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RESUMO

O presente estudo tem como objetivo geral analisar o impacto das politicas publicas federais
direcionadas ao cinema nacional na efetivacdo do direito fundamental a cultura. Para isso,
inicialmente, estuda-se a acepcdo da cultura para o direito, a importancia de sua disciplina
normativa e a cultura enquanto manifestacdo artistica, mais especificamente, o cinema,
evidenciando suas dimensdes simbdlica, politica e econdmica. Em seguida, compreende-se a
protecdo jusfundamental do direito & cultura no ordenamento juridico brasileiro por meio do
tratamento ao tema dado pela Constituicdo de 1988. Demonstra-se que o Estado deve ter uma
postura ativa na efetivacdo deste direito, observando os valores constitucionalmente
estabelecidos para a cultura. Além disso, realiza-se um panorama das politicas publicas
federais vigentes voltadas ao cinema, que se instauraram apds a promulgacdo da atual
Constituicdo, destrinchando seus principais mecanismos. Por fim, verifica-se o impacto
dessas politicas por meio da observacdo dos dados referentes ao mercado cinematografico
disponilizados pelo Governo. Para a realizacdo da presente pesquisa, utiliza-se de estudo
qualitativo, de natureza bibliografica, com andlise descritiva, sendo a utilizacdo dos resultados
classificada como pura, e com objetivos descritivos. Como resultado, compreende-se que as
politicas publicas analisadas contribuiram para efetivacdo do direito fundamental a cultura,
mas ainda tem muito o que avancar em relacdo a observancia dos valores constitucionais para
essa efetivacdo, notadamente no que diz respeito a democratizacdo dos meios para criacdo e
fruicdo, com a igualdade de condicdes de acesso e promocao da diversidade.

Palavras-chave: Politicas publicas; cinema nacional; direitos fundamentais; direito a cultura;
Constituicao de 1988.



ABSTRACT

The present study has the general objective of analyzing the impact of federal public policies
directed at national cinema in the realization of the fundamental right to culture. For this,
initially, the meaning of culture for law is studied, the importance of its normative discipline
and culture as an artistic manifestation, more specifically, cinema, highlighting its symbolic,
political and economic dimensions. Then, the fundamental juridical protection of the right to
culture in the Brazilian legal system is understood through the treatment of the theme given
by the 1988 Constitution. for the culture. In addition, an overview of current federal public
policies aimed at cinema, which were established after the enactment of the current
Constitution, unraveling its main mechanisms. Finally, the impact of these policies is verified
through the observation of data referring to the cinematographic market made available by the
Government. In order to carry out this research, a qualitative study, of a bibliographical
nature, with descriptive analysis, is used, with the use of the results classified as pure, and
with descriptive objectives. As a result, it is understood that the analyzed public policies
contributed to the realization of the fundamental right to culture, but there is still much to
advance in relation to the observance of constitutional values for this realization, notably with
regard to the democratization of the means for creation and fruition, with equal conditions of
access and promaotion of diversity.

Keywords: Public policies; national cinema; fundamental rights; right to culture; Constitution
of 1988.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Brasileira de 1988 inaugurou uma nova ordenagdo da cultura,
impondo ao Estado a garantia do pleno exercicio dos direitos culturais e o acesso as fontes da
cultura nacional, assim como também o apoio e valorizagdo destas. N&o obstante a isso, na
contramdo do que havia instituido o texto constitucional, em 1990, num contexto politico
caracterizado pelo fim da Guerra Fria e expansdo do pensamento neoliberal nos governos
democraticos, quando o entdo presidente eleito Fernando Collor tomou posse, por meio da
Medida Provisoria 151/90, p6s fim a todos os incentivos do Governo Federal na &rea cultural.
No ambito especifico da atividade cinematogréfica, encerrou-se o funcionamento da Empresa
Brasileira de Filmes (EMBRAFILME), do Conselho Nacional de Cinema (CONCINE) e da
Fundacdo do Cinema Brasileiro (FCB), ou seja, todos os 6rgdos responsaveis, até aquele
momento, pelas politicas publicas voltadas para o cinema no Brasil.

As medidas na é&rea cultural adotadas inicialmente pelo governo Collor
impactaram fortemente o cinema nacional, desregulando a producdo e permitindo a
importacdo irrestrita de filmes do exterior, uma vez que, a época, o Estado era o principal
financiador, distribuidor e protetor das obras brasileiras em face do cinema estrangeiro. Um
dado capaz de ilustrar perfeitamente a reducdo da participagdo de filmes nacionais no
mercado, que, no inicio dos anos oitenta chegava a 30% e nos anos 1992 chegou somente a
1%. (IKEDA, 2020).

Neste seguimento, apds as consequéncias desse ato serem sentidas pela sociedade
civil e profissionais da area, iniciou-se uma reconstrucdo do apoio estatal ao setor, todavia, em
uma base completamente diferente da que se dava antes (modelo adotado pela Embrafilme, no
qual o proprio Estado produzia e distribuia os filmes). Essa nova base era pautada em uma
participacdo indireta do Estado, a partir dos mecanismos de fomento por meio de rendncia
fiscal, presentes na Lei Rouanet e, posteriormente, na Lei do Audiovisual, visando a
recuperagdo econdmica do cinema nacional que nem de longe lembrava os “tempos de ouro”
que viveu entre as décadas de 70 e 80.

Apbs o surgimento das leis de incentivo por meio da rendncia fiscal, estes
instrumentos foram consolidados e seguiu-se 0 cenario ao final do governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC), no qual se estruturou o Conselho Superior de Cinema (CSC) como
um orgdo de formulagdo de politicas publicas para o cinema e a Agéncia Nacional de Cinema
(ANCINE) como executora dessas politicas. Esta Gltima regulava o mercado e 0s

instrumentos de fomento vigente, 0s quais se encontravam em crise, uma vez que os modelos
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adotados, embora num primeiro momento tenham, de fato, alimentado a recuperagdo do
cinema nacional, ndo alcancaram seus objetivos uma vez que a participacdo do filme
brasileiro nos langamentos ainda era infima em relacdo ao cinema estrangeiro. Apos essa fase
de consolidacdo das instituicbes no governo anterior ocorre um momento de nova
reestruturacdo das politicas publicas no setor com o inicio do governo Lula. Nesse periodo, o
Estado retomou a participagéo direta na atividade de fomento a partir das medidas tomadas,
entre elas a criacdo do Fundo Setorial do Audiovisual (FSA).

A volta da captacdo de recursos de maneira direta voltada para o cinema
inaugurou um retorno da atuacdo mais presente do Estado no desenvolvimento dessa
manifestacdo cultural. Todavia, importante ressaltar que ambos os modelos de financiamento
— direto e indireto — ainda coexistem, ndo tendo a criacdo do FSA revogado a Lei Rouanet ou
a Lei do Audiovisual. Essas leis, em conjunto com os 6rgdos criados a época do governo
FHC, constituem, portanto, as politicas publicas federais voltadas ao cinema nacional durante
o0 século XXI.

Nesse contexto, verifica-se que, apesar das politicas publicas serem 0s
mecanismos, por exceléncia, de efetivacdo de direitos, os estudos que abordam este tema
especifico (o apoio ao setor cinematografico) o analisam sob um viés predominantemente
econdmico, sendo escassos 0s estudos dessas politicas como meio de efetivacdo do direito de
acesso a cultura.

Além disso, no Brasil, no que concerne as leis e mecanismos voltados a cultura,
h& uma propagacdo de desinformacdes alarmante, levando uma parcela da sociedade civil a
acreditar que os mecanismos em vigor constituem “mau uso do dinheiro publico” ou se
utilizam de recursos que deveriam ser gastos com outras areas, como a salde, por exemplo.

Dessa forma, motiva-se a estudar esse assunto diante da necessidade de
disseminar conhecimento acerca da importancia do fomento a cultura, bem como avaliar, sob
uma perspectiva juridica, as politicas puablicas culturais, vez que apesar da atencédo
direcionada pela Constituicdo ao tema, este € um contetdo historicamente negligenciado no
ambito do Direito. A escolha do recorte para o cinema deu-se em virtude do impacto e
relevancia que essa expressdo cultural tem para a sociedade - uma demonstracéo clara de tal
relevancia sdo os proprios instrumentos estatais desenvolvidos para manutengdo da atividade
no pais.

A partir do exposto, desenvolve-se pesquisa monografica, que analisa, sob o

prisma essencialmente constitucional, o seguinte questionamento: Em que medida as politicas
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publicas federais voltadas para as atividades cinematograficas estdo contribuindo para a
efetivacédo do direito fundamental a cultura?

A fim de realizar essa analise, tracam-se 0Ss seguintes questionamentos
especificos: 1. Por que disciplinar normativamente a cultura? 2. Qual a relevancia do cinema
enquanto manifestagdo artistica? 3. Qual o tratamento dado & cultura no ordenamento juridico
brasileiro? 4. Os direitos culturais no Brasil constituem direitos fundamentais, demandando,
assim, sua efetivacdo por meio de politicas publicas? 4. Sendo o direito a cultura fundamental,
existem valores/objetivos constitucionais que devem guiar a atuacdo estatal na sua efetivagdo?
5. As politicas publicas federais em vigor voltadas para a atividade cinematografica estéo
contribuindo para efetivacdo de um possivel direito fundamental a cultura?

Para responder aos questionamentos acima apresentados, este trabalho
monografico se divide em trés secbes. A primeira delas traz uma compreensdo juridicamente
relevante do que seria a cultura, a partir da evolucéo de significados que este termo adquiriu
com o tempo, compreendendo a importancia de uma disciplina normativa do tema. A partir do
conceito estabelecido de cultura, busca-se definir também o cinema e sua contribui¢do para
sociedade, realizando apontamentos sobre a sétima arte enquanto expressdo e indudstria
cultural.

A segunda aborda o tratamento constitucional dado a cultura a partir de 1988,
demonstrando porque os direitos culturais sdo dotados de fundamentalidade no ordenamento
juridico brasileiro — em especial o direito a cultura — exigindo, assim, a execucdo de politicas
pUblicas de acordo com a observancia dos valores constitucionais para sua efetivacao.

Por altimo, a terceira se¢do dedica-se aos mecanismos de apoio estatal a nivel
federal existentes para o cinema brasileiro que surgiram apds a promulgacéo da Constituicao e
encontram-se ainda vigentes, identificando as peculiaridades pertinentes a cada um destes e a
analise dos resultados dessas politicas na efetivacdo do direito fundamental a cultura a partir
dos critérios estabelecidos no capitulo anterior, junto aos dados estatisticos referentes ao
mercado cinematografico disponibilizados pelo Observatério do Cinema e Audiovisual
(OCA) e dados abertos do Governo Federal.

Ressalta-se, ainda, que, assim como outras esferas da sociedade, a atividade
cinematogréafica sofreu diversos impactos em virtude da pandemia de Covid-19 — salas de
cinema fechadas, producgdes paralisadas, programas de apoio suspensos — 0 que demandaria
um estudo préprio. Desse modo, a analise de resultados da presente pesquisa ficara restrita até

0 ano de 2019, antes da afetacdo pela pandemia do cenario.
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Para a compreensdo do presente tema, serd realizado um estudo por meio de
pesquisa de abordagem qualitativa, sendo do tipo bibliogréafica, vez que serd desenvolvida a
partir de estudos anteriores realizados por doutrinadores do direito como Humberto Cunha
Filho, José Afonso da Silva, Paulo Bonavides, Maria Paula Dalari Bucci e de pesquisadores
na area de politicas publicas para a cultura e o cinema como Guilherme Varella, Marcelo
Ikeda e Sérgio Santana, registrados em livros, artigos cientificos, revistas académicas,
monografias, dissertacOes, teses, legislacdo patria e noticias. Almeja-se tratar os dados de
forma descritiva, expondo, de modo profundo e detalhado, as caracteristicas dos fenémenos
pesquisados e comparando as referéncias utilizadas com as hipoteses levantadas, buscando

um resultado de caréater puro.
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2 DIREITO, CULTURA E CINEMA

Enquanto nas outras ciéncias sociais 0s estudos acerca da cultura tiveram
desenvolvimento desde muito cedo, remontando séculos passados, no Direito este tratamento
€ mais recente, motivo pelo qual ainda é escassa a bibliografia juridica sobre o tema e o0s
referenciais tedricos, até entdo, estdo em consolidacéo, principalmente no Brasil. (VARELLA,
2014, p. 17).

Uma vez que se pretende, no presente trabalho, analisar as politicas publicas
federais para o cinema como meio de efetivacdo do direito fundamental a cultura, é
imprescindivel que se dé contornos ao conteddo desse direito, assim como sejam tecidas
algumas consideracdes acerca da arte cinematografica, tendo em vista sua importancia
enguanto objeto desta pesquisa.

Desse modo, a intencdo deste capitulo € sinalizar a relevancia de uma disciplina
normativa da cultura, elegendo, primeiramente, um conceito juridico para o termo, bem como
esclarecendo do que se trata o cinema, evidenciando seus principais aspectos enquanto

expressao e industria cultural.

2.1 Acepgéo de Cultura para o Direito

Em relacdo a compreensao juridica do que se trata a cultura, ainda que ndo seja
um objetivo facil e, certamente, uma tarefa impossivel de ser esgotada — principalmente
quando se evitam as simplificacdes que coibem a amplitude conceitual que o préprio termo
demanda — é necessario, para que se evite a ilusdo de entender cultura como algo 6bvio, uma
definicdo especifica para o Direito. (VARELLA, 2014, p. 17).

Nas interconexdes entre Cultura e Direito, despontam duas abordagens, quais
sejam, a Cultura do Direito e o Direito da Cultura. Esta primeira se refere ao estudo do
direito enquanto fenbmeno cultural, ja a segunda, em carater diferente, se trata da cultura
enguanto objeto de estudo da ciéncia juridica (VARELLA, 2014, p. 22) — 0 que interessa ao
presente trabalho.

O Direito da Cultura desponta, junto com o Estado Social, quando o poder publico
passou a realizar novas func¢des no dominio da vida econdmica, social e cultural do povo, com
a execucdo direta de agdes a partir de politicas publicas, mas também criando condicGes para
a cooperacgdo da iniciativa privada na implementacdo dessas politicas. (VARELLA, 2014, p.
23).
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Desse modo, constitui-se como uma disciplina juridica que perpassa diversos
outros ramos, atravessando as tradicionais fronteiras entre o Direito Publico e Privado (SILVA,
V., 2007, p. 143). Assim, este ramo € resultado das complexas relagdes entre Direito e Cultura
que surgem a partir da elaboracao e implementacéo de politicas publicas culturais pelo Estado,
que demandam, entdo, “tanto o aprimoramento institucional de sua estrutura administrativa
quanto o desenvolvimento de normas juridicas aptas a disciplinar as relagdes juridicas da
cultura — ou a cultura, agora, enquanto matéria judicializada” (VARELLA, 2014, p. 23).

Cultura é uma palavra de origem latina, do verbo colere, que quer dizer cultivar.
Esse significado foi ampliado por pensadores romanos antigos que a usaram para se referir ao
aprimoramento pessoal, sendo a expresséo até hoje atribuida como sindnimo de refinamento,
educacdo elaborada de uma pessoa. (SANTQS, J., 2006, p. 8).

Nota-se que o aspecto original da significacdo do termo esta ligado a intervencao
do homem no ambiente natural para modifica-lo — o cultivo da terra, sendo acrescentada a
esta significacdo, ainda nos tempos classicos, a compreensdo de refinamento progressivo da
intervencdo, incluindo-se o interesse pelas artes, ciéncia, filosofia, ou seja, tudo que 0 homem
vem produzindo (CUNHA FILHO, 2004, p. 30).

Para Terry Eagleton (2011, p. 11), na obra A ideia de cultura, o termo registra,
nessa ampliacdo de sentidos que foi adquirindo, a prépria evolucdo da histéria humana:“A
palavra cartografa, assim, no &mbito do seu desdobramento semantico, a propria transicdo da
humanidade de uma existéncia rural para uma existéncia urbana, da suinicultura para Picasso,
da lavoura do solo para a divisdo do atomo”. Desse modo, trata-se a cultura de uma expressao
cujo significado foi sendo modificado, desde os tempos antigos até a atualidade, sendo fruto
de controvérsias conceituais por parte das ciéncias humanas e sociais, principalmente da
antropologia, que a tem como um de seus objetos de estudo centrais. (SANTOS, F., 2011, p.
9).

O reconhecimento da multiplicidade de modos de vida entre povos e nacdes
sempre foi um motor fundamental para as discussdes sobre o que seria cultura. As indagacoes
sobre 0s motivos que esclareciam a existéncia de costumes, modos de vida, praticas e crencas
dos povos encontram registros em autores da Grécia, Roma e China antigas, por exemplo.
Contudo, as preocupacges sistematicas com a questdo da cultura datam de um periodo mais
recente, se desenvolvendo a partir do século XVIIl, na Alemanha. (SANTQOS, J., 2006).

A Alemanha, na época, era uma nacao dividida em varias unidades politicas, de
modo que a discussdo sobre cultura possuia um sentido especifico: expressar uma unidade

daquele povo nédo unificado politicamente. Durante a transicao entre os séculos XVIII e XIX,
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a ideia de cultura sofreu mais modificacbes com a discussdo surgindo associada a uma
tentativa de diferenciar os aspectos materiais e ndo materiais da vida social, entre a matéria e
0 espirito de uma sociedade, competindo com a ideia de civilizacdo, embora seus conteidos
fossem frequentemente trocados. (SANTOS, J., 2006). De acordo com Laraia (2001), ao fim
do século XVIII e no inicio do subsequente, enquanto o termo germanico Kultur era utilizado
para simbolizar todos o0s aspectos espirituais de uma comunidade, a palavra francesa
Civilization referia-se principalmente as realizagdes materiais de um povo.

Todavia, ambos 0s termos seriam sintetizados por Edward Tylor (1871, s. p.) no
vocébulo inglés Culture, que “tomado em seu amplo sentido etnografico é este todo complexo
que inclui conhecimentos, crencas, arte, moral, leis, costumes ou qualquer outra capacidade
ou habitos adquiridos pelo homem como membro de uma sociedade”. Com esse conceito, 0
autor abrangia em um s6 vocabulo todas as possibilidades da realizacdo humana, além de
marcar fortemente o carater de aprendizado da cultura em contraste a ideia vigente de uma
aquisicdo inata, tratando-se da primeira definicdo de cultura formada pelo ponto de vista
antropoldgico (LARAIA, 2001).

A partir dessa definicdo, Tylor (1871) inaugura a premissa antropoldgica de que
cultura se confunde com a existéncia humana, sendo cultural tudo aquilo que é humano. Essa
concepgdo ampla é importante para o estudo juridico, pois por meio dela, é possivel
contemplar o Direito como fendmeno cultural, tratando-se de um sistema de normas
compartilhadas por determinado grupo social. (VARELLA, 2014).

Apesar de ser importante, essa definicdo também traz duas consequéncias que se
tornam empecilhos para chegar-se ao entendimento do termo que interessa ao universo
juridico: a primeira é entender cultura a partir de uma construgdo negativa e ndo positiva,
sendo tudo o que ndo é natureza intocada; e a segunda, decorrente disso, é encontrar a
utilidade pratica de um conceito tdo vasto e particularizar dentro de cada campo de
conhecimento, como o Direito. (CUNHA FILHO, 2004).

