ANCINAV: UMA PROPOSTA DE POLITICA CULTURAL PARA O AUDIOVISUAL

Marina Rossato Fernandes'

RESUMO: Este artigo pretende analisar a proposta feita pelo Ministério da Cultura em 2004
de transformar a Ancine (Agéncia Nacional do Cinema) em Ancinav (Agéncia Nacional do
Cinema e do Audiovisual) sob o viés da politica cultural adotada no primeiro mandato do
governo Lula. Destacando as principais medidas da proposta, seus objetivos e o intuito do
governo ao elabora-la, do ponto de vista estratégico para a consolidacdo de uma politica

cultural para o audiovisual nacional.
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1 — Estado e Audiovisual

O incentivo para as areas de cultura e comunicacdo foram intensificados durante a
ditadura militar, com a criacdo do Conselho Federal de Cultura (1966), a Fundacao Nacional
de Artes - Funarte (1975), a RADIOBRAS (1976), a Telebras (1972) ¢ o Plano Nacional de
Cultura em 1975. Foi nesse periodo também que se intensificou sua relagdo com o
audiovisual, representado neste texto por cinema e televisao.

A relagdo entre Estado e cinema no Brasil comecou em 1932 com a legislagao
protecionista de Gettlio Vargas, que praticamente se limitou por muitos anos a chamada “cota
de tela”. Somente em 1966, ja durante a ditadura militar, foi criado um o6rgao federal de
estimulo a produgdo comercial no &mbito do Ministério da Educagdo e Cultura, tratava-se do
INC (Instituto Nacional de Cinema) cuja politica estimulava a associacdo do capital
estrangeiro com a produgdo brasileira. O 6rgdo pretendia-se técnico e neutro e foi apoiado
pelo que Jos¢ Mario Ortiz Ramos denominou o bloco “’industrialista’ do meio
cinematografico, o qual defendia o sucesso comercial, aceitava a penetragdo de capital
internacional, era adepto de formas de producdo tradicionais e buscava se inspirar em
cinematografias estrangeiras. De outro lado, o INC foi criticado pelos ‘’nacionalistas’’,
representados pelos cinemanovistas, que defendiam os temas nacionais e acreditavam que a

penetragdo cultural estrangeira corromperia a cultura nacional’.
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Em 1969 também no ambito do Ministério da Educagdo e Cultura foi criada a
Embrafilme, e em 1975 foi langcada a Politica Nacional de Cultura (PNC), que pretendia
recuperar a identidade nacional paralelamente ao desenvolvimento econdmico
internacionalizado atravessado pelo pais. Esta politica de cunho nacionalista defendia a ideia
de uma identidade nacional unitaria onde a cultura passou a ser concebida como um territorio
isento de conflitos®, buscando apoio dos dois grupos, tanto os industrialistas, como os
nacionalistas. Neste periodo os poderes da Embrafilme foram ampliados e o INC extinto. No
mesmo ano também ¢ criado o Concine (Conselho Nacional de Cinema), que era responsavel
pela legislagdo e regulamentacdo do mercado. A atuacdo e orcamento da Embrafilme
aumentam, tornando-se responsavel pelo aumento da produgao, renda e publico do cinema
nacional.

Segundo Randal Johnson, o meio cinematografico dividiu-se em duas correntes que
disputavam o incentivo da Embrafilme, uma dos cinemanovistas que defendiam que o Estado
deveria investir nos filmes culturais, ndo comprometidos com o retorno financeiro, e sim com
o resgate cultural do povo. E outra de cineastas comerciais, que desejavam que o dinheiro
fosse investido em produgdes com potencial comercial para competir com os filmes
estrangeiros ¢ consolidar uma indstria cinematografica nacional .

As acdes da Embrafilme e do Concine além de incentivar a producdo se preocupavam
com a distribuicdo. A distribuidora visava controlar a comercializagdo de seus proprios
filmes, realizava pesquisa de mercado, estimativa de publico e custo do filme, investia em
pecas promocionais, passou a se sofisticar e a concorrer diretamente com outras
distribuidoras, sendo fundamental para o avango do cinema nacional no mercado interno.

Na década de 1980, um periodo de descentralizacdo governamental e transi¢ao
democratica, sdo noticiados casos de corrup¢do na Embrafilme, além de acusa¢des de ma
administragdo, favoritismo e inoperancia. A empresa enfrentava a crise econdmica do pais,
que fez com que o publico que frequentava as salas de cinema diminuisse, e a crise interna
devido ao enfrentamento dos diferentes grupos do meio cinematografico pelos seus recursos.

