementos exdgenos sem a contrapartida justa.

Como ja foi dito, a pessoa fisica ou juridica pode deduzir parte de seu imposto
de renda devido para patrocinar o projeto audiovisual, sem riscos financeiros,
recebendo em troca o direito de vincular sua imagem ao produto e, em certos casos,
ter participacdo na bilheteria e nos produtos residuais do projeto principal, como os
CDs da trilha sonora do filme, livros, panfletos, ingressos para as salas de exibicao,

gerando entdo beneficios contébeis e institucionais para quem patrocina.

Ora, se o estado deixa de receber parcelas da receita do imposto de renda, o
maior prejudicado € a sociedade, pois 0 governo deixa de receber recursos que, em

tese, seriam destinados ao bem estar da populacéo.

Mas da forma como é feito, a populacdo paga pelo produto audiovisual que ja

foi pago, indiretamente, por ela mesma, através de seus impostos.
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Na verdade, ndo h& efetivamente um patrocinio, strictu sensu, feito
diretamente por pessoas fisicas-juridicas, jA que o dinheiro que investem nédo |hes
pertencem, pois s&o recursos destinados ao fisco, configurando-se crime fiscal

deixar de entregar ao governo tal quantia.

O interesse publico estaria preservado se, em nome da defesa da industria
nacional cinematografica, o particular carreasse com parcelas do investimento e o

Estado assegurasse a concretizagéo da justa distribuicdo dos recursos.

O cinema nacional, desta feita, fica lancado ao jogo do mercado, restringindo
o circulo de realizadores e dificultando o acesso, tanto da realizacdo quanto de

espectadores, "as salas de cinemas.

Entendemos ser vedado ao ente estatal que prejudique os suditos e beneficie
somente a iniciativa privada, e é isto que ele faz, quando renuncia aos montantes
oriundos da arrecadagcdo do imposto de renda e destina-os a empresas
descompromissadas com a criacdo de uma industria nacional sustentavel e

diversificada.
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CONCLUSAO

A industria cultural brasileira consegue sobreviver gracas a inUmeras fontes
de captacdo de recursos, entre a esfera publica (federal, estadual e municipal) e

privada (pessoas fisicas e juridicas, organizacdes sem fins lucrativos e fundacdes).

Uma definicdo do relacionamento entre estes diversos setores e de que o
financiamento do setor se realiza deve ser considerado levando em conta a clareza
e a complexidade da politica cultural adotada pelo governo e sua disposi¢cdo em
desenvolver um mercado cultural, considerando a maturidade dos produtores, além

dos meios de comunicagao, os meios de distribuigcdo da producéo cultural.

A conscientizacdo popular do direito a sua propria cultura e forca de demanda
social incentivaria a participacdo do mercado privado, estabelecendo metas de
consumo para pequenas nucleos de usuérios, complementado pelo subsidio do
financiamento publico, responsavel pela eliminacdo do gargalo ora existente entre

producao, distribuicdo e mercados culturais.

Entretanto, fica explicito que a delegacdo de parte da producéo cultural ao

setor privado néo significa transferéncia do delineamento da politica cultural.

Ao contrario, exige que a politica publica esteja claramente definida para que

possa surtir efeito, mesmo grande participagéo privada.

O setor privado €, verdadeiramente, uma excelente fonte de recursos ao
financiamento da cultura, mas somente se 0s incentivos & sua participacao

estiverem concatenados com os da politica cultural publica.

Assim como cumprem um papel importante no incentivo a produgéo cultural e
a promocdo do convivio com as novas manifestacdes, as leis de incentivo vém
percorrendo um caminho tortuoso e marcado por mudancas de rota, que nem

sempre parecem coordenados com um plano de politica cultural coerente.

As leis de incentivo federais de renuncia fiscal, ttm como fato gerador

0 proprio texto da Constituicdo Federal, que determina em seu art. 216, 83°:

A lei estabelecerd incentivos para a producdo e o

conhecimento dos bens e valores culturais
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Desta forma, o Estado assumiu a responsabilidade em criar instrumentos

juridicos que possibilitem o apoio a producéo e distribuicdo da cultura brasileira.

Em sua curta vida, as leis de incentivo, sejam federal, estadual ou municipal,
apresentam uma enorme flexibilidade, se comparadas a outros institutos legais, ja

gue podem ser modificadas por completo a cada edital.

