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LIBERAL, INTERVENTORA E MISTA: OS PERFIS DAS POLITICAS
PUBLICAS DE FOMENTO AO CINEMA BRASILEIRO NO SECULO XX

Roger Luiz da Cunha Bundt'

Resumo

A evolug@o da estrutura do mercado e as politicas culturais desenvolvidas para fomentar e proteger o mercado ci-
nematografico brasileiro no século XX sdo relatadas e analisadas, para entender as influéncias desses movimentos
no mercado contemporaneo.
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LIBERAL, INTERVENTIVE AND MIXED: THE PROFILES IN PUBLIC
POLICIES FOR THE BRAZILIAN FILM PROMOTION IN THE 20TH CENTURY

Abstract

The evolution of the market structure and cultural policies designed to promote and protect the Brazilian film market
in the 20" century are reported and analyzed to understand the influence of these movements in the contemporary
market.

Keywords: Film Market. Cultural Policy. Brazilian Cinema.

Introdugao

O objetivo deste artigo ¢ observar como evoluiram a estrutura do mercado e as politicas culturais de-
senvolvidas para fomentar e proteger o mercado cinematografico brasileiro no século XX e as influéncias
desses movimentos no mercado contemporaneo. Defende-se que, durante este periodo todo, os interesses
politicos e econdomicos dos governos foram mais fortes do que as relagdes entre produtores, distribuidores
e exibidores nacionais, com influéncias observaveis na natureza dessas relagdes. A politica cultural refletiu
os projetos mais abrangentes do Estado e seus eventuais alinhamentos com os interesses do capital inter-
nacional, moldando o mercado de acordo com seus objetivos conjuntos. As intervencdes dos governos ao
longo dos tempos determinaram a estrutura do mercado interno, deixando-o dependente desse comporta-
mento promotor, tendo poucos hiatos de puro liberalismo, até o retorno dos governos democraticos, nos
quais hé o predominio de poucos atores e a dependéncia da interagdo com o capital transnacional.

No setor do cinema, a politica cultural tem duas variagdes possiveis: ou o Estado promove seus
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objetivos culturais direta e ativamente ou toma um rumo indireto, no qual delega autoridade e influéncia

a grupos da sociedade. Uma politica promocional implanta uma variedade de instrumentos para definir
e realizar objetivos culturais nacionais, como o uso de cotas de tela, e implica no patrocinio do Estado a
concursos, instalagdes técnicas, centros de treinamento, regimes de censura e, obviamente, a0 processo
de producao de filmes em si, promovendo temas e imagens nacionais na produgado cultural. O liberalismo
nao significa necessariamente auséncia de politica cultural, o Estado ndo deixa de intervir na cultura, mas
permite que outros a trabalhem em seu nome. Ele estd mais preocupado com ideias e imagens especificas
do que em promover uma concepcao particular de identidade, o que reflete a satisfacdo com os resultados
gerados pelas forgas sociais e economicas dominantes, sejam no campo comercial de producao, distribui-
¢do e exibicado de filmes, ou em dominios mais abertamente politicos de censura e de sistemas de concur-
sos estaduais e prémios.

Por considerar que a comunicagao ¢ a cultura sao partes da base produtiva que sustenta o capitalismo
avangado, ou seja, campos de acumulagdo, o presente artigo observa esses fenomenos sob o prisma da
Economia Politica da Comunicagao. Ela ¢ uma das possibilidades de lidar com a complexa relacao entre
os poderes politico e econdmico na intervencdo social e cultural e na contribuicdo de um pensamento
propositivo. As industrias culturais constituem um setor industrial especifico, que se relaciona com varios
outros, incidindo no mercado produtor, distribuidor e consumidor. Assim, situar as politicas publicas para
a cultura em um recorte historico estrutural significa atribuir-lhes um carater especifico, sem separar as
dimensdes da historia, economia, politica e cultura; ao contrario, ¢ necessario entendé-las como comple-
mentares, articuladas em uma totalidade maior, que considera a producao o ntcleo central da vida social,
dentro da qual se inserem os processos de reprodugdo. Politicamente, isso passa pela avaliagdo da acao
estatal: compreender o papel do Estado e a relagdo com os interesses de classes, verificar a énfase ou ao
menos paridade nos investimentos, o nivel de formulacao e regulagdo, a autonomia, modalidades e abran-
géncia das politicas culturais, os investimentos no setor para geracdo de emprego e renda. Neste mesmo
nivel, faz-se necessario identificar como se organiza a sociedade civil, de modo a encontrar grupos de
apoio e/ou resisténcia, e sua vinculacao a interesses de classe.

2. Evolugao das Politicas de Fomento ao Cinema no Brasil

As politicas para cinema no Brasil variaram, ap6s um inicio liberal, a um grau relativo de prote-
cionismo durante as décadas de 1930 e 1940. Seguiu-se um periodo de politicas mistas, que refletem um
projeto nacional dependente, para, entdo, com a entrada do Regime Militar, alternar ao mais puro prote-
cionismo e promog¢ao. Em 1992, depois da extin¢do dos 6rgaos reguladores e promotores, representando o
puro laissez faire, a politica para cinema do Brasil comecou a ser trabalhada com um misto liberalismo e
protecionismo. Essas mudancas podem ser explicadas em trés frentes: a agdo de grupos de interesse den-
tro da industria cinematografica nacional, os projetos politicos dos governos, e as pressoes das empresas
globalizadas no mercado interno.

A alvorada do século XX no Brasil foi caracterizada por uma politica econdmica liberal para o ci-
nema e a cultura em geral. O Estado republicano ndo assumiu nenhum tipo de compromisso, fosse por
iniciativa propria ou por pressoes da sociedade civil. O interesse manifesto do poder ptblico era a moder-
nizacdo da sociedade brasileira, com as atenc¢des voltadas para a civilizagdo europeia, buscando uma ima-
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gem condizente com aquele lado do mundo. Isso € visivel no tracado do plano urbano da capital do pais
a época. O filme estadunidense entrava com poucas restrigdes, constituindo a maioria das programacaes.
Essa situacdo permaneceu durante as administragdes seguintes, até chegar a era Vargas, quando ocorrem
mudangas significativas, levando o mercado a ser regulado em todos os subsetores (CASTANHO, 1987).

