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diagnostico nacional e internacional’

Paula Hebling Dutra®

A participagdo do cinema na economia mundial vem crescendo e a
atividade vem tomando uma posicdo estratégica, tanto como afirmacdo cultural
para o pais quanto como um produto de alto valor agregado no comércio
internacional. Esteticamente o cinema brasileiro mostra qualidade, agora e no
passado. Mas, para que possa realmente se afirmar como atividade econdémica
importante, do mesmo modo que em outros paises, a producdo atualmente
artesanal, precisa dar um salto.

Ja tivemos, ao longo da histéria do cinema nacional, vérias experiéncias de
sucesso, sem que o Estado tenha tido uma participagdo importante, como por
exemplo nas décadas de 1950 e 1960.> Atualmente a inddstria cinematografica
mudou e requer investimentos cada vez maiores, exige tecnologias cada vez mais
caras, dificultando producdes “independentes”, artesanais.

O Estado brasileiro, durante varios periodos de sua histéria, mostrou
preocupacdo com o cinema. As primeiras leis incentivando ou regulando a
atividade cinematografica datam da década de 1930. Desde entdo a relacdo entre
cinema e Estado no Brasil € por vezes mais intervencionista, por vezes mais
distante.

O periodo da Embrafilme* pode ser o considerado o auge das politicas
publicas para o setor cinematografico. O desmonte dessa institui¢do deixou os

(1) Baseado no Relatério Final de Iniciacdo Cientifica financiado pelo PIBIC — SAE, no periodo de
agosto de 2001 a julho de 2002, sob a orientag@o do professor Geraldo Di Giovanni. Agradecimento ao professor
Mauricio Coutinho.

(2) Graduanda — 3° ano (Unicamp. Instituto de Economia).

(3) Esse sucesso é observado por exemplo nas chanchadas e pornochanchadas, nos “filmdes” ou em
filmes como O Pagador de Promessas.

(4) Empresa Brasileira de Filmes S. A. — Empresa Estatal criada em 1969 pelo governo militar e extinta
em 1990 pelo presidente Fernando Collor de Mello (1990/92).
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cineastas “6rfaos”, praticamente extinguindo a produgdo nacional. A partir de
1992, com a afirmacdo das leis de incentivo fiscal, inicia-se uma nova fase na
politica governamental para o setor. Uma mistura de estatismo com a ajuda da
iniciativa privada marca esse novo modelo. Cercado de controvérsia, o0 modelo foi
considerado responsdvel por um renascimento do cinema brasileiro. Até 1997,
ajudado pelo crescimento da economia e pela das estatais, o modelo parecia, a sua
maneira, funcionar. A partir do ano de 1998, a captagdo de recursos da rentncia cai
fortemente, aumentando ainda mais a discussdo sobre seus resultados efetivos. O
ano de 2001 é marcado pelo inicio de uma nova etapa. O incentivo fiscal continua,
mas a criagdo de novos Orgdos, para regulamentar e incentivar a inddstria
cinematografica rompe com o modelo anterior, totalmente descentralizado.

O trabalho estard dividido em 6 partes, excluindo essa introducdo. A
primeira fard algumas consideracdes sobre o cinema sob a tica econdmica. Uma
investigacdo das suas principais caracteristicas de producdo nos levard a entender a
necessidade de apoio governamental a essa inddstria no Brasil. A segunda parte
expord as principais leis que suportam o modelo de incentivo fiscal: a Lei do
Audiovisual e a lei Rouanet, seguido de uma andlise do mecanismo de
financiamento subentendido pelo modelo. Também serdo expostos e comentados
alguns resultados das leis nos tltimos anos. Na terceira parte sera feita uma analise
da cadeia produtiva da inddstria cinematogridfica no Brasil, destacando as
caracteristicas e os problemas principalmente dos elos da distribuicdo e exibicdo. A
nova politica que comeca a se desenhar serd explicada em seguida no quarto item,
juntamente com seus esforcos de implantacdo. Finalmente a quinta parte insere a
discussdo sobre as relagdes internacionais no setor. O debate que tem gerado nos
principais foros de negociagdes internacionais mostra essa posi¢ao estratégica que
o cinema vem tomando dentro da economia mundial. A sexta e Ultima parte serd
uma conclusio.

1 Cinema como um bem econdémico
A caracterizacdo econdmica do ‘“bem” cinema € importante para se
entender a importancia da ajuda governamental para o setor. O cinema pode ser

classificado como um “bem de informacdo”: isso se d4 por que apresenta altos
custos fixos, mas baixos custos marginais. Ou seja, para se produzir a primeira
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copia de um filme gasta-se muito, custos esses que ndo dependem de quantas
unidades vao ser produzidas posteriormente. Esses custos, na maioria das vezes,
também sdo irrecuperdveis (sunk costs), custos que, se interrompida a producao,
ndo podem ser recuperados. Mas quanto custam as demais cOpias do filme, ou em
outras palavras, e o custo marginal? O custo de cada cépia é muito pequeno,
podendo ser considerado praticamente nulo quando se comparado ao custo para

produzir a primeira cépia.

Quanto ao lado do consumo, “a informacao é um bem de experiéncia toda
vez que € consumida” (Shapiro & Varian, 1999). O bem de experiéncia ¢ um bem
que, para se atribuir valor, tem que ser experimentado. Voc€ pode ter lido criticas,
ter assistido ao trailler, mas voc€ sé saberd se gostou ou ndo do filme apés ter
assistido. Assim a dificuldade € fazer com que o consumidor pague por alguma
coisa que ele ainda nao conhece. Os produtores desses bens desenvolveram varias
técnicas para fazer com que os consumidores superem sua relutdncia em comprar a
informacdo antes de saber o que estdo adquirindo. No caso do cinema, o trailler é
uma delas. O rrailler € uma espécie de “amostra gratis”. Outra maneira de superar
essa dificuldade € através da reputacdo de alguns atores ou diretores. Assim,
percebe-se que os custos com marketing assumem grande vulto e sdo vitais para os
bens de informacao.