Questionando-se acerca de quais ferramentas um jurista dispde para encontrar
esse parametro que atenda as peculiaridades do Direito, de forma positiva e ndo a partir de
exclusdes, o autor Humberto Cunha Filho (2004, p. 36) vislumbra trés pontos de partida

basicos:

1) A ideia mediana e comum as mdaltiplas definicdes de cultura; 2) a observacéo
pontual do que o direito positivo contempla na nogdo de cultura e 3) a nogdo insita
ao proprio Direito de limitacdo de prerrogativas em favor do atingimento de
determinados valores (principios).
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Desse modo, a partir dessas ferramentas, o0 jurista examina trés elementos: (i) a
importancia de conservar a abrangéncia antropoldgica do conceito de cultura; (ii) as matérias
empiricamente tidas como cultura, pelo Direito (tomando como exemplo a Constituicdo
de1988 e estudos comparativos da parte relativa a cultura em constituicbes como a alema, a
suica, a grega, a portuguesa e a espanhola); e (iii) a necesséria perseguicdo da dignidade
humana, diregdo que orienta todo direito fundamental, propondo, assim, que cultura em
funcdo de seu estudo juridico pode ser compreendida como:

A producdo humana juridicamente protegida, relacionada as artes, a memdria
coletiva e ao repasse de saberes, e vinculada ao ideal de aprimoramento, visando a

dignidade da espécie como um todo, e de cada um dos individuos (CUNHA FILHO,
2004, p. 49).

O conceito acima exposto €, portanto, uma relevante definigcdo para a continuagéo
desse trabalho, uma vez que sintetiza a multiplicidade de concepg¢des de cultura, associado a
assimilacdo do principio que fundamenta o Estado Democratico de Direito.

Contudo, importante salientar, conforme fora assinalado no inicio, que néo é a
intengdo encerrar aqui a discussao daquilo que se entende por cultura, uma vez que conforme
0s ensinamentos de Vasco Pereira da Silva (2007, p. 101-102), ndo cabe ao Direito elencar
uma definicdo da cultura definitiva, mas se restringir a uma delimitacdo de seu ambito para

efeito de aplicacdo das normas juridicas.

2.2A importancia dos direitos culturais

O conjunto de normas juridicas que disciplinam a cultura forma a ordem juridica
da cultura, constituindo o direito objetivo da cultura - ou direito da cultura simplesmente,
formado pelos direitos culturais. (SILVA, J., 2001, p. 47). Diante disso, questiona-se: Qual a
justificativa para a existéncia dessa disciplina normativa?

A experiéncia cultural em todas as suas dimensdes, conforme conceito firmado em
topico anterior, tanto como producdo artistica, quanto como memoria coletiva ou repasse de
saberes, trata-se, de fato, de um pilar formador da identidade de uma pessoa, tendo especial
relevancia na sua integracdo social. S&80 a partir das experiéncias que derivam dessas
dimensBes que sdo construidas as visdes com as quais 0 mundo é apreendido por um
individuo. (SOUZA, 2010, p. 72).

Nesse sentido, Allan Rocha de Souza (2010) argumenta que a resposta para a

pergunta acima apresentada nos remete a circunstancias que tanto os justificam [os direitos
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culturais], como informam seu contetido, quais sejam, “a formagdo da pessoa para uma
existéncia digna, a construgdo das identidades, onde o particular e o social se encontram, a
inclusdo e exercicio da cidadania cultural, a capacitacdo para o dialogo intercultural e ao
desenvolvimento socialmente sustentavel” (SOUZA, 2010, p. 71).

Tais circunstancias sdo amplamente consideradas em diversos tratados
internacionais, encontrando repercussdes na Constituicdo Federal e por todo o ordenamento
juridico nacional. (SOUZA, 2010, p. 71). No que diz respeito a vinculacdo dos direitos
culturais como fatores indispensaveis para a realizacdio da dignidade humana e
desenvolvimento da personalidade, destaca-se que o artigo 22 da Declaragédo Universal dos

Direitos do Homem assim o0s reconheceu expressamente:

Todo o homem, como membro da sociedade, tem direito & seguranca social e a
realizacdo, pelo esforgo nacional, pela cooperacdo internacional e de acordo com a
organizacdo e recursos de cada Estado, dos direitos econdmicos, sociais e culturais
indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento de sua personalidade.
(ONU, 1948, s. p.).

Neste seguimento, ressalta-se que o papel das experiéncias culturais na formagao
de identidades € a discussao central nos debates sobre relac6es internacionais e midia, sendo a
dominacdo cultural, uma preocupacéo crescente de governos e povos na atualidade. (SOUZA,
2010, p. 73).

Dentro dessa légica, Guilherme Varella (2014) aponta que, de fato a coexisténcia
de diferentes identidades culturais, com seus respectivos valores e préticas, no mesmo
territério, em virtude dos movimentos de migracdo nas sociedades contemporaneas (ou até
mesmo pela aproximacdo que as tecnologias permitem), é um fator que contribui para
justificar a importancia dos direitos culturais, uma vez que tal conjuntura obriga o direito a
desenvolver “dispositivos juridicos aptos ao didlogo, protecdo e promog¢do das culturas™.
(VARELLA, 2014, p. 48)

Pondera também o autor que outros fatores exercem a mesma contribui¢cdo como:
(i) a constatacdo da relevancia da cultura no desenvolvimento ndo apenas artistico da
sociedade, mas politico, econémico e cientifico; assim como (ii) o fato desta se tornar um
produto e objeto de consumo, o que também enseja o desenvolvimento de dispositivos
juridicos. (VARELLA, 2014, p. 49).

Todas essas circunstancias sdo aptas a justificar a importancia dos direitos
culturais, restando claro que suas razdes ultrapassam seu conteudo estrito para alcancar

objetivos que sdo as bases da convivéncia humana e do ordenamento juridico patrio, uma vez
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que os efeitos da sua realizacdo se estruturam a partir dos fundamentos de cidadania,
possuindo implicagdes para a soberania e direcionando a sociedade ao seu desenvolvimento
livre, justo e solidario (SOUZA, 2010, p. 79).

2.3 Cinema: cultura enquanto manifestacéo artistica

N&o obstante a amplitude do conceito de cultura assinalado no primeiro tépico
deste capitulo, esta sera estudada, sobretudo na dimenséo de producao/manifestacédo artistica,
mais especificamente o cinema — é necessario, portanto, pontuar alguns aspectos acerca da
chamada sétima arte. A atividade cinematogréfica, assim como a cultura, se trata de um
elemento complexo, ultrapassando o ambito de ser somente uma expressao cultural e
dialogando também com a politica e a economia (BAHIA, 2012, p. 21).

Nesta toada, ela pode ser compreendida, essencialmente, como a manifestacao
artistica que consiste na captura de uma imagem, com a intencdo de passar uma Visao,
subjetiva e conceitual, de seu realizador - ou realizadores. Contudo, ndo se trata apenas de
uma imagem captada (até mesmo porque existe o cinema de animacgdo), mas também do
desenvolvimento de uma narrativa por meio da exposi¢do sequencial de imagens.
(LOUREIRO, 2018, p. 16).

A definicdo do que é a producdo cinematografica também pode estar intimamente
ligada ao seu destino principal de exibicdo. Sob essa perspectiva, cumpre destacar que o
ordenamento juridico brasileiro, por meio da Medida Provisoria n°® 2.228-1/2001, traz um

entendimento do que seria uma obra audiovisual e, logo depois, de uma obra cinematogréafica:

Art. 1° Para fins desta Medida Provisoria entende-se como:

| - obra audiovisual: produto da fixacdo ou transmissdo de imagens, com ou sem
som, que tenha a finalidade de criar a impressdo de movimento, independentemente
dos processos de captacdo, do suporte utilizado inicial ou posteriormente para fixa-
las ou transmiti-las, ou dos meios utilizados para sua veiculacdo, reproducéo,
transmissdo ou difusdo; Il - obra cinematogréfica: obra audiovisual cuja matriz
original de captacdo é uma pelicula com emulsdo fotossensivel ou matriz de
captacdo digital, cuja destinacdo e exibicdo seja prioritariamente e inicialmente o
mercado de salas de exibicdo; (BRASIL, 2001, s. p.)

Assim, para a legislagdo brasileira, a obra cinematografica se trata de uma
producdo audiovisual feita primordialmente para o mercado de exibi¢cdo em salas de cinema.
Contudo, destaca-se que apesar deste destino principal, atualmente, existem outros meios

secundarios de se ter acesso a filmes, como os streamings, por exemplo. Ademais, importa
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ressaltar também que, assim como bem expde Michel (2011, p. 30) nem toda producéo tera
como fim a exploragdo comercial, existindo filmes que apresentam distribuicéo gratuita.

Neste sentido, o cinema esta dentro do amplo espectro do audiovisual, sendo a
evolucdo tecnologica responsavel pela existéncia desse conceito, uma vez que antes existiam
duas perspectivas somente: a producdo diretamente para o cinema e a producdo diretamente
para a televisdo, mas hoje, por exemplo, ha diversas outras plataformas proporcionadas pela
internet, sites como Youtube, Instagram, Netflix. Essa diversificacdo dos meios de exibicdo de
um produto audiovisual provocam a interconexdo entre as diferentes técnicas de producdo e
consumo, dificultando uma divisdo categdrica isolada para meios especificos - cinema, tv,
video, etc. Por exemplo, alguns filmes hoje s&o feitos para estrear simultaneamente em salas
de projecdo e plataformas de streaming - de modo que alguns autores defendem a
classificacéo desses meios sob uma categoria audiovisual generalizada®. (MIRANDA, 2018, p.
36).

Conforme entendimento ja firmado neste trabalho, as experiéncias culturais, em
todas as suas dimensdes, influenciam préaticas, contribuem para a formacdo de identidade e
personalidade de um individuo, concretizandoo proprio principio da dignidade humana. Em
especial, as artes visuais (incluindo-se o cinema) possibilitam que padrdes culturais possam
ser reforcados por meio de imagens e sons, assim como também podem influenciar as acdes
humanas por meio da criacdo de modos de interpretar o mundo e a propria individualidade do
individuo. (RIBEIRO, 2020, p. 20).

Dessa forma, o cinema, como uma narrativa por intermédio da exposicdo de
imagens sonoras, na sua possibilidade infinita de géneros, de documentérios a ficcdo
cientifica, de romances a comédias, constitui-se como um meio poderoso de circulacdo de
signos, simbolos e informacdes. Essas narrativas, dentre outras possibilidades, permitem a
visibilidade de valores culturais de diferentes grupos e comunidades, sendo também um vetor
de perpetuacdo da memoria destes grupos. (RIBEIRO, 2020, p. 20). Sob essa perspectiva, 0
cinema se constitui como uma experiéncia que corporifica a cultura, eis que, acionando a
visdo e a audicdo, desencadeia a memoria, a qual é formada por todos os sentidos. (MARKS,
2000, p. 195).

Nas Ultimas décadas, com o avancgo das tecnologias de comunicacgéo, a industria

do cinema e audiovisual despontou como o principal locus das atividades culturais voltadas

! Entretanto, este trabalho se dedica ao cinema por meio do seu modo de difusdo principal: As salas de projecao.
Esses espacos possuem seu fim anunciado desde o advento da televisdo, passando pelo surgimento das
videolocadoras e agora pelas plataformas de streaming, mas continuam resistindo pela experiéncia que séo
capazes de proporcionar.
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para o entretenimento. Neste sentido, Bahia (2012, p. 21) aponta porque 0 cinema revestiu-se
dessa importancia em tempos de globalizacéo:
Os produtos, bens e servicos direta e indiretamente relacionados com o audiovisual
tém impacto econdmico, social, politico e cultural em tempos de globalizagdo. Nos
anos 2000, a produgdo e o consumo de produtos audiovisuais constituem uma das
atividades culturais mais importantes do mundo: sdo simultaneamente fontes de
informagdo e lazer, desempenham papel estratégico na disseminacdo e na afirmacéao

de culturas e se impdem politica e economicamente na sociedade mundializada e
espetacularizada.

E a partir dessa reflexdo que a autora explica qual a relevancia cultural de uma
nacao possuir uma induastria cinematografica consolidada: a possibilidade de narrar as
identidades culturais locais. (BAHIA, 2012, p. 21). Essa caracteristica pode ser visualizada até
mesmo no cinema mais comercial (aquele no qual o maior objetivo é o retorno econdmico),
uma vez que “implicitamente constituem um meio para melhor compreender o significado
cultural de diferentes instituicdes sociais por meio de uma perspectiva estética, complexa e
emocional”. (RIBEIRO, 2020, p. 21).

Nesse sentido, a criacdo e distribuicdo de imagens proprias, bem como o
reconhecimento das diferencas sdo indispensaveis a construcdo da diversidade e democracia
no mundo. O desenvolvimento de uma industria cinematografica nacional, num contexto de
globalizacdo que intensifica desigualdades, revela-se fundamental para a cultura de um pais,
assim como para sua economia. (BAHIA, 2012, p. 21).

No que tange ao aspecto econémico, este ndo pode ter sua relevancia minimizada.
De acordo com o Observatorio Brasileiro do Cinema e do Audiovisual (OCA), no ano de
2019, por exemplo, no qual os efeitos da pandemia ainda ndo haviam impactado diversos
setores da economia, 0 mercado cinematografico no Brasil foi responsavel por injetar 0.37%
ao valor total do PIB do pais. Além disso, o setor audiovisual havia sido responsavel por
empregar, no mesmo ano, 88.053 brasileiros. (ANCINE, 2019).

Voltando-se hovamente para as possibilidades narrativas do cinema, os modos de
ver e representar em um local vao depender, em grande parte, do contexto politico no qual
estd inserido, que ird guiar a funcdo dessa arte por meio da legislacdo e politicas publicas
voltadas a cultura. O poder de circulagdo de signos do cinema fez com que essa arte fosse
utilizada, ao longo da historia, com diferentes objetivos pelos Estados.

Por isso, em Estados ditatoriais, por exemplo, o cinema e as artes sdo conduzidos
por politicas na qual o Poder Publico assume papel de juiz na tentativa de impor uma “cultura
oficial”, utilizando-se de censura ou de filmes “educativos”, que exaltam o governo, por

exemplo. (SIMIS, 2020). Em contrapartida, em Estados democraticos, o Poder Publico vem
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atuando como incentivador dessa arte, estimulando a livre producdo e fruicdo de filmes
nacionais (RIBEIRO, 2020, p. 22), reconhecendo seu papel de promotor da diversidade local
e, consequentemente, da democracia cultural, bem como sua relevancia econémica na

movimentacdo da economia e geracdo de empregos.

2.3.1 O trinbmio da atividade cinematogréafica: producao, distribuicdo e exibicéo

Em que pese o reconhecimento do cinema como arte, € importante destacar que a
atividade cinematografica, conforme acima assinalado, carrega consigo a ambiguidade de ser
um fendmeno cultural — com forca simbolica para construcdo e promocdo da identidade
nacional dos paises na vida contemporanea — ao mesmo tempo em que se trata também de um
fendmeno industrial, que requer alto investimento. Dessa forma, para que a obra artistica seja
produzida e se tenha acesso a ela, ou seja, para que um filme seja feito e assistido, o cinema
obedece a uma cadeia produtiva formada basicamente pelos setores de producéo, distribuicao
e exibicdo.

Como o objetivo do presente trabalho constitui-se pela andlise das politicas
publicas voltadas ao cinema, € imprescindivel elucidar como funciona essa cadeia. Nesse
seguimento, no que diz respeito aos trés elos acima assinalados, o primeiro se trata da
producdo. Ela pode ser divida em quatro etapas: (i) pré-producdo, (ii) producdo propriamente
dita, (iii) filmagem e (iv) pos-producdo. Na primeira etapa, é desenvolvida a ideia central do
filme, com a aquisicdo da histdria a ser apresentada na obra, seja original ou adaptada. Nesse
momento também é definida a equipe técnica do trabalho e elaborado o projeto a ser
demonstrado aos possiveis financiadores. (MIRANDA, 2018, p. 52).

Quando sédo determinadas as fontes de financiamento da obra, inicia-se a producéo
propriamente dita, com a contratacdo da equipe e organizacao das infraestruturas necessarias -
equipamentos, figurinos, locacbes, etc. Logo em sequéncia, tem-se a filmagem da obra,
sequida pela pos-producdo, momento no qual o filme é finalizado, por meio da montagem,
edicdo de imagem e som, inclusdo de efeitos visuais e sonoros, entre outros. (MIRANDA,
2018, p. 53).

Apols o encerramento da producdo, com a conclusdo do filme, passa-se ao
segundo e terceiro elo, distribuicdo e exibicdo, respectivamente. A etapa da distribuicédo
estabelece a ligagdo entre os criadores e o publico com o qual querem se comunicar. Nesse
sentido, o distribuidor se situa entre o produtor e o exibidor, comprando dos produtores 0s

direitos dos filmes e otimizando sua difusdo junto aos exibidores. O mercado de exibicao, por
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sua vez, é formado pelos meios nos quais o publico tem acesso a obra, no caso dos filmes se
tratam essencialmente das salas de cinema, mas também uso domeéstico atraves de canais de
televisdo, sistemas de streaming, aluguel e venda através de multiplataformas (TV,
smartphone, tablet). (MIRANDA, 2018, p. 54).

Assim, o cinema, como um bem cultural, possui dimensGes multiplas, sendo ao
mesmo tempo, produto cultural e politico, como instrumento de circulagdo de simbolos e
informacdes, bem como produto econdmico, sendo fruto de uma organizacdo industrial.
(BASEGIO, 2010, p. 24). Como aponta Felisberto (2013) os mecanismos de incentivo a
cultura que contemplem o setor do audiovisual em todas as suas etapas sdo importantes para a
sobrevivéncia do setor, tendo em vista que produzir um produto audiovisual € uma atividade
complexa e bastante dispendiosa, o que reduz muito o acesso a sua producao e fruicao.

Dessa maneira, viu-se que o cinema, por meio de seu produto final, os filmes, os
quais obedecem a uma cadeia produtiva composta por trés elos, ao mesmo tempo em que
pode reiterar praticas sociais, “também permite a identificacdo, empatia e conhecimento do
Outro” (RIBEIRO, 2020, p. 23). O fortalecimento e acesso a essa arte como promotora da
circulacdo de diferentes visdes de mundo vai depender diretamente das politicas adotadas pelo
Estado, que regulamentam o ciclo de produgdo e consumo dos bens culturais. Por isso,
importa verificar se, no Brasil, o cinema, enquanto uma manifestacdo cultural, demanda
protecdo especial do Estado pela nossa Constituicdo e se 0s mecanismos que podem derivar

dessa protecdo estdo cumprindo seu objetivo.
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3 PROTECAO JUSFUNDAMENTAL A CULTURA: POLITICAS PUBLICAS
CULTURAIS

O entendimento dos direitos culturais como direitos fundamentais é praticamente
unanime nas doutrinas que tratam acerca do tema. (CUNHA FILHO, 2000; SILVA, J., 2001,
VARELLA, 2014; SOUZA, 2010, p. 80). Contudo, apesar de tradicionalmente serem
considerados direitos fundamentais, importa estabelecer o porqué, ou seja, as caracteristicas
basilares que os algcam a essa categoria no ordenamento juridico brasileiro.

Necessario, entdo, entender qual o tratamento dado a Cultura pela Constituicao
Federal para, assim, verificar se esta — e, consequentemente, o cinema nacional — possui

protecdo jusfundamental, demandando acdes afirmativas do Poder Publico.