Em 1990 o governo de Fernando Collor propds diminuir a maquina governamental,

desmontar o setor publico e enfraquecer o papel do Estado. O setor da cultura sofreu as

2 RAMOS, José Mario Ortiz. Cinema, Estado e lutas culturais: anos 50, 60, 70. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1983. p.58
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consequéncias deste novo modelo de gestdo, os incentivos fiscais foram revogados e os
orgdos publicos ligados a ela foram extintos, o proprio Ministério da Cultura foi substituido
por uma Secretaria. Na area do cinema, a Embrafilme, que ja estava enfraquecida, ¢ extinta,
assim como outros 6rgaos afins, reduzindo o cinema a uma atividade periférica no ambito da
politica cultural do governo federal.

Em 1992 foi criada a Lei do Audiovisual, e em 1993 sua segunda versdo, implantando
o mecanismo de renuncia fiscal. Esse mecanismo foi importante, pois permitiu a retomada da
producdo cinematografica, porém era insuficiente, pois a lei ndo contempla a distribuicdo e a
exibicdo. Com a expansdo dessa atividade passou a ser necessaria a criagdo de uma agéncia
reguladora para cuidar dos assuntos especificos do cinema, interesse manifestado pela classe
cinematografica no III Congresso Brasileiro de Cinema, onde houve uma repolitizagdo do
meio cinematografico que apontou a Secretaria do Audiovisual como incapaz de atender as
demandas da area. Apds o Congresso foi criado o GEDIC (Grupo Executivo de
Desenvolvimento da Industria do Cinema) para desenvolver um planejamento estratégico para
a estruturagdo da industria cinematografica nacional. O encontro de cineastas, entre ecles
Gustavo Dahl resultou na elaboracdo de um pré-projeto, que apods sua formulagdo foi
convidado para participar na redagio da legislacio de formagdo da Ancine’. Entio em 2001,
no final da gestdo de Fernando Henrique Cardoso, criou-se a ANCINE, um 6rgdo para
regulamentar a atividade e fiscalizar as leis, além de fomentar a produgdo e promover a auto
sustentabilidade da induastria nacional.

Ao longo da histéria, a relagcdo entre Estado e cinema foi marcada pela instabilidade
das intervengdes, ora mais intensas, como na Embrafilme durante o regime militar; ora
praticamente nulas, como no caso do governo Collor. A divisdo de opinides quanto a
interferéncia do Estado em favor de produgdes culturais, privilegiando a expressdo e o carater
artistico das obras, ou a com potencial comercial, visando a consolidagdo industrial do meio
sempre estiveram presentes.

Ja a relagdo entre Estado ¢ televisdo se inicia com seu advento em 1950, com a
instalacdo da infraestrutura e o estabelecimento de um sistema comercial privado para a
radiodifusao, baseado em um modelo de concessoes publicas, cedidas pelo Executivo. Assim

o Estado passou uma atividade publica para ser exercida pela iniciativa privada em um

> ALVARENGA, Marcus Vinicius Tavares de. Cineastas e a forma¢io da ANCINE (1999-2003). Dissertagdo de
mestrado. Sdo Carlos : UFSCar, 2010. p.67-68
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modelo liberal e sem regulac;aio.6 A criagdo do Codigo Brasileiro de Telecomunicacdo (CBT)
em 1962 passa a regular a atividade de telecomunicacdo, porém sua preocupagdo ¢ mais
politica que econdmica, nao se precavendo quanto a formacao de monopodlio, e sim
garantindo a indicacdo por parte do governo de quem estaria a frente do Contel (Conselho
Nacional de Telecomunicagio).’

Essa relacdo ¢ refor¢ada durante a ditadura militar, quando o Estado passa a investir na
criacdo de drgdos de comunicagdo, como o Ministério das Comunicacdes ¢ o Conselho
Nacional de Comunicacdo, além de leis e decretos que contribuam para o desenvolvimento
técnico necessario para a consolidagdo de uma rede de telecomunicagdo nacional, tendo como
objetivo promover as ideias do novo regime através dela®.

No periodo de redemocratizagdo o Congresso passou a aprovar as concessdes €
renovagoes feitas pelo Executivo, porém os dispositivos que seriam fundamentais para um
novo modelo de regulagdo nunca se concretizaram. Como os que Bolafio’ aponta: proibi¢io
do monopdlio e oligopodlio, preservagdo de finalidades educativas e culturais, protecdo a
cultura regional ¢ estimulo a produ¢do independente, o que faz com que cle afirme “’A falta
dessa regulamentagdo acaba preservando, na pratica, o velho modelo’’.