Tendo descritas essas caracteristicas podemos observar a importincia que a
economia de escala tem para esses bens. A probabilidade de vocé recuperar os seus
custos iniciais € bem maior quando se tem um maior nimero de cépias sendo
vendidas do que quando poucas copias sdo feitas, pois ndo ha limites naturais para

as copias, e seus custos marginais sdo praticamente constantes.
“...se voc€ puder vender mais do que os outros, seu custo médio serd o mais baixo, o
que lhe permitird ganhar dinheiro enquanto outros nido conseguem. A chave para
reduzir o custo médio nos mercados de informagdo é aumentar o volume das
vendas” (Shapiro & Varian, 1999).

Quais as implicacdes dessa importancia das economias de escala para o
cinema brasileiro? Para isso ficar mais claro vamos comparar com o cinema
americano. Levaremos em conta simplesmente a competicao em custo e o tamanho
potencial do mercado dos dois produtos.
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De um lado temos o produto americano. Seu mercado é o mercado
mundial. Assim, quando chega ao Brasil tem seus custos ja amortizados em seu
préprio mercado, que por si s6 é o maior do mundo. O nosso produto é destinado
praticamente s6 ao mercado nacional. Nossas exportacdes em produtos
audiovisuais limitam-se praticamente as novelas, ndo tendo relevancia as
exportacdes de filmes, que sdo muito timidas. Dessa maneira o produto brasileiro
chega ao nosso mercado precisando recuperar todo o seu custo e compete com o
produto americano que ja estd amortizado.

O exibidor na hora de escolher sua programacio tem que decidir entre
exibir filmes nacionais ou americanos.” Observamos assim, uma grande
predominincia do filme americano na programacdo das salas brasileiras,
diminuindo ainda mais o mercado potencial mencionado anteriormente e as
chances dos filmes brasileiros de recuperarem seus custos fixos.

Atualmente os nimeros oficiais de ocupacdo do mercado nacional pelo
produto nacional é de cerca de 10%. Esse nimero € calculado levando em conta
todos os filmes lancados num determinado periodo. Assim, de todos os filmes
lancados, 10% sdo filmes nacionais. Mas a medida de ocupacio nao leva em conta
o publico dos filmes e nem o tempo que permanecem em cartaz.

Diante desse quadro, € claro perceber as razdes dos filmes nacionais ndo
recuperarem seus custos: uma estrutura de custo incomum, tipica de um bem de
informacdo, os vultuosos gastos com marketing necessarios dada a sua
caracteristica de bem de experiéncia, um mercado “real” (para contrastar com
aquele mercado potencial de situacdo anterior) estreito e a forte competi¢cdo do
produto americano. Esse quadro mostra a dificuldade de se ter um cinema nacional
auto-sustentado, que d€ lucro para os seus investidores e que possa, com 0 retorno
de um filme, financiar outro e assim por diante.

Como fazer para que a atividade cinematografica se torne vidvel? A
solucdo utilizada em nosso pais € a participagc@o estatal. Essa participagdo variou
bastante durante a histéria. Por vezes de maneira mais distante, por vezes de
maneira mais intervencionista, enfim um relacionamento marcado por ciclos. O
ciclo atual caracteriza-se pelo financiamento da producdo através da isenc¢ao fiscal,

(5) Vamos deixar os filmes de outras nacionalidades por fazerem parte principalmente de um circuito
alternativo (chamado de “arte”), e queremos nos focar aqui no circuito comercial.
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deixando nas maos das empresas a decisdo de quando investir, quanto investir e em
que investir. O principal mecanismo dessa concepcao € a Lei do Audiovisual.
2 Leis de incentivo fiscal

A Lei do Audiovisual (n. 8.685), foi promulgada em 20 de julho de 1993,
valendo até o exercicio fiscal de 2003. A medida proviséria 2228-1 de 6 de
setembro de 2001 prorrogou-a até 2006.

De acordo com a lei, os contribuintes do Imposto de Renda (IR) podem
deduzir integralmente os valores investidos em obras audiovisuais aprovadas pelo
Ministério da Cultura. Os valores da dedugdo sdo de 3% do imposto devido para
pessoa juridica e 5% para pessoa fisica. Esse investimento se da através da compra
de Certificados de Investimento da obra escolhida e o investidor se torna sécio da
producdo, com participacdo nos lucros. O abatimento é feito como despesa
operacional, o que aumenta ainda mais o beneficio. O Quadro 1, retirado do livro
Mercado Cultural (Brant, 2001, p. 57), nos d4 um exemplo de utilizagdo da Lei do
Audiovisual.

Quadro 1
Com apoio a cultura (R$) Sem apoio a cultura (R$)
1) Lucro liquido 10.000.000 10.000.000
2) Valor patrocinado'” 40.000 0
3) Novo lucro liquido 9.960.000 10.000.000
4) Contribuigdo social - CS (9% de 3) 896.400 900.000
5) Lucro real (3-4) 9.063.600 9.100.000
6) IR devido (15% de 3) ® 1.494.000 1.500.000
7) Adicional do IR (10% de 3 - R$ 240.000) ©® 972.000 976.000
8) Dedugdo no IR devido (100% de 2) ¥ 40.000 0
9) IR + CS a serem pagos (4+ 6+ 7- 8) 3.322.400 3.376.000

@ Patrocinio langcado como despesa operacional.

@ Aliquota do IR sobre a qual poderi ser feita a deducdo do patrocinio.

® Aliquota adicional do IR sobre o lucro real excedendo 240 mil reais. Ndo hd dedugdo de patrocinio
sobre essa aliquota.

@ A dedugdo é limitada a 3% do IR devido (6) e ndo pode ser feita sobre o adicional do IR (7), que deve
ser recolhido integralmente.

Fonte: Brant (2001).
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A possibilidade de deduzir o investimento como despesa operacional reduz
a base de lucro, e portanto, o valor a ser recolhido pelo IR. Assim, pelo nosso
exemplo da tabela, o patrocinador investe R$ 40 mil e recebe de volta R$ 51.600,
ou 129% do valor do patrocinio. Ele tem entdo, um ganho de 29% sé por ter
utilizado a lei.

Segundo o texto da lei, a contrapartida minima ¢ de 20%. O orcamento
apresentado deve incluir os custos de contratacdo de intermedidrios financeiros (até
10% do valor a captar) e de comercializacdo. Em seu artigo 3° a lei permite que
empresas exibidoras estrangeiras que atuem no Brasil invistam até 70% do valor do
imposto devido sobre remessa de lucros em co-produ¢des nacionais.