3.1 Direitos Culturais e a Constituicéo de 1988

O ordenamento juridico brasileiro nem sempre trouxe os direitos culturais
positivados constitucionalmente. O tratamento dado a cultura no histérico constitucional
nacional foi, em sua maioria, quase irrelevante ou residual, com os textos dedicando a
tematica um Unico artigo e tratando-a apenas como um instrumento de promocao de politicas
educacionais ou como um “adorno, ornamento”. (GARCIA, 2012, p. 160). A Constituicdo de
1946 avancgou nesse sentido ao estabelecer o amparo a cultura como um dever do Estado,
assim como, pela primeira vez, versar uma classificacdo de bens culturais, designando
também ao Estado a sua protecdo. (VALENCA, 2019, p. 16).

Contudo, o documento que realmente revolucionou o tratamento a Cultura no
plano constitucional brasileiro foi a atual Constituicdo de 1988. Este documento se refere a
Cultura em diversos momentos?, além de possuir pela primeira vez uma sessdo inteira
especifica para o tema, a Secdo Il - Da Cultura, do Capitulo 11l - Da Educagdo, da Cultura e
do Desporto, do Titulo VIII - Da Ordem Social, ndo por outro motivo Humberto Cunha Filho

“Para José Afonso da Silva (2001, p. 42): “A Constitui¢do Brasileira de 1988 refere-se a cultura nos arts. 5°, 1X,
XXVII, XXVII e LXXII e 220, §882° e 3°, como manifestagdo de direito individual e de liberdade e direitos
autorais; nos arts. 23, 24 e 30, como regras de distribuicdo de competéncia e como objeto de protecdo pela acéo
popular; nos artigos 215 e 216 como objeto do Direito e patrimonio brasileiro; no art. 219, como incentivo ao
mercado interno de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural. No art. 221, como principios a serem
atendidos na producdo e programacdo das emissoras de radio e televisdo; no art. 227, como um direito da crianca
e do adolescente; e no art. 231, quando reconhece aos indios sua organizacao social, costumes, lingua, crencas e
tradicBes e quando fala em terras tradicionalmente ocupadas por eles necessarias a reproducdo fisica e cultural,
segundo seus usos, costumes e tradicdes”.
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argumenta que poderia ser chamada de “Constituigdo Cultural” (CUNHA FILHO, 2011, p.
119).

Conforme bem coloca Varella (2014), a estes dispositivos expressos na
Constituicdo que fazem referéncia direta a matéria da cultura, somam-se todos os tratados,
pactos e convencdes internacionais, oriundos do sistema internacional de direitos humanos,
cujas normas foram internalizadas no ordenamento juridico brasileiropor forga dos paragrafos
82° e 3°do art. 5°, conforme sera melhor explanado posteriormente.

Outro pioneirismo da atual Constituicao é a utilizagdo do termo “direitos culturais”
(ALMEIDA, 2016, p. 4), como logo é mencionado no caput do artigo que inaugura a se¢do
dedicada a Cultura:

Art. 215. O Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e
acesso as fontes da cultura nacional, e apoiara e incentivara a valorizacao e a difusao
das manifestacbes culturais [...] 81° O Estado protegerd as manifestacdes das

culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, e das de outros grupos participantes
do processo civilizatorio nacional (BRASIL, 1988, s. p.). [grifo livre]

Nota-se, entdo, que desde o inicio ja se delimita a dupla dimensdo dos Direitos
Culturais, reconhecida por José Afonso da Silva (2001). A primeira dimensdo (norma agendi)
é a de direito objetivo, em que os Direitos Culturais sao obrigacdo do Estado, responsavel por
garantir seu exercicio. A segunda dimensdo (facultas agendi), por sua vez,é a de direito
subjetivo, trata-seda faculdade de agir do titular do direito. Assim, da norma que garante a
todos o exercicio dos direitos culturais, decorre a faculdade de agir com base nela,
reivindicando esse exercicio. (SILVA, J., 2001, p. 48).

A partir do exposto, questiona-se, assim, para além dessa dupla dimenséo, o que
caracteriza os Direitos Culturais, expressao cunhada pelo artigo 215 da Constituicdo Federal
de 1988? O Constituinte originario, ao elaborar o referido artigo ndo definiu o que seriam
esses direitos no dispositivo, entretanto, abriga-os nos nucleos substanciais da atuacdo do
Poder Publico na garantia de seu exercicio: acesso, apoio, incentivo, valorizacao e difusdo da
cultura (VARELLA, 2014, p. 82).Cunha Filho (2000, p. 29) informa que o dispositivo
seguinte, qual seja o art. 216, ao definir o que € patrimonio cultural, se aventura também, nas
entrelinhas, para servir de pardmetro a definicdo dos contornos dos direitos culturais. Sendo

veja-se:

Art. 216. Constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem:l - as formas de expressdo;ll - os modos de criar,
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fazer e viver;lll - as criagbes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;lV - as obras,
objetos, documentos, edificacbes e demais espagos destinados as manifestacdes
artistico-culturais;V - os conjuntos urbanos e sitios de valor histdrico, paisagistico,
artistico, arqueoldgico, paleontoldgico, ecolégico e cientifico.§ 1° O Poder Publico,
com a colaboracdo da comunidade, promovera e protegera o patriménio cultural
brasileiro, por meio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e
desapropriacdo, e de outras formas de acautelamento e preservacdo.§ 2° Cabem a
administracdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentacdo governamental e
as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem. § 3° A lei
estabelecerd incentivos para a producdo e o conhecimento de bens e valores
culturais.§ 4° Os danos e ameacas ao patriménio cultural serdo punidos, na forma da
lei.§ 5° Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de
reminiscéncias historicas dos antigos quilombos.

Contudo, argumenta o autor que a pretensa definicdo ndo cumpre o objetivo de
dar contorno exato ao objeto definido — qual seja, os direitos culturais, mas nédo por
incompeténcia e sim por reconhecer a “importincia e plena abrangéncia da cultura na
formagao da civilizagdo” (CUNHA FILHO, 2000, p. 30).

Diante disso, a partir de sua defini¢do dada a cultura — a qual foi a elegida por esta
pesquisa como juridicamente relevante, o jurista fornece os elementos para que a cada vez que
se depare com um direito, possa-se dizer se este se trata de um direito cultural ou ndo. Assim,
define os direitos culturais como aqueles afetos as artes, a memoria coletiva e ao repasse de
saberes, que asseguram a seus titulares o conhecimento e uso do passado, interferéncia ativa
no presente, visando sempre a dignidade da pessoa humana. (CUNHA FILHO, 2000, p. 34).

José Afonso da Silva (2001, pp. 51-52), por sua vez, ndo conduz a uma definicdo
para os diretos culturais na Constituicdo, limitando-se apenas aidentifica-los, por meio da
analise dos arts. 215 e 216, mas também do art. 5°, no que versa sobre liberdades de
manifestacdo, listando quais seriam esses direitos a partir da interpretacéo sistematica do texto
constitucional:

Quais sdo esses direitos culturais reconhecidos na Constituicdo? (a) liberdade de
expressdo da atividade intelectual, artistica e cientifica; (b) direito a criagdo cultural,
compreendidas as criagdes artisticas, cientificas e tecnoldgicas; (c) direito de acesso
as fontes de cultura nacional; (d) direito de difusdo das manifestagdes culturais; (e)
direito de protecdo as manifestacdes das culturas populares, indigenas e afro-
brasileiras e de outros grupos participantes do processo civilizatdrio nacional; (f)
direito-dever estatal de formacdo do patriménio cultural brasileiro e de prote¢do dos

bens de cultura — que, assim, ficam sujeitos a um regime juridico especial, como
forma de propriedade de interesse publico (BRASIL, 1988).

E certo que somente a enumeracio de varios direitos em uma lista ndo estabelece
parametros para analise e compreensdo de toda a sua totalidade, de modo que a referida
listando exaure o contetdo dos direitos culturais na ordem juridica brasileira. Entretanto, é

cabivel para a analise que se pretende neste trabalho e, tomado em conjugacdo ao conceito
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trazido por Humberto Cunha filho “evita o alargamento indiscriminado com relagdo ao
entendimento de cultura para afirmacdo dos direitos culturais”. (VARELLA, 2014, p. 83)

Observando-se, entdo, o que se entende sobre direitos culturais, sob a perspectiva
da atividade cinematografica enquanto manifestacdo artistica nacional, pode-se afirmar que o
cinema brasileiro goza de protecdo sob o prisma constitucional, em funcdo do direito-dever
estatal estabelecido de garantia aoacesso as fontes da cultura nacional e protecdo do
patrimonio cultural brasileiro, bem como de apoioe incentivo a valorizacdo e difusdo dessa
manifestacdo, inclusive o 83 do artigo 216 j& elenca um modo pelo qual esse apoio pode
ocorrer, ao determinar que a lei ira estabelecer incentivos para a produgdo e o conhecimento
de bens e valores culturais. (BRASIL, 1988, s. p.).

3.2 Direitos culturais como direitos fundamentais

N&o por outro motivo, uma pessoa leiga no que concerne as ciéncias juridicas, ao
buscar o significado da expressdo “Direitos Fundamentais” em diciondrios, pode chegar a
conclusdo que se tratam de direitos importantes, os quais devem ser assegurados de forma
prioritaria. Tal simplificacdo, essencialmente, ndo diverge muito do entendimento cientifico,
entretanto, ndo deslinda as compreensdes doutrinarias que visam delinear o que comporta o
conteddo deste termo. (CUNHA FILHO, 2000, p. 38).

Bonavides (2011, p. 560), ao abordar a teoria dos direitos fundamentais,
inicialmente, elenca duas acepc¢des para o que seriam estes direitos pela visdo do classico
autor alem&o Hesse. A primeira define direitos fundamentais a partir de seus objetivos de
existir - criar e manter os pressupostos elementares de uma vida na liberdade e dignidade
humana. Ao lado desta, a segunda concepcao, mais restrita e normativa, seria a de que direitos
fundamentais sdo aqueles os quais o préprio direito vigente determina como tais.

Afonso da Silva (2005) comunga de uma concepgao que, de certo modo, conjuga
essas duas acepcOes. Para o autor, a expressao Direitos Fundamentais designa prerrogativas e
instituicdes que ele concretiza em garantias de uma convivéncia digna no nivel do direito
positivo. Neste seguimento, o qualitativo “fundamentais” expressa que se tratam de “situagodes
juridicas sem as quais a pessoa humana néo se realiza, ndo convive e, as vezes, nem mesmo
sobrevive [...] devem ser [esses direitos], ndo apenas formalmente reconhecidos, mas concreta
e materialmente efetivados” (SILVA, J., 2005, p. 180).

Os Direitos Fundamentais constituem, pois, a base de um Estado de Direito

Democratico, com a sua principal caracteristica sendo justamente garantir o funcionamento
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desse estado com a devida protecdo da liberdade e dignidade da pessoa humana. Tais direitos
que se encontram hoje positivados pela Constituicdo Federativa do Brasil passaram por um
longo processo historico de evolugbes para que fossem alcancadas suas tutelas. (VALENCA,
2019, p. 15). Eles sdo divididos em gerac6es ou dimensdes, cujo entendimento colabora para
a compreensdo da natureza juridica dos direitos culturais e, assim, a verificagdo de suas
condices de eficicia e efetividade. (VARELLA, 2014, p. 56).

Essas geracdes sucessivas traduzem o processo pelo qual passaram os direitos
fundamentais a se manifestar na ordem institucional, ndo sendo responsavel uma nova
geracdo por suprimir a anterior, pois se trata de um processo cumulativo. (BONAVIDES, 2011,
p. 563). Inclusive o termo “dimensdes” vem substituindo a utilizagdo do termo “geragdes” por
alguns doutrinadores, justamente para acentuar que o0s novos adventos ndo eliminam seus
precedentes ja institucionalizados, mas sim passam a conviver harmonicamente com estes.
(CUNHA FILHO, 2000, p. 65).

Desse modo, o vinculo necessario entre os direitos fundamentais a liberdade e a
dignidade humana, enquanto valores historicos e filos6ficos conduz ao significado de
universalidade intrinsecos a esses direitos como ideal da pessoa humana. Essa universalidade
se manifestou pela primeira vez por meio da Declaragdo dos Direitos do Homem de 1789,
documento culminante da revolugéo francesa. (BONAVIDES, 2011, p. 562).

O lema classico da revolucdo do século XVIII, “liberdade, igualdade e
fraternidade” terminou por exprimir todo o contetido no qual pode se abarcar os direitos
fundamentais, de modo que, inclusive, “profetizaram” a sequéncia de dimensdes referente ao
processo histérico de institucionalizacdo desses direitos. (BONAVIDES, 2011, p. 562). Neste
sentido, assim compreende Cunha Filho (2000, p. 65):

As flamejantes promessas de ‘liberté, igualitéetfraternité’ sempre foram desejo do
agora, mas uma tarefa para os séculos, segundo a marcha do esforco de cada povo.
Assim é que os melhores observadores da Revolugdo Francesa compreenderam que
as trés palavras-ideal representam gerac6es de direito.

Assim, os direitos da primeira geracdo sdo os direitos da liberdade - os direitos
civis e politicos. Possuem como titular o individuo, sendo oponiveis ao Estado, ou seja, “sdo
direitos de resisténcia ou de oposicao perante o Estado”. (BONAVIDES, 2011, p. 563). Nesse
contexto, tais direitos surgem junto ao Modelo de Estado liberal, constituindo, portanto, uma
protecdo dos individuos frente a possiveis arbitrariedades. Dentre eles, destacam-se a
liberdade de expressdo, liberdade religiosa, direito de voto e direito de propriedade.
(VARELLA, 2014, p. 57).
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Os de segunda geracdo, por sua vez, “nascem” do principio da igualdade e
dominam o século XX. Sdo os chamados direitos sociais, incluindo os direitos sociais
propriamente ditos,os culturais e os econdmicos, abrangendo também os direitos coletivos ou
de coletividades. Possuem a natureza de exigir do Estado determinadas prestacdes materiais
para que sejam garantidos (BONAVIDES, 2011, p. 564). Neste sentido:

[essa] geracdo é caracterizada por um refinamento de exigéncias: os cidaddos nédo
mais querem que o estado apenas se omita para que direitos possam ser exercitados,
mas, ao contrario, exigem a atuacdo da maquina publica para que sejam garantidos
direitos indispensaveis a uma existéncia que possa ser considerada como digna.
(CUNHA FILHO, 2000, p. 65).

Foi a partir dos direitos sociais que se descobriu um novo contetido dos direitos
fundamentais: as garantias institucionais. Estes direitos trouxeram a tona a compreensao de
gue na mesma medida que proteger o individuo, também o era importante a protecdo as
instituicbes. (BONAVIDES, 2011, p. 565). Sdo exemplos dos direitos de segunda geragao o
direito a salide, a educagdo, ao trabalho e a seguranga social. (VARELLA, 2014, p. 57).

Nessa sequéncia, a percepcdo de um mundo desigual, dividido entre nacdes com
niveis diversos de desenvolvimento ou com desenvolvimento escasso progrediu para uma
nova dimensdo dos direitos fundamentais. Os direitos de terceira geragdo se firmam ao final
do século XX, possuindo como paradigma a fraternidade ou solidariedade. (BONAVIDES,
2011, p. 569).

Com efeito, derivam da compreensdo de que os direitos ndo se exercem apenas
frente ao Estado, exigindo-lhe uma postura negativa ou ativa, em verdade, podem ser
exercidos frente a sociedade, as coletividades, a outros individuos. (CUNHA FILHO, 2000, p.
65). Nesse momento, retira-se o foco das necessidades individuais e sociais de maneira para
preocupar-se também com a promocado de qualidade de vida e de solidariedade entre todos os
humanos, sem distin¢des. O direito ao desenvolvimento, o direito a paz, ao meio ambiente se
mostram como direitos de terceira geracdo. (LOUREIRO, 2018, p. 13).

Bonavides (2011) sustenta ainda que existe uma quarta e quinta geracdo de
direitos fundamentais intimamente ligada a ideia de cidadania e paz, respectivamente.
Entretanto, a grosso modo, a maioria da doutrina que aborda o tema concorda que sdo as trés
acima citadas geracOes bem delimitadas e com atributos proprios significantes que
predominam. (LOUREIRO, 2018, p. 4).

Nesse sentido, no que tange ao tratamento jusfundamental e constitucional da

cultura a nivel internacional, essa protecdo somente se inicia com a consagracdo dos direitos
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sociais, quando o tema passou a compor o0s textos constitucionais sob o titulo especial da
ordem econdmica, social, educacéo e cultura, a partir da Constituicdo Mexicana de 1917 e da
Constituicao de Weimar de 1918. (MIRANDA, 2018, p. 22).

Assim, os direitos culturais ganharam reconhecimento internacional como direitos
fundamentais de segunda geracédo, no rol dos direitos sociais, a partir da funcdo prestacional
do Estado de promover a cultura, disposi¢éo tipica de um direito social. (VARELLA, 2014, p.
62).

No sistema internacional de direitos humanos, a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos de 1948 vinculou, em seu artigo 22, conforme demonstrado acima, oS
direitos culturais como indispensaveis a dignidade e livre desenvolvimento da personalidade
do ser humano. Ainda, em seu artigo 27, discorre acerca da participacdo e fruicdo da vida

cultural:

1. Toda pessoa tem o direito de participar liviemente da vida cultural da
comunidade, de fruir das artes e de participar do progresso cientifico e de seus
beneficios;2. Toda pessoa tem direito & protecdo dos interesses morais e materiais
decorrentes de qualquer producdo cientifica, literaria ou artistica da qual seja autor.
(ONU, 1948).

Tais disposigdes sdo ratificadas e complementadas pelo Pacto Internacional dos
Direitos Sociais, Econémicos e Culturais (PIDESC), adotado pela XXI Sessdo da Assembleia-
Geral das Nag¢des Unidas, em 1966 (GARCIA, 2012, p. 152). Este documento teve o objetivo
de tornar juridicamente vinculantes os dispositivos da Declaracdo Internacional dos Direitos
Humanos, tendo o Congresso Nacional Brasileiro aprovado o texto do diploma por meio do

Decreto Legislativo n° 226, de 12 de dezembro de 1991, o qual dispds em seu artigo 15:

1. Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem acada individuo o direito
de:[...]b) Participar da vida cultural;c) Desfrutar o progresso cientifico e suas
aplicacOes;d) Beneficiar-se da protecdo dos interesses morais e materiais decorrentes
de toda a producéo cientifica, literaria ou artistica de que seja autor.2. As medidas
que os Estados Partes no presente Pacto deverdo adotar com a finalidade de
assegurar o pleno exercicio desse direito incluirdo aquelas necessarias a
conservacdo, ao desenvolvimento e & difusdo da ciéncia e da cultura.3. Os Estados
Partes no presente Pacto comprometem-se a respeitar a liberdade indispensavel a
pesquisa cientifica e a atividade criadora.4. Os Estados Partes no presente Pacto
reconhecem os beneficios que derivam do fomento e do desenvolvimento da
cooperacdo e das relagdes internacionais no dominio da ciéncia e da cultura.
(BRASIL, 1991).

Partindo-se para os tratados no ambito do Continente Americano, destaque-se a
Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica), ratificada
pelo Brasil em 25 de setembro de 1992, a qual dispde em seu capitulo Ill, que trata dos

direitos econdmicos, sociais e culturais, no artigo 26 que:
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Os Estados Partes comprometem-se a adotar providéncias, tanto no d&mbito interno
como mediante cooperacdo internacional, especialmente econdmica e técnica, a fim
de conseguir progressivamente a plena efetividade dos direitos que decorrem das
normas econdmicas, sociais e sobre educacéo, ciéncia e cultura, constantes da Carta
da Organizacdo dos Estados Americanos, reformada pelo Protocolo de Buenos
Aires, na medida dos recursos disponiveis, por via legislativa ou por outros meios
apropriados. (BRASIL, 1992).