Em 1932, acontecem as primeiras legislacdes sobre o cinema nacional, federalizando a censura e
colocando-a sob o Ministério da Educacao, através do Decreto n® 21.240/1932. Essa atitude facilitou aos
distribuidores estrangeiros a obtencao do certificado de exibicdo e também diminuiu as taxas alfandega-
rias, ao passo que obrigava a exibi¢dao de um filme educativo em todas as sessdes de longas de fic¢ao nas
salas comerciais. (SIMIS, 2008)°.

Todo o primeiro periodo de Vargas no poder foi de intenso intervencionismo. O governo tinha como
certo que o cinema devia ser incentivado, utilizando-o para disseminar uma consciéncia nacional, uma
nog¢ao de brasilidade, em oposi¢ao a regionalidade ou adogdo de estrangeirismos na constru¢do de uma
identidade legitimamente brasileira. Em fun¢@o dos altos indices de analfabetismo, o radio e o cinema
eram, nesta ordem, os meios prioritarios de comunicagdo e educagdo para divulgar a cultura nacional.
Entretanto, boa parte das medidas adotadas dizia respeito a essas caracteristicas de formacao cultural,
com poucas inflexdes diretas ao cinema comercial, embora este fosse sempre referido ou atingido pelas
regulamentacoes.

A participagao de mercado do cinema nacional tem relacao direta com as politicas e legislagdes
governamentais para a atividade cinematografica: em 1934, o Departamento de Propaganda e Difusao
Cultural (DPDC) surgiu para organizar a producdo de filmes educativos; em 1937, foi criado o Instituto
Nacional do Cinema Educativo (INCE), o primeiro 6rgdo especifico de cinema, cuja denominagao ¢ ex-
plicita em sua finalidade para o meio. Em 1939, foram impetradas cotas minimas de exibi¢do: na falta de
medidas mais agressivas, estas ainda deixavam um vasto campo para as majors competirem na distribui-
¢do, trabalhando inclusive com o filme nacional que tivesse potencial de mercado.

As politicas se mantiveram protecionistas no periodo seguinte, em que governou Eurico Dutra,
com propostas nao realizadas de nacionalizagdo e ampliacao do parque exibidor, criagdo de uma escola
de formagao técnica, tudo através do Conselho Nacional de Cinema (CNC). A intervencao do governo se
limitou ao aumento da obrigatoriedade de exibi¢do, em 1949, criando os critérios de salas de primeira,
segunda e terceira linhas: um, dois e quatro filmes por bimestre, respectivamente, pesando na dissemina-
¢do do filme nacional junto as camadas populares.’ Neste mesmo ano, atendeu-se a uma das mais antigas
reivindicacdes da classe, com a isen¢do de taxas para a entrada de material de consumo, como cameras,
projetores, copiadores, lentes, maquinas e filme virgem. As medidas nesta fase ndo tinham intengdes de
apenas atender aos pedidos e interesses: por tras, havia o sentido de disciplinar e centralizar os conflitos.

O segundo governo de Vargas foi marcado pelo modelo econdmico de substituicdo das importagdes.
A tonica desses anos foi a sensibilidade do presidente para com os problemas do cinema nacional, com a
mesma intencdo de desenvolver todas as industrias nacionais. Conforme ja se explicou, o interesse desse

2 Uma constatacao pertinente: a cultura comega a obter atengdo nos textos constitucionais brasileiros a partir de 1934, aliada a
educagdo, numa disposicdo simples de prote¢ao genérica, ¢ somente em 1988 a Constituigdo refere pela primeira vez os direitos
culturais como direitos humanos fundamentais.

3 As salas de primeira linha eram as que possuiam poltronas estofadas e condicionadores de ar, as de segunda linha ndo ofere-
ciam esses confortos, mas exibiam um filme por semana (SIMIS, 2008, p. 151).
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governo no cinema tinha objetivos ulteriores. Em 1951, a proposta do CNC foi deixada de lado, quando o

presidente solicitou um estudo a respeito da situacdo do cinema brasileiro, olvidando os demais projetos
alinhavados.

Criou-se o projeto do Instituto Nacional de Cinema (INC), no governo Kubitschek (1956 — 1961),
enquanto se manteve uma politica promotora para o cinema nacional sem, no entanto, protegé-lo, uma
vez que a abertura ao capital foraneo e a dependéncia eram visiveis em todas as areas da economia *. Na
esteira do projeto de fundagdo do INC, em 1958 foi criado o Grupo de Estudos da Industria Cinematogra-
fica (GEIC), subordinado ao Ministério da Educagdo, um entre os tantos 6érgaos consultivos agregados ao
Plano de Metas de JK, encarregado de analisar e criar propostas de incentivo ao cinema brasileiro. Uma
de suas primeiras sugestoes atendidas foi o aumento do tempo minimo de exibi¢do de filmes nacionais
para 42 dias, condicionando a definigdo dessa cota ao desenvolvimento da produgio interna. E importante
salientar que o GEIC nio tinha o mesmo status dos demais grupos de estudos formados neste governo, ou
seja, a formulagao de politicas e planos de desenvolvimento para o cinema nacional ndo eram prioridades
para esta administragdo, principalmente para ndo criar embates com o0s interesses estrangeiros.

Os anos 1960 foram marcados pela grande instabilidade politica. Comecam com a fugaz passagem
do governo de Janio Quadros e terminam com o Regime Militar, culminando em profundas transforma-
coes na sociedade brasileira, pairando no ar uma luta pela hegemonia cultural ao longo desta década,
adquirindo carater emblematico entre 1964 e 1968. Com o Golpe Militar, as esperangas dos esquerdistas
caem por terra, mas sobrevivem como ideologia, apesar, por causa ¢ além dele.’ Percebe-se essa dicotomia
no intenso debate acerca dos destinos do cinema nacional, tanto em termos estéticos quanto mercadologi-
cos, criando-se correntes de pensamento que tiveram suas devidas influéncias consideradas na formulacao
de leis e decretos °.