Pouco tempo se passou desde sua efetiva utilizacdo por parte dos

realizadores audiovisuais, mas mesmo assim sao o pivd de enormes debates.

O maior elogio aos presentes institutos legais €, quando se reconhece o
debate como forma de superacdo de problemas sociais, o estabelecimento de um
campo de discusséao fértil e pratico entre as esferas governamental, empresarial e
produtora. Arte, cultura e mercado nunca mereceram tantas discussdes com

defensores e agressores ferrenhos.

Mais do que fatores de teorias, foram através delas que se possibilitou o

surgimento de avancos indiscutiveis no volume de projetos audiovisuais nacional.

Em nenhum outro momento da historia brasileira tantas obras foram
executadas como as que surgiram na ultima década. Tomando como referencia
anos anteriores, podemos dizer que também é indiscutivel a qualidade de muitas

delas.

O aumento da oferta dos trabalhos s6 trouxe a luz do mercado o tamanho da

demanda por manifestacdes culturais que estava reprimida.

N&o se pode olvidar, da mesma forma, que o instituto da renuncia fiscal em

promoveu um relevante fidelizacdo de empresas a produtos e produtores.

Mesmo que isto, em linhas gerais, traga prejuizos a construcdo de um
mercado sustentavel, pois ndo permite o fluxo criativo entre a diversidade de autores
existente, € um fator compreensivel, em se tratando de uma estrutura de
financiamento e producéo recente, permeado de criticas, mas aberto a discussofes e

transformacoes.

Infelizmente, as criticas se fazem mais volumosas. O financiamento por
deducéo fiscal transfere e pulveriza aleatoriamente o dinheiro e a responsabilidade
publica para as empresas e por isso ndo € o instrumento adequado para produzir os
efeitos que o mercado e sociedade necessitam: desconcentracdo e democratizacao

dos recursos; ampliacdo da responsabilidade do Estado e do publico beneficiado;
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gualificacdo do processo de selecdo dos projetos; facilitacdo e apoio aos pequenos

empreendedores; desburocratizacdo e melhoria dos instrumentos de gestao.

Seria mais eficaz, e menos demagdgico, estudar os modelos de
financiamento publico direto que funcionam, no Brasil e no mundo, dentro e fora da

area cultural.

O problema ndo esta no investimento do dinheiro publico na cultura,
mas no modo como isso € feito. A cultura é uma questdo de interesse publico e,
portanto, requer politicas e investimentos de Estado, como a saude, a educacéao, o

transporte e a seguranca.

Os governos tém a responsabilidade de estabelecer objetivos, elaborar
estratégias e investir no desenvolvimento cultural, o que significa interagir com
inlmeros agentes nado-governamentais instituicdes, grupos, criadores,
pesquisadores, promotores culturais independentes , financiar, em menor ou
maior parte, seus processos de pesquisa, formacéo, criacao, producao, distribuicao,
intercambio e preservacao, e garantir a todos os estratos da populacéo e a todas as

regides do pais condi¢cdes amplas de acesso, fruicdo e expressao cultural.

Para tanto, o Estado deve estipular no orgamento publico recursos suficientes
para implementar suas politicas culturais. Isso implica confrontar a cultura com
outras areas de interesse publico para estabelecer seu quinhdo, pois do mesmo

couro saem todas as correias.

Em sua esséncia, o incentivo fiscal € uma estratégia de aplicagdo do dinheiro
publico objetivando estimular o investimento privado. Ou seja, € um instrumento de
multiplicacdo de recursos em areas onde o Estado e as empresas tém

possibilidades conjuntas de ganho.

A premissa Obvia € a existéncia de interesse e dinheiro privado na operacao.
Leis que permitem 124% de dedug&o, como a do Audiovisual, ou 100% de dedugéo,
como a Rouanet pervertida, ndo podem ser denominadas de instrumentos de

incentivo fiscal, pois fazem mero repasse de dinheiro publico para aplicacao privada.

N&ao exigem nenhum centavo de contrapartida das empresas, chegando a

remunera-las.

