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Resumo

Este artigo se dedicara a uma breve analise da Lei da TV Paga (Lei 12.485/2011) e da nova configu-
racdo dada por esta ao Fundo Setorial do Audiovisual (FSA) sob a perspectiva da regulacdo e da
politica industrial do setor audiovisual brasileiro, principalmente no que tange a televisao de aces-
so condicionado. Nesta tarefa, serdo de grande valia o reconhecimento das dimensdes econdémica
e cultural do audiovisual bem como o aproveitamento de conceitos da economia, juntamente com
estatisticas e relatorios oficiais, para a avaliacdo de resultados até o momento e a identificacdo de
problemas prementes e latentes.
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Abstract

This article will briefly analyze the so-called Lei da TV Paga (Lei 12.485/2011) and the new configuration
given by this law to the Fundo Setorial do Audiovisual (FSA) from the perspective of the requlation and the
industrial policy of the Brazilian audiovisual economic sector, specially concerning the paid television, offered
through different technologies. In this task, it will be useful to recognize the economic and cultural dimen-
sions of the audiovisual production as well as some concepts from the economic theory, along with official
statistics and reports, in order to evaluate the results registered until now and to identify some urgent and
latent problems.
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1 INTRODUCAO
o final do século XIX, pouco depois do advento do cinematégrafo dos irmaos
Lumiére, grandes industrias, como a francesa Pathé e o conglomerado de
Thomas Edison, ja exploravam comercialmente o negécio dos breves espe-
taculos de imagens em movimento. Poucas décadas depois, em 1928, o som foi
definitivamente incorporado a pelicula filmica, dando inicio definitivo ndo apenas a
arte baseada na sincronicidade entre som e imagem, hoje chamada de audiovisual,
mas também a maior industria de entretenimento até entdo: o cinema do sistema
de estudios de Hollywood (SCHATZ, 1988). Nao é de se estranhar, pois, que Georges
Sadoul, historiador francés do cinema da primeira metade do século XX, postulasse
que esta arte nao era possivel sem o aspecto industrial. (SADOUL, 1983, p. 35).
Entretanto, o reconhecimento da necessidade de uma industria audiovisual
nacional por parte de intelectuais brasileiros demorou a se estabelecer de maneira
consolidada. Enquanto os filmes hollywoodianos, dublados em portugués, enchiam
as salas de exibicao, os brasileiros se destinavam a publicos minguados e regionais,
qualificativos que expressavam a prépria estrutura de producdao cinematografica
nacional, baseada em breves ciclos de filmes produzidos e exibidos em cidades fre-
quentemente pequenas, como Cataguases. Frente a estas circunstancias, alguns in-
telectuais da década de 30, como Pedro Lima e Adhemar Gonzaga, viram no Estado
a possibilidade de dar sustenta¢do ao cinema nacional e reivindicaram a cota de tela
(reserva legal de salas de exibicao) e a isencao tributaria de filme virgem (AUTRAN,
2004, p. 35). Mais adiante, na década de 50, Cavalheiro Lima foi além e defendeu
que sé poderia haver filmes nacionais atraentes ao publico se houvesse apoio do
Estado em forma de capital, o que possibilitaria a formac¢ao de técnicos qualificados
e de mercado. (lIbid., 2004, p.112) Porém, Glauber Rocha, o intelectual apontado por
muitos como o grande pensador e produtor do cinema brasileiro, opds-se feroz-
mente a industria, chegando até a dizer que “o compromisso do Cinema Industrial
é com a mentira e com a exploracdao” (ROCHA, 1981, p. 32). A seu lado, posiciona-
ram-se nomes como Gustavo Dahl e Miguel Torres, de maneira que a busca por
uma industria nacional nunca foi consensual e os projetos construidos neste sentido
sempre tiveram vida breve, como a Vera Cruz e a Embrafilme.
Todavia, de todas as iniciativas, ficou a nocdo de que o Estado, num contexto
de flagrante dominio de industrias estrangeiras (sobretudo norte-americanas), é o
ator individual com maior potencialidade de assentar as bases para uma industria
audiovisual brasileira. Para isso, é de especial serventia sua capacidade de estabe-
lecer politicas publicas através do direito e assim consolidar arranjos institucionais
(COUTINHO, 2013) que podem ser favoraveis ao florescimento de um consistente
sistema de producao interno. Neste sentido, inserem-se a Lei Rouanet (Lei 8.313/91),
a Lei do Audiovisual (Lei 8.685/93) e leis de incentivo estaduais, mas também a Lei
da TV Paga (Lei 12.485/2011) e o Fundo Setorial do Audiovisual (FSA, criado pela Lei
11.437/2006), institutos estes que tém maior relevancia na discussao contemporanea
e por isso serdao objeto deste artigo.
Nascida numa época em que o consumo de audiovisual apresenta transfor-
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macoes decisivas com relacdo ao glorioso passado das salas de exibicao, a Lei da TV
Paga impde regras ao setor televisivo de acesso condicionado (também chamado
de TV a cabo ou TV por assinatura) de modo a garantir espa¢o para produc¢des na-
cionais e se utiliza do Fundo Setorial do Audiovisual para inverter capital para essas
producgdes, constituindo-se, a um s6 tempo, como um mecanismo de regulacdo e de
politica industrial de um setor criativo e, portanto, caracterizando-se como uma in-
terface entre a economia e a cultura, confluéncia que sera particularmente util para
por a mostra os elementos politicos presentes no debate.