A chegada de Janio a presidéncia possibilitou o acesso de um grupo de profissionais e intelectuais
que compactuavam por um cinema brasileiro desenvolvido em consonancia com o cinema estrangeiro,
entendendo que a atividade tem um carater economico e multinacional, e que o publico devia ter acesso
a todos os tipos de produtos, cabendo ao Estado as garantias minimas de uma estrutura para a producao
nacional. No comego de 1961, como fruto dessa relacdo com o Estado, foi criado o Grupo Executivo da
Industria Cinematografica (Geicine), representante dessa corrente liberal, que pretendia extrapolar a agao
consultiva do GEIC e criar articulagdes com os 6rgaos do governo cujas atribui¢cdes eram econdmicas €
financeiras, num claro objetivo de dar ao cinema esse tom de mercado. O Geicine trabalhou uma legis-
lagdo protecionista basica, aumentando a obrigacdo de exibi¢do anual de filmes brasileiro para 56 dias e
determinando também uma defini¢ao formal do que € o filme brasileiro .

4 Para um detalhamento de todo o processo que ocorreu entre o envio do projeto de criagdo do INC ao Congresso e sua apro-
vagdo, recomendo a leitura do capitulo VII de Simis (2008).

5 Schwarz defende que a alianga entre os setores modernos (burguesia industrial nacionalista, classe média, operariado) acredi-
tava que o pais alcangaria as transformagdes sociais em reformas protagonizadas pelo Estado, desbancando o setor conservador
(burguesia agraria e pré-imperialista).

¢ Em Ramos (1983), se amplia essa discussdo em torno das diferentes vertentes, as quais o autor nomeia universalista e na-
cionalista.

7 De acordo com o Decreto-Lein® 51.106, de 01/08/1961, para um filme ser considerado brasileiro, ele deve: ser produzido por
firma brasileira, ser falado em Portugués, apresentar em sua ficha técnica ¢ em seu elenco dois tercos de brasileiros ou estran-
geiros residentes no pais ha mais de dois anos, realizar todas as cenas interiores e exteriores no Brasil (admitindo-se algumas
cenas fora do Brasil), apresentar trilhas sonoras e mixagens gravadas no Brasil, apresentar todos os negativos e copias para
exibicdo, revelados e copiados em laboratoérios brasileiros. Essas exigéncias sofreram pequenas alteragdes em outro decreto,
mas permaneceram fundamentalmente as mesmas.
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As atribuicdes do Geicine se mostravam mais praticas e relacionadas aos temas debatidos no peri-
odo, como sugerir normas relativas a importa¢ao, definir uma politica nacional de precos de ingressos e
apresentar normas para a censura. E a semente de uma politica promotora e do arrefecimento do protecio-
nismo. Entre suas a¢des mais importantes, encontra-se a chamada Lei de Remessa de Lucros (Lein®4.131,
de 03/09/1962), a qual estabeleceu que as distribuidoras internacionais podiam aplicar quarenta por cento
dos impostos sobre o envio de seus lucros para a producao de filmes nacionais (SIMIS, 2008). Outra agao
de relativo impacto, executada por causa das pressdes da classe, apos verificar-se a propor¢ao de filmes
estrangeiros exibidos nas redes de televisao, foi o Decreto n° 544/1962, que previa uma cota didria de 25
minutos de exibi¢ao de filmes nacionais em cada um dos canais existentes.

Na contramao do Geicine, outro grupo de cineastas trabalhava com a percepcao de que o Estado
devia proteger o cinema nacional, restringir a entrada do filme estrangeiro e criar melhores condi¢des para
que os filmes produzidos traduzissem o espirito independente, sem controles narrativos ditados por uma
cinematografia alienigena. Essas concepg¢des dialogavam com toda uma construgdo intelectual que teve
bastante importancia na compreensdo cultural do pais, representados no setor pelo Cinema Novo e na
area académica pelo Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB), tendo Alex Viany e Glauber Rocha
como seus mais conhecidos defensores. Apesar do seu inegavel valor para a cinematografia brasileira e da
pertinéncia de vérias ideias futuramente reavaliadas, tanto a forca dessas propostas quanto suas bem en-
gendradas articulagdes politicas colidiram com a ascensdo dos militares ao poder em 1964, obrigando-os
a revisar suas agendas ®.

Enquanto os militares detiveram o poder, sobretudo até 1979, houve uma complexa estratégia de
acdo, que alternou entre repressao dos contetdos, promogao da industria cultural e afirmacao da identida-
de e cultura nacionais. Essa estratégia se desdobrou de trés maneiras, todas afinadas com o projeto de mo-
dernizagdo desenvolvido para o Brasil: 1) pela criagao de 6rgaos destinados a regulamentar a produgdo e a
distribuicdo cultural no pais; 2) pela censura a produgao cultural considerada subversiva e pelo incentivo
aquela considerada pertinente aos valores e tradi¢des brasileiros; e 3) pelos investimentos na infraestrutu-
ra, com foco nas telecomunicagdes, favorecendo a consolidacao da industria cultural no pais.

Na virada dos anos 1970, ao mesmo tempo em que se acirra o Regime Militar, aprofunda-se pelo
governo o envolvimento na area cultural, numa busca pela codificagdo do processo e pela hegemonia no
campo. Prova desse compromisso ¢ a criacdo do INC em 1966, ap6s anos de tramita¢do do seu projeto,
primeiro de trés passos das agoes das politicas culturais para cinema do Governo Militar — os passos se-
guintes seriam a Embrafilme e o Concine, como se vé adiante.

As atribuicdes do INC eram bastante amplas. Além de planejar e executar a politica do governo para
desenvolver a industria cinematografica nacional, promovendo-a no exterior, o Instituto devia regular a
producao, distribuicao e exibicao dos filmes nacionais e também a importagao de filmes estrangeiros e sua
locagdo aos exibidores nacionais, coordenar os financiamentos e premiagdes ao cinema nacional, organi-
zar o cadastro de profissionais e empresas do mercado, regulamentar a realizacao de produgdes estrangei-
ras no pais, entre outras responsabilidades (Ramos, 1983). A partir do INC, a Lei da Remessa tornou-se
compulséria. Com este orgdo, o governo brasileiro passa efetivamente a financiar a produ¢do nacional

de cinema e a trabalhar o setor sob uma perspectiva desenvolvimentista. O INC administrava trés pontos

8 Sobre este assunto especifico da relagdo dos cinemanovistas e o Estado, recomendo a leitura de Fernandes, L. (2008).
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principais de apoio: um prémio adicional de renda para filmes exibidos, de acordo com seu desempenho

em bilheteria, subsidios para filmes “de qualidade”, selecionados por um juri especializado e, por fim, o
financiamento de coprodugdes com distribuidores estrangeiros utilizando os recursos oriundos da Lei da
Remessa.