Além dos documentos supramencionados, atualmente existem diversos outros que
consolidam os direitos culturais na esfera internacional, principalmente capitaneados pela
Organizacdo das Nacbes Unidas para a Cultura, Educacdo e Ciéncia — UNESCO, que os
disciplinam em suas diversas conferéncias. (GARCIA, 2012, p. 156). Nesse seguimento,
contudo, importante destacar que apesar de seu carater eminentemente social, os direitos
culturais atravessam todas as geracOes de direitos fundamentais, como demonstra Humberto
Cunha Filho (2000, p. 66):

[...] Ninguém duvida que a liberdade de expresséo através da arte é um direito
cultural e que seu exercicio demanda que o Estado se abstenha de uma agéo que
impeca dita liberdade. Estamos diante de um direito de liberdade. Primeira geracéo
[...] Terceiro exemplo: direito & prote¢do da atividade intelectual, exercivel contra
outrem que ndo unicamente o Estado; direito de protecdo do meio-ambiente cultural
(patrimodnio edificado) contra a acdo de predadores, visando proteger a um ‘interesse
solidario’de qualquer ser humano: direitos culturais de terceira geracéo.

Na esfera da Constituicdo Federal, o Titulo Il apresenta-se como “Dos Direitos e
Garantias Fundamentais”, contendo em seus quatro capitulos normas referentes a direitos e
deveres individuais e coletivos (art. 5°), direitos sociais (arts. 6° e 7°), direitos danacionalidade
e direitos politicos (BRASIL, 1988).No que pese o0 reconhecimento internacional dos direitos
culturais, o legislador patrio, ao tratar dos Direitos e Garantias Fundamentais no Titulo Il da
Constituicao Federal, ndo faz mencdo ao termo “Direito a Cultura” ou “Direitos Culturais”.
Até mesmo no artigo 6°, voltado especificamente aos direitos sociais, a cultura ndo restou
explicitada como sendo um destes. (GARCIA, 2012, p. 161). Contudo, os direitos
fundamentais abarcados por esse Titulo ndo s&o apresentados como um rol taxativo.

N&do obstante a isso, no préoprio art. 5° deste titulo estdo registrados diversos
direitos referentes a cultura, tais como a liberdade de expressdo artistica (1X), os direitos
autorais e conexos (XXVII e XXVIII) e o direito & prote¢do do patrimdnio cultural. (CUNHA
FILHO, 2000, p. 42).
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Sob essa perspectiva, o autor Joaquim Gomes Canotilho (2003, p. 379) ensina que
a categoria de “fundamentalidade” dos direitos fundamentais possui duas dimensdes: a formal
e a material. A fundamentalidade formal esta associada a constitucionalizacdo do direito, ou
seja, sua positivacdo constitucional. Relaciona-se com o grau de superioridade na ordem
juridica no qual sdo colocadas as normas que consagram um direito fundamental, de modo
que seus processos de revisdo sdo mais dificeis.

A fundamentalidade material, por sua vez, diz respeito ao conteddo dos Direitos
Fundamentais enquanto instrumentos basicos para manutencdo do Estado e sociedade. Quanto
ao contetdo, um direito seria fundamental quando concorre justamente para efetivacdo do
“nucleo que justifica a existéncia de qualquer direito nesta espécie”, a dignidade da pessoa
humana. (CUNHA FILHO, 2000, p. 39).

Essa dimensdo da suporte para a chamada “clausula aberta” ou “principio da nao
tipicidade” dos direitos fundamentais, a qual corresponde a abertura da Constituicdo para
direitos materialmente fundamentais, contudo, que ndo se encontram constitucionalizados
assim. (CANOTILHO, 2003, p. 379). Na Constituicdo Federal, esse principio pode ser
verificado no 82° do art. 5°, no ja mencionado titulo “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”:
“Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do
regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte” (BRASIL, 1988, s. p.).

A partir desse dispositivo, tem-se que a fundamentalidade de um direito para o
ordenamento juridico patrio ndo se encerra no rol disposto no referido titulo. No que tange aos
direitos culturais, a fundamentalidade material é aspecto importantissimo, uma vez que além
de muitos destes estarem previstos em documentos internacionais do qual o Brasilfaz parte?,
esta pode ser apreendida a partir de uma interpretacao global da Constituicdo, por meio dos
demais direitos e garantias que nela constam. (RIBEIRO, 2020, p. 29). Ingo Sarlet (2010, p.
75) ratifica este entendimento com a seguinte afirmacao:

A luz do direito constitucional patrio, verifica-se, de plano, ser inviavel a
sustentacdo, também entre nds, da concep¢do segundo a qual os direitos
fundamentais formam um sistema em separado e fechado dentro da Constituigdo.
(...) Em primeiro lugar, cumpre referir que o conceito materialmente aberto de

direitos fundamentais consagrado pelo art. 5°, §2°, da CF aponta para a existéncia de
direitos fundamentais positivados em outras partes do texto constitucional e até

3 Além dos ja mencionados acima, pode-se trazer como exemplo também “a Convengdo de Protecdo do
Patrim6nio Mundial, Cultural e Natural; a Convencédo de Berna para Protecdo de Obras Literéarias e Avrtisticas; a
Convencédo sobre a Protecdo e Promocdo da Diversidade de Expressdes Culturais; e a Declaracdo Universal
sobre a Diversidade Cultural”. (RIBEIRO, 2020, p. 29).
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mesmo em tratados internacionais, bem como decorrentes do regime e dos
principios da Constituigao.

Assim, para além dos tratados trazidos ao presente trabalho, os quais, a partir do
que dispbe a segunda parte do referido paragrafo, ja seriam argumentos o suficiente para,
assim, incluir o direito a cultura no rol dos direitos fundamentais no ordenamento juridico
patrio, convém destacar que este entendimento é também decorrente do “regime e principios
por ela adotados”, fruto de uma interpretagao sistémica.

No que tange a argumentacdo da interpretacdo global, ressalta-se que os direitos
sociais que constam no art. 6° da Constituicdo Federal compreendem, entre outros, trabalho,
moradia, previdéncia social, satde e educacdo (BRASIL, 1988). Conforme supramencionado,
cultura ndo é explicitamente arrolada neste dispositivo constitucional, contudo seu carater de
direito social ndo é esgotado em virtude disso. O comando constitucional que preveé o direito a
educacdo deve ser entendido dentro da sua ordem constitucional, que é a mesma que engloba
a cultura, qual seja “TITULO VIII - DA ORDEM SOCIAL”, no Capitulo III (Da Educac&o,
da Cultura e do Desporto). (VARELLA, 2014, p. 62).

Desse modo, como propriamente defende José Afonso da Silva (2005, p. 313)
essa disposicéo ratificou que Cultura e Educagdo possuem a mesma natureza - a de direito
social. Ainda, conforme ja foi destacado acima, ha referéncia explicita aos direitos culturais
no artigo 215 da Constituicdo Federal, incumbindo ao Estado a funcdo prestacional de
garantir 0 acesso e pleno exercicio desses direitos, disposicdo tipica de um direito social.

Desse modo, uma analise global da Constituicdo, a partir dos dispositivos que
tratam da cultura, permite inferir que ndo faz nenhum sentido concluir que os direitos
culturais sdo menos prioritarios que outros direitos sociais, na verdade, eles possuem o
mesmo status. A propria autonomia que a Constituicdo garante a cultura, enquanto
“subsistema tutelado no mesmo nivel da economia, politica e sociedade" assegura isso.
(VARELLA, 2014, p. 62).

Por fim, mas ndo menos importante, 0 minimo de razoabilidade permite constatar
também que a supressdo ou negligéncia dos direitos culturais encartados na Constituicdo
atentam diretamente a prépria dignidade humana, o que os identifica em contetdo com o0s
direitos fundamentais. (CUNHA FILHO, 2000, p. 39).

Isso porque, conforme explicitado acima em topico do capitulo anterior que trata

da importancia dos direitos culturais, restou claro que estesse configuram como um fator
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imprescindivel para o desenvolvimento humano, sendo essenciais para o exercicio dos demais
direitos buscados pela sociedade.

Ao utilizar a expressdo Direito a Cultura, no presente trabalho, entende-se como
sinbnimo do Direito de Acesso a Cultura. (SILVA, J., 2001; CUNHA FILHO, 2011;
VARELLA, 2014). O acesso a cultura, no rol dos direitos culturais,é elemento imprescindivel
para a realizacdo de qualquer outro destes direitos. Ele esta relacionado a oportunidades,
opcdes, alternativas e escolhas, construir o acesso relaciona-se a tornar possivel, facilitar e
deixar acontecer. (LAAKSONEN, 2011, p. 50).

Sob essa perspectiva, o direito de acesso a cultura, ou simplesmente direito a
cultura, pode ser compreendido como “a materializacdo dosmeios de acesso a ela em todas as
suas manifestacGes e formas de participacdo, componentes da vida cultural a ser gozada por
todos, especialmente por meioda criagdo e da fruicdo.” (VARELLA, 2014, p. 74) Nesse
contexto, pode-se afirmar que o direito de acesso a cultura em relacdo a produgdo artistica,
essencialmente,constitui-se como a possibilitagdo a sociedade de criacdo e/ou fruicdo dos
bens advindos dessa dimensé&o.

Assim, o direito a cultura € um imperativo para o exercicio dos demais direitos
culturais. Devido a esta importancia, o termo “direito a cultura” em algumas literaturas ¢
confundido como género que abarca todos os direitos culturais (GARCIA, 2012, p. 151),
como se assimilasse toda multiplicidade desses direitos que atravessam as geracgdes, contudo
como bem elucida Cunha Filho (2011, p. 118) o direito a cultura localiza-se nos direitos
culturais e os direitos culturais, por sua vez, nos direitos humanos, ficando clara a distincao
entre direito a cultura (espécie) e direitos culturais (género).

Dessa maneira, a natureza juridica do Direito a Cultura compde-se do seu carater
de direito fundamental, sendo uma espécie dos direitos culturais, normas consagradas na
Constituicdo Federal, preceituando a protecdo, pelo Estado, de seu pleno exercicio, tendo,
conforme pontua Guilherme Varella (2014, p. 86), como caracteristica estruturante: “unidade
axiologica, assentada na dignidade da pessoa humana; e a sua concretizacao se da através da
combinagdo de uma conduta negativa e outra positiva do poder publico”.

Nesse sentido, para que o direito a cultura seja efetivado faz-se necessario tanto
uma atitude negativa do Poder Publico, no sentido de ndo interferéncia nas préaticas e acesso
aos bens culturais, como uma atitude positiva que se garanta condi¢Ges para essas praticas e
acesso, bem como a sua protecéo.

Com o reconhecimento do direito fundamental a cultura, as possibilidades para

sua concretizacdo demandam a movimentagdo do aparato legal e institucional do Estado. Por
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conseguinte, a cultura se torna alvo de politicas publicas, um exemplo disso séo as politicas

pablicas desenvolvidas nos dltimos anos voltadas para o Cinema nacional.

3.3 Valores constitucionais para as politicas publicas de acesso a cultura

Conforme conteudo abordado no tdépico anterior, verificou-se que o Direito
Fundamental a Cultura demanda uma prestacdo positiva do Estado, que se traduz na
elaboracdo e realizacdo de politicas publicas para sua efetivacdo. Nesse seguimento, a autora
Maria Paula Dallari Bucci, na obra “O conceito de Politica Publica em Direito” alerta para a
importancia de se estudar sob o prisma juridico as politicas publicas, uma vez que “é sobre o
sobre o direito que se assenta o quadro institucional no qual atua uma politica” (BUCCI,
2006, p. 37).

Em outras palavras, a atuacdo governamental é pautada nas regras definidas e
disciplinadas pelo Direito, até mesmo porque toda atuacdo Estatal deve estar em
conformidade ao principio da legalidade. Desse modo, a andlise juridica da realizacdo de
politicas é imprescindivel para que na interpretacdo e afericdo de resultados do direito em
vigor, se construa o direito futuro. (BUCCI, 2006, p. 37).

Diante disso, Bucci (2006, p. 39) propde a seguinte definicdo para politicas
publicas, sob o prisma juridico:

Politica Publica € o programa de agdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados [...] visando coordenar os meios a
disposicdo do Estado, de forma a harmonizar as atividades estatais e privadas para a
realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.

Assim, as politicas publicas se tratam de acGes administradas pelos entes estatais a
partir de uma construcdo normativa. Neste sentido, no que tange a efetivacdo do direito a
cultura, a competéncia para legislar acerca do tema ndo é exclusiva da Unido. Entretanto,
observando-se a historia nacional de politicas culturais, a legislacdo federal tem sido a forga
motriz que induz a edicdo de normas nos estados e municipios - um exemplo disso sdo as
diversas leis estaduais de fomento a cultura com base no incentivo fiscal firmado pela Lei
Rouanet. (SALLES, 2014, p. 27) Por esse motivo, na presente pesquisa, optou-se por abordar
apenas as politicas publicas desenvolvidas a nivel federal.

Nesta toada, importa ressaltar que ndo obstante a politica publica se constitua

como uma agdo governamental, enquanto meio de efetivacdo de direitos fundamentais, suas
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linhas gerais sdo encontradas na Constituicdo. Sendo assim, ndo deve ser instituida de modo
que se limite a administracdo do presente, devendo-se compor de projetos de longo prazo,
ultrapassando a duracdo de governos, uma vez que, como bem pontua Breus (2006, p. 187),
“os objetivos da Constitui¢do ndo podem ser sacrificados pela alternancia do poder”.

Desse modo, as metas que se pretende atingir e quais meios o Estado dispora para
efetivacdo de um direito fundamental sdo, de fato, decisdes politicas, mas devem se pautar nos
fins essenciais ja previamente definidos pelo texto constitucional. (BASEGIO, 2010, p. 19).
Desse modo, busca-se, na presente pesquisa, delinear quais sdo as linhas gerais da
constituicdo que devem guiar a efetivacéo do direito fundamental a cultura.

Afonso da Silva (2001, pp. 48 e 49) afirma categoricamente que o direito a cultura
¢ um “direito constitucional fundamental” e ensina que a Constituicdo ndo abre espaco para
duvidas acerca dos valores que o Estado deve observar ao atuar na efetivacdo deste direito.
Novamente, deve-se recorrer a uma interpretacdo sistematica do texto constitucional para
identifica-los.

O art. 5°, no caput, determina que todos sdo iguais perante a lei, sem distincao de
qualquer natureza, sendo o direito a liberdade inviolavel. Em seus incisos 1V, VI e IX declara
as liberdades de expressdo, religiosa e de manifestacdo artistica, respectivamente.
Concomitantemente, o art. 215, determina que o Estado “O Estado garantird a todos o pleno
exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional, e apoiara e incentivara a
valorizagao e a difusao das manifesta¢des culturais” (grifo livre).

Nesse sentido, tem-se que o primeiro dispositivo autoriza o individuo a atuar
conforme suas inclinagdes e interesses culturais, sem imposi¢do de um modelo de cultura. O
segundo, por sua vez, fundamenta os direitos culturais sob o critério da universalidade e
igualdade (o que estd em total acordo com o carater eminentemente social dos direitos
culturais, uma vez que esta geracdo de direitos, conforme evidenciado anteriormente, esta
intrinsecamente ligada ao conceito de igualdade), em virtude de garantir a todos seu exercicio
e reforca que sdo diversas e ndo somente uma, as fontes de cultura nacional.

A combinacdo desses dispositivos leva a inferir que na atuagdo do Poder Publico
ndo pode ocorrer a imposicdo de um modelo de cultura especifica (convém destacar aqui,
inclusive, que o predmbulo da Constituicdo reconhece e consagra o Brasil como uma
sociedade pluralista), seu papel, em verdade, deve ser o de “favorecer a livre procura das
manifestacdes culturais, criar condi¢es de acesso popular a cultura, prover meios para que a

difusdo cultural se fundamente nos critérios de igualdade”. (SILVA, 2001, p. 49).
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O que se exige do Poder Publico, portanto, ndo € a criacdo de cultura, mas 0s
meios facultados a todos para criar, acessar e fruir cultura igualmente. (BASEGIO, 2010, p.
19). Destaca-se que o principio da igualdade possui duas dimensdes: uma negativa - ou
formal, que versa sobre a universalidade, todos sendo iguais perante alei e uma positiva - ou
material, que versa sobre a exigéncia do tratamento desigual daquilo que desigual, na medida
da diferenca. Para José Melo Alexandrino (2011, p. 84) essa dimensdo da igualdade

pressupoe:

A introdugdo de compensagdes que atenuem desigualdades de partida: dai, ainda que
se situem em planos distintos, as ideias de igualdade de oportunidades, de igualdade
factica (articulada com a justica social e a solidariedade) ou de discriminagGes
positivas de que constituem versGes relativamente recentes as designadas ‘politicas
de quotas’.

Assim, importa esclarecer também que a Constituicdo reconhece as desigualdades
que marcaram e ainda marcam a sociedade brasileira (seja por questdes econdmicas, como de
género, raca, crenca, etc.) ao colocar como um dos objetivos da Republica Federativa do
Brasil elencados, em seu art. 3°, a reducdo das desigualdades sociais e regionais (BRASIL,
1988).

N&o obstante a isso, nota-se também que busca garantir condi¢des dignas de vida
a todos os cidadaos, ao determinar também como objetivo a construcdo de uma sociedade
livre, justa e solidaria, bem como a promocdao do bem de todos, sem preconceitos de qualquer
origem. Desse modo, verificando-se que o Brasil € um pais plural, contudo, marcado por
desigualdades sociais e regionais, as politicas publicas culturais devem, atentando-se a
dimensdo material do principio da igualdade, buscar realizar a “igualizacdo dos socialmente
desiguais, para que todos, igualmente, aufiram os beneficios da cultura” (SILVA, 2001, p.
49).

As acOes do Estado devem promover, portanto, o alcance da democracia cultural,
consequéncia ldgica da democracia social, que diz respeito, essencialmente, a uma conduta
que ndo tolha a liberdade de criacdo artistica e de fruigdo a cultura, criando condicbes para
essa efetivacdo, ao mesmo tempo em que se favoreca também a criacdo e fruicdo dos bens
culturais a massa da populacdo “excluida”. (SILVA, 2001, p. 209). Assim, nota-se que a
democratizagdo é meio e resultado no que concerne as politicas de acesso a cultura.
(BASEGIO, 2010, p. 19).

Ademais, ressalta-se a Emenda Constitucional n. 48, responsavel por acrescentar

0 83° do art. 215, instituiu o dever da Unido de estabelecer, por lei, o Plano Nacional de
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Cultura (PNC), plurianual, com a finalidade de promocdo do desenvolvimento cultural
nacional e integracdo de diversas agOes de concretizacdo dos direitos culturais, que consiste
num “mapa e bussola para a atuagdo do poder publico no campo da cultura” (VARELLA,
2014, p. 99).