A falta desta regulagcdo permitiu a concentracdo de poder politico ¢ econdmico pelo
servigo de radiodifusdo, destacando a emissora Rede Globo. Em 1995, no governo FHC, uma
nova legislagdo ¢ proposta, a Lei Geral de Telecomunicagdes, porém o servico de
radiodifusdo usou de sua influéncia no Congresso para ficar de fora desta nova legislagao,
permanecendo sem regulagdo, enquanto a televisdo e radio por assinatura passaram a ser
englobados nesta nova lei.

Esse breve historico demonstra a necessidade do apoio estatal por parte do cinema,
constantemente demandando uma politica protecionista ¢ intervencionista, ¢ entrando em
crise quando esta ¢ ausente, ¢ a dificuldade de didlogo com a televisdo, que se recusa a ser
regulada, e para isso conta com seu elevado poder econdmico, politico ¢ de influéncia. Neste
contexto se desenrola a dificil tarefa de integracdo entre essas duas areas a partir de ditames

politicos, e ndo somente empresariais, como ¢ o caso da Globo Filmes.

*MATTOS, Fernando; SIMOES, Cassiano Ferreira. Elementos historico-regulatorios da televisdo brasileira. In:
BRITTOS, Valério Cruz; BOLANO, César Ricardo Siqueira (Org.). Rede Globo: 40 anos de poder ¢ hegemonia.
p-38

" Ibid.,p;40

8 MATTOS, Sérgio. Historia da televisio brasileira: uma visdo econdmica, social e politica. p.40.

Y BOLANO, César Ricardo Siqueira. Qual a 16gica das politicas de comunicaco no Brasil?.p.21.
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2 — Proposta de politica cultural

A transi¢ao do governo de Fernando Henrique Cardoso para o governo Lula significou
também uma mudanca na orientacdo da politica cultural. Tomando o caso do audiovisual, que
¢ 0 que este artigo visa analisar, o governo FHC adotou uma politica voltada para o mercado,
preferindo o modelo de agéncias reguladoras e visando consolidar uma industria audiovisual
que se auto sustentasse no mercado, almejando a ndo interven¢do do Estado em longo prazo.

Ao tomar posse Lula nomeou como ministro da cultura Gilberto Gil que em seu
discurso de posse ja deixa claro as mudangas no conceito de politica cultural que serdo
adotadas no novo governo. Neste discurso ele compreende a cultura por um conceito amplo e
antropologico, ressalta a importancia da cultura como expressdo popular, espaco de
experimentacdo, como direito basico de cidadania e a importancia do acesso universal a ela.

Defende a interven¢do do Estado, como fica claro neste trecho.

o Estado ndo deve deixar de agir. Ndo deve optar pela omissdo. Ndo deve
atirar fora de seus ombros a responsabilidade pela formulacao e execucao de
politicas publicas, apostando todas as suas fichas em mecanismos fiscais e
assim entregando a politica cultural aos ventos, aos sabores e aos caprichos
do deus-mercado. (GIL, 2003)

Assim, a mudanca de governo também significou a mudanca da politica cultural de
uma abordagem mercadologica, ligada ao desenvolvimento industrial, para a da
“’antropologica aplicada’’, baseada na forte presenca do Estado e na preferéncia as
manifestagdes artisticas. Essa transi¢ao fica clara no caso da mudanca de vinculagao da
recém-criada Ancine.

A agéncia foi criada no fim do governo Fernando Henrique ¢ estava vinculada ao
Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior (MDIC), que pretendia
encarar o cinema como industria, o subordinando a um Ministério que tivesse experiéncia em
desenvolver o potencial industrial e comercial. Porém, no governo Lula a agéncia passou a ser
subordinada ao Ministério da Cultura (MinC), priorizando a concepgao de industrias culturais,
liberdade de expressao e circulagdo de contetdo.

A vinculagdo da agéncia ao MinC fortificou o projeto de transforma-la em Ancinav
(Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual)'®, pois dois dias apds o decreto o ministro da

Cultura Gilberto Gil anuncia sua intengao

1" ALVARENGA, Marcus V. Cineastas ¢ forma¢do da Ancine (1999-2003). Dissertacio de mestrado, Sdo
Carlos, Universidade Federal de Sao Carlos (UFSCar), SP, 2010.
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O ministro da Cultura, Gilberto Gil, disse que considera
"fundamental” que a Ancine - tornada parte do Ministério da Cultura por
decreto presidencial, publicado ontem no Diario Oficial da Unido - se
transforme o mais breve possivel em Ancinav, Agéncia Nacional do Cinema
e do Audiovisual. O ministério estima que, em 30 dias, uma Medida
Provisoria sera editada e as mudangas serdo feitas. (MEDEIROS, 2003)

Em 2004 o anteprojeto que foi elaborado por uma equipe de técnicos, consultores e
dirigentes do Ministério da Cultura durante 14 meses e ficou em consulta publica por dois
meses, foi enviado ao Conselho Superior de Cinema. A proposta da Ancinav foi desenvolvida
visando atender a uma reivindicagdo histérica do setor cinematografico, que desde o III CBC,
que resultou na criacdo da Ancine, j4 manifestava seu desejo de inserir a televisdo em uma
politica conjunta com o cinema.