A Embrafilme, que deu as bases para a trajetdria competitiva do cinema nacional de 1969 até 1990,
surgiu como uma entidade auxiliar do INC, destinada a promover os filmes brasileiros no exterior — seu
efeito imediato foi o fim do terceiro ponto de a¢do do instituto, citado acima. A pressdo da classe cinema-
tografica, exigindo mais promocdo e expansao para o mercado interno, trouxe a necessidade de revisar
os objetivos da estatal. Em 1973, com a entrada no subsetor de distribuicao foi que de fato a politica para
cinema se tornou interventora. Indo além, em 1975, a Embrafilme recebeu injecao de capital e se transfor-
mou numa agéncia financiadora e coprodutora, esvaziando os objetivos do INC, entdo extinto. As receitas
da estatal advinham da venda dos ingressos, agora controlados por um sistema padronizado em todo o ter-
ritorio brasileiro, dos impostos sobre a remessa de lucros dos filmes estrangeiros, dos retornos de bilheteria
dos filmes incentivados, das participacdes de coproducio e distribuicio (AMANCIO, 2000).

A intervenc¢do governamental se completa em 1976, instilando-se o carater censor e vigilante, com
a criagdo do Conselho Nacional de Cinema (Concine), que veio para normatizar e fiscalizar o mercado,
chamado pejorativamente de a policia da Embrafilme. Na verdade, desde o decreto do Ato Institucional
n°® 5 (AI-5), em 1968, as praticas culturais passaram a ser coibidas, vigiadas e proibidas. Até a declaracao
desse Ato, parte da sociedade expressava seu descontentamento em passeatas nas maiores cidades, enca-
becadas pelas classes estudantil e artistica, e também pelos trabalhadores de locais especificos. O periodo
de 1967 a 1973, em que comandaram Costa e Silva e Médici, foi o de mais bruta repressdo e também onde
emergiu o tom mais protecionista e promotor das politicas culturais nacionais; ndo so para o cinema, mas
para a cultura brasileira como um todo, como atesta o langcamento do Programa de Acao Cultural (PAC),
grande responsavel pela descentralizacao da cultura no pais e pela capacitacao dos profissionais e artistas
de locais periféricos.

A politica cultural ndo muda com o clima de abertura no periodo de Ernesto Geisel (1974 — 1979).
A aprovagdo da politica Nacional de Cultura, em 1975, demonstra a nocao estratégica com que o governo
observava e tratava a area cultural, articulando diversos o6rgaos das instancias federal, estadual € munici-
pal com a iniciativa privada, universidades, entre outros.’ Para o setor de cinema, essa abertura refletiu na
possibilidade de escolher diretamente os diretores de seus 6rgaos representativos. Assim, Roberto Farias e
Gustavo Dabhl, este ultimo identificado como cinemanovista, dividiram a dire¢do da Embrafilme, respecti-
vamente como diretor geral e diretor da divisdo de distribuicao.

As politicas do governo militar chegaram a um limite de intervencionismo e prote¢ao tao fortes que
tornaram o cinema nacional totalmente dependente do seu apoio, com raras excecdes. O gradual processo
de abertura democratica previsto desde que Médici assumira o poder se consumava. A Embrafilme atin-
gira tal grau de eficiéncia que conseguiu reunir todas as vertentes do cinema brasileiro, desde os direto-
res de maior capital cultural até os udigrudi'®. Mas o aparente clima de romance termina durante a crise

? Além de Miceli (op. cit.), varias obras analisam esse fendmeno de interagdo dos militares com a cultura, os intelectuais ¢ as
instituigdes que brotam dessa relag@o. Indico o trabalho de Botelho (2001), que analisa o papel da FUNARTE na definigao ¢
realizagdo das politicas culturais nesse periodo.

10" Esse termo designa tanto os filmes quanto os cineastas que trabalharam com a estética do lixo nos anos 1960 ¢ 70 em Sao
Paulo.
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econdmica dos anos 1980, com as dificuldades de retorno para os filmes e pelo desgaste do modelo gestor
da estatal.

O governo democratico de José Sarney (1985 — 1990) seguiu uma linha de promogao para o cinema,
mas propondo mudangas importantes, através do documento Politica Nacional de Cultura (PNC), apre-
sentado pelo proprio presidente, elaborado por uma comissdo nomeada por si.!! O grande twist da proposta
era a entrada da iniciativa privada como parceira nos investimentos, posicionando o Estado como mero
fomentador do campo cultural. Isso significava uma saida para a grave crise de produgao e circula¢do do
produto nacional. O documento propunha investimentos com recursos diretos do governo, obtidos por
renuncia fiscal, a abertura de linhas de crédito pelos bancos estatais para producao e comercializagao de
filmes, a ampliag¢ao do setor exibidor em cerca de quinhentas salas, através de programas de financiamen-
to, a regulamentacdo de salas de cinema e canais de televisdo que exibissem filmes estrangeiros. A PNC
também dirigia ao Estado a gestdo dos assuntos considerados de cunho cultural e a iniciativa privada as
questdes empresariais do cinema. Isso deveria gerar um planejamento racional e de longo prazo, mas o
texto deixava entrever a dificuldade de criagdo de uma estrutura, pois ampliava a origem das verbas no
proprio Estado e deixava a iniciativa privada com um papel secundario Outra questdo importante foi a
exclusdo da comissao nomeada por Sarney de trés setores constantes no documento da PNC: a industria
estrangeira de cinema, as redes de televisdo e os bancos estatais.

O governo Sarney tentou alterar a estrutura da Embrafilme, separando suas atividades comerciais
e culturais, destinando 15% de seu capital para atividades ndo lucrativas, criando a Fundagdo do Cinema
Brasileiro (FCB). No entanto, a forma de trabalho permanecia a mesma, ou seja, apoiando projetos indi-
viduais e ndo a industria como um todo.