N&o cabe a presente pesquisa analisar o Plano Nacional de Cultura, o qual foi
regulamentado pela Lei 12.343, de 02 de dezembro de 2010 e teve sua vigéncia inicial de dez
anos ampliada para catorze, ou seja, até 2024, por meio da Medida Provisoria n°® 1129 de
2022. Mas, é fato que ao prevé-lo, a Constituicdo colocou, de forma explicita, as direcGes que
0 Estado tem que seguir nas agOes afirmativas que versam sobre direitos culturais, antes
apreendidas apenas implicitamente, pela analise sistematica da Constituicdo, quais sejam: (i)
defesa e valorizacdo do patriménio cultural brasileiro; (ii) producdo, promocéo e difusdo de
bens culturais; (iii) formacéo de pessoal qualificado para gestdo da cultura em suas multiplas
dimens0es; (iv) democratizacdo do acesso aos bens de cultura; (v) valorizagédo da diversidade
étnica e regional.

Nesse sentido, entende-se que a nao atender as demandas de uma cultura
democratica, que preze pela igualdade de condi¢bes de acesso e valorize a diversidade da
sociedade brasileira, a atuacdo do poder publico para efetivacdo dos direitos culturais ndo
estard respeitando as direcBes da Constituicdo. Importa, entdo, entender 0s meios de
funcionamentosda politica cultural voltada para o cinema e avaliarseus resultados na
efetivacdo do direito a cultura neste sentido previamente estabelecido, com base nos valores
constitucionais, em especial a democratizacdo, a partir da igualdade de acesso a criacdo e

fruicdo e,consequentemente, a promocéo da diversidade.
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4 CINEMA NACIONAL COMO OBJETO DE POLITICAS PUBLICAS CULTURAIS
APARTIR DA CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo de 1988, apds o fim da ditadura militar no Brasil, foi aprovada por
uma Assembleia Constituinte formada pelo Congresso, tendo o principio democratico como
critério de legitimidade do exercicio do poder. Ainda, instituiu um imenso rol de direitos e
garantias individuais, disposi¢cOes que se encontram petrificadas — ou seja, ndo podem ser
objeto de emenda que as pretenda abolir — juntamente com a forma federativa de Estado e a
separacdo de Poderes.

Nesse cenario, seu texto representa as ideias de liberdade, democracia, justica
social e protecdo da dignidade humana, restabelecendo os direitos fundamentais em
contraposicdo ao autoritarismo. (RIBEIRO, 2020, p. 51). Consoante o conteldo exposto
anteriormente, a partir desta constitui¢do, o direito a cultura nacional tornou-se um direito
fundamental do cidaddo brasileiro, demandando acdes afirmativas do Estado para sua
garantia.

Nesse sentido, o direito a cultura constitui-se basicamente na materializacdo dos
meios de acesso, notadamente pela criacdo e fruicdo. Assim, o Estado deve possibilitar a
sociedade 0s meios necessarios para que se possa criar e fruir os bens culturais, atendendo aos
ideais de uma cultura democratica, por meio da equalizacdo das condicGes de acesso e
promocdo da diversidade.

Além disso, viu-se também que o cinema, enquanto elemento de afirmacdo da
cultura nacional e vetor de desenvolvimento econémico, demanda uma atencdo especial do
Estado. Nesse sentido, analisando o direito a cultura dentro do &mbito dos trés elos da
atividade cinematogréfica assinalados no primeiro capitulo, pode-se afirmar que enquanto a
criagdo relaciona-se com a etapa de producao do filme, a fruicdo relaciona-se com a etapa de
exibicdo, uma vez que € por ela que o publico tem acesso a obra, sendo a distribuicdo o elo
que faz a ponte entre as duas etapas. Desse modo, no que diz respeito ao cinema, para que 0
direito fundamental a cultura seja efetivado sdo necessarias agdes governamentais que
contemplem todos os trés elos da cadeia.

Apesar dos deveres constitucionalmente determinados ao poder publico, o inicio
dos anos noventa foi marcado pela redugdo dos gastos publicos diretos e da estrutura do
Estado, o que afetou as politicas publicas de cultura, especialmente as voltadas para o cinema.
Em 1990, Fernando Collor de Mello foi eleito e, influenciado pelo pensamento neoliberal,

entendia que a cultura era papel do mercado e ndo do Estado, de modo que liquidou todas as
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estruturas de apoio na &rea cultural do governo federal que existiam. (MACEDO, 2018, p.
37). Esse cenario teve como consequéncia a quase total interrupcdo da producédo
cinematografica nacional durante os primeiros anos da década, a qual era fortemente
dependente da Empresa Brasileira de Filmes, 6rgdo que havia sido extinto em um cenario de
diversas acusacOes de desvios de verbas. (MIRANDA, 2018, p. 47).

Ap0s esse momento de crise, aos poucos o cinema nacional foi se recuperando a
partir da reconstrucdo do apoio estatal a atividade, inicialmente pelas leis de incentivo
indireto, seguidas pela criacdo de um orgdo de regulacdo e retomada incisiva do incentivo

direto, que culminaram no contexto atual de politicas publicas para o cinema brasileiro:

Nesse sentido, o panorama atual das Politicas Publicas para o financiamento e o
desenvolvimento do Audiovisual demonstra uma evolugdo. Primeiramente, com a
promulgagdo da Lei n° 8.685/1993, a Lei do Audiovisual, estabelecendo uma
politica de incentivo fiscal para o audiovisual brasileiro. Entdo, a Medida Proviséria
2.228-1 de 2001, por meio da qual é criada a ANCINE, o CONDECINEI...] Por
intermédio da Lei n° 11.437/2006 é criado Fundo Setorial do Audioviusal, que [...]
contempla recursos para diferentes setores. (MACEDO, 2018, p. 37).

Neste seguimento, Ana Paula Barcellos (2018, p. 260) em seu estudo acerca de
politicas publicas e dever de monitoramento destaca que o efetivo respeito e promocgéo dos
direitos fundamentais ampara-se, sobretudo, nos resultados concretos das politicas publicas
existentes acerca desses direitos, ndo apenas na existéncia de normas, de modo que o
monitoramento e avaliacdo dos resultados dessas politicas é profundamente relevante ao

Direito:

O percurso entre a norma e seu eventual impacto sobre a realidade ndo é indiferente
para o Direito em geral, e para o Direito Constitucional em particular. Muito ao
revés. [...] o monitoramento das politicas publicas responsaveis pela promocéao
desses direitos é essencial para que esse impacto aconteca de fato, e da forma o mais
equitativa possivel, é natural que o tema deva ingressar na reflexdo do Direito
Constitucional. Para levar os direitos a sério, é preciso acompanhar, minimamente, o
percurso da norma constitucional até a realizacdo de seus propdsitos na vida real.
(BARCELLOS, 2018, p. 261).

Diante disso, nos proximos topicos serdo analisadas as principais leis
correspondentes a esse conjunto de politicas publicas federais para a atividade
cinematogréafica, em ordem cronoldgica a partir do momento em que foram implementadas,
avaliando-se, por ultimo, seus impactos na sociedade, por meio de dados referentes ao

mercado cinematogréafico.
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4.1. Lei Rouanet e Lei do Audiovisual

Apdbs os atos do inicio do governo Collor em que a atividade cinematografica
nacional foi seriamente comprometida, iniciou-se a reconstrucdo do apoio estatal a esse setor,
contudo, esse apoio estava pautado numa base distinta da anterior — que se constitua
principalmente pelo incentivo direto, com o Estado, por meio da EMBRAFILME, produzindo
e distribuindo diretamente os filmes. A partir de 1991, o governo federal passou a agir
predominantemente de forma indireta, incentivando a acdo privada com a criacdo dos
mecanismos de incentivo baseados em rendncia fiscal presentes em duas leis — a Rouanet (Lei
n° 8.313/1991) — voltada para projetos culturais de modo geral — e a do Audiovisual (Lei n°
8.685/1993) — a qual permitiu o aporte de recursos especificamente para este setor.

Os dois dispositivos sdo ferramentas de inducdo positiva (ou premial) do Estado,
o0 qual concede vantagens fiscais a pessoas fisicas ou juridicas que tenham comportamentos
especificos em beneficio do poder publico e da sociedade. No caso do cinema, esse
comportamento premiado seria justamente a canalizacdo de recursos para producéo,
distribuicdo ou exibicao de obras.

Desse modo, os mecanismos de fomento indireto (incentivo fiscal) demandam a
presenca de trés participantes: Estado — que estabelece as hipdteses de renincia fiscal por
meio de normas, analisa previamente se 0s projetos culturais atendem aos requisitos e
fiscaliza a aplicacdo dos recursos de acordo com 0 projeto previamente aprovado; 0s
proponentes — que apresentam o projeto a aprovacao para ser beneficiado com os recursos; e
os contribuintes — que destinam parte do tributo devido aos projetos culturais por eles
escolhidos, conquistando o abatimento de impostos. (RIBEIRO, 2019, p. 56).Verifica-se,
portanto, que nesse modelo de incentivos por renlncia fiscal, apesar dos recursos, em Gltima
analise, serem oriundos do Estado, a decisdo de investir e no que investir recaem sobre o
particular/empresas privadas. (IKEDA, 2020, p. 10).

Nesse contexto, a primeira lei de incentivo a atividade cinematografica
estabelecida nos anos noventa foi a Lei n° 8.313/91, popularmente conhecida como “Lei
Rouanet”, em virtude de Sérgio Paulo Rouanet, secretario da cultura responsavel por sua
aprovacao. Esse dispositivo legal surgiu num contexto para preencher o vazio do fomento a
cultura na forma de incentivo fiscal. Ela teve um antecedente, a Lei n® 7.505/86, “Lei Sarney”,
gue ja havia estabelecido o sistema de mecenato privado, no qual empresas poderiam abater
uma parte de seu imposto de renda ao aportar recursos para projetos culturais. No entanto,

essa lei foi alvo de acusacOes de fraudes e desvio de recursos, ja que orgao responsavel pelo
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seu acompanhamento apenas realizava o cadastro das empresas, deixando de acompanhar a
destinacdo financeira dos recursos, de modo que foi revogada em 1990. (IKEDA, 2015, p.
22).

Assim, a Lei Rouanet configurou-se como uma versdo mais ampla da Lei Sarney,
trazendo novamente o sistema de mecenato privado com base em renuncia fiscal, no entanto,
somou um maior controle sobre os valores incentivados. A partir dela, ndo bastava ao Estado
apenas o cadastro da empresa que iria ter seu imposto abatido, era também necessaria a
aprovacao dos projetos culturais que seriam beneficiados, assim como a prestacdo de contas
dos valores aplicados. (IKEDA, 2015, p. 22). Esse dispositivo legal, desde a sua concepcéo,
ndo foi concebido s6 para o cinema, mas sim para todas as manifestagdes artisticas culturais.

Ele instituiu o Programa Nacional de Apoio a Cultura (PRONAC), com trés
mecanismos: Incentivo a Cultura (o j& mencionado mecenato), Fundo Nacional de Cultura
(FNC) e os Fundos de Investimento Cultural e Artistico (FICARTS). O FNC (art. 4°) ¢
composto primordialmente por recursos do Tesouro Nacional, sendo administrado pelo atual
Ministério da Cidadania, tratando-se de mecanismo de fomento direto no qual o aporte de
recursos pelo Estado fica condicionado a selecdo de projetos culturais por meio de editais. Ja
0os FICARTs (art. 8°) séo fundos de captagdo de recursos no mercado que nunca foram
implementados. (RIBEIRO, 2019, p. 57).

N&o obstante a previsdo de complementaridade entre os trés, desde que a lei
entrou em vigor, o mecenato privado se sobressaiu e tornou-se a principal forma de apoio a
cultura advinda deste dispositivo legal (até a promulgacdo da lei que instituiu o Fundo
Setorial do Audiovisual como uma programacao especifica do FNC, conforme sera melhor
abordado em tdpico posterior), em contraposicdo as dificuldades do Fundo Nacional de
Cultura’ e a ndo implementacéo dos FICART, de modo que, inclusive, a lei acabou sendo
vista como sinénimo do mecenato. (IKEDA, 2020, p. 11). Essa prevaléncia reflete, também,
justamente a op¢do governamental a época da sua instituicdo de “delegar” a iniciativa privada
0s investimentos na area cultural.

Neste seguimento, o incentivo fiscal previsto na Lei Rouanet se caracteriza pela
hipbtese na qual pessoas fisicas ou juridicas canalizam uma parcela do seu Imposto de Renda
(IR) para projetos culturais ou diretamente ao FNC e, em virtude disso, podem deduzir do

imposto devido percentuais das quantias que foram aportadas nos projetos incentivados, que

* Acerca disso, o proprio site do governo que explica do que se trata a Lei Rouanet afirma: “A parcela do
orcamento destinada ao Fundo, entretanto, é alvo de constantes contingenciamentos (quando a destinagdo de
recursos para determinado Fundo ou setor é adiada ou deixa de acontecer por conta da insuficiéncia de receita ou
da destinacdo da mesma para outra area estratégica)” Disponivel em: http://leideincentivoacultura.cultura.gov.br/.
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foram previamente analisados (art. 19) - no caso dos projetos voltados ao cinema essa analise
é feita pela Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE) - sem qualquer apreciacdo subjetiva
quanto ao valor artistico ou cultural, conforme preceitua o art. 22. No que tange ao aporte dos
recursos, este pode ser realizado nas formas de patrocinio ou doacdes. Nas doagdes, 0S
recursos sdo repassados ao projeto, sem que o doador receba nenhum beneficio, além do
abatimento do imposto. J& na modalidade de patrocinio, quem aporta o0 recurso obtém
beneficios indiretos, com a exposi¢do da sua marca associada ao projeto incentivado, por
exemplo. (IKEDA, 2015, p. 25).

Enquanto as doagdes ndo sdo exploradas de forma midiatica, o patrocinio prevé a
promoc¢do publicitaria, no caso de pessoas juridicas, da empresa que esta investindo em
cultura. Assim, a maior parte da verba é mesmo destinada como patrocinio, pois, desse modo,
as empresas conseguem publicizar seus investimentos em cultura, ganhando mais uma
plataforma de marketing: o segmento das artes. (MIRANDA, 2018, p. 61). Em relacdo as
formas de incentivo, existem duas, a primeira prevista pelo art. 18 e a segunda presente nos
artigos 25 e 26. A principal diferenca entre elas repousa no tipo de projeto que pode ser
aprovado para a captacdo. Os projetos que se enquadram no art. 18 tém menor viabilidade
comercial, por isso, a dedugdo fiscal no imposto de renda a pagar em relacdo ao valor
aportado é integral. J& os projetos que se enquadram pelo art. 25 tém mais possibilidade de
retorno comercial, de modo que a deducdo é apenas parcial. (IKEDA, 2015, p. 26).

Com relacdo ao cinema, 0s projetos que podem ser apoiados pelo art. 18 sdo a
obras audiovisuais brasileiras, de producdo independente®, de curta ou média metragem,
exclusivamente; projetos que tenham como objeto a realizacdo de amostras ou festivais,
doacOes de acervos para cinematecas, assim como treinamento de pessoal e aquisi¢cdo de
equipamentos para a manutencdo desses acervos. O financiador, nessa modalidade, se pessoa
juridica, pode abater, conforme dito acima, a totalidade do valor enviado ao projeto de seu
imposto de renda devido, até o limite de 4%. Ja para as pessoas fisicas esse limite é
ligeiramente maior, de até 6%. Os projetos cinematograficos que podem ser apoiados a partir
dos arts. 25 e 26, por sua vez, sdo as produgdes de obras de longa-metragem do tipo
documentario. Nessa hipotese, se pessoa juridica, o patrocinador podera abater 30% do valor

despendido com a obra e o doador 40%. Se pessoa fisica, os limites sdo 60% e 80%,

® De acordo com a MP 2.228/2001, uma obra brasileira de produgdo independente é aquela que sua produtora
ndo possui nenhuma associagdo ou vinculo, seja ele direto ou indireto, com empresas de radiodifuséo de sons e
imagens, nem com empresas de comunicagdo eletrénica por assinatura.
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respectivamente. Em ambos os casos, 0 abatimento ndo podera ultrapassar os mesmos limites
de 4% do IR devido para pessoas juridicas e 6% para pessoas fisicas. (RIBEIRO, 2019, p. 58).

Apbs a Lei Rouanet, em 1993, foi promulgada a segunda lei contendo incentivos a
atividade cinematografica, a Lei n® 8.685/93, mais conhecida como “Lei do Audiovisual”.
Enquanto a Rouanet é comum a todos 0s segmentos artistico-culturais, esta segunda é
especifica para a atividade audiovisual — o que comprova a influéncia politica desse segmento
em relacdo aos demais ramos da arte, uma vez que se trata do Unico, até hoje, com uma lei
especifica a nivel federal. Essa lei representou um plano de urgéncia para a recuperacdo do
cinema nacional, em virtude da crise no inicio dos anos noventa, com a participacdo no
mercado inferior a 1%, conforme foi demonstrado acima.

Em que pese a existéncia da Lei Rouanet, que poderia ser utilizada para o
financiamento de obras cinematogréaficas (a época — pois atualmente longas de ficcdo nédo
podem mais ser por ela financiados), tal legislagdo sozinha néo seria suficiente para reerguer o
cinema nacional, desse modo buscou-se a aprovacdo de uma lei especifica, que permitisse um
rapido ingresso de recursos na atividade e interrompesse o espiral crescente de esmagamento
desse setor. (IKEDA, 2015, p. 29). Diante disso, inicialmente, a intencdo era de que a lei
durasse apenas 10 anos, todavia, desde sua publicacdo, seus beneficios fiscais ja foram
prorrogados uma série de vezes, tendo sido a Gltima recentemente, por meio da lei n°® 14.044,
de 2020, que os estendeu até o exercicio fiscal de 2024. (BRASIL, 2020, s.p.).

Nesse seguimento, a Lei do Audiovisual opera, essencialmente, nos mesmos
moldes do Incentivo a Cultura da Lei Rouanet — trata-se de um mecanismo de apoio indireto,
permitindo aos contribuintes abatimento de uma parcela do imposto de renda ao direcionarem
quantias aos projetos aprovados pela ANCINE. Até os anos 2000, a supervisao dessa captacao
de recursos para 0 cinema estava a cargo do antigo Ministério da Cultura, contudo, apds a
criacdo da agéncia em 2001, esta assumiu a funcdo. (MIRANDA, 2018, p. 64).

A Lei do Audiovisual introduziu uma especificidade para torna-la mais atrativa
gue a Rouanet no incentivo para esta categoria: em um dos artigos os valores aportados por
esta Ultima constituem um investimento. Diferentemente da Lei Rouanet, em que o patrocinio
ou a doacdo ndo pode se reverter em vantagem financeira para o financiador, na lei do
audiovisual esse retorno existe obrigatoriamente por previsdo legal. Desse modo, 0 agente que
aporta recursos passa de um “incentivador”, para um “investidor”. (IKEDA, 2015, p. 30-31).

Existem 4 formas distintas de incentivo contidas na lei, divididas entre os arts. 1°,
1°-A, 3° e 3°%-A, respectivamente. Em relacdo ao art. 1°, o financiamento ocorre por meio do

investimento, novidade acima explanada. O investidor obtém quotas dos projetos no mercado
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de capitais, podendo ser financiadas obras cinematograficas brasileiras independentes de
curta, média ou longa-metragem. Desse modo, 0 agente passa a participar do resultado
comercial da obra. Se pessoa juridica, pode lancar o total dos investimentos realizados como
despesa operacional, além de abater 100% do valor aplicado no projeto no limite de até 1% do
IR. Caso seja 0 agente pessoa fisica, este também podera abater a totalidade investimento no
limite de 3% do IR devido. O teto para o financiamento nesta modalidade é de 4 milhdes de
reais. (RIBEIRO, 2019, p. 59).