Boa parte dos agentes culturais no Brasil ndo dispbe de referéncia

historica, nem de informagdo sobre outros modelos de financiamento publico, e
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entdo acredita que as leis de incentivo sdo o Unico mecanismo possivel de
investimento de dinheiro publico na producdo né&o-estatal. O apego as leis de

incentivo tem raizes no descaso histérico do Estado brasileiro pela cultura

As leis de incentivo geram producdo cultural simplesmente porque injetam
dinheiro no setor, ndo porque sdo uma boa forma de financiamento. Ao contrario,
desperdicam recursos publicos com sobrededucdes, intermediacées e inflagBes

orgcamentérias; ndo formam patrocinadores-investidores reais.

Criam um jogo de faz-de-conta onde sO circula o dinheiro publico;
desconstroem a relacédo cultura-empresas/pessoas, doutrinando-as a nunca pér a
mao no bolso para patrocinar/apoiar; desprezam o interesse publico, pois financiam
com recursos exclusivamente do Estado um projeto, e ndo o outro, pelo meérito de

atender ao interesse privado, e ndo a politicas publicas.

Desvirtuadas da fungéo de estimulo suplementar do patrocinio empresarial as
artes, as leis de incentivo tornaram-se uma forma insensata de financiamento do
Estado.

Sua manutenc¢do nao é decorrente apenas das manobras explicitas de
minorias com acesso mais privilegiado aos guichés principalmente aos das
empresas estatais, detentoras de orcamentos incentivados superiores ao do préprio
Ministério da Cultura e que sdo dominadas, em grande parte, por redes de

relacionamentos e injuncdes politicas e pessoais.

A perenizagdo do modelo se deve, sobretudo, ao desconhecimento do
meio cultural sobre a légica do patrocinio empresarial real e do funcionamento de

um sistema de financiamento publico real.

Empresas patrocinam para ampliar sua credibilidade, estimular a identificacao
e melhorar o relacionamento com seus publicos de interesse; agregar atributos e

valorizar suas marcas; demonstrar sua participacao social.

Qualquer projeto cultural capaz de produzir esses efeitos, por um custo igual
ou inferior ao de outras ferramentas de comunicacao, terd uma fila de empresas

dispostas a patrocina-lo com dinheiro privado de verdade.

Mas boa parte dos agentes culturais busca recursos nas empresas sem se
dar conta de que a contrapartida para obté-los € gerar resultados de comunicacao.

Quem ndo percebe as regra desse jogo atribui as negativas a falta de cultura e
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sensibilidade dos empresérios.

Como registra uma estudiosa do assunto, com a criacdo das leis de incentivo
fiscal a cultura o Estado brasileiro passou a atuar apenas como facilitador da acao

cultural®.

Entenda-se: o governo federal se estruturou apenas para facilitar que
entidades privadas, por forca da renuncia fiscal, pudessem agir no mercado como
compradores de bens e servi¢os culturais segundo os seus interesses publicitarios,
promovendo a subordinacdo do fazer cultural ao marketing institucional das
corporacbes. No final do processo, somente uma prestacdo de contas formal

encerra o controle publico.

Varias foram as consequéncias desse laissez-faire cultural. A primeira foi
substituir o artista, o criador de cultura, por empresarios culturais na apropriacao dos

recursos publicos.

Nao é mais quem escreve um livro, quem canta, quem compde, quem toca,
guem pinta, o beneficiario imediato dos recursos financeiros: € uma empresa ou uma
associagdo, uma pessoa juridica constituida com o precipuo objetivo de gerenciar a

producéo cultural como um negécio.

O impacto dessa mudanca foi profundo numa economia cultural onde o
mercado de consumo, por ser limitado, elitizado, segmentado e especializado, se

baseava essencialmente no artesao.

O artesanato cultural era o aspecto contraditério da producdo -cultural
brasileira que o atual governo resolveu pelo alto : ao mesmo tempo em que
expressava a desorganizacgao e fragilidade do setor ele garantia minimamente uma

presenca difusa da producéo cultural no tecido social.

Pequenos grupos, produtores isolados, ou foram cooptados por estruturas
empresariais ou simplesmente desapareceram por absoluta falta de recursos a

irrigar suas atividades localizadas e descontinuas.

O artesdo foi substituido pelo produtor cultural, essa figura nova, mista de
intérprete do gosto geral da sociedade e dos complexos calculos da relacdo custo-

beneficio que estavam fora do alcance dos arteséos culturais.