Um intenso bombardeio de criticas a essas propostas e a direcdo da Embrafilme surgiu no comeco
de 1986, minando a continuagao desses planos. Capitaneados pelo jornal Folha de Sao Paulo, uma série
de reportagens defenestrou toda a estrutura de financiamento e legislacdo para o cinema nacional, sob as
alegagdes de que era impossivel coadunar os novos rumos politicos, democraticos e econdomicos liberais
que o pais trilhava com um modelo de protecdo e promocao herdado de um regime militar dirigista e cen-
tralizador. Igualmente, havia acusagdes contra a estatal, seus diretores e varios cineastas: desde ma ¢ no
aproveitamento dos mecanismos inflacionarios para a diminui¢do artificial de dividas dos produtores com
os cofres publicos, até enriquecimento ilicito, pela aplicacdo das verbas recebidas em contas particulares,
onde ficavam os dividendos oriundos da inflagdo do periodo. As reportagens apresentaram as contradi¢des
dos relatorios de dados, que mostravam a falta de critérios objetivos ou racionais para distribuir suas ver-
bas: na auséncia de uma dire¢do para os investimentos, financiava-se “de um tudo”.

Aqui fica clara a agao de um pensamento que se tornava hegemodnico no pais e no mundo, pregando
a diminui¢ao do papel do Estado nos assuntos que nao fossem de determinagao das estruturas econdmicas,
e nao ¢ de surpreender, diante de todo esse conturbado cendrio, a reorientagdo que sofreu a politica de
fomento ao cinema em 1990, quando assume Fernando Collor e se extinguem a Embrafilme e o Concine,
sem nenhum outro mecanismo substitutivo ou compensatério.

' A comissio tinha os seguintes componentes: Alvaro Pacheco (distribuidor nacional), Roberto Vaz (vice-presidente do Grupo
Villares), Hermano Penna (Associacdo Paulista de Cineastas), Leon Hirszman (Associacdo Brasileira de Cineastas), Luis Car-
los Barreto (produtor), Gustavo Dahl (cineasta e presidente do Concine), Carlos Augusto Calil (Diretor-Geral da Embrafilme),
Antonio Francisco Campos (exibidor), Ana Thereza Meirelles (Poder Executivo Federal), Edson de Oliveira (Presidéncia da
Republica) (ESTEVINHO: 2006).
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A movimentacdo da classe cinematografica apressou a reorganizagdo das politicas brasileiras para

a cultura logo apos a saida de Collor. Na presidéncia de Itamar Franco (1992 — 1994) se manteve a carac-
teristica trazida do governo de Sarney, ou seja, os mecanismos de interven¢ao indireta, através dos incen-
tivos fiscais. As Leis n°s 8.313/1991 e 8.685/1995 foram as bases desse novo arranjo. Ambas permitem o
investimento direto de pessoas fisicas e juridicas na producdo de filmes brasileiros, deduzindo-o dos im-
postos federais (de renda) devidos. O artigo 3° da Lei n°® 8.685/1995 faculta as distribuidoras estrangeiras
deduzir até 70% do imposto sobre a remessa dos seus lucros para o exterior, se investirem na coproducao
de filmes brasileiros. Essas leis foram o esteio da politica nacional para cultura durante os dois mandatos
do presidente Fernando Henrique, de 1994 a 2002, que manteve o carater liberal para o setor. No governo
de Lula, essa tendéncia seguiu, embora com algumas revisoes, as quais se analisam posteriormente.

A consciéncia da importancia que o cinema teve na vida social do pais e para todos os governos e
0 novo panorama que se desenhava a partir do fim do século XX fez organizar-se no ano 2000 o III Con-
gresso Brasileiro de Cinema, o qual levantou um complexo rol de ac¢des e necessidades, apresentados aos
orgdos governamentais como condigdes sine qua non para a arrancada da industria cinematografica do
Brasil'2.

Das recomendacdes do CBC nasceu a proposta de um o6rgao regulador, levada ao cabo em 2001 com
a criagdo da Agéncia Nacional do Cinema Brasileiro (Ancine). Mais significativo que isso € o status de
autarquia e a propria denominagdo de agéncia, que traduz o carater de promocao da competitividade do
cinema nacional, com bases mercadolégicas, extrapolando o simples apoio/subsidio aos elos de producao,
distribuicao e exibigdo, mas trabalhando também no desenvolvimento dos fatores e industrias correlatos,
pesquisa e coleta de dados de mercado, criagdo de parque tecnologico, estimulo, formagao técnica, certifi-
cacdo de producao, cobranca de contribui¢des, financiamentos e subvengoes, entre outros.

A atual estrutura de fomento e protecdo ao cinema brasileiro se divide em trés blocos, representados
pelo Conselho Superior de Cinema (CSC), a Secretaria do Audiovisual (SAv) e pela Ancine, esses ulti-
mos vinculados ao Ministério da Cultura’®. A Secretaria tem um raio de agdo bastante amplo: propde as
politicas para o audiovisual nacional, cuida da democratizagao e do acesso, da capacitacdo de profissio-
nais, através do Centro Técnico Audiovisual (CTAv), e da preservagao da memoria audiovisual do pais,
pela Cinemateca Brasileira'®. A SAv recebe e encaminha os projetos de filmes e videos que solicitam a
inclusdo no Fundo Nacional de Cultura, na Lei Rouanet e nos demais editais langados '>. O CSC ¢ o 6rgao
colegiado que formula e aprova as politicas e diretrizes fiscalizadas pela Ancine e postas em marcha por
esta e pela SAv, faz parte do organograma da Casa Civil da Presidéncia da Republica, e sua formacao se
da por membros da sociedade civil (representantes de empresas exibidoras, produtoras e distribuidoras),
indicados diretamente pelo Presidente, e por representantes dos Ministérios da Cultura, Justi¢a, Relagdes
Exteriores, Desenvolvimento e do Comité Gestor do Fundo Setorial do Audiovisual (FSA).

2.0 CBC tem uma agdo importante do desenvolvimento de todo o mercado audiovisual brasileiro, sua representatividade se
atesta pelas mais de quarenta entidades de todos os pontos do mercado cinematografico brasileiro que o compdem.