Outra lei, também de isen¢do fiscal vem sendo utilizada até o momento em
conjunto com a de Audiovisual, a Lei Rouanet.® A lei Rouanet é destinada as artes
em geral, inclusive o cinema. A principal diferenca entre as duas € que a dedugdo
ndo é de 100% do valor investido. Essa lei permite que contribuintes do imposto de
renda deduzam parte dos valores investidos no apoio a projetos culturais aprovados
pelo Ministério da Cultura, no limite de 4% do imposto devido, para pessoas
juridicas, e 6%, para pessoas fisicas. Os valores mdximos permitidos para a
deducdo sdo: 30% dos recursos investidos como patrocinio ou 40% como doag@do
(pessoas juridicas) e 60% como patrocinio e 80% como doagdo (pessoas fisicas).’”

Indiscutivelmente essas leis ressuscitaram o cinema nacional, que tinha
praticamente desaparecido com o desmonte da Embrafilme, pelo presidente
Fernando Collor de Mello em 1990. A isencdo fiscal veio contrapor o modelo
paternalista de co-producdo da Embrafilme, deixando agora a decisdo totalmente
no setor privado. A decisio de investir ou ndo investir, a decisdo de quanto investir,
a decisdo de qual projeto devera ser apoiado. Enfim, as empresas agora tomam a
decis@o, mas o dinheiro continua sendo o dinheiro publico. Assim, a empresa que
tem todo esse poder de decisdo, deduz 100% do seu incentivo do Imposto de
Renda.

(6) A possibilidade de cumulatividade das leis do Audiovisual e Rouanet é polémica. Foi proibida para o
ano de 2002, mas, na Lei 10.454 (ver capitulo VI), a cumulatividade volta a ser permitida.

(7) Cf. Boccato, Paulo A era dos incentivos fiscais. Disponivel na Internet: <www.telaviva.com.br>.
(Acesso em 3 abr. 2001).
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Vamos agora nos concentrar melhor agora nesse aspecto da lei, a dedugéo
de 100% do valor investido. No setor de marketing das empresas haverd a divisao
desses recursos entre as formas de propaganda que sdo consideradas mais eficazes,
mais abrangentes etc. Assim, em linguagem econdmica, o setor de marketing tera
uma certa restricio orgamentdria (o orcamento que lhe foi destinado dentro do
orcamento geral da empresa) e ela teria uma cesta de bens escolhidos por esse
departamento (suas escolhas em relacdo as melhores propagandas e as melhores
midias) com os quais vai gastar seu or¢amento.

O sistema de incentivo fiscal tem como finalidade mudar os precos
relativos ou seja, deixar por exemplo o cinema uma midia mais barata. A Lei
Rouanet faz isso. A possibilidade de deducdo do imposto de renda de por exemplo
70% do valor investido faz com que investir em uma orquestra seja bem mais
barato para a empresa que achar que esse investimento traz um bom retorno a sua
imagem. Ja a Lei do Audiovisual, ao possibilitar a deducdo de 100% nio faz isso.
Mesmo com custo zero, somente as empresas que acharem que o investimento em
cinema dd um retorno razoavel de imagem, se ndo por que ter o trabalho de
contratar um funciondrio para avaliar os projetos e decidir em quais investir?

Os nimeros no Ministério da Cultura mostram que as principais empresas
que investem em cinema pela Lei do Audiovisual sdo as empresas estatais. Isso
comprova o desinteresse das empresas em geral de utilizar a lei. Essa também ¢é
uma das explicacdes da razdo da queda na captacdo de recursos observada depois
do pico de 1997. O processo de privatizagdo das empresas estatais fez com que
essas empresas, grandes investidoras antes, parassem de utilizar a lei.

Esse movimento de queda da captacdo é claramente percebido quando
analisamos as empresas de telecomunicagdes. Sua participagdo chegou a 34,6% do
total captado em 1997. A privatizacao do sistema telebrds em 1998 fez com que,
em 1999 caisse drasticamente a participacdo desse setor na porcentagem total de
captacdo de recursos, chegando a somente 2,4%. Em 2001 essa porcentagem ficou
em 5,5%, crescendo em relacdo a 1999, mas ndo chegando nem préximo da sua
participacdo do periodo anterior as privatizagdes.

Os numeros da tabela também mostram claramente que as leis de incentivo
fiscal ndo empolgaram a iniciativa privada. Quando comparamos os investimento
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das empresas privadas versus os investimentos das empresas estatais essa tendéncia
¢ clara, em todos os anos, mesmo se levando em conta o movimento das
privatizacdes, a quantia investida pelas estatais ultrapassa, em alguns anos
substancialmente, o que foi investido pelas empresas privadas.

E notério observar que, no ano 2000 e 2001, a participacio das estatais
cresce ainda mais, ficando em 61,7% e 79,7%, respectivamente. Esse grande
aumento se deve aos investimentos da Petrobrds®, que sempre aparece como uma
das principais investidoras (ver tabelas em anexo), mas no ano de 2000 ela sozinha
investiu R$ 56.386.700, que corresponde a quase 39% do total investido. No ano
de 2001 esses nimeros sdo ainda maiores, a Petrobrés investiu R$ 118.226.520, o
equivalente a mais de 50% do total de investimentos.

7

Outra constatacdo ¢ a grande utilizagdo das leis de incentivo pelas
institui¢des financeiras. Essa participacdo, entre 1996 e 2001, ficou em média, em
27,3% do total da quantia investida.

3 Cadeia produtiva

A cadeia produtiva do audiovisual € dividida em trés elos. Primeiro a
producdo, depois a distribuicdo, e finalmente a exibi¢do. Estima-se que essa
atividade movimente no Brasil de US$ 8 a 10 bilhdes por ano.