2 AUDIOVISUAL, ECONOMIA E CULTURA

uando se vai a uma loja de filmes, fisica ou virtual, e se vé um disco blu-

-ray de um determinado filme com um prec¢o na capa, conclui-se sem difi-

culdade que o audiovisual é um bem econdmico, quantificavel em preco.
Analogamente, quando se vé, no making of do filme, a quantidade de maquinas e
pessoas envolvidas em sua realizacao, conclui-se que o audiovisual ndo é artesanal,
apesar de ser arte, mas um bem cuja produc¢ao tem proporcdes industriais. Em suma,
esta é a dimensao econémica do audiovisual, em suas duas facetas: o consumo, uma
vez que as obras sao vendidas e/ou licenciadas gerando lucro a seus detentores e ati-
vidade econdmica em seu ambiente, e a producao, na qual sdo gerados empregos
e ha efeito multiplicador dos gastos (isto é, frequentemente o valor de mercado da
obra, somados seus resultados e vendas, supera seu valor de producao).

Portanto, o audiovisual tem importancia econémica e pode ser analisado nes-
te ambito. O norte-americano Harold Vogel, por exemplo, dedica-lhe capitulos in-
teiros de seu livro Entertainment Industry Economics (2011) enumerando estatisticas
e provando a relevancia financeira do setor, especialmente em seu pais. Do outro
lado do Atlantico, ha também analistas do setor sob a 6tica a economia, geralmente
enfatizando suas implicacdes para a gera¢do de emprego, como é o caso de Miquel
de Moragas (1996) ou de Francoise Benhamou, que inclusive nota, a partir de esta-
tisticas do Institut National de la Statistique et des Etudes Economiques (INSEE), o
protagonismo do audiovisual neste quesito, se comparado a outras areas da cultura
(BENHAMOU, 2004, p.20). Nao obstante, a autora francesa nao se limita a questao
do emprego. A respeito dos porqués das politicas de incentivo, fundamenta a lis-
tagem de mais quatro valiosos argumentos de ordem econdmica que embasam o
cuidado do Estado para com a arte (lbid., 2004, p.89 ss): a) a existéncia de falhas de
mercado, como quando distribuidoras internacionais detém grande parte dos es-
pacos de exibicdo e assim privilegiam um tipo de producado que nao é brasileiro; b)
externalidades positivas, uma vez que um filme pode, por exemplo, tornar um lugar
mais conhecido e consequentemente fazé-lo faturar sobre turismo; ¢) assimetria de
informacgdes, pois, sendo cada vez mais dificil escolher o que ver entre uma infinida-
de de op¢des, um prémio subvencionado ou concedido pelo Estado gera informa-
¢do sobre qualidade e/ou configuracao artistica para o consumidor; e d) doenca dos
custos crescentes, fendmeno descrito pelos economistas William Baumol e William
Bowens que afeta, no audiovisual, sobretudo filmes que expressam culturas mar-
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ginalizadas, como as indigenas, e que tém mais dificuldade de se produzir porque,
sem ter mercado significativo para explorar, registram apenas aumento de custos
em sua realizacdo ao longo do tempo, fato que evidencia a importancia da politica
de incentivo para que estas expressdes artisticas e identitarias nao sejam extintas.