13- Até 2003, a Ancine esteve vinculada ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

4 Até 2002, a Cinemateca fazia parte do Instituto de Patrimonio Historico e Arquivo Nacional (IPHAN).

15O Fundo Nacional da Cultura ¢ um fundo ptblico constituido de recursos destinados exclusivamente a execucdo de progra-
mas, projetos ou agdes culturais. O MinC pode conceder este beneficio através de programas setoriais realizados por edital por
uma de suas secretarias, ou apoiando propostas que, por sua singularidade, ndo se encaixam em linhas especificas de agédo, as
chamadas propostas culturais de demanda espontanea. (Disponivel em www.cultura.gov.br, acesso em 8 mai. 2010).
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A Ancine tem um carater executor e fiscalizador, sua acdo visa a fornecer estrutura para a autossus-
tentabilidade do cinema nacional. E por ela que se expede o Certificado de Produto Brasileiro (CPB), o
qual registra todas as obras audiovisuais e videofonograficas comercializadas no mercado nacional. Na
agéncia, ainda sdo organizados o apoio e autorizagdes as producdes internacionais que desejam filmar
no Brasil, os dados de mercado e a coordenacao interna do Programa Ibermedia. O escritorio central da
Ancine fica em Brasilia, mas hé dois escritorios de apoio em Sao Paulo e no Rio de Janeiro, onde fica a
maioria do quadro de pessoal.

Ha diretrizes visiveis nas politicas de ambas Ancine e SAv no estimulo a novos profissionais e tam-
bém no equilibrio entre as diferengas regionais, tanto na produ¢do quanto na circulagdo de obras. Anu-
almente, sdo lancados editais de concursos que se destinam exclusivamente ou asseguram cotas a novos
artistas, e também preveem distribui¢do proporcional por regides do pais. Com relagdo ao financiamento,
além das possibilidades das leis de incentivo, abrem-se concursos e editais publicos, e ha duas modali-
dades diretas: 1) via Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES); 2) Fundos de
Financiamento da Industria Cinematografica Nacional (Funcines), os quais podem ser adquiridos junto a
institui¢des bancarias e permitem o investimento em qualquer elo da cadeia audiovisual.

As cotas de tela seguem sendo determinantes no desempenho do cinema brasileiro. Em 1969, ano de
inicio das atividades do INC, a cota era de 63 ao ano; em 1978 foi a 133, para atingir 148 quando a Embra-
filme foi extinta. Com as mudancas ocorridas nas legislagdes e estruturas institucionais relativas a Cultura,
em 1998 a cota foi fixada em quarenta e nove dias, caindo para vinte e oito em 2001. Este numero se man-
tém atualmente, e ha um calculo diferenciado para os multiplex, que prevé a seguinte proporcionalidade
entre numero de salas e dias de exibicao por sala: 2/35, 3/42, 4/49, 5/56, 6 € 7/63, 8/56, 9/52, 10/49, 11/46,
12/43, chegando a 18/35 — o maior multiplex do pais tem esta quantidade de salas (dados disponiveis em
www.ancine.gov.br, acesso em 04 mai. 2010). A média de ocupagdo varia de 8 a 12% em cada sala ao ano.
O grande problema da fixagao das cotas de tela ¢ que elas nao fazem mengao ao nimero de titulos exibi-
dos, abrindo a brecha para o cumprimento da obrigatoriedade com poucos filmes, normalmente aqueles
aliados as majors e com melhores esquemas de distribui¢do e, por isso, mais potencial lucrativo.

Percebe-se na formulagao das politicas culturais brasileiras para o fomento do cinema nacional o
aumento da interacdo com os setores correlatos (TV aberta e fechada, publicidade, telefonia, fonografia,
internet, entretenimento em geral), algo que sucede hd anos nas praticas do mercado, pela forga dessas
industrias no pais, sendo a Globo Filmes apenas o exemplo mais visivel. A midia se converte em um canal
de marketing, a publicidade e a televisdo intercambiam mao de obra, tecnologia e know how — basta pensar
nos exemplos de Fernando Meirelles, Andrucha Waddington e Walter Salles, originalmente diretores de
filmes publicitarios, e também nos casos de filmes como Dias melhores virao (1989) e Veja essa can¢do
(1994), ambos de Caca Diegues, coproduzidos com redes de TV (Rede Globo e TV Cultura, respectiva-
mente) e ja com acordos de exibi¢ao nas mesmas. Também ¢ interessante observar o esquema de distribui-
c¢do e exibi¢do de 3Efes (2007), de Carlos Gerbase cujo langamento foi simultaneo nos cinemas, televisao,
DVD e internet.

Esses arranjos ndo tém passado ignorados pelos governos. A Medida Proviséria (MP) n°® 2228-
1/2001, que criou a Ancine, trazia incisos que geraram inimeras mobiliza¢des no mercado audiovisual in-
terno. A proposta inicial da MP era aproximar TV e Cinema tanto na produgdo quanto na exibi¢ao de obras
nacionais, a exemplo do que acontece em paises como Franga, Alemanha e Argentina. Estavam previstas
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cotas para exibi¢do de filmes nacionais nas redes de televisdo, restri¢ao a circulagdo de filmes estrangeiros

através de regras tributdrias especificas e recolhimento de taxa sobre o faturamento das emissoras de TV
para aplicagdo na indlstria cinematografica. No entanto, o lobby conjunto da MPA, das emissoras de TV,
sobretudo a Rede Globo, e de algumas produtoras e cineastas ja bem estabelecidas na estrutura propiciada
pelas leis de incentivo, pressionou pela retirada desses dispositivos do texto.

Como sequéncia dessas polémicas, em 2004, quase no fim da primeira gestdo do Governo Lula, o
Ministério da Cultura apresentou um anteprojeto de lei que propunha transformar a Ancine em Agéncia
Nacional do Cinema e do Audiovisual (Ancinav), englobando toda a cadeia audiovisual. A celeuma que se
gerou foi sui generis, trazendo inflamadas discussdes na imprensa e posicionamentos contrarios de setores
como a telefonia mével, publicidade, além dos canais de televisdo e da MPA, ja expressamente avessos as
sugestdes de mudancas das regras do funcionamento do mercado — a MPA, inclusive, ameagou taxar os
filmes brasileiros a serem exportados para os EUA, numa politica “olho por olho”. O governo nao avangou
na inten¢do de criar a Ancinav, pois houve acusagdes de inconstitucionalidade, dirigismo, intromissdo em
alcadas de outras areas e sanha pela arrecadacgao de tributos — a Condecine incidia sobre a programagao,
exibicdo, operagdo, venda de ingressos, venda ou locacao de videos domésticos realizados pelo distribui-
dor, aquisi¢do de espago publicitario para anuncio de obras nos servigos de radiodifusdo. Boa ou ma, diri-
gista ou inconstitucional, ferindo ou ndo os interesses de atores especificos que trabalham o audiovisual,
foi a primeira proposta séria e profundamente pensada em escala de unir a televisdo e o cinema.