Segundo uma pesquisa encomendada pelo Ministério da Cultura,” em 1995
existiam no Brasil 1.302 estabelecimentos voltados para a produgdo, gerando
diretamente 3.865 empregos. No elo da distribui¢do sdo 1.901 estabelecimentos,
num total de 5.914 empregos. Ja na exibicdo sdo 686 estabelecimentos, com 4.867
empregos. O Ministério da Cultura, numa outra pesquisa, estima que a cada
R$ 1 milhdo aplicado em cultura conseguem gerar 160 postos de trabalho diretos e
indiretos. Assim, “supde-se que, somente na produgdo e comercializacdo de 120

8 Incluindo a Petrobras S/A (Holding), a Petrobras Distribuidora e em 2001 também inclui a Petrobras
Quimica S/A.
(9) Cf. Reis (1998).
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filmes, entre 1995 e 2000, tenham sido investidos cerca de 400 a 450 milhdes de
reais, com geracdo de mais de 70 mil empregos”!°

A Pesquisa Anual de Servigos (PAS) feita pelo IBGE com informagdes
sobre a estrutura produtiva dos servigos mercantis ndo-financeiros traz informacoes
sobre o setor de producio, distribuicdo e projecdo de filmes.

“Este segmento compreende as atividades de distribuicdo; os estidios
cinematograficos; as atividades de producdo de filmes e fitas de video destinadas a
difusdo pela televisdo, cinema, filmes institucionais e publicitarios; e a produgio de
programas de televisdo de produtores independentes, servicos de dublagem, efeitos
especiais e mixagem sonora. As atividades de distribuicio se definem pela
distribuicdo (venda ou aluguel) de filmes cinematogrificos e fitas de video
(excluindo-se as empresas que comercializam para o publico em geral), bem como
empresas responsdveis pela gestdo dos direitos de obras cinematograficas e
audiovisuais realizadas por terceiros.”!!

A pesquisa a concentracdo da atividade na regido sudeste. Esta Regifo
responde por 84,4% das receitas do setor no pafs.

Quanto a divisdo da receita entre producao, distribuicdo e exibi¢ao, 37,2%
da renda ficam para os exibidores de filmes e videos. Em segundo lugar ficam as
atividades de distribuicdo de filmes, com 25,0% da renda (o que é diferente da
distribui¢do de videos, que conta com 13%). A producao € responsavel por 22,3%
da receita e as atividades auxiliares a produgdo ficam com 2,4%.

A distribuidora vive de uma percentual da renda do filme. Esse percentual
varia de 12, 15 e 20%. Segundo Rodrigo Saturnino Braga,'? Gerente-Geral da
Columbia Pictures Tristar e Buena Vista no Brasil, um bom lancamento do Brasil
hoje, com um razodvel nivel de propaganda, ndo custa menos do que R$ 1 milhdo o
que traz a necessidade de capitalizacdo das empresas, tanto produtoras, quanto
distribuidoras, para poderem suportar e darem visibilidade ao filme.

(10) Cf. Ministério da Cultura. Diagndstico governamental da cadeia produtiva do audiovisual.
Disponivel na Internet: <www.minc.gov.br>. 2000. (acesso em 10 maio 2002).

(11) Cf. IBGE. Pesquisa Anual de Servicos 2000 (PAS/2000). Disponivel na Internet:
<www.ibge.gov.br>. (Acesso em 10 jul. 2002).

(12) Em depoimento prestado a Subcomissdo de Cinema do Senado no dia 8 de junho de 2000. Cf.
<www.senado.gov.br>. (Acesso em 24 out. 2001).
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Nesses tltimos anos, a distribuidora que tem se destacado no langamento
de filmes nacionais é a Rio Filme, tendo sido responsavel pela distribuicdo de 94
filmes. Durante esse tempo, seu orcamento total foi de R$ 13.143.000,00 com 98
filmes (os 94 novos mais 4 relangamentos), temos uma média de R$ 134.112 por
filme. Valor bem diferente de R$ 1 milhdo mencionado pelo Rodrigo Saturnino
Braga.

Dada essa falta de recursos, é comum que as semanas de maior bilheteria
do cinema brasileiro nio seja a primeira, como acontece com a maioria dos filmes
americanos langados aqui. E comum que a maior bilheteria seja na segunda ou
terceira semana. Isso evidencia que a propaganda que incentiva os espectadores do
cinema nacional € a “boca-a-boca”. Comprovando essa afirmacdo por nimeros, a
média da abertura dos filmes nacionais é de 14% (isto é, 14% dos espectadores
totais do filme o assistem na primeira semana em que estd em cartaz). Para os
filmes americanos essa média sobe para 21%.'3

A Rio Filmes € atualmente a tnica distribuidora publica brasileira, que é
financiada pela Prefeitura do Rio. Langando na média 11 filmes ao ano, se
compararmos com o mercado total, possui uma participa¢do menor que 1% ao ano.

O mercado de distribuicdo brasileiro é claramente concentrado. As 4
maiores distribuidoras norte-americanas detém uma participacdo de 88,7% do
mercado. Somente a Columbia e associados ocupa 49,4% do mercado. A UIP e
associacdes tem uma participacdo de 16,2%, a Warner 12,3% e a Fox 10,8%.
Tirando essas, apenas a Severiano Ribeiro e associados tem uma participagdo
razoavelmente grande (6,4%) enquanto a participacdo das outras, chamadas de
“independentes” se restringe a casas decimais.'

A exibicdo em salas de cinema é apenas um dos mercados para o produto
audiovisual. E importante pela sua visibilidade, mas nio é o dnico meio de
exibicdo. Além das salas de cinema, podem-se exibir os filmes na televisdo aberta
ou por assinatura, temos as videolocadoras, também pode-se vender os filmes para
empresas aéreas ou de transporte rodovidrio e ultimamente abre-se um novo

mercado, a Internet.

(13) Cf. Filme B. Trailler n. 2. Disponivel na Internet: <www.filmeb.com.br>. (Acesso em 4 abr. 2002).
(14) Idem a nota 11.
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As salas s30 menos abrangentes, mas sdo a ponta do processo econdomico.
Nos ultimos anos percebemos uma elitizacao dos espectadores das salas de cinema,
ficando seu consumo restrito as classes A e B. Diminuiu o nimero de salas e
aumentou o preco dos ingressos (o preco médio dos ingressos no Brasil hoje € de
R$ 5,00). Ao mesmo tempo, as salas foram principalmente para os Shopping, com
a entrada no pais de um novo tipo de sala de exibi¢do, o multiplex (conjunto de
varias salas de exibicdo). Essas salas foram construidas no Brasil principalmente
por grupos estrangeiros, com juros subsidiados pelo governo americano. Uma
pesquisa sobre perfil dos municipios brasileiros, feita pelo IBGE, comprova essa
vinculacdo entre salas de cinema e shopping. De acordo com os resultados da
pesquisa 6% dos municipios brasileiros t€m shopping, e 7% dos municipios
brasileiros t€m cinema.