Noutro giro, o art. 1°-A (inserido somente a partir de 2006) é mecanismo de
patrocinio: o incentivador ndo possui quotas do filme, mas tem direito a retribuicdo
publicitéaria na obra. Seu objeto também é mais amplo que o do artigo antecessor, abarcando
outros tipos de producéo, alem dos filmes, como obras seriadas. Os beneficios fiscais obtidos
pelas pessoas juridicas e fisicas também abatem 100% do valor aportado, no mesmo teto,
contudo, os limites do desconto no IR diferem, sendo no limite de 4% para primeira categoria
e 6% para a segunda. Estes 2 artigos podem ser usados conjuntamente, de modo que o
incentivador se torne um patrocinador e investidor, caso isso seja feito, a soma dos aportes
ndo pode ultrapassar o teto de 4 milhdes de reais. (RIBEIRO, 2019, p. 60).

Nota-se que ambos 0s mecanismos ja mencionados destinam-se apenas a
producdo dos filmes, sem preocupar-se com distribuicdo ou exibi¢do. Em virtude disso, foi
elaborado também o art. 3° e, posteriormente com a lei 11.437/06 (a mesma que acrescentou 0
artigo 1°-A) foi inserido o art. 3°-A. (VALENCA, 2019, p. 30). Assim, ambos 0s artigos
buscam aproximar agentes proprios do audiovisual, a partir do mecanismo de coproducéo
cujo beneficio € o abatimento do imposto devido sobre as importancias remetidas ao exterior.

Nesse sentido, por meio do art. 3° os contribuintes que exploram obras
audiovisuais estrangeiras em territério nacional podem descontar até 70% do Imposto de
Renda incidente sobre créditos ou royalties remetidos ao exterior desde que invistam em
filmes de longa, média ou curta-metragem, telefilmes e minisséries independentes no pais. O
art. 3°-A, por seu turno, dispde de beneficio semelhante, mas destina-se a aquisicao de direitos
relativos a transmissdo de obras audiovisuais e eventos por radio ou televisao. Nos dois casos,
0 contribuinte coproduz com a proponente brasileira do projeto beneficiado, gozando de
direitos sobre a obra e participando de seu resultado econémico, com o teto para esse modelo
sendo de até 3 milhdes de reais. (RIBEIRO, 2019, p. 60).

Em momento inicial da vigéncia da lei, 0 mecanismo do art. 3° ndo era muito
utilizado, uma vez que a distribuicdo dos filmes, em sua maioria, era realizada pelas empresas

norte-americanas de grande capital, as denominadas majors. Estas empresas nao possuiam
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interesse em se utilizar desse beneficio, pois, segundo a legislagdo norte-americana, os valores
pagos aqui no Brasil poderiam ser deduzidos no imposto de renda da matriz dessas empresas.
Assim, para contornar essa situacao, criou-se a CONDECINE Remessa, por meio do art. 32
da MP n° 2.228-1/01, com a previsdo de uma sobretaxa de 11% sobre essa remessa do
produto nacional para o exterior (VALENCA, 2019, p. 29).

Contudo, caso a empresa optasse pela utilizagdo do art. 3°, ela ficaria isenta desse
pagamento. Por meio dessa medida, distribuidoras estrangeiras foram impulsionadas a
investirem nos filmes nacionais, tornando-se coprodutoras. Ressalta-se,no entanto, que esse
mecanismo traz apenas a garantia implicita de distribuicdo, uma vez que a empresa
distribuidora, pela previsao legal, entra apenas como coprodutora. (IKEDA, 2015, p. 84).

Apesar de terem cumprido seu papel na recuperacdo da producdo nacional de
cinema® e até hoje constituirem um dos principais meios de financiamento da atividade
(RIBEIRO, 2019, p. 30), os mecanismos de incentivo indireto ndo deixaram de ser alvo de
criticas em relacdo a sua configuracdo e funcionamento. Ikeda (2015, p. 147) aponta que na
pratica, em relacdo ao cinema, os incentivos se concentraram no apoio a projetos de producéo
de filmes, enquanto os demais elos da cadeia, justamente os que garantem 0 acesso da
populagéo aos filmes - distribuicdo, construcéo de salas, realizagdo de festivais e mostras, por
exemplo, foram deixados de lado.

Assim, as leis de mecenato ndo foram acompanhadas por medidas efetivas que
estimulassem a circulacao das obras realizadas, a formacéo de publico, tendo contribuido para
a retomada da producdo de longas-metragens, mas nao conseguindo introduzi-las
efetivamente em um cenério no qual o cinema estrangeiro é hegeménico. (RIBEIRO, 2019, p.
60).Ademais, outra critica ao modelo de incentivo, repousa justamente no fato da
transferéncia a sociedade e ao mercado da decisdo sobre quais projetos merecem 0s aportes
financeiros.

Conforme bem apontam Souza e Alem (2016, p. 95), ao transferir a faculdade de
decidir sobre quais projetos devem ser apoiados, ainda que de maneira relativamente
condicionada, possibilitou-se que as politicas publicas caminhassem nos sentidos apontados
pela iniciativa privada, os quais nem sempre coincidem com os apontados pela Constituicao—
sendo um exemplo disso a concentracdo de investimentos nas regides mais populosas, de

maior poder econdmico — conforme sera melhor demonstrado em tépico posterior.

® Essas leis foram os elementos responsaveis pelo ciclo que ficou conhecido como "Retomada do cinema
brasileiro”, periodo que sucedeu a estagnagdo da primeira metade da década de 1990, com a superagdo da marca
infima de menos de 1% de ocupacéo das salas. (MIRANDA, 2018, p. 66).
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4.2 Medida Provisoria 2228-1: criacdo da ANCINE

Os primeiros filmes com financiamento captado por meio das leis de incentivo
foram lancados comercialmente em 1995, inicio de governo do ex-presidente Fernando
Henrique Cardoso, periodo caracterizado por euforia e otimismo em relacdo a consolidagdo
do cinema nacional em virtude dos 6timos nimeros alcancados pelos lancamentos
denominado de “Retomada do Cinema Brasileiro”. A partir desse ano, deu-se a estabilizacdo
do modelo de incentivos fiscais pelo governo.(TRINDADE, 2022, p. 12).

Esse modelo de aproximagdo com o setor privado consolidou-se como a principal
politica para o cinema, principalmente em virtude ainda das criticas e acusacbes de
clientelismo e desvios da época da Embrafilme. Um exemplo que ilustra o crescimento dos
incentivos sdo 0s numeros de empresas que o utilizaram, no governo anterior, de Itamar
Franco, havia 72 empresas que se beneficiavam com as leis de incentivo. Por seu turno, em
1997, com dois anos de governo de Fernando Henrique, esse numero ja havia saltado para
1.133. (TRINDADE, 2022, p. 12).

Contudo, ja no inicio dos anos 2000, a euforia havia arrefecido uma vez que o
cinema nacional, apesar de ter conseguido recuperar a producdo de obras por meio das leis de
rendncia fiscal, ainda ndo havia logrado éxito na elevacéo de participacdo no mercado interno,
mantendo uma porcentagem abaixo de 10%. Em relacdo a esse cenéario, o relatério do IlI
Congresso Brasileiro de Cinema®, em julho de 2000, concluia que era preciso um
fortalecimento do papel do Estado, apontando um conjunto de recomendagfes, sendo a
principal delas a formagdo de um Orgdo gestor, a nivel nacional, que visasse 0
desenvolvimento sistémico da atividade cinematogréafica. (IKEDA, 2015, p. 39).

Sob esse contexto, no ano seguinte, ultimo do governo de Fernando Henrique
Cardoso, foi criada a Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE), por meio da edi¢do da Medida
Provisoria n® 2.228-1/2001, inaugurando-se uma nova etapa para as politicas publicas federais
voltadas ao cinema. (TRINDADE, 2022, p. 14). Apesar de ser conhecida como a norma de
criacdo da referida agéncia, essa medida determinou os principios gerais da Politica Nacional

do Cinema®, além de ter criado igualmente o Conselho Superior de Cinema (CSC)'°, o

" O filme Carlota Joaquina - lancado na época por meio de incentivos - conseguiu atingir a marca de pablico de
1,5 milh&o de espectadores. (IKEDA, 2015, p. 33).

® Realizado em Porto Alegre, presidido pelo cineasta Gustavo Dahl, o congresso reuniu profissionais do campo
da producéo, distribuicdo e exibigao, assim como criticos e pesquisadores.

% De acordo com o art. 2°, a Politica Nacional do cinema deve ter como principios basilares a promogéo da
cultura nacional por meio do estimulo a atividade cinematografica; a garantia das obras nos diversos segmentos
de mercado e o respeito ao direito autoral. (BRASIL, 2001, s. p.).
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Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cinema Nacional (PRODECINE) ™, a
Contribuigdo para o Desenvolvimento da Inddstria Cinematografica (CONDECINE)* e os
Fundos de Financiamento da IndGstria Cinematogréfica (Funcines)™®.

Tal marco legal buscou avancar nas caréncias do binébmio Lei Rouanet-Lei do
Audiovisual, estabelecendo uma estrutura de apoio estatal as atividades ligadas ao cinema,
buscando um desenvolvimento da atividade no pais na direcdo da autossustentabilidade.
(IKEDA, 2015, p. 40). A ANCINE torna-se o principal 6rgdo executor da politica
cinematogréafica nacional, contudo ela ndo € estruturada como a formuladora de politicas, uma
vez que esse papel é do Conselho Superior de Cinema.

A estrutura encontrada para o 6rgdo foi de autarquia especial, como agéncia
reguladora, com funcbes de fomento, regulacdo e fiscalizacdo. Suas principais atribuicdes
estdo disciplinadas pelo art. 6° e 7° da medida proviséria que a criou, tendo como objetivos
principais a promogdo da autossustentabilidade do setor, com a articulagdo dos varios elos da
cadeia de producdo nacional - em consonancia aos principios estabelecidos na Politica
Nacional de Cinema. (BRASIL, 2001, s. p.).

Em relacdo as suas atividades de regulacdo, a agéncia trabalha na outorga de
certificados as empresas do setor - as quais precisam ter obrigatoriamente registro (art. 22),
assim como na emissdo do Certificado de Produto Brasileiro (CPB), pois, de forma analoga as

empresas, as obras audiovisuais produzidas no pais também precisam ser registradas junto a

9 Trata-se do 6rgdo responsavel pela formulagdo de politicas publicas destinadas ao desenvolvimento da
atividade cinematogréfica, entre as suas competéncias encontram-se: a formulagdo da politica nacional do
cinema; aprovacdo de diretrizes gerais; acompanhar a execucdo das politicas publicas nesse segmento; e propor
atualizacdes de legislacdo. (BRASIL, 2001, s. p.).

1 0 PRODECINE foi um instrumento de fomento direto criado inicialmente para captar e aplicar recursos no
fomento de projetos de producdo, distribuicdo, comercializacdo e exibicdo de obras cinematogréficas e
videofonogréficas brasileiras de producdo independente; e projetos de infraestrutura técnica para a atividade
cinematografica, com sua fonte principal sendo a arrecadacdo da CONDECINE. Todavia, teve significativas
alteracBes e divisdo nas suas atribuicdes, a partir dos novos programas de fomento direto definidos pela
legislacéo do Fundo Setorial do Audiovisual (FSA).

12 A contribuicdo incide sobre a veiculagdo, a producdo, o licenciamento e a distribuicdo de obras
cinematograficas e videofonograficas com fins comerciais, bem como sobre o pagamento, o crédito, o0 emprego,
a remessa ou a entrega, aos produtores, distribuidores ou intermediarios no exterior, de importancias relativas a
rendimento decorrente da exploracdo de obras cinematograficas e videofonograficas ou por sua aquisicdo ou
importacdo,a preco fixo. Desse modo, seu fato gerador € a prdpria atividade cinematografica, possuindo, assim,
uma logica de retroalimentagdo, uma vez que é destinada ao fomento do seu fato gerador. Disponivel em:
https://www.gov.br/ancine/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/condecine.

13 Explica Dias (2010, p. 29): “sdo fundos regulamentados pela Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM) e
destinados ao investimento no setor audiovisual, envolvendo todos os elos da cadeia, [...] sdo constituidos e
administrados por instituicbes financeiras mediante autorizacdo da CVM, que disciplina e fiscaliza esta
atividade. As Cotas, que representam o patriménio dos FUNCINES, sdo lancadas no mercado de capitais, e 0s
adquirintes podem abater do imposto de renda devido a parcela dos valores aplicados, e se beneficiar dos
rendimentos da eventual valorizagdo das cotas.” Uma espécie de aperfeigoamento dos Ficart, previstos na lei
Rouanet, sdo pouco utilizados. (IKEDA, 2015, 46).


https://www.gov.br/ancine/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/condeci

49

ANCINE. (VALENCA, 2019, p. 35). Além disso, ela € responsavel também por aferir o
cumprimento da Cota de Tela'.

No que diz respeito as funcdes de fomento, a autarquia atua criando instrucdes
normativas para os procedimentos de obtencao de financiamento, aprovando os projetos aptos
e acompanhando a aplicagdo dos recursos - nos mecanismos indiretos previstos na Leli
Rouanet voltados para o cinema; na Lei do Audiovisual na aprovacdo dos projetos que podem
ser beneficiados; e nos mecanismos proprios estabelecidos pela medida provisoria 2.228-1 — 0
art. 39, X'°. e os ja mencionados Funcines.

Ainda, possui atribuicdes de fomento direto também por meio do art. 47 da
medida provisoria, o qual criou o Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cinema
Nacional (Prodecine) - que foi posto em préatica apos as modificacGes da Lei n°® 11.437/06,
responsavel pelo Fundo Setorial do Audiovisual (FSA), dispositivo este que sera melhor
comentado no tdpico seguinte. (IKEDA, 2015, p. 46). No que diz respeito a fiscalizacdo, a
agéncia efetua o monitoramento das condutas dos agentes regulados, podendo aplicar
penalidades, como multas (BRASIL, 2001, s. p.).

No entanto, a formacdo da agéncia, nos anos iniciais, ndo contribuiu para uma
decisiva atuacdo na corre¢dao de rumos das politicas de fomento que ja existiam no sentido de
garantir um desenvolvimento integrado dos trés elos da cadeia de cinema nacional - producéo,
distribuicdo e exibicdo, ficando esta como uma mera gestora dos mecanismos de incentivo
fiscais ja existentes (com as escolhas de quais projetos financiar ainda recaindo somente sobre
particulares), uma vez que as alteracBes promovidas até aquele momento ndo haviam
representado, na pratica, uma nova guinada na politica de cinema brasileiro no sentido de
alcance dos objetivos delineados pela politica nacional de cinema e pela Constituicéo.
(IKEDA, 2020, p. 13). Esse cenério, contudo, comecou a se modificar a partir de 2006,
notadamente com a gestdo de Manoel Rangel como diretor-presidente. (IKEDA, 2020, p. 14).

Nesse sentido, Santana (2019, p. 128) afirma:

" Trata-se de um mecanismo de protegdo do cinema nacional frente & hegemonia dos filmes estrangeiros.
Caracteriza-se por determinar um numero de dias por ano e a quantidade minima de titulos nacionais a serem
exibidos nas salas de cinema do pais. A previsao legal para a Cota de Tela esta contida na MP n° 2.228-1/2001,
gue atribui a agéncia nacional de cinema a competéncia para sua regulamentacéo e fiscalizagdo, prevendo a
edicdo de um Decreto Presidencial anualmente para a fixagdo do nimero de dias e de titulos nacionais para
exibicdo obrigatéria. (MACEDO, 2018, p. 19).

5 De maneira semelhante aos artigos 3° da Lei do Audiovisual, este mecanismo isenta as programadoras de TV
por assinatura do pagamento do tributo Condecine, desde que invistam o valor equivalente a 3% do valor da
remessa feita ao exterior em projetos previamente aprovados pela Ancine.
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Com a implantacdo do FSA e incrementos da Lei 12.485 pode-se dizer que comega
a se desenhar uma politica para o cinema brasileiro pautada nas metas e
recomendacgdes do Il CBC [...] e a Ancine passa a desempenhar funcdes de
regulacdo e fomento direto, indo além do mero papel de administradora dos
mecanismos de incentivo e da sua regulamentacdo através de instrugdes normativas.

A ANCINE ampliou suas acOes, tendo aprovado marcos regulatérios muito
importantes para o atual cenério de politicas publicas para o cinema, que representaram
verdadeiros avancos no sentido de garantir 0 acesso a cultura por meio da atividade
cinematogréfica, dentre os quais se pode citar a Leil1.437/06, responsavel pela existéncia do
Fundo Setorial do Audiovisual (FSA) e alei 12.485/11 (Lei da TV Paga), que possibilitou a
criacdo de uma nova fonte de recursos - a CONDECINE Teles. (TRINDADE, 2022, p. 14).

4.3 Leis 11.437/06 e 12.485/11: Fundo Setorial do Audiovisual e Lei da TV Paga

O Fundo Setorial do Audiovisual (FSA) é um fundo destinado ao
desenvolvimento articulado de toda a cadeia produtiva da atividade audiovisual no Brasil e
surge como resposta a uma antiga demanda de cineastas e produtores desde o fim da
Embrafilme - uma postura mais presente do Estado no fomento da area. Mesmo com as leis de
rentncia fiscal possibilitando a retomada da producdo no pais e com o incremento da
ANCINE para gerencia-las, esse modelo sempre foi alvo de questionamento desde a sua
génese em virtude da decisdo final sobre o financiamento das produgbes recair sobre o
mercado. (SANTANA, 2019, p. 130).

Diante disso, o fomento direto do Estado, de modo articulado e contemplando de
forma incisiva todos os elos da cadeia produtiva do cinema era uma solicitacdo recorrente do
setor, estando, inclusive, em uma das metas estabelecidas pelo 111 CBC - 0 mesmo congresso
que firmou a base para criagdo da ANCINE (SANTANA, 2019, p. 130).

Assim, o FSA desponta a partir da Lei n°® 11.437/06, tratando-se de uma categoria
de programacéo especifica do Fundo Nacional de Cultura (FNC) para qual foi destinado o
total de arrecadacdo da Contribui¢do para o Desenvolvimento da Industria Cinematogréfica
(CONDECINE). O fundo representa um novo momento na formulagdo das politicas publicas
para o setor audiovisual. Em contrapartida ao modelo das leis de incentivo, no qual a
participacdo do Poder Publico € indireta, por meio da renuncia fiscal, com o FSA, o Estado
assume diretamente o controle das politicas, ao estabelecer linhas de acbes e selecionar os
projetos direcionados a todos os elos da atividade cinematografica (IKEDA, 2020, p. 16) - e,

assim, consequentemente a concretizacao do acesso a cultura.
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A escolha de projetos para apoio € realizada por intermédio de comissdes
compostas por servidores publicos envolvidos na gestdo do FSA. Como se trata de um
mecanismo seletivo, os critérios envolvem questdes de mérito relacionadas aos projetos, como
por exemplo, no caso dos editais voltados a producéo, a originalidade do roteiro, se é capaz de
atingir o pabico alvo que se destina, etc. Assim, enquanto nas leis de incentivo a participacdo
Estatal se restringia a aspectos meramente formais - como verificacdo de regularidade fiscal,
no FSA, ele entra na questdo de mérito, ao definir os aspectos acima referidos em seus editais.
(IKEDA, 2015, p. 228).