Ainda em relacdo as possibilidades de inser¢do de obras nacionais em TV a cabo, o governo de Dil-
ma Roussef aprovou a Lei n® 12.485/2011, que regulamenta a concorréncia no setor. Esta lei permite que
empresas estrangeiras e concessionarias de telefonia oferecam servigos de TV paga e exige de todos os
canais por cabo a exibicdo de uma cota minima de produtos audiovisuais nacionais em suas programagaes.
O detalhamento dessa lei explica que o produto audiovisual deve ser comprado de produtora independente
do canal de exibicao, ir ao ar em horario nobre (19h a 22h). A cota de exibicao, inicialmente de 1 hora e 30
minutos por semana, deve chegar a 3 horas e 30 minutos até setembro de 2013.'¢ Esta lei fez varios canais
de televisdo comprar programacao nacional e gerou necessidade imediata por novos produtos, aquecendo
o mercado audiovisual de modo geral, inclusive com a demanda por telefilmes.

Voltando as leis de incentivo, a Lei n° 8313/1993 tinha em seu texto original prevista a duragao dos
mecanismos de rentncia fiscal para 10 anos da data de sancdo, deixando aberta a possibilidade de exten-
sdo, 0 que acabou acontecendo, e sem nova determinacdo de prazo. O que se vé atualmente ¢ a discussao,
no campo cultural como um todo, de alternativas para a continuagao do investimento, publico e privado
(sobretudo este), sem que, no entanto, se aventem hipoteses ou solugdes para substituir esse que vem
sendo o modo de participacao mais bem sucedido de relagao entre ambas as esferas no fomento a cultu-
ra nacional. O Ministério da Cultura, na passagem para a segunda gestdo do Presidente Lula, conseguiu
significativos aumentos no seu or¢amento, chegando a 0,7% do Orcamento Geral da Unido — embora o
minimo recomendado pela ONU seja de um por cento.

Em termos de premiagdo, certames e reconhecimento as obras realizadas, ndo hd uma tradi¢ao de
premiacao fora dos festivais, e o Festival de Cinema de Gramado desde 1971 ¢é o evento mais visivel e re-
conhecido como o mais importante no pais — inclusive, ele ¢ viabilizado através de verbas oriundas de re-
nuncia fiscal, como a imensa maioria de todos os festivais e mostras de audiovisual no Brasil. Desde 2002,

16 Com relagdo aos reality shows, a lei exige que os formatos e os produtores sejam 100% nacionais.
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h4 uma premiagdo anual organizada pela Academia Brasileira de Cinema, na qual votam os profissionais
da classe. Essa premiacdo mudou de nome algumas vezes, em funcao das altera¢des de patrocinadores, e
hoje se chama Grande Prémio Brasileiro de Cinema, tendo a mesma dindmica de indicagdo e premiacao
do Oscar dos EUA (cinco indicados em cada categoria).

3. A Protecao e a Promoc¢ao ao Cinema no Brasil: consideragdes finais

As politicas culturais para o cinema no Brasil refletiram as diretrizes das diferentes administragdes
com relacdo ao panorama amplo da economia nacional e ao projeto de pais em desenvolvimento. En-
cerrando este texto, ndo se pode dizer que a industria cinematografica brasileira foi politicamente ativa
na maior parte de sua histdria. Liberal na alvorada, o cinema brasileiro recebeu uma politica cultural
fomentadora nos anos 1930 e 40, para evoluir a mista nos anos 1950 e 60 e tornar-se bastante promotora
do comecgo dos anos 1970 até o fim dos 1980, sendo, por fim, mista no periodo atual. Como se procurou
demonstrar, essas variagcdes foram muito mais fruto de projetos dos governos do que da propria organiza-
¢do do setor, mais ocupado em desfrutar das benesses ou sobreviver as marés contrarias, articulando-se
apenas em momentos especificos, como no comego dos anos 1950 e 2000, quando a conjuntura parecia
mais favoravel as suas reivindicacoes.

A atitude do Presidente Collor, por exemplo, ilustrou a capacidade que um lider tem de realizar
medidas histridnicas e causar mudancas repentinas. De todo modo, foi apenas o encerramento de um pro-
cesso visivelmente decadente, e demonstrava, ao mesmo tempo, o tipo de condugao politica e econdomica
que aquela administragdo ensejava. De modo diferente, mas com o mesmo principio em mente, o Presi-
dente Itamar Franco de pronto atendeu aos pedidos da classe artistica e instituiu medidas paliativas que
reconfiguraram a relacdo entre Estado e Cultura em um novo patamar, mas mantendo a coeréncia com sua
linhagem politica liberal.

O mais notavel no caso brasileiro ¢ que as duas fases de maior protecionismo ocorreram em dois
periodos ditatoriais, e isso ditou (com o perdao da repeticao) o tom das relagdes entre Estado e Cinema dai
por diante, dando a este um papel de protagonista entre as demais areas culturais no pais, com resultados
geralmente satisfatorios, mas ndo duradouros, tanto do ponto de vista de contato com o publico quanto da
qualidade geral dos produtos.

A intervengao estatal sobre o cinema brasileiro variou ao longo do século passado e adquiriu um tom
uniforme no atual. Apds um inicio liberal, com pequenos lapsos promotores no periodo entre 1912 e 1930,
a politica do Estado nas décadas de 1930 e 1940 tornou-se promotora de filmes educativos, contribuindo
para que se desenvolvesse a industria como um todo. O carater interventor amenizou-se até o fim dos anos
1960, dando lugar a uma politica que integrou caracteristicas protetoras e liberais. Os anos 1970 e parte
dos 1980 viram a entrada de uma politica fortemente intervencionista e promotora, que depois se tornou
paulatinamente liberal, sem, portanto, deixar de ser a grande responsavel pela estrutura do mercado — ou
seja, promotora.