Se nos shoppings o ntimero de salas cresceu, no interior elas foram
diminuindo. A maioria dos cinemas de rua, localizada no centro da cidade, fechou.
A entrada dos multiplex ndo foi suficiente para compensar essa diminui¢do do
numero de salas “tradicionais”. Atualmente contamos com mais ou menos 1.500
salas de exibicdo, e temos uma das maiores relacdes habitantes/nimero de salas do
mundo.

A segunda janela para os filmes € o mercado de homevideo. O langamento
de um filme nesse mercado ndo necessita de tanto investimento em propaganda. A
margem de lucro é mais segura. Além disso, o mercado comporta um volume
maior de producdo do que as salas. Seu publico estd mais concentrado nas classes

CeD.

Finalmente temos a televisdo. Para os Estados Unidos esse € um importante
mercado. No Brasil esses dois segmentos ainda nio se encontraram. A TV aberta e
por assinatura comportam um volume de produgdo ainda maior que o homevideo,
sua demanda por programacdo é muito grande. A televisdo aberta brasileira tem
grande ocupagdo da sua programacgdo por produtos nacionais. Esses programas sao
produzidos internamente, nas préprias emissoras sendo que a participacdo de
produgdes independentes ¢ muito pequena. O espago de dramaturgia é ocupado
pelas novelas.
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Em 2001 somente as salas de exibi¢éo faturaram 460 milhdes. Desse valor,
R$ 400 milhdes foram em bilheteria, R$ 52 milhdes em bombonieres e R$ 8
milhdes em publicidade.

4 A Medida Proviséria (MP) do cinema e a sua implementacio

Em 2000 o governo federal cria o GEDIC (Grupo Executivo de
Desenvolvimento do Cinema). Os trabalhos desse grupo foram responsaveis pela
elaboracdio da proposta da Medida Proviséria de n. 2.219, de 6 de setembro de
2001, que regulamenta a atividade cinematografica do pais.

Essa medida proviséria marca uma nova tentativa de criacio de uma
industria cinematografica no Brasil. O novo modelo, que alia uma certa autonomia
do mercado (leis de incentivo fiscais) com intervencdo estatal (através dos 6rgaos
criados pela medida provisoéria), ainda € inédito no Brasil. Ele tenta de certa forma
sanar deficiéncias que ndo podem ser sanadas pelo mercado. Propde por exemplo,
que os filmes comerciais serdo financiados pelas leis de incentivo e os filmes
experimentais terdo o apoio do Ministério da Cultura.

Assim, a Lei do Audiovisual, que terminaria em 2003, foi estendida. Os
novos prazos sio: continuidade da deducao de 100% até 2005, de 2006 a 2008 a
deducdo cai para 50% e de 2009 a 2010, a deducdo € de somente 25%.

A Medida Proviséria cria o Conselho Superior do Cinema e a Agéncia
Nacional do Cinema (Ancine), institui o Programa de Apoio ao Desenvolvimento
do Cinema Nacional (Prodecine), autoriza a criacdo de Fundos de Financiamento
da Indudstria Cinematografica Nacional (Funcines) e altera a legislacdo sobre a
Contribui¢ao para o Desenvolvimento da Industria Cinematogréfica (Condecine).

O Conselho Superior do Cinema serd responsavel por definir a politica do
cinema, aprovar politicas e diretrizes gerais para o desenvolvimento da industria
cinematografica nacional. Ele serd integrado por seis ministros e cinco
representantes da industria cinematogrifica além do Chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica que o presidira.

A Agéncia Nacional do Cinema, ou Ancine, serd uma autarquia especial,
vinculada ao Ministério do Desenvolvimento, Indudstria e Comércio Exterior. Suas
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funcdes serdo de fomento, regulacdo e fiscalizacdo da industria cinematografica e
videofonografica, seguindo o modelo de regulagio adotado no periodo FHC.'* Ela
sera dirigida em regime de colegiado, por uma diretoria composta de um Diretor-
presidente e quatro Diretores com mandatos ndo coincidentes de quatro anos. O
Diretor-presidente serd escolhido pelo Presidente da Repiiblica sendo atualmente
Gustavo Dahl. Sua receita provém do Condecine e multas por ela aplicadas.
Também serd responsivel pelo sistema de informacdes e monitoramento da
inddstria cinematografica e videofonografica.

A Contribui¢do para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica
Nacional (Condecine) serd cobrada em cima de veiculagdo, producdo,
licenciamento e distribuicdo de obras cinematogréaficas e videofonograficas com
fins comerciais, por segmento de mercado a que forem destinadas. Também
incidird sobre o pagamento, o crédito, o emprego, a remessa ou a entrega aos
produtores, distribuidores ou intermedidrios no exterior, de importancias relativas
ao rendimento decorrente da exploracio de obras cinematograficas e
videofonogréficas, ou por sua aquisicdo ou importagdo a preco fixo. A taxa cobrada
serd de 11%. Na verdade, o Condecine existe desde a década de 1970, sendo
apenas atualizado, em seu valor e em sua abrangéncia. Em sua versdo anterior, o
valor cobrado era de R$ 1.339,00, passado agora para R$ 3.000 (contribui¢io por
titulo). Em sua versdo anterior a contribuicdo das televisdes por assinatura nao
ficava muito clara, por fato do setor ndo existir quando a lei foi formulada. O
Condecine também abre exceclo para filmes de relevante interesse artistico e
cultural. Filmes considerados nessa categoria terdo um desconto em sua
contribuicio, pagando
R$ 900,00 por titulo e uma porcentagem menor, de 3,3% da remessa de lucro.

Os Fundos de Financiamento da Indudstria Cinematografica Nacional serao
disciplinados pela Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM). Serdo espécies de
condominio e as aplicagdes dos recursos poderdo ser determinadas pela Ancine.