Importa destacar, no entanto, que no que pese o poder de escolha recair sobre o
Estado e envolver, no caso dos editais de producdo, questes de mérito, os critérios analisados
estdo de acordo com 0s objetivos de cada chamada (se é para novos realizadores ou
realizadores com desempenho anterior, por exemplo), justamente parapermitir a pluralidade
de producdes. Ou seja,0 Estado nédo interfere (ele sequer possui autorizagdo para isso) nas
escolhas das obras culturais baseado em critérios ideoldgicos, mas sim de acordo com a
identificacdo dos gargalos e areas prioritarias de investimento na atividade cinematografica.
(VALENCA, 2019, p. 46).

Tal fato é, inclusive, uma das principais diferencas entre 0 modelo de estimulo
direto doFSA em comparacdo ao modelo utilizado pela Empresa Brasileira de Filmes.
Enquanto na antiga empresa publica, em funcionamento durante a ditadura, tinha como uma
de suas funcgdes a censura de obras contrarias as ideologias seguidas pelo governo, o FSA tem
como objetivo ampliar a producdo cinematografica de forma plural. (VALENCA, 2019, p.
46).

Ademais, outro elemento que distingue o FSA das leis de incentivo, além do
poder de escolha dos projetos beneficiados, sdo as diferentes modalidades para o aporte de
recursos. O fundo estabelece que seus recursos podem ser aplicados por investimentos
retornaveis, empréstimos reembolsaveis ou por meio de valores ndo reembolsaveis em casos
especificos, a serem previstos em regulamentos. Ou seja, as operaces por meio de fundo
perdido sdo excegdes. Os investimentos retornaveis garantem ao FSA uma participacdo
proporcional aos resultados do projeto, entrando no risco de sua realizacdo. J& nos
empréstimos, o valor aportado € um financiamento que, independente do resultado comercial,
a empresa proponente deve reembolsar o FSA. (IKEDA, 2015, p. 231).

Desse modo, este Fundo exprimiu uma mudanca tanto no que concerne a deciséo
de investimento e suas modalidades no fomento, quanto do ponto de vista orcamentario. Em

relacdo a este ultimo quesito, a CONDECINE, tributo criado pela MP 2.228-1, era
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direcionada para o Orgamento Geral da Uni&o e depois repassada ao custeio da ANCINE, por
via orcamentaria, o que admitia redirecionamentos de verba. Com a lei 11.437/06, a
Contribuicéo foi redirecionada diretamente para o abastecimento do FSA, tendo sua aplicacéo
definitivamente exclusiva para o desenvolvimento do cinema e audiovisual. (TRINDADE,
2022, p. 15).

Percebe-se, por meio dessas mudangas, como o FSA é um mecanismo, de fato,
voltado ao desenvolvimento da autossustentabilidade da industria cinematografica nacional,
uma vez que a CONDECINE possui como fato gerador a propria atividade audiovisual -
veiculacdo, producédo, licenciamento, e distribuicdo de obras audiovisuais com finalidade
comercial - de modo que seu orgamento, na maior parte, vem do setor o qual é seu objeto de
investimento, num esquema retroalimentativo. (GABRIEL; SILVA; SA, 2019, v. pg.).

Além disso, com os diferentes tipos de apoio financeiro, o FSA diversificar suas
fontes de arrecadacdo, uma vez, em algumas dessas modalidades, o dinheiro investido retorna
aos cofres publicos - nos investimentos retornaveis (com o fundo participando nos resultados
do projeto) ou nos empréstimos reembolsaveis, quando o beneficiario retorna ao Estado a
guantia com o acréscimo de juros. (RIBEIRO, 2019, p. 63).

Apesar de criado em 2006, o FSA s6 foi regulamentado pelo Decreto n° 6.299, de
12 de dezembro de 2007, com seus primeiros editais funcionando a partir de 2009, mas, ainda
assim, de forma discreta - seu protagonismo so viria a ocorrer mesmo a partir de 2011, apds a
entrada em vigor da Lei 12.485/11, mais conhecida como Lei da TV Paga. (SANTANA,
2019, p. 130). Mesmo que o setor televisivo ndo seja objeto deste trabalho, esta lei impactou
significativamente a atividade cinematografica também. A partir dela, foi permitido as
concessionarias de telefonia que fornecessem servicos de TV paga, 0 que criou uma nova
modalidade de CONDECINE - A CONDECINE Teles. (MACEDO, 2018, p. 53).

Este tributo tem justamente como fato gerador a veiculacdo, producdo,
licenciamento e distribuicdo de obras audiovisuais com finalidade comercial e, a partir dessa
norma, passou a ser devida por todos os prestadores de servigos que se utilizem de meios que
possam distribuir conteddos audiovisuais, tais como as empresas de telecomunicacfes. Assim,
para se materializar o fato gerador da Condecine Teles é necessario que haja distribuigdo de
conteudo audiovisual a assinante, ndo incluindo, portanto, as TVs abertas. Com o incremento
desta nova contribuicdo, os valores arrecadados para o FSA foram extremamente
impulsionados - enquanto em 2011 o valor aprovado para investimentos pelo fundo
correspondia a R$172.920.305,00, em 2016, com cinco anos da promulgacdo da Lei da TV
Paga, este montante foi de R$ 755.310.861,00. (SANTANA, 2019, p. 131).
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Neste seguimento, os recursos do FSA sdo distribuidos em 3 programas,
determinados pela lei de criacdo do fundo, quais sejam: (i) Programa de Apoio ao
Desenvolvimento do Cinema Brasileiro (PRODECINE)*: (ii) Programa de Apoio ao
Desenvolvimento do Audiovisual Brasileiro (PRODAV); e (iii) (Programa de Apoio ao
Desenvolvimento da Infraestrutura do Cinema e do Audiovisual (PROINFRA). Os montantes
séo geridos por um Comité Gestor (CGFSA) que os direciona aos programas de acordo com a
identificacdo de gargalos ou segmentos prioritarios, nos quais o investimento é considerado
mais urgente ou crénico. (IKEDA, 2020, p. 16).

O Comité Gestor, portanto, € responsavel por estabelecer as diretrizes de acéo e as
areas de aplicacdo prioritarias dos recursos, por meio de um plano anual de investimentos,
além de também definir os critérios para a analise e a selecdo dos projetos, acompanhar a
implementacdo das linhas de acbes e avaliar seus resultados a cada ano. Atualmente, €
formado por nove membros, contendo trés representantes da sociedade civil e seis do governo
(dois do ministério da cidadania, um da casa civil, um do ministério da educacdo, um da
ancine e um dos agentes financeiros credenciados). (IKEDA, 2020, p. 16).

A Agéncia Nacional do Cinema, por sua vez, além de ter um membro no Comité,
exerce as atribuicdes de Secretaria Executiva do fundo, com a responsabilidade da execugéo
orcamentaria e financeira das acfes, dando, também, suporte técnico e administrativo ao
CGFSA. (IKEDA, 2020, p. 16).

Dos programas do FSA, os que se relacionam diretamente com o cinema sdo 0
PRODECINE e o PROINFRA, tracando-se um paralelo com os eixos do tripé do cinema,
pode-se afirmar que o primeiro programa predominantemente é relativo a produgdo e
distribuicdo, enquanto o segundo a exibicdo. Desse modo, o PRODECINE caracteriza-se
justamente como o programa direcionado para as acbes de investimento na producao,
coproducdo e distribuicdo de obras cinematograficas brasileiras, contendo 10 linhas:
PRODECINE 01, 02, 03, 04 e 05, responsavel pelos projetos de producdo independente de
obras longa-metragem de ficgdo, animacéo ou documentario, com exibigéo inicial no mercado
das salas de cinema. (01 para as propostas de producdo via empresas produtoras; 02 para as
propostas de producdo via empresas distribuidoras; 03 para comercializagao (distribuicdo); 04
para complementacdo de recursos de producdo; e 05 para projetos com propostas de

linguagem inovadora e relevancia artistica). As linhas 06 a 10, por sua vez, so destinadas aos

16 O PRODECINE j4 existia desde a MP de criagdo da Agéncia Nacional do Cinema. Contudo, a partir do FSA,
teve suas atribui¢des divididas entre o PROINFRA.
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projetos de coproducgdo de obras com paises da América Latina e Portugal. (IKEDA, 2020, p.
17).

Apesar da intencdo de contemplar a distribuicdo/comercializacdo dos filmes, nota-
se a prevaléncia de linhas destinadas a producdo. Como Sandro Santana (2019, p. 131) bem
destaca, historicamente, a producéo € o elo da cadeia que concentra maior parte dos recursos.
Em 2019, por exemplo, do valor total contratados por projetos via FSA, R$510.673.450,08
(montante que contempla todas as linhas dos 3 programas), R$218.773.931,88 foram
destinados so para a producdo de longas-metragem, o correspondente a 42,8% dos recursos
aplicados. Enquanto que para a distribuicdo, foram aplicados somente R$18.841.152,00,
correspondente a 3,7%. (CGFSA, 2019, p. 23).

Conforme foi deixado explicito no capitulo anterior, uma politica publica voltada
para 0 cinema, no sentido de efetivar o acesso a cultura, deve-se preocupar de forma
equilibrada com a criacdo e fruicdo desta manifestacdo artistica. Investimentos em producéo
garantem que os filmes sejam feitos, mas distribuicdo e exibicdo sdo os elos que permitem
que esses filmes sejam assistidos. Acerca desse tema, a ex-presidente da ANCINE, em 2017,
Débora Ivanov afirmava: "De que adianta produzir tantos filmes se eles nao sdo vistos?”. Tal
questionamento sintetiza o problema histérico de desequilibrio nos investimentos que formam
0 publico para o cinema nacional.

O PROINFRA, por seu turno, é voltado para o elo de exibicdo. Destina-se ao
incentivo de projetos de infraestrutura técnica para o cinema e audiovisual e de
desenvolvimento, ampliacdo e modernizacdo dos servicos de empresas brasileiras e
profissionais autbnomos que atendam as necessidades tecnoldgicas das producgdes
audiovisuais nacionais. Em relagéo a este eixo de acéo, em 2012, por meio da Lei 12.599, foi
criado o projeto Cinema Perto de Vocé, destinado a ampliacdo, diversificacdo e
descentralizacdo do mercado de salas de exibi¢do cinematograficas no Brasil, procurando
induzir a formacédo de novos centros regionais consumidores de cinema. (IKEDA, 2020, p.
18).

O Cinema Perto de Vocé opera em torno de 3 eixos principais: o primeiro se trata
das linhas de crédito e investimento - por meio de recursos do FSA sdo financiados projetos
sob a forma de investimento e empréstimos com o objetivo de implantacdo ou ampliacdo de
complexos de cinema, com a construcdo de novas salas; o segundo é o projeto Cinema na
Cidade, o qual, a partir de parcerias com governos municipais e estaduais, estimula a cria¢do
de complexos de cinema em cidades entre 20 mil e 100 mil habitantes; o terceiro é o Regime

Especial de Tributagdo para o Desenvolvimento da Atividade de Exibicdo Cinematografica
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(RECINE) — a lei que instituiu o Cinema Perto de VVocé adotou medidas para a modernizacéo
e manutencdo das salas de cinema por meio da desoneracgéo tributéria.

Assim, o RECINE estabelece que sdo deixadas as cobrancas de tributos federais
(PIS, COFINS, PIS-importagdo, COFINS-importacdo, IPI incidente na importacdo ou no
comércio interno e Imposto de Importacdo) incidentes sobre a compra de maquinas,
aparelhos, instrumentos, equipamentos e materiais de construgcdo necessarios a construcéo ou
modernizacdo de complexos cinematograficos. (SANTANA, 2019, p. 141). Essa medida foi
fundamental para a digitalizacdo do parque exibidor nacional, a qual alcangou sua meta de
100% em 2016, com o auxilio, primordialmente, das desoneracfes proporcionadas pelo
Recine. (SANTANA, 2019, p. 141).

Analisando-se os programas do FSA, embora a maioria dos recursos ainda sejam
destinados a producdo das obras audiovisuais, nota-se pelas suas linhas de acdo do FSA que
outro carater distintivo das leis de incentivo, por se preocupar com outras areas também como
0 desenvolvimento de infraestrutura para exibicdo dos filmes, por exemplo. Esse aspecto
articulado com a volta da captacdo de recursos de maneira direta voltada para o audiovisual
inaugurou um retorno da atuacdo mais presente do Estado no desenvolvimento do setor.

Todavia, conforme destacado anteriormente, ambos os modelos de financiamento
- direto e indireto coexistem até os dias atuais, estes mecanismos estabeleceram uma politica
para 0 cinema que, apesar dos momentos de crise, demonstrou bons resultados em
determinados segmentos (SANTANA, 2019.). No seguinte tdpico serdo analisados 0s
resultados gerados por essas politicas a partir de dados estatisticos referentes ao mercado
cinematogréafico nacional no intuito de verificar sua contribuicdo para efetivacdo do acesso a

cultura.

4.4 \erificagao dos Resultados das Politicas Publicas Federais voltadas ao Cinema
Nacional a partir de dados estatisticos disponibilizados pela ANCINE

As politicas pablicas voltadas para atividade cinematogréafica desenvolvidas apos
a promulgacédo da Constituicdo de 1988 contribuiram para a efetivacéo do direito fundamental
a cultura? Elas foram capazes de promover, facilitar a produgéo e fruicdo dos bens advindos
dessa dimens&o cultural, com vistas a democratiza¢do do acesso, com condigdes de igualdade
e promocdo da diversidade? De acordo com os ensinamentos de Sérgio Santana (2019, p. 235),

para chegar-se a essas respostas, deve-se ter em mente que a atividade cinematogréafica é
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complexa, congregando diferentes dimensdes, como a simbolica, a politica e a econémica,
conforme abordado no primeiro capitulo.

Diante disso, serdo analisados os dados catalogados pelo Observatério Brasileiro
do Cinema e do Audiovisual (OCA) e os dados abertos da ANCINE presente no site do
governo federal nos dois eixos tematicos que compdem, essencialmente, o direito a cultura: a
materializacdo dos meios para (i) criacdo e (ii) fruicdo, com vistas aos valores constitucionais
de democratizacdo do acesso. Conforme acima abordado, no cinema, 0 primeiro eixo
relaciona-se com a producdo de filmes, enquanto o segundo com a exibicdo, estando a
distribuicéo entre ambos.

Nesse contexto, importante destacar que o0 OCA é realizado pela ANCINE e foi
criado em 2008, tendo por objetivo a difusdo de dados e informac6es sobre o cinema e demais
segmentos do audiovisual, dispondo de compilados em planilhas e gréaficos, assim como
também no formato de publicacdes com analises e estudos feitos pela agéncia, a partir do
recolhimento de informacdes internas e junto aos agentes de mercado (produtores, exibidores,
distribuidoras, etc.). (ANCINE, s. p.).

Nesse seguimento, no que tange a materializacdo dos meios de criacdo do cinema
nacional, ndo ha duvidas de que a producdo de filmes nacionais foi estimulada por meio da
politica cultural desenvolvida ap6s 1988. (SANTANA, 2019, p. 235). Em 1992, como
consequéncia da paralizacdo dos incentivos estatais a cultura, sé foram lancados 3 filmes
nacionais. De acordo com o abordado no primeiro topico deste capitulo, ja em 1995, ano dos
primeiros langcamentos de filmes produzidos por meio de incentivo fiscal, 0 nimero total de
filmes brasileiros que chegaram as salas de exibicdo aumentou, sendo 14. Na década de 90, o
apice deu-se em 1999, com o lancamento de 28 titulos. Ao todo, no periodo compreendido
entre 1995 e 1999, foram produzidos e lancados 104 filmes.

Nos anos 2000, com o advento da criacdo da ANCINE e o fomento direto esse
namero foi aumentando progressivamente, chegando a 100 filmes em 2011. Destaque-se que
att 2012, ndo ha& dados concretos disponibilizados pela agéncia da
quantidade/porcentagemtotal dos filmes lancados neste periodo (1995-2012) que utilizaram
algum dos mecanismos de incentivo, uma vez que somente a partir de 2013 esse aspecto
passou a ser divulgadoconsiderando as captacdes para tanto para producdo como para
comercializagdo (distribuico)."’

YHa uma listagem de filmes que utilizaram os mecanismos antes de 2012, mas ela ndo considera todas as
captacdes, como as para distribuicdo e comercializaco.
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Destarte, é justamente a partir de 2013, dois anos ap0os a promulgagdo da lei da
TV paga, que esta solidificado o cenario que vigora atualmente: a convivéncia das leis de
renuncia fiscal e os incentivos diretos, com a captacdo da CONDECINE Telecom, que

possibilitou a ampliacéo dos recursos empregados nas linhas de acdo do FSA.

Gréfico 1: Dados disponibilizados pelo Observatorio do Cinema e Audiovisual

Filmes Brasileiros Lan¢ados Comercialmente em Salas
de Exibicéo (2013-2019)
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Fonte: Elaborado pela autora (2022).

A partir de 2013, entdo, dentro do periodo de anélise da presente pesquisa (até o
ano de 2019) nota-se que os lancamentos nacionais superaram o numero de 100 filmes e
mantiveram-se na casa de trés digitos. Nesse recorte, ao todo, durante 2013 e 2019, foram
lancados 1028 filmes nacionais, com 67,2% desses lancamentos sendo de obras que
utilizaram algum dos mecanismos de fomento (indireto ou direto). Ou seja, 0S recursos
estatais contribuiram com mais de dois tercos dos filmes brasileiros produzidos e lancados
durante este periodo.

Contudo, contrapondo estes indicadores com a igualdade material de condicdes de
acesso a estes recursos e a presenca de diversidade na producgéo das obras, 0s resultados ndo
sdo se revelam tdo promissores. Nota-se que ha uma grande concentracdo regional dos
recursos de fomento. Esse problema ja era detectado ainda quando somente existiam as leis de
incentivo por meio de renuncia fiscal e ndo foi efetivamente modificado com o advento do
FSA.

Em relacdo a distribuicdo de recursos do Fundo Setorial do Audiovisual (FSA),
mesmo com as cotas regionais, por meio da obrigatoriedade do investimento de, pelo menos,
30% dos recursos captados em projetos cujos proponentes sdo produtoras independentes das
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, e 10% para produtoras localizadas na regido Sul ou

nos estados de Minas Gerais e Espirito Santo, conforme incisos acrescentados a Lei de criacdo
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do FSA, pela Lei da TV Paga, verifica-se a predominancia de investimentos na regido Sudeste,
mais especificamente no denominado eixo Rio-S&o Paulo.

Em 2009, ano dos primeiros editais do FSA, 99% dos recursos liberados pelo
fundo foram selecionados para projetos na regido Sudeste. A partir da implementacdo das
cotas regionais, esse cenario foi se modificado, em 2014, essa porcentagem decaiu para 75%,
atingindo 65,7% em 2018'- 0 que ainda representa mais do que todas as outras regides
juntas.Contudo, 94,3% dessa fatia destinada a regido sudeste corresponde a recursos
aportados nos estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo (equivalente a aproximadamente 62% do
valor total). Ou seja, mais da metade dos recursos do FSA ainda séo destinados a somente a 2
estados do pais. (ANCINE, 2020, p. 24).

\oltando-se para 0s mecanismos de incentivo indireto, por meio de rendncia fiscal,
nos quais ndo existem cotas regionais e a decisdo de investimento cabe a iniciativa privada
(SANTANA, 2019, p. 236), 0 cenério se agrava ainda mais. Em 1995, todos os projetos de
cinema que receberam valores contratados por meio da rendncia fiscal eram do eixo Rio-S&o
Paulo. Nos tempos atuais, esse cenario pouco se alterou. Em 2019, dos 125 projetos que
receberam os recursos dessa origem, 111 sdo dos mesmos dois estados.