2 OLIVIERI, Cristiane Garcia. Cultura Neoliberal - Leis de Incentivo A Cultura. Sdo Paulo: Escrituras,2004.
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A segunda consequéncia foi a propria subordinacdo dos empresarios
culturais, que substituiram os artistas, ao gosto médio dos dirigentes das
corporacOes, abandonando-se a cultura de matiz experimental, a arte de vanguarda

e contestadora.

A politica do Ministério da Cultura resumiu-se a quantificacdo dos projetos
apresentados, aprovados e realizados, e a analise contabil e financeira da prestagéo
de contas de cada projeto, segundo afirma a advogada Cristiane Olivieri:

(...). Nao existe controle ou verificagdo do acesso do publico e
do impacto na comunidade. Ou seja, os efeitos da politica
cultural escolhida ndo sdo de real conhecimento do Governo,
que se limitou a fazer verificagdes econdmicas e contdbeis. De
fato, o publico (contribuinte de imposto) ndo é envolvido no
processo em nenhum momento (...). N&o existe
retroalimentac@o do sistema do Ministério da Cultura com as
informac®es geradas pelos projetos realizados(...). A falta desta
retroalimentagcdo ndo permite o aprendizado, gerando a
inexisténcia de ajustes na conducdo quer dos aportes da

empresa privada, quer do apoio com verba publica .

A concentracao regional € apenas um fendmeno inevitavel do modelo. Como
foi dito, 85% dos recursos incentivados aplicados no ano 2001 o foram no Sudeste

(eixo Rio-Sao Paulo), contra apenas 2% no Nordeste.

Se a distribuicdo fosse proporcional a populacédo, o Sudeste deveria ficar com
43% e o Nordeste com 28%?26. A concentracdo € de incentivadores e beneficiarios.

N&o que falte projetos de utilizagdo dos recursos em outras regioes.

A apresentacdo de projetos revela uma impressionante aderéncia com a
distribuicdo proporcional da populacao entre as regides, mas a concentracao no eixo
Rio-Sdo Paulo se da por um sequestro de recursos gerados fora do eixo, via

corporacdes com atividades industriais e comerciais de ambito nacional.

Por ndo haver um critério de territorialidade, os recursos seguem o fluxo
normal do capital financeiro, concentrando-se nas matrizes corporativas

estabelecidas no eixo Rio-S&o Paulo, ai sendo gastos.

2 OLIVIERI, Cristiane Garcia, op. cit, pag. 129.
* Ver anexo 03.
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Foi a sombra dessa enorme concentracdo que surgiram no Sudeste, como
cogumelos apdés a chuva, os institutos culturais dos bancos e outras grandes
empresas. Lembremos a distor¢cdo surgida com este mecanismo: a empresa cria
determinado instituto cultural com sua marca e o0 mantém com os beneficios das leis
de incentivo utilizando-se da renuncia fiscal e, justamente, nos centros urbanos
melhor dotados de infra-estrutura cultural, como o Sesc, 0 Senac, equipamentos

municipais e estaduais ou, ainda, privados.

Essa € a forma de administrar a cultura que tem aprofundado ainda mais o
fosso das desigualdades entre os brasileiros por ndo contar, no Estado, com o0s

mecanismos de correcdo da acdo cega do mercado.

Além disso, se incentivo quer significar estimulo ele deveria ser temporario
(como rezava a antiga Lei do Audiovisual), mas, ao contrario, transformou-se numa
espécie de financiamento perpétuo dos institutos j4 solidamente enraizados no

cenario dos negdcios culturais.

Na medida em que a politica federal transladou para o mercado o crescimento
dos investimentos publicos em cultura, exigindo para tanto a mediacédo do gosto e do
gerenciamento empresariais e abrindo mao dos controles substantivos, ela vem
estimulando praticas de discriminacéo de acesso através de projetos que optam pela
platéia vazia, pelo encalhe do estoque ou pela distribuicdo dirigida para publicos
seletissimos?’, ao invés de estimular e obrigar a distribuicdo, a precos populares ou
gratuitos, do produto cultural resultante do financiamento total ou majoritariamente

publico?.

Na caréncia de estudos doutrinarios com énfase do ramo do Direito no tema
enfocado, este trabalho n&o tem a pretensdo desmedida de enriquecer a cultura
juridica brasileira sobre tal assunto.