Finalmente o Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cinema
Nacional (Prodecine) serd destinado a captar e aplicar recursos necessarios ao
fomento de projetos de producio, distribui¢do, comercializagdo e exibi¢do de obras

(15) Periodo em que Fernando Henrique Cardoso foi o presidente do Brasil (1994-2002).

Formagdo Economica, Campinas, (10): 127-150, jun./dez. 2003. 139



Paula Hebling Dutra

cinematograficas e videofonograficas brasileiras de producdo independente, bem
como de projetos de infra-estrutura técnica para a atividade cinematogréafica.

Seu lancamento foi polémico devido a exclusdo dos artigos que tratavam
da televisdo. O projeto original continha uma das propostas do III CBC (Congresso
Brasileiro de Cinema)'¢ que tentava vincular a televisdo ao cinema. A Medida
Proviséria, originalmente determinava que a televisdo aberta deveria destinar 4%
do seu faturamento bruto para co-producdo de obras cinematograficas e compra
dos direitos de exibi¢do destas producdes. Além dessa contribuicdo, as emissoras
nacionais também teriam que incluir na sua programacio 1 filme brasileiro por
semana. Esses pontos foram retirados as vésperas do texto da MP e causou uma
grande revolta na classe cinematografica.

Programada para iniciar suas atividades em janeiro de 2002, a Ancine vem
encontrando grandes dificuldades para ser implantada. O atraso na sua instalagdo
obrigou o governo a editar uma outra medida proviséria, a Medida Proviséria 17 de
dezembro de 2001, adiando a cobranca do Condecine, que seria recolhido pela
agéncia. Os novos prazos sdo primeiro de junho de 2002 para o Condecine sobre
titulo e primeiro de marco de 2002 sobre a remessa de lucros.

Antes mesmo de entrar em funcionamento a Ancine jia enfrentou
problemas. Sua principal fonte de renda, o Condecine, causou revolta nas
televisdes por assinatura e nas distribuidoras americanas. As televisdes por
assinatura alegam que ndo tem como pagar a contribui¢do. Em uma apresentagao a
Comissdo Permanente do Senado dizem que, sem a contribui¢do sua margem de
lucro € de 7,9%. Com o Condecine, passariam a ter uma margem de lucro negativa,
de — 9,5%. Argumentam que em 2/3 dos canais por assinatura, o Condecine sobre
titulos representaria mais do que 50% das receitas. Mais grave ainda, em metade
dos canais a contribuicdo superaria a receita, forcando assim todos esses canais a
deixar o pais. Nas suas contas, isso significaria uma arrecadacdo para a Ancine de
um pouco menos de R$ 70 milhdes. Para os canais que conseguirem continuar no
pais, teria que haver um aumento de pregos.

(16) O III CBC foi realizado em 2000 e resultou em um documento, contendo 69 propostas para o
cinema nacional, que foi enviado ao governo federal. Foi um evento importante pois os dois congressos anteriores
datam de 1952 e 1953.
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As distribuidoras americanas, representadas pela MPA — LA (Motion
Picture Association — Latin America), também tiveram participaram de uma
reunido da Comissdo Permanente do Senado, na qual expuseram sua posicao sobre
a nova politica cinematografica brasileira. A Associacdo formada por 7 grandes
distribuidoras americanas, falou sobre seu programa de co-producio e distribui¢io
de filmes brasileiros. De 1996 a 2001 foram 32 filmes distribuidos por elas, e
desses, 13 também foram co-produzidos, utilizando principalmente o 3° artigo da
Lei do Audiovisual. A MPA disse que ndo haverd boicote, nem dentincias
multilaterais na OMC (Organizagdo do Comércio)'” mas que medidas judiciais
devem ser esperadas, como de fato aconteceu. Nos meses que se seguiram as
distribuidoras americanas entraram com processo contra a cobranca do Condecine.
A Warner conseguiu uma liminar que suspende os efeitos da cobranca do imposto,
mas essa decis@o estd sendo contestada pela Unido.

As dificuldades de implantacdo sdo muitas, inclusive dentro do préprio
Congresso, que ndo incluiu a Ancine no Orcamento Geral da Unido de 2002. Mas
apesar dos obstdculos, a medida conseguiu ser transformada em lei. A lei 10.454
foi sancionada em 13 de maio de 2002. A lei, além de garantir a manutengao dos
orgdos criados pela MP, assegura a cumulatividade das leis de incentivo fiscal, isto
€, a possibilidade de se utilizar simultaneamente as leis do Audiovisual e Rouanet.
Essa prética tem sido comum desde a criagdo das leis de incentivo, mas o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) havia determinado ao Ministério da Cultura que
impedisse esse procedimento, alegando que dificultavam a fiscalizacdo da
utilizacdo dos recursos.

5 Relagoes internacionais

A industria do audiovisual € um dos setores que mais crescem no mundo, é
considerada o coracdo da globalizacdo e um dos pilares da “nova economia”. Sua
importancia como manifestacdo cultural dos povos também € indiscutivel. Assim, a
sua liberalizacdo tem trazido muita polémica, sendo provavelmente o setor mais
sensivel e mais complexo para as negociagdes. De um lado temos a sua grande

(17) Mais sobre o audiovisual na OMC serd discutido na proxima seco, sobre relacdes internacionais.
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importancia econdmica, movimentando muito dinheiro. De outro temos toda a
influéncia desse produto sobre a formagao de opinido da populacio.

Os produtos audiovisuais incluem musica, industria cinematografica, radio,
televisdo e imprensa escrita. Na OMC (Organiza¢do Mundial do Comércio) os
produtos audiovisuais entram no GATS, o General Agreement on Trade in Services
o acordo da OMC que cuida do comércio em servicos.

Mundialmente a industria € marcada por grandes conglomerados. Eles sdo
poucos e localizam-se principalmente nos Estados Unidos. Apesar de ndo serem
grandes produtores de filmes, 85% dos filmes exibidos mundialmente vem de
Hollywood. Mesmo tendo essa enorme ocupacdo do mercado internacional, os
Estados Unidos, de acordo como uma classificacdo da UNESCO, sdao o quarto
produtor mundial de filmes. O primeiro ¢ a India, com uma producio anual de 839
filmes. Em segundo temos a China, com 469, depois as Filipinas, com 456, e
finalmente os EUA, com 385. O Brasil, atualmente, produz cerca de 25 filmes por
ano. Em ndmero de salas de cinema os Estados Unidos também ficam atrds da
China, que tem cerca de 140.000 salas contra 25.000 nos EUA, no Brasil elas sdo
apenas 1.500.