A esta altura, o ultimo argumento de Benhamou (2004) ja deixa entrever que
o audiovisual ndo se insere unicamente no campo da industria — sendo resultado de
atividade criativa, de fundo essencialmente subjetivo, pertence ao dominio da cul-
tura e, por consequéncia, apresenta, paralela a dimensao econémica, uma dimen-
sao cultural. A proposito, € de bom grado lembrar a distincao que Pierre Bourdieu
(1992) faz entre trés tipos de capital: econémico, cultural e social, entre os quais
apenas o primeiro pode ser pensado em termos puramente monetarios. Logo, para
além da relevancia em numeros, o audiovisual tem a imensuravel significancia cultu-
ral, que desperta a nocao de identidade, muito préxima da de coesao social, propa-
lada no item 41 da Declaracién de México Sobre las Politicas Culturales, resultado da
Conferéncia Mundial de Politicas Culturais da Unesco (1992): “[c]lada cultura repre-
senta un conjunto de valores Unico e irreemplazable, ya que las tradiciones y formas
de expresién de cada pueblo constituyen su manera mas lograda de estar presente
en el mundo.”

Representando a identidade de um dado povo, a cultura passou a ser objeto
de protecao politica e econémica dentro de fronteiras nacionais, mas com apoio de
normas internacionais. A Universal Declaration on Cultural Diversity, de 2001, tam-
bém da Unesco, conclamou o mundo a defender a diversidade cultural (UNESCO,
2002, item 1), notando que as forcas do mercado sao insuficientes e que, assim, de-
ve-se ter em mente a importancia das politicas publicas para tal intuito (Ibid., 2002,
item 11).

Em 2005, na Convention on the Protection and Promotion of the Diversity
of Cultural Expressions, a Unesco definiu de maneira concreta as a¢des que cabem
aos Estados nacionais para proteger sua cultura. Entre elas, constam a regulacao
de mercado (UNESCO, 2005, art. 6°, item a) e a subvencao, com dinheiro publico, a
atividade cultural (Ibid., 2005, art. 6°, item d). Nao obstante, também reconhece a
importancia da dimensdao econémica da cultura, jd que um de seus principios nor-
teadores é o “principle of the complementarity of economic and cultural aspects of
development”. (lbid., 2005, art. 2°, item 5)

Note-se que o processo de votacao desta convencao que garantiu politicas cul-
turais concretas explicitou disputa essencialmente politica: Franca e Canada, pionei-
ros na introducao de politicas culturais em seus territorios, convenceram os outros
paises-membros a aprovar o texto, mas enfrentaram a oposicao dos Estados Unidos,
principal exportador de audiovisual do mundo, e de Israel, tradicional apoiador das
posicdes norte-americanas em 6rgaos internacionais. A respeito das implicacdes po-
liticas da questao sobre a qual se dedica a convencao, é pertinente a avaliacdo do
cientista politico Harvey Feigenbaum tratando especificamente do setor audiovisual:

Of course, when one leaves the world of the abstract and rejoins the real
world, the main issue for the champions of cultural diversity is to avoid
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an asymmetric exchange where America dominates and where all coun-
tries begin to look more and more American. It is my contention that the
economics of film and television tend toward this outcome, and that this
Americanization has political consequences. In my view, these consequen-
ces justify a measure of political interference in the market. [...] To the
extent that television screens and movie theaters play American products,
they take the place of local products. They become part of the discourse,
and provide many of the symbols of everyday speech. (FEIGENBAUM in
SINGH, 2010, p. 79)

A luz deste debate, entende-se a pertinéncia protecdo da cultura nacional
garantida pela Constituicao Federal Brasileira (1988) em seu art. 215: “O Estado ga-
rantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura
nacional, e apoiara e incentivard a valorizacdo e a difusdao das manifesta¢des cul-
turais”. Ou, mais especifico quanto ao audiovisual, o art. 221, que estabelece os
principios da producao e programacao das emissoras de televisdo e radio e, em seu
inciso Il, preconiza a “promoc¢ao da cultura nacional e regional e estimulo a produ-
¢do independente que objetive sua divulgacao”. Estas garantias, ainda simbdlicas
no texto constitucional, materializam-se nas politicas culturais estabelecidas por leis
e atos oficiais — entre estas, destacam-se atualmente a Lei da TV Paga e seu principal
mecanismo de fomento, o Fundo Setorial do Audiovisual (FSA), cujo funcionamento
sera analisado na se¢do seguinte.

3 REGULAQAO E POLITICA INDUSTRIAL

ntes de tratar especificamente dos institutos que o artigo se propde a anali-

sar, deve-se atentar também aos comos das politicas culturais do audiovisu-

al. Para isso, novamente sdo invocadas as observacdes de Benhamou (2004),
Uteis porque também definem que as politicas culturais podem ser feitas de trés
maneiras principais: a) a regulacdo de mercado; b) a subvencao; e ¢) o mecenato.
Enquanto o terceiro é o mecanismo através do qual opera a Lei Rouanet, marcada
pela escolha por parte do ente privado de que projeto ele favorecera se valendo de
isencdo fiscal equivalente, os dois primeiros tém especial interesse para este artigo,
pois constituem o modus operandi dos institutos aqui enfocados.