Satisfaz-se, se assim conseguir, em estimular a discussao para que saidas a
estas questdes surjam de maneira a satisfazer todos aqueles que, mesmo
iluminados por um tolo otimismo, acreditam que na possibilidade de coexisténcia de

mercado e meio cultural, sem prejuizo da identidade nacional.

2T OLIVIERI, Cristiane Garcia, op. cit, pag. 103.
28 MUYLAERT, Roberto. Marketing cultural: comunicagio dirigida. Sdo Paulo: Globo, 1994.
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tabela ilustrativo-comparativo entre os indices de deducdo do imposto

de renda de pessoa fisica e juridica entre as leis 9.874/99 e 8.313/91

como despesa

operacional)

audiovisuais e
preservagédo do

patrimoénio.

LIMITE DE LEI AREAS ABATIMENTO
DEDUCAO ABRANGIDAS DOACAO PATROCINIO
Arte cénica, livros,
musica erudita ou
9.874/99 (ndo instrumental,
permite o circulagao de
lancamento exposicao de artes 100%
como despesa visuais, doacéo de
operacional) acervos para
museus, arquivos e
PESSOA bibliotecas publicas.
FISICA 6% |.R. Devido
8.313/91 As mesmas acima,
) além de produgao,
(permite o .
conservacao e
lancamento )
difusédo de 80% 60%
como despesa o
) audiovisuais e
operacional) .
preservacao do
patriménio.
Arte cénica, livros,
9.874/99 (ndo musica erudita ou
permite o instrumental,
langamento circulagcéo de
como despesa exposicao de artes 100%
operacional) visuais, doacgéo de
acervos para
museus, arquivos e
PES’SOA 4% |.R. Devido bibliotecas publicas.
JURIDICA
As mesmas acima,
8.313/91 além de produgao,
(permite o conservagao e
lancamento difusdo de 40% 30%




ANEXO 02 - Numero de projetos aprovados pelas Leis Rouanet/Audiovisual, 1996-2000%.

199 199 200

SEGMENTO 1996 1997 8 9 0 Total
Artes Cénicas 300 586 719 688 669 2962
Artes Integradas 264 499 338 128 111 1440
Artes Plasticas 126 179 304 254 313 1176
Humanidades 270 309 597 740 529 2445
Mdusica 308 640 832 723 587 3090
Patrimdnio Cultural 141 193 232 239 168 973
Producédo Audiovisual 394 616 600 413 403 2.426
362 318 278 1441
Total 1803 3022 2 5 0 2

ANEXO 3  Simulacéo de operagéo da Lei do Audiovisual.

Valor da operagéo * R$ 100
Deducéo do imposto a pagar® R$ 100
Deducédo como despesa operacional® R$ 25
Gasto de recurso publico R$ 125
Comisséo para intermediagdo® R$ 10
Recompra do certificado R$ 30
Valor final investido no filme R$ 60

ANEXO 04 - Captacéo das Leis Rouanet/Audiovisual e orcamento realizado (R$) 1996-200134:

Regido Centro-Oeste 106.005.135

Regi&do Nordeste 124.362.384

Regido Norte 36.539.341

Regido Sudeste 1.229.344.553

Regido Sul 133.370.026
75%

O Regido Centro-Oeste
B Regiéo Nordeste

8% O Regido Norte
O Regido Sudeste
7% W Regido Sul
8%

2%

2 0s gastos publicos com cultura no Brasil. Ministério da Cultura, disponivel em <
http://www.cultura.gov.br/politicas/dados da cultura/economia _da_cultura/index.php?p=10161&more=1&c=1&pb=1> acesso em
16/04/2005.

30 Custos efetivos do projeto, tendo em vista seus gastos técnicos-artisticos.

31 . .
Valor a ser deduzido do imposto de Renda.
2 . . . . o . o
32 Custos do projeto com servigos ndo especificados como técnicos-artisticos (advogados, auditoria, seguros, etc.).
33 C g . . . . .
Custo com empresas especializadas em intermediar trabalhos com os incentivos fiscais.


http://www.cultura.gov.br/politicas/dados_da_cultura/economia_da_cultura/index.php?p=10161&more=1&c=1&pb=1
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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