Em 1996, produtos culturais se tornaram a maior exportagdo americana,
ultrapassando, pela primeira vez, todas as industrias tradicionais, incluindo
automoveis, agricultura, ou aeroespacial e defesa.!® Servicos e bens culturais,
somados a direitos autorais, rendem a Hollywood entre US$ 30 e US$ 40 bilhdes
anualmente.

Alguns nimeros mostram a crescente importidncia desse setor para a
economia mundial. O comércio internacional aumentou de US$ 95.340 para
US$ 387.927 entre os anos de 1980-1998. Em 1995, as vendas mundiais de
musicas pré-gravadas chegaram a quase US$ 40 bilhdes, uma taxa de crescimento
de 9.9% por ano. A bilheteria de filmes na Europa, América do Norte, Austrilia e
Japdo em 1994 foram de US$ 11 bilhdes, enquanto a receita da transmissao para os

(18) Cf. UNESCO. What is the growth rate of the international trade of culture goos and services?
Disponivel na Internet: <www.unesco.org>. (Acesso em 11 jun. 2002).

142 Formagdo Economica, Campinas, (10): 127-150, jun./dez. 2003.



A indUstria cinematografica do Brasil na década de 90: diagnéstico nacional e internacional

paises da OCDE chegou a aproximadamente US$ 122,87 bilhdes."”” Na Franga os
domicilios gastam na média, 3,5% do seu orcamento em produtos culturais.?’ Esses
nimeros ddo uma idéia do que estd em jogo.

Certas praticas comuns nesse mercado trazem preocupagdes quanto a
serem de natureza anticompetitiva. Alguns exemplos ja foram citados nesse
trabalho como o sistema de distribui¢io em janelas,?! que facilita a discriminagio
de precos. Essa discriminagdo tem sido ligada a dumping, pois o “custo inicial da
producdo ja foi coberto no mercado doméstico e o preco cobrado em mercados
secundérios tem muito pouca relagio com o custo real da produgdo.”? Outra
pratica comum citada € a imposicdo de quota de tela.

O setor audiovisual € considerado, pela OMC, como um setor de servigos,
sendo incluido entdo, como ja dito anteriormente, no GATS. Mas, o GATT
(General Agreement on Trade and Tarifs, que cuida do comércio de bens) 1947 em
seu artigo IV, j4 incluia o setor, permitindo o uso de cota de telas*® no cinema,
implicando que esse € um setor de bens. Na verdade, a distingdo € muito sutil. No
caso da cultura, se uma medida afeta o movimento de uma “hard copy” de um
livro, jornal, periddico, filme, fita ou cd, que bens sdo envolvidos, até mesmo se o
contetido de cada um € considerado um servigo.*

Por se tratar de produto envolvendo criatividade, o audiovisual também &
tratado no TRIPS (Trade-related Aspects of Intellectual Property Rights). Ele entra
no que se refere a direitos autorais, medidas contra “pirataria” etc.

Atualmente, os principais foros de discussdo em audiovisual s3o a OMC e
a UNESCO. As duas posi¢des s@o claramente opostas. Em agosto de 2002, a

(19) Ver OCDE. Content as a new growth industry. 1998. Disponivel na Internet: <www.ocde.org>.
(Acesso em 19 jun. 2002).

(20) Idem a nota 19.

(21) O filme é primeiro langado nas salas de cinema, depois nas locadoras, depois na TV paga, depois na
TV aberta.

(22) Cf. UNCTAD. Audiovisual services: improving participation of developing countries. Aug. 7, 2002.
(TD/B/COM.1/EM.20/2).

(23) Cota de tela ¢ a exibi¢do compulsdria de filmes nacionais nos cinemas de um pais. Esse é um
recurso comum de prote¢@o ao cinema nacional utilizado desde a década de 1920.

(24) Cf. Cultural issues. 1999. Disponivel na Internet: <www.parl.gc.ca>. (Acesso em 19 jun. 2002).
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UNCTAD (United Nations Conference on Trade and Development) se juntou ao
debate, redigindo um documento que trata da participacdo dos paises em
desenvolvimento no setor.

As negociacdes no setor de audiovisual foram iniciadas na Rodada do
Uruguai. Durante a Rodada fortes discordancias surgiram, no que diz respeito a
proposta de se introduzir “excecdo cultural” no acordo de servigos. A Comunidade
Européia prop6s um anexo setorial para os servigcos audiovisuais visando a garantia
de que os membros da OMC manteriam seus direitos de discriminarem esses
produtos. O anexo permitiria restrigdes quantitativas, como por exemplo a cota de
tela, os subsidios, dentre outros. No final da Rodada do Uruguai essa proposta
causou uma grande crise. Os Estados Unidos recusaram e entdo, a Unido Européia,
o Canad4, a India e varios outros paises simplesmente nio se comprometeram no
setor. Apenas 19 paises fizeram comprometimentos no setor. Desses paises, no
quesito acesso a mercado, 11 paises fizeram comprometimento total, 23 fizeram
parcial, e 66 nenhum. No quesito tratamento nacional 14 paises se comprometeram
totalmente, 10 parcialmente e 77 ndo se comprometeram.

O GATS diz que essas exceg¢des devem, a principio, ndo exceder um
periodo de 10 anos, e que, devem ser renegociadas no futuro. Em suas propostas
também impdem um teto de 5% para financiamento estatal para o setor, nlimero
bem diferente do que é usual atualmente. A argumentacdo da OMC é que os
servicos audiovisuais ndo dizem respeito apenas a questdes culturais e sociais, mas
também a promog¢do indudstria doméstica e a restri¢cdes estrangeiras no ambito dos
acordos multilaterais.