Para além da concentracdo regional de recursos, verificou-se outro problema
relacionado a democratizacdo do acesso: a concentracdo de género e raga nas producdes. Em
2018, a ANCINE publicou um informe de mercado acerca da diversidade de género e raca nos
filmes brasileiros lancados em salas de exibicdo de 2016. Iniciativa pioneira nesse indicador,
segundo publicacdo da propria agéncia, esse balango seria anual, no entanto, 2016 foi o Gnico
ano no qual fora realizada essa anélise. Os resultados obtidos demonstraram que a atividade
cinematogréafica no Brasil é um segmento protagonizado por homens brancos. (ANCINE,
2018).

Tendo como base os 142 filmes nacionais lancados em 2016, o levantamento
demonstrou que sédo de homens brancos a direcdo de 75,4% dos longas, enquanto mulheres
brancas e homens negros realizaram a direcdo, respectivamente, de 19,7% e 2,1% desses
filmes. Em relagdo aos roteiros, 59,9% foram assinados por homens brancos, 16,2% por
mulheres brancas e 2,1% por homens negros.?’. Ainda, em 2016, nenhum filme foi dirigido ou

roteirizado por uma mulher negra. (ANCINE, 2018).

8Até o presente momento, esse indicador néo estava disponivel a partir do ano de 2019.

Dados compilados pela autora a partir de nimeros disponibilizados pela ANCINE em tempo real. Disponivel
em: https://dados.gov.br/dataset/projetos-com-renuncia-fiscal.

0 As porcentagens restantes dizem respeitos as equipes mistas de roteiro e diregao.



59

Restringindo-se a analise somente ao ambito dos langamentos incentivados por
recursos federais (tanto diretos como indiretos), a propor¢éo pouco se altera. Em relacdo ao
recorte de género, somente 21% dos titulos foram dirigidos por mulheres e 28% por elas
roteirizados. Em relacdo ao recorte de raca, os indicadores pioram: 100% das obras foram
dirigidas por pessoas brancas e 98% tiveram seus roteiros assinados também por brancos.
(ANCINE, 2018).

Né&o obstante a populacéo brasileira seja composta em sua maioria por mulheres e
pessoas autodeclaradas pretas ou pardas (IBGE) — conforme o proprio estudo realizado pela
ANCINE apontou, ha pouca diversidade de género e raca entre os profissionais atuantes,
embora, por exemplo, as mulheres corresponderem, em 2016, a 52,5% do total de graduados
em cursos audiovisuais?'. Diante desse cenario, o comité gestor do FSA aprovou cotas de
diversidade racial e de género nas chamadas para producdo de cinema em 2018, contudo nédo
houve como aferir se essas a¢des contribuiram de fato para a mudanca desse cenario, uma vez
que, conforme acima assinalado, ndo foi realizado novo balango com o recorte para
diversidade de género e raca. Além disso, essa foi a Unica chamada, até 0 momento, com as
referidas cotas. (ANCINE, 2020, p.24).

Diante disso, pode-se afirmar que a producdo cinematografica brasileira foi
estimulada pelas politicas publicas estabelecidas no periodo estudado (SANTANA, 2019, p.
237), mas se mostrou ainda ineficiente no que diz respeito ao enfrentamento de problemas
histéricos nacionais como a concentracdo regional dos recursos publicos e a falta de
diversidadenas producdes das obras.

Por seu turno, no que tange a materializacdo dos meios para fruicdo do cinema
nacional, a distribuicdo do filme brasileiro é outro problema que as politicas publicas para o
cinema ainda parecem distantes de promover um resultado satisfatério. Ainda no tdpico anterior,
restou demonstrado em valores, no que tange ao FSA, por exemplo, que a maior parte dos
recursos sdo investidos em produgdo em detrimento da distribuicéo.

Uma das consequéncias disso € que apesar do aumento do numero de producdes,
conforme acima assinalado, além da diversificacdo de regides produzindo seus proprios filmes
(mesmo com a permanéncia da concentracdo regional), o exponencial nimero de lancamentos ndo
conseguiu ser convertido proporcionalmente ao aumento de pablico, nem da circulacdo das obras.
(SANTANA, 2019, p. 239).

2! N&o foram encontrados recortes de raca para esse dado.
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Gréfico 2 - Dados disponibilizados pela ANCINE (2019).
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Fonte: Elaborado pela autora (2022).

Por meio do grafico acima, nota-se que apesar da porcentagem dos filmes
nacionais lancados ter aumentado consideravelmente, principalmente a partir de 2009, com 0s
primeiros editais do FSA, esse crescimento ndo foi acompanhado pelo aumento do publico.
Em 2019, por exemplo, os filmes brasileiros corresponderam a 37,7% do total de filmes
lancados, contudo, o publico desses filmes ndo chegou a 15% do total de pessoas que se
dirigiram as salas de cinema.

Um dos motivos para esse contraste entre nimero de langcamentos x participacédo
do publico é justamente a disputa de espacos nas salas de exibicdo entre os filmes nacionais e
os filmes estrangeiros (atribuicdo do elo de distribuicdo, que faz a ponte entre produtores e
exibidores), com a ocupacdo simultdnea massiva de salas pelos filmes de outros paises,
principalmente os estadunidenses. A titulo de ilustragdo, o filme mais assistido em 2019 foi
Vingadores Ultimato (estrangeiro, produzido em Hollywood) que, em sua semana de estreia,
ocupou 3.139 salas. Enquanto isso, o filme nacional com maior publico (o qual ficou em 7°
lugar no ranking total de publicos), no mesmo ano, ocupou menos da metade das salas em sua
semana de estreia (1.028). (ANCINE, 2019).

Com essa estratégia de distribuicdo dos filmes estrangeiros e competividade acirrada,
o tempo de vida atil de um filme em cartaz é reduzido e a obra que ndo possui orcamento para
uma estratégia ostensiva de divulgacdo para competir com os lancamentos estrangeiros (situagdo
da maior parte dos filmes nacionais) ndo consegue se manter em cartaz por muito tempo.
(SANTANA, 2019, p. 239).

Por Gltimo, outro ponto que merece ter os dados estatisticos recolhidos pela ANCINE

abordados nesta pesquisa, em relacdo a materializacdo dos meios de fruicdo do cinema, é ligado
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as salas de exibicdo. No entanto, ndo se tratard a seguir da quantidade de filmes langcados nessas
salas, pois essa foi a abordagem dos paragrafos anteriores. Serd demonstradoa quantidade e
estado dessas salas, bem como sua distribuicdo no territério nacional.

Viu-se, nos capitulos anteriores, que o elo da exibicdo, dos trés, foi 0 que menos
recebeu atencdo dos incentivos estatais até a instauracdo do Programa Cinema Perto de Vocé.
O circuito nacional de exibicdo possuia, em 1995, 1033 salas, tendo crescido em todos os
anos posteriores, atingindo a quantidade recorde em 2019 de 3.507. Esse crescimento foi
acompanhado também pela redugdo do nimero de habitantes por salas, que passou de 83 mil
habitantes/sala em 2008 para menos de 59 mil em 2019, representando um aumento
significativo do acesso a obras. (ANCINE, 2019).

Todavia, mesmo com a melhora, esse indice ainda permanece muito abaixo de
diversos paisesdesenvolvidos (EUA e Canadd— 8 mil hab/sala; Franca — 11 mil hab/sala;
Alemanha — 17 milhab/sala) e em desenvolvimento (México -18 mil hab/sala; China — 23 mil
hab/sala; Russia — 28mil hab/sala). (ANCINE, 2019).

Desde sua instauracdo, o Programa Cinema Perto de \Vocécontribuiu com a
construcdo de 20% das novas salas de exibicdo do Brasil, alcancando 43 municipios de 14
Estados da Federacdo. Além disso, com os montantes do FSA e desoneragdo tributaria por meio
do Recine obtiveram bons resultados na modernizacéo e reforma das salas ja existentes, atingindo,
ainda em 2016, por exemplo, a meta de 100% de digitalizacdo do circuito, conforme fora
abordado no capitulo anterior.

Ainda, no que diz respeito a adaptacdo destas para 0 acesso de pessoas portadoras
deficiéncia, das 3.507 salas ativas em 2019, 3.333 ja possuiam recursos de acessibilidade.
Contudo, essas adaptagdes sdo predominantemente para Cadeirantes. Quando se analisa
detidamente a quantidade de salas com adaptacfes, o numero das que sdo voltadas para
deficientes auditivos ou visuais, por exemplo, sofre uma reducdo consideravel, correspondendo a
1558 e 1522 das salas com recursos de acessibilidade, respectivamente. (ANCINE, 2019).

Apesar do aumento constante de nimero de salas, da sua modernizacdo e adaptacao
para recursos de acessibilidade, o conjunto das politicas publicas ndo se mostraram eficientes ao
enfrentar a expansdo do circuito de forma que fossem incluidos os cidadaos das pequenas cidades
no pais — o que era justamente um dos principais objetivos do Programa Cinema Perto de Vocé: a
descentralizacdo do circuito exibidor. (SANTANA, 2019, p. 263).

Em 2019, 42,9%do total da populacédo, ou seja, 88.112.641 milhGes de brasileiros
ainda ndo possuiam acesso a salas de cinema em seu municipio. Do total dos 5.570

municipios brasileiros, a maior parte das salas (91,1%) estavam concentradas nas 324 cidades
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que possuem mais de 100 mil habitantes, enquanto os 5.246municipios com quantidade de
habitantes inferior a essa faixa concentram os 8,9% restantes. (ANCINE, 2019).

Além disso, verifica-se, também, que a mesma concentracdo regional que
caracteriza a producéo e lancamento dos filmes, esta presente também na distribuicdo de salas
de exibicdo. Enquanto os estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo alcancaram indices de
populacdo em seus municipios com salas de cinema superiores a 80 e 70%, respectivamente,
todos os outros estados (com excecdo de Roraima e Espirito Santo) ficaram abaixo dos 60%
da populacdo com acesso as salas. (ANCINE, 2019). Conforme os dados da propria ANCINE,

0s dois estados concentram sozinhos 42,5% da quantidade total de salas.



63

5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa dedicou-se a analisar o conjunto das politicas publicas federais
voltadas a atividade cinematografica nacional que se encontram vigentes nos tempos atuais na
efetivacdo do direito fundamental a cultura, a partir da nova ordenacédo juridica aplicada ao
tema trazido pela promulgacéo da Constituicdo de 1988.

Nesse contexto, na primeira se¢do do trabalho, notou-se que o termo cultura foi
objeto de muitas transformac@es desde o seu surgimento, adquirindo diversas significaces ao
longo da histdria da humanidade, entretanto, no &mbito do Direito, para fins de aplica¢do das
normas juridicas, a partir dos ensinamentos de Humberto Cunha Filho, cultura pode ser
compreendida como a producdo humana juridicamente protegida, relacionada as artes, a
memoria coletiva e ao repasse de saberes, vinculada ao ideal de aprimoramento, que visa a
dignidade da espécie como um todo.

Desse modo, a disciplina normativa da cultura torna-se importante, pois a
experiéncia cultural, em todas as suas dimensdes, € pilar essencial na formacdo da identidade
e modos de se relacionar com 0 mundo de um individuo, o que enseja o desenvolvimento de
instrumentos juridicos capazes de proteger e promover a cultura. No ambito da cultura
enquanto manifestacdo artistica, percebeu-se que o cinema possui especial relevancia, sendo
instrumento poderoso de circulagdo de diferentes simbolos, informacGes e visGes, forca
politica para construcdo e promocdo das identidades nacionais dos paises na realidade
contemporanea, além de um fenémeno industrial, com impacto econdmico expressivo,
organizado em uma cadeia de trés elos (producéo, distribuicdo e exibicdo) que garante a
criagéo e acesso ao produto final desta manifestacao - os filmes.

Sob esse Vviés, na segunda sec¢do, verificou-se que a protecdo conferida aos direitos
culturais pela Constituicdo de 1988 abrange o cinema brasileiro, a partir do dever do Estado
de garantir o acesso as fontes da cultura nacional e protecdo do patriménio cultural, bem
como de apoio e incentivo a valorizacao e difusdo das manifestacGes artisticas. Além disso,
foi possivel constatar também, a partir de uma interpretacdo sistémica da Constituicdo, que
estes direitos culturais, embora ndo estejam presentes no titulo “dos direitos e garantias
fundamentais” gozam de protecdo jusfundamental, possuindo assento no principio da
dignidade da pessoa humana.

O direito fundamental a cultura, situado, entdo, entre os direitos culturais,
constitui-se na materializacdo dos meios de acesso a cultura, notadamente pela criacdo e

fruicdo - em relagdo ao cinema esses meios séo representados pelos elos da cadeia de
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producdo, distribuicdo e exibicdo. Assim, este direito exige uma postura ativa do Estado para
sua efetivacdo, o que ocorre por via da elaboracdo de politicas publicas, as quais devem tornar
viavel o fazer cinematogréafico, a circulacdo dos filmes e 0 acesso a estes pela populacéo.

Neste seguimento, restou evidente que em um Estado Democratico de Direito
como o Brasil, marcado pelo reconhecimento de direitos fundamentais, a definicdo das
politicas publicas na efetivacdo destes direitos deve estar primordialmente condicionada aos
fins constitucionalmente estabelecidos. Dessa forma, como observado, de acordo com o0s
valores constitucionais firmados para a cultura, o Estado deve possibilitar a sociedade 0s
meios necessarios para que se possa criar e fruir os bens culturais, atendendo aos ideais de
uma cultura democrética, por meio da equalizacdo das condi¢fes de acesso e promogdo da
diversidade.

No terceiro capitulo, foi evidenciado que o conjunto de politicas voltadas ao
cinema nacional que vigoram atualmente € resultado da retomada dos incentivos a cultura
apos o cendrio de terra arrasada deixado pelas medidas iniciais do Governo Collor, no ano de
1990, que extinguiu, a época, todo apoio do Governo Federal a essa seara. Esse apoio foi
sendo recuperado paulatinamente, em um primeiro momento, por meio das leis de incentivo
(Lei Rouanet e, logo em seguida, Lei do Audiovisual), com o fomento sendo feito por meio da
rentncia fiscal e a escolha dos projetos recaindo sobre o particular. Apesar de importantes
para a retomada das producgdes nacionais, essas leis foram alvos de criticas a época por nao se
voltarem de modo incisivo para os outros elos da cadeia do cinema, como a distribuicdo e a
exibicao.

Além disso, de acordo com o modelo de fomento indireto, a escolha dos projetos
para 0 apoio recai sobre o mercado, o qual possui objetivos que nem sempre coincidem com
os perseguidos pela Constituicdo. Sob essa logica, essas leis acabam resultando em algumas
distor¢cdes, como a concentracdo de recursos para apoio de projetos em regides ‘“‘mais
rentaveis” em detrimento de localidades menos atrativas comercialmente.

Em seguida as leis de incentivo indireto, a criagdo da Agéncia Nacional de
Cinema (ANCINE), junto com o Conselho Superior de Cinema (CSC), foi resultado de uma
demanda de profissionais da &rea para atuacdo Estatal no desenvolvimento mais sistémico da
atividade, de modo que ndo fosse proporcionada apenas a cria¢do dos filmes, mas também o
acesso a estes. Entretanto, apds a sua criacdo, a Agéncia, além das suas funcdes de regulacéo
do mercado cinematografico, funcionou apenas como gestora dos mecanismos de incentivo

indireto, ndo contribuindo para mudanca de cenario esperada.
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Entretanto, essa mudanca ocorreu a partir da criagdo do Fundo Setorial do
Audiovisual (FSA) e foi complementada com as transformagdes inseridas pela Lei da TV
Paga. O FSA representou a retomada do protagonismo do Estado no incentivo ao cinema
nacional, assumindo diretamente o controle dos recursos, estabelecendo linhas de acGes e
selecionando os projetos voltados a todos os elos da atividade cinematografica, enquanto a
Lei da TV Paga proporcionou 0 aumento desses recursos ao criar uma nova forma de
tributacao.

Ainda no ambito da terceira secdo deste trabalho, no inicio do tépico 4.4, antes de
se iniciar a andlise referente aos dados do mercado cinematografico disponibilizados pela
ANCINE e pelo Governo Federal, foram realizadas as seguintes perguntas: As politicas
publicas voltadas para atividade cinematografica desenvolvidas ap6s a promulgacdo da
Constituicdo de 1988 contribuiram para a efetivacdo do direito fundamental a cultura? Elas
foram capazes de promover, facilitar a producdo e fruicdo dos bens advindos dessa dimenséo
cultural, com vistas a democratiza¢cdo do acesso, com condicdes de igualdade e promog¢éo da
diversidade?

Tais questionamentos representam, em sintese, o objetivo principal deste trabalho
e 0 parametro para avaliacdo dos dados levantados. Nesse sentido, no que diz respeito a estes
dados, eles permitiram a identificacdo de avancos significativos relacionados ao nimero de
producdes nacionais, aumento de salas de cinema e melhoria de sua qualidade, com a
modernizacdo e inclusdo de recursos para acessibilidade, proporcionados pelo conjunto de
politicas de apoio ao cinema que se consolidou apds a constituicdo de 1988.

Contudo, apesar desses avancos, este conjunto ainda estd distante da plena
concretizacdo dos valores constitucionais, sobretudo no que diz respeito a democratizagdo do
acesso. Dentre o0s motivos, destaca-se a permanéncia da desproporcionalidade do
investimento em producdo, em detrimento dos outros elos da cadeia cinematografica que
garantem a populacao o acesso aos filmes.

No que diz respeito a criacdo, os resultados demonstram que mesmo com o0
advento do FSA e cotas regionais, a maioria dos investimentos publicos permanecem se
concentrando somente em dois estados - Rio de Janeiro e S&o Paulo. Ainda, a estrutura atual
das politicas ndo permitiu a igualdade material no acesso a criacdo, vez que € um campo
pouco diverso no que diz respeito a perspectiva racial e de género, por exemplo. Em relacdo a
fruicdo, mesmo com o aumento do numero de salas e modernizacdo das estruturas, 0s projetos

desenvolvidos ndo se mostraram eficientes em promover a desconcentracdo regional desses
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complexos, com a expansdo do circuito de forma que fossem incluidos os cidaddos das
pequenas cidades.

Apesar de todos os problemas identificados, pode-se concluir que as politicas
publicas federais voltadas ao cinema nacional garantiram conquistas direcionadas a efetivacéao
do direito fundamental a cultura no &mbito da atividade cinematografica, entretanto, ainda ha
muito no que se avancar, sobretudo no que diz respeito ao estimulo do desenvolvimento das
diferentes regides do pais e promocao da diversidade em producgdes, assim como também as
decisbes de investimento — que ainda se concentram de modo desproporcional nos elos da
cadeia produtiva, gerando impactos na distribuigéo e acesso aos filmes produzidos.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal deixou evidente aonde se deve chegar no
campo do direito fundamental a cultura: ao seu pleno exercicio por toda a populacao brasileira,
de modo que todos possam ter a possibilidade de criar e fruir igualmente. E preciso, entdo,
que o Poder Pablico se oriente pelo caminho da igualdade de condigdes de acesso nas
decisdes em relacdo as politicas de matéria cultural, ndo sé forjando novos meios necessarios
a isso, mas ajustando os ja existentes para que se tornem adequados e aptos a concretizar tal

fim.
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