O anteprojeto da Ancinav pretendia regular o audiovisual como um todo, e ndo
somente o cinema, sendo capaz de regular, fiscalizar e fomentar o setor. Previa apoio ndo s6 a
produgdo, mas também a distribuicdo, exibicdo e infra-estrutura, pretendendo estimular a
ampliacdo do parque exibidor. Visava, conforme o artigo 3°, garantir o desenvolvimento e a
preservagdo do patrimonio cultural, assegurar o direito dos brasileiros sob o contetido
audiovisual, tanto para usufruir como para produzir, ¢ fortalecer a diversidade cultural.
Comprovando a ligagdo da proposta com a nova visdo de politica cultural adotada pelo
governo Lula.

O artigo 4°, por meio de seus incisos, destaca a necessidade de promover a lingua e a
cultura nacional, a universalizacdo do acesso as obras, combater o abuso de poder econdmico,
vedacdo ao monopodlio e oligopdlio dos meios de comunicagdo social, estimular a
diversificagdo da produ¢do e a competi¢cdo no mercado, fortalecer a produgdo independente e
regional. Para a concretizagdo desses objetivos a regulacdo sobre a televisdo nao poderia ficar
de fora, ja que representa caso de monopodlio e poder econdmico excessivo, além de ser ideal
para estimular a producdo independente e regional e garantir o acesso universal as obras
nacionais, devido ao seu grande nimero de espectadores. Assim, por meio do Artigo 90 foi
proposta a reserva de espaco para a programagdo nacional independente ¢ regional, onde as
emissoras de televisdo aberta deveriam dedicar 20% de sua programacgdo a esse tipo de
produgdo e por meio do Artigo 92 foi definido percentual para canais por assinatura de acordo
com seu volume de programacao.

Quanto a taxacdo pretendia-se expandir as bases de arrecadacdo da Condecine
(Contribuigao para o Desenvolvimento da Induastria Cinematografica Nacional) como, por

exemplo, por meio do inciso I do Art. 60 que taxava a exploracdo comercial de obras
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cinematograficas e audiovisuais em diversos segmentos, inclusive de radiodifusdo e o inciso
V que criava a Condecine de 4% sobre a compra de midia na televisdo pelas empresas que
anunciam. O inciso VI taxava o faturamento do servigo de distribuicdo de conteudos
audiovisuais por telefonia, e a taxacao sobre a exploragdo de obras cinematograficas nas salas
de exibi¢do aumentava de acordo com o nimero de copias, ou seja, filmes com grande
potencial comercial que estreavam simultaneamente em varias salas seriam taxados em maior
porcentagem.

Essas, entre outras taxas, seriam destinadas ao Funcinav — Fundo Nacional para o
Desenvolvimento do Cinema e do Audiovisual Brasileiro- fundo que visava financiar o
fomento as atividades audiovisuais. Desse modo o Estado passaria a taxar a industria
consolidada do audiovisual, como as emissoras de televisdo e agéncias de publicidade, para
incentivar principalmente o cinema, que ainda ndo ¢ uma industria estabilizada, estimulando a
produgdo independente e regional, a distribui¢cdo, e a melhora da infra-estrutura de exibigao.

Essas medidas tinham o intuito de diversificar, valorizar ¢ garantir a exibi¢do da
producdo nacional visando fortalecer o mercado interno ¢ estimular a competi¢gdo. O
anteprojeto pretendia integrar cinema e televisdo, o que foi uma novidade quanto a politica do
audiovisual no Brasil, pois em nosso pais historicamente a televisdo - que acumula lucros,
espectadores e poder politico - nunca dialogou com o cinema. As emissoras exibem producao
propria e produgdo estrangeira, com pouca relagdo com o cinema para além da atuagdo da
Globo Filmes.