Em primeiro lugar, a regulacao consiste no estabelecimento de regras em de-
terminado mercado com vistas a consecucdo de certos objetivos, que sdo, para Ha-
Joon Chang (1997), a competicdo justa entre os agentes econémicos, a criacdo de
mercados, o controle de monopdlios e a garantia do desenvolvimento ao longo do
tempo. Em seguida, a subvencdo tem como maior atributo a transferéncia de valo-
res publicos para a producao privada, a fundo perdido ou ndo. Combinadas, as duas
formas podem configurar uma politica industrial: pode ser recolhido um imposto
instituido pelo marco regulatério que é posteriormente direcionado, de maneira
regular e em forma de subvencao, ao estabelecimento e manutencao de uma indus-
tria nacional. Tal incentivo, no entanto, tem imperativos ideais prescritos por Dani
Rodrik (2009): a) embeddedness, imbricacdo entre os setores publicos e privados no
processo de escolha dos beneficiarios, de modo a evitar avaliacdo viciada do Estado;
b) deve haver incentivos (carrots) para investimentos em areas pouco exploradas,
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mas também reconhecimento e descontinuacao de projetos mal sucedidos (sticks),
e ¢) accountability, responsividade do setor beneficiado ao publico em geral, o que
pode ser garantido pela presenca de uma agéncia reguladora para fiscalizar, estu-
dar e justificar os caminhos tomados pela politica industrial.

Se observadas em seu carater abstrato, as definicdes de Chang e Rodrik po-
dem parecer vas ou triviais a um primeiro olhar, mas examinar o funcionamento da
Lei da TV Paga e do Fundo Setorial do Audiovisual com as lucubracdes destes auto-
res em mente mostrara quao caras elas sao para a pratica econémica e sua analise

3.1 Lei da TV Paga

o periodo que antecede a promulgacdo da Lei da TV Paga (12.485/2011), a te-

levisdo de acesso condicionado era regulamentada especialmente por duas

leis, a Lei do Cabo (8.977/95) e a Lei Geral de Telecomunicacdes (9.472/97),
que ja buscavam combater as falhas de mercado representadas pelos oligopdlios
da comunicacgao, fosse instituindo a presenca de canais de interesse publico (como
canais legislativos e educativos) ou incentivando um mercado baseado na concor-
réncia, sobretudo a partir da privatiza¢ao do sistema Telebras. No entanto, em 2010,
o mercado ainda registrava grande concentracdo, com o grupo Globosat/NET (com
participacdo da Embratel) detendo 54,6% do mercado e o grupo Sky/TVA (com par-
ticipacdo da Telefonica), 26,1%, o que totalizava mais de 80% de todo o mercado
sob dominio de dois oligopdlios controlados por distribuidoras, empacotadoras e
uma programadora, a Globosat, com ligacdo com a atividade de producao (LIMA,
2015, p.30).

Como a producao audiovisual se caracteriza por ganho de escala, a medida
que o alto custo inicial, da primeira cépia, € compensado pelo baixo custo da repro-
ducdo, a TV paga foi ocupada pelo produto de grandes estudios e redes de televisao
norte-americanos, que podem arcar com elevados custos iniciais porque detém uma
rede consolidada de escoamento de sua producao. A parca produc¢ao nacional, afora
programas de cunho imediato e local (como jornalismo e esporte), consistia, em sua
maioria, em realiza¢des do grupo Globo, de tal sorte que o mercado se caracteriza-
va por trés caracteristicas temerarias, levando-se em conta as dimensdes econdmica
e cultural do audiovisual: concentracao em oligopélios verticalizados, exiguidade de
conteudo nacional e quase inexisténcia de conteddo nacional indepentente (obras
de produtoras nao ligadas a programadoras).

Conjugado a este cenario, para tornar ainda mais urgente a necessidade de no-
vas regras de regulacao, deve-se notar que as leis que regiam o setor de televisao de
acesso condicionado aplicavam diferentes normas a partir de diferentes tecnologias,
como cabo e satélite, havendo inclusive conflitos: a Lei Geral de Telecomunica¢des
permitia a entrada de estrangeiros no mercado, ao passo que a Lei do Cabo proibia,
o que configurava um arranjo institucional algo confuso para o desenvolvimento da
atividade econémica.