Revisando os dados dispostos, percebem-se quatro padrdes gerais, todos interligados. Primeiro, a
estrutura do mercado de cinema, se competitiva, mista ou monopolista, tem na interacao entre os subseto-
res um fator menos determinante do que as pressdes da globalizacdo e as a¢des tomadas pelos governos,

DESENVOLVE: Revista de Gestao do Unilasalle, Canoas, v. 2, n. 2, p. 55-68, set. 2013. / ISSN 2316-5537



m Roger Luiz da Cunha Bundt

especialmente nos periodos ditatoriais de Vargas e do Regime Militar. Um dos pontos que chama atencao

ao observar este padrdo ¢ a alianca entre os cineastas e o governo militar repressor, em seu momento
mais “linha dura”, num projeto de criagdo, organizacdo e suporte a industria nacional. A capacidade de
articulacao politica da classe cinematografica brasileira pde-se em marcha na fase denominada Retomada,
com timidas origens nos periodos anteriores — tendo o III CBC como o grande momento de articulagao,
antevisto a abertura dada pela primeira gestao do presidente Fernando Henrique Cardoso!’. A consciéncia
da hegemonia estadunidense e das dificuldades de produgdo deu a certeza de que a agdo em unissono ¢
importante para atingir objetivos e interesses comuns na pressao por medidas de fomento.

O segundo padrao: as instituicdes criadas para proteger ¢ fomentar o cinema guardam mais relagao
com as ja citadas questdes exdgenas do que com o setor propriamente. O Instituto Nacional do Cinema
Educativo era responsavel, em 1932, pela drea como um todo, inserido no projeto nacionalista de Vargas.
Apenas quando a identidade nacional se torna interesse do governo € que o cinema recebe aten¢dao, como
um meio de propagac¢ao e ideologia e promover a “educagao”, esquecendo-se de promover o habito (cul-
tural) de ir ao cinema em si. Nas décadas de 1950 e 60, GEIC e Geicine foram criados como think tanks
cujas propostas deveriam catapultar e proteger o cinema nacional, mas suas a¢des acabaram esvaziadas
diante das pressdes politicas do cenario mais amplo e das discussdes internas de blocos opostos, mesmo
quando havia boas propostas em pauta.

A politica cultural do periodo militar institucionalizou o setor no pais através da Embrafilme e do
financiamento de projetos variados, mas falhou ao subverter as leis de mercado e transformar a assisténcia
em regra, ou seja, a fazer da reserva de mercado que deveria criar o proprio mercado nacional de cinema.
Somente apos 1985, com a criacdo do Ministério da Cultura, solidificaram-se as tendéncias de relaciona-
mento com o mercado e democratizacao da cultura. No meio dos anos 1990, as propostas dos governos
Sarney, Itamar e FHC fazem ver a evolucao de um modelo de governo que defende o seu desligamento
do patrocinio direto a cultura, colocando-o como um dos agentes do circuito cultural e propondo a libera-
lizagdo do setor. Outra feicao percebida na fase atual, de politica cultural liberal com um trago promotor
e protetor, ecoa a orientagdo administrava expressa pela gestdo em curso, de reconhecimento das hete-
rogeneidades, da relacdo entre cultura e mercado, da necessidade de fomento ao artista ndo incluido na
mecanica mercadolédgica. E no Governo Lula, durante a gestdo de Gilberto Gil no Ministério da Cultura,
que se apresentam propostas efetivas de mudangas, dirigindo o fomento ao setor para um “caminho do
meio”, que mescle o desempenho de mercado e também a inovagdo, o acesso, a democratizagdo. Este ¢
um caminho que se percebe ainda em processo.

O terceiro padrdo diz respeito a concepcao de filme brasileiro e da propria atividade em si, uma vez
que a dicotomia entre cultura e comércio marca este cinema como poucas vezes se V€ na cinematografia
mundial. A medida que evoluiu 0 monopoélio da indéstria nos anos 1930, o filme era considerado um pro-
duto comercial, destinado as massas e ao entretenimento. A interven¢ao governamental varguista tomou-o
como um produto cultural e educativo, alterando de modo indelével seu carater. Dai por diante, passam a
conviver as duas matrizes de pensamento, o que fica claro nas discussodes entre os blocos nacionalistas e
universalistas do periodo do Geicine. O Cinema Novo, movimento estético que até hoje € a grande refe-
réncia ao se falar em cinema brasileiro, tinha uma postura anti-industrial, que exacerbava os conflitos entre
os subsetores, colocando os elos finais da cadeia como “vildes” do processo, dando uma visdo de “artista

17 Para informar-se mais sobre o termo Retomada, recomenda-se a leitura do capitulo 1 de Oricchio (2003).
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incompreendido” ao cineasta, criando a mitica que até hoje acompanha o realizador cinematografico neste
pais, e também deixando uma ideia genérica de que “fazer cinema” ¢ filmar, esquecendo que um filme s
existe de verdade quando chega ao seu destino final, o publico, seja em exibi¢des fechadas de cineclubes
ou festivas, ou em grandes premieres e concorridas sessoes em multiplex. Nos anos finais da Embrafilme,
somente uma estrutura monopolista de mercado conseguiria sobreviver tanto tempo e com tdo bom de-
sempenho as pressoes da concorréncia externa com produtos que ndo chegavam ao publico. As respostas
aos pedidos de auxilio no periodo pds-Collor mostraram que o filme passava a ser visto como um bem
comercial, e que precisaria dialogar com o publico para seguir existindo, mesmo com algum tipo de apoio
estatal.

O quarto e ultimo padrao diz respeito a associacdo do produto nacional com o exibidor e o capital
estrangeiro. A produ¢do nacional sempre encontrou boa repercussdo quando esteve associada as majors.
No comeco da atividade, a oferta do filme estrangeiro desestabilizou a produc¢do interna, e as legislagdes
estiveram ausentes, pois a boa relagdo com o principal fornecedor de peliculas e material virgem era
mais importante do que a protecao incisiva. O capital foraneo sempre se interessou por oportunidades de
investimento, quando este era garantido, e segue fazendo isso até hoje. Um dos motivos que impediu a
sedimentacdo do produto nacional foi a decisdo politica da Embrafilme de promover somente a produgao
e a distribui¢do e manter a exibi¢ado fora de seu escopo de atuacdo, também uma hipotese aventada entre as
tantas que selaram seu fim. Atualmente, o sucesso das poucas peliculas brasileiras nas salas de cinema sé
¢ possivel ou com a coprodugao da Globo Filmes ou com a participagao de empresas estrangeiras, quan-
do ndo se utiliza dos dois expedientes, o que tem sido a regra. A ligacdo com esses parceiros da maiores
possibilidades de escoar os filmes para as salas do circuito comercial, divulgando suas estreias com boas
estratégias de comunicac¢do, fundamentais para obter algum retorno de publico.
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