A UNESCO toma uma postura diferente. Alega que a protecdo da industria
audiovisual local é fundamental para a defesa da diversidade e da cultura do pais.
Para o 6rgio, existem duas condi¢des principais para a preservacio da diversidade
cultural. Em primeiro lugar eles citam a habilidade do governo em co-financiar a
producdo nacional, estimulando a qualidade e quantidade. Em segundo lugar citam
a capacidade de comercializar essa producdo em mercados nacionais e
estrangeiros. Assim, defendem claramente a protecdo nacional ao setor,
discordando, portanto, da posi¢ao de liberalizacdo da OMC.
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Depois das discussdes na Rodada do Uruguai, ainda ndo houve nenhuma
grande renegociacdo no setor. Nos anos de 2000 e 2001 duas propostas foram
encaminhas 2 OMC. Em 2000 a dos Estados Unidos e em 2001 a do Brasil.

A proposta dos Estados Unidos é de liberalizacdo. Eles argumentam que
acesso a mercados internacionais é essencial para recuperar os custos de producio
desses produtos. Dizem que regras de comércio previsiveis e claramente definidas
criam oportunidades de distribuicdo e exibicdo e beneficiam a comercializagdo, o
que € necessdrio para a continuidade da atividade. Contra o argumento de que deve
ser excluido das negociacdes por ter caracteristicas especiais, diz que outros setores
também t€m caracteristicas especiais e 0 GATS tem se mostrado flexivel para
acomodar essas especificidades. Enfim, suas propostas sdo: (i) rever as diferentes
atividades que constituem o setor audiovisual; (ii) negociacdo de
comprometimentos que estabelecam um comércio internacional transparente,
previsivel e dependente, que leve em consideracdo as fraquezas do setor; (iii)
chegar a um entendimento quanto aos subsidios que respeite a necessidade de cada
nagfio de promover sua identidade cultural. >

A proposta brasileira € de liberalizac@o progressiva. A idéia é assegurar a
autonomia governamental de preservar e promover identidade e diversidade
cultural. Para o Brasil, tanto a visdo de liberalizagéo total, quanto a de exclusio das
regras da OMC estéo equivocadas. Quanto a exclusdo total dizem que ndo levam
em conta a importancia econdmica e comercial do setor. Do outro lado, esta claro
que os servicos audiovisuais t€ém um papel relevante na transmissdo e difusdo de
idéia e valores culturais. As propostas brasileiras sdo de liberalizacdo progressiva,
de maneira a criar mercado para as exportacdes dos paises em desenvolvimento,
sem afetar a margem de flexibilidade dos governos em sua politica cultural.
Também defendem um estudo dos subsidios e o desenvolvimento de um esquema
emergencial de salvaguardas, uma vez que esse setor é altamente vulnerdvel ao
dumping.

Agora em 2002 serd realizada uma nova reunido para tratar do assunto. O
encontro serd chamado de “Expert Meeting on Audiovisual Services: melhorando a

(25) Cf. WTO. Communication from the United States audiovisual and related services. 2000. Disponivel
na Internet: <www.wto.org>. (Acesso em 11 jun. 2002).
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participacdo dos paises em desenvolvimento”, e serd realizado entre 13 e 15 de
novembro de 2002.

Conclusao

Nao ha ddvidas que o modelo de incentivos fiscais fez o cinema nacional
ressurgir das cinzas do desmonte da Embrafilme. Os nimeros mostram isso
claramente. Entre 1995 e 2000 foram captados mais de R$ 528 milhdes através das
leis de incentivo, e foram produzidas cerca de 160 longas metragens. O nimero de
espectadores do cinema nacional também aumentou consideravelmente: eram 271
mil em 1994, atingindo 7,2 milhdes em 2000. O auge desse modelo foi em 1997,
quando foram captados somente pela Lei do Audiovisual R$ 110,6 milhdes.

Apesar do seu visivel sucesso, ao longo de seus quase 10 anos de
existéncia, a Lei do Audiovisual enfrentou varios problemas. Sua juncdo, sob a
denominagdo de “parceria”, de uma dose de paternalismo estatal a tendéncia
neoliberal de regulacdo pelo mercado é um tanto polémica. O dinheiro € estatal,
mas quem decide onde investi-lo € a iniciativa privada.

As leis de incentivo abriram uma oportunidade de crédito facil para as
empresas produtoras, que inundaram o mercado com os certificados de
investimento em audiovisual. O resultado foi desastroso para o préprio modelo,
que perdeu credibilidade. As poucas empresas que investiam ndo viam o projeto
pronto, ou pior ainda, viam seu nome envolvido em investigacdes de ma utilizacao
desse dinheiro pelos produtores. Uma prova disso é que, dos 800 projetos
aprovados pelo Ministério da Cultura para iniciar a captagdo de recursos, somente
15% deles chegaram ao fim. Um caso que acabou se tornando exemplo cléssico foi
o do Filme Chatd, de Guilherme Fontes, que teve sua filmagem interrompida, apds
captar
R$ 8,4 milhdes, por falta de verba. As suas prestagdes de contas estdo sendo
investigadas até hoje. Tudo isso agravado por dentincias de que estava acontecendo
recompra de certificados de investimento, coisa que ndo pode acontecer antes do
final do projeto.

Enfim, esse fatos foram cada vez mais afastando a iniciativa privada da
utilizacdo do incentivo e aumentando a participacdo das empresas estatais. Dada
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essa importancia do investimento das estatais, o modelo sofre com as privatizagoes.
Grandes investidoras como por exemplo as empresas de telecomunicacdes e o
Banespa diminuem consideravelmente seu investimento. Alguns bancos, que
parecem grandes investidores utilizam a lei para a constru¢do de prédio para seus
préprios centros culturais.

Até agosto de 2000, dltimo dado disponibilizado pelo Ministério da Cultura,
foram captados apenas R$ 4,9 milhdes pela Lei do Audiovisual. Como um filme
demora, na média, de 2 a 4 anos para ser finalizado, o publico ainda nfo estd sentindo
totalmente a crise. Entre 1999 e 2001, a média de langamentos por ano foi de 25
longas-metragens, o que é uma média razoavel. Mas, daqui a algum tempo a
producdo vai comecar a sofrer com a diminuic¢io do financiamento.

O resultado final é que, o cinema brasileiro, ao final de mais 10 anos de
incentivo ndo conseguiu ainda sua independéncia do governo. A producio continua
fragil e a mercé do momento politico vivido pelo pais. Os efeitos da nova politica
governamental para o cinema ainda ndo podem ser sentidos uma vez que seu
principal instrumento, a Ancine, ainda ndo conseguiu ser devidamente implantada.
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