Ao propor estas mudancas o Ministério da Cultura adota uma postura intervencionista,
entendendo que a obrigatoriedade de exibi¢do da produgdo independente alavancaria a
producao desta, gerando mais empregos no setor, contribuindo para diminuir a concentragao
da produgdo de conteudo e diversificaria a programag¢do da televisdo. Acreditava que essa
relacdo poderia ser bem sucedida ¢ em longo prazo ndo haveria mais necessidade desta
legislagdo intervencionista, pois esta se tornaria uma demanda do proprio mercado.
Comprovacao desta visdo ¢ o proprio artigo 90 que ao mesmo tempo em que previa a
obrigatoriedade de exibi¢ao da producdo independente, propunha uma reducao progressiva da

taxa a ser paga pela Condecine para as emissoras que a cumprissem, como podemos ver:

Art. 90 - A As prestadoras de servicos de radiodifusdo de sons e
imagens ¢ outras prestadoras de servicos de telecomunicacdes exploradoras
de atividades audiovisuais que exibirem em sua programacdo regular uma
percentagem anual minima, ndo inferior a 20%, de obras cinematograficas e
videofonograficas brasileiras de produgdo independente e¢ de producdo
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regional, de obras cinematograficas brasileiras de longa metragem de
producgdo independente, fardo jus a uma reducdo progressiva na Condecine
prevista pelo inciso I do artigo 60 para suas producdes proprias exibidas no
proprio veiculo, no ano subseqiiente, conforme regulamento.

O anteprojeto pretendia modificar as relacdes dentro do setor audiovisual, passando a
integra-lo, fazendo com que o grupo defensor da produgdo com potencial comercial e ligado
a industria dialogasse com o grupo de produgdes artisticas e culturais, consolidando assim
uma industria do audiovisual, englobando cinema e televisdo, producdes artisticas e

comerciais, mas acima de tudo, nacionais.

3 - Conclusio

A proposta de criacdo da Ancinav foi muito atacada pela oposi¢do, destacando-se a
Rede Globo e as distribuidoras estrangeiras, que nao queriam ser taxadas nem reguladas. As
Organizacdes Globo investiram em propagandas transmitidas em seus canais que afirmavam
para os espectadores que o governo estaria tentando controlar o que eles assistiam, gerando
uma indisposi¢ao da populacdo com relagdo a proposta. Também contou com apoio de parte
da midia impressa, que acusavam a proposta de autoritaria ¢ de controladora da liberdade de
expressao.

Essa repercussdo negativa do anteprojeto, comandada principalmente pelas
Organizacdes Globo na defesa de seus interesses, fez com que a discussdo ficasse envolta em
falsas polémicas, o que dificultou o debate sobre suas efetivas propostas. Essa indisposi¢ao
gerada somada a sua influéncia no Congresso Nacional foi um dos motivos que resultou no
engavetamento do anteprojeto no final de 2006. Demonstrando mais uma vez a dificuldade de
regular a televisao e de inseri-la em uma politica que dialogue com o cinema, muito devido a
falta de regulacdo ao longo dos anos que permitiu seu acumulo de poder.

Mesmo nao sendo efetivado esse anteprojeto demonstrou reconhecimento por parte do
Estado da importancia de integrar televisdo e cinema para a consolidagdo de uma industria
audiovisual sélida. A compreensdao de que essa relagdo ¢ fundamental para o fomento e
protecdo da producdo cinematografica nacional ja se deu em outros paises, como na Franga
que tem marco regulatério desde 1946, com a criagdo do CNC - Centre National de la
Cinematographie —, 6rgao publico de cariter administrativo que controla o fundo de apoio a

producdo cinematografica, esse fundo ¢ alimentado, entre outras contribui¢des, com 5,5%
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sobre o faturamento das televisdes (criada em 1985)'". Na Espanha as redes de televisio
devem investir 5% do lucro em filmes europeus, sobretudo espanhois, sendo esta a principal
fonte de financiamento, superando os subsidios do governolz. A politica adotada por estes
paises demonstram a importancia de se intensificar a relagdo entre cinema e televisdo, o que
ndo acontece no Brasil até hoje, onde ndo temos nem a integracdo entre essas duas areas, nem
a consolida¢do de uma industria cinematografica.

A mudanca da politica cultural do governo Fernando Henrique, baseada na minima
interven¢do do Estado, acreditando no mercado como principal regulador para a visdo
intervencionista do governo Lula, fundamentada no conceito *’antropoldgico’” e no estimulo a
manifestagdo e frui¢do das obras pode ser percebida no anteprojeto da Ancinav.

Pretendia-se com essa proposta integrar, através de uma politica intervencionista,
cinema ¢ televisdo, industria e cultura, visando consolidar uma industria audiovisual capaz de
ser autossustentavel e que tenha condigdes de explorar o mercado interno ¢ externo,

promovendo a manifestagdo da cultura nacional.
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