Com efeito, a promulgacdo da Lei da TV Paga, em 2011, representou um marco
legal para o setor de televisdo de acesso condicionado. Além de unificar as normas
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de maneira independente da tecnologia, a nova lei autorizou, com o intuito de fo-
mentar a concorréncia, a entrada de empresas de telecomunicacdes estrangeiras no
mercado, embora tenha limitado a participa¢ao destas em programadoras e produ-
toras, e estabeleceu cotas de canal e de pacote para contetdo nacional — regras que
devem ser fiscalizadas por duas agéncias reguladoras: a Anatel e a Ancine, criadas
anteriormente.

Enquanto as normas que buscam arejamento do mercado sdo simples de en-
tender — consistindo principalmente a) na entrada sem limites de capital estrangeiro
nas telecomunica¢des com participacdao autorizada de até 30% em programadoras
e produtoras (cap. Ill) e b) na liberacdo para empresas brasileiras exercerem ativida-
de de distribuicdo sem ter que esperar por concessao (art. 29°) —, as cotas merecem
uma descricdo um pouco mais detida. Primeiramente, faz-se necessario conhecer o
conceito de espaco qualificado, sobre o qual recaem as cotas: segundo o inciso XlI
do art. 2°, trata-se de

espaco total do canal de programacéo, excluindo-se conteudos religiosos
ou politicos, manifestacbes e eventos esportivos, concursos, publicidade,
televendas, infomerciais, jogos eletrénicos, propaganda politica obrigaté-
ria, contetdo audiovisual veiculado em horério eleitoral gratuito, conte-
udos jornalisticos e programas de auditério ancorados por apresentador.

Sob a égide do espaco qualificado, ha cotas de canal e de pacote. As primeiras
sao postas pelo art. 16 e consistem na obrigacdo dos canais enquadrados de exibir
3 horas e meia de conteldo nacional por semana durante horario nobre, sendo me-
tade de produtoras independentes. De outro lado, as cotas de pacote, apresentadas
pelo art. 17°, impdem que, a cada trés canais de dado pacote ofertado ao cliente,
um deve ser brasileiro, sendo 1/3 do total de brasileiros de programadora indepen-
dente e 2 canais, chamados de superbrasileiros, que exibem 12 horas de conteudo
nacional por dia.

Claramente, com medidas regulatérias como estas, efeitos se fazem sentir, ain-
da que a lei s6 tenha entrado em pleno vigor a partir de 2013, com o cumprimento
integral das cotas de contetdo. Do ponto de vista estritamente econémico, ha trés
efeitos dignos de nota: a) o mercado apresentou grande aumento de assinantes, um
total de 140% de 2009 a 2013 (LIMA, 2015, p.76), o que aponta ndo sé para o bom
momento vivido pelo pais, mas para o aumento da oferta; b) a TV de acesso condi-
cionado superou o faturamento da TV aberta em 2012 (23,8 bilhdes de reais contra
19,51) (Ibid., 2015, p.74), a despeito desta contar com gigantesco aporte publicitario;
¢) a Globosat abriu mao de parte significativa de sua participacdo na NET em prol
da mexicana TELMEX e assim a propriedade cruzada caiu, mas a concentragao de
mercado se mantém, ja que a mexicana detém 52% e a Sky, 28% de todo o bolo
(Ibid., 2015, p.61 ss).

Para além destes efeitos, ha outros cinco, com relevante impacto cultural di-
reto, causado mais pela politica de cotas do que pelo novo desenho de mercado:
a) o numero de producdes brasileiras registradas na Ancine aumentou de 761 em
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2011 para 2590 trés anos depois, representando crescimento de mais de 240% (lbid.,
2015, p.93); b) tal abundancia se refletiu no aumento do tempo de conteddo nacio-
nal em canais de predominancia estrangeira, como se vé no Grafico 1; c) entretanto,
em licenciamentos para exibicdo, a producao estrangeira ainda é trés vezes maior
que a nacional, de acordo com dados de 2014 (Ibid., 2015, p.100); d) juntamente com
o0 aumento de produg¢des, aumentou o numero de produtoras, como mostra o cres-
cimento de 25% dos membros Associacao Brasileira de Produtoras Independentes
de Televisao (antiga ABPITV, atual BRAVI) de 2011 a 2014 (lbid., 2015, p.104); e) estas
produtoras cresceram também fora do eixo Rio-Sdo Paulo, como mostra a Tabela
1, denotando um maior espac¢o para expressao de culturas e identidades regionais
comumente relegadas nos espacos da comunica¢ao de massa.
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Evolu¢do na quantidade de horas de conteudo brasileiro de 2012 a 2014 — 17 canais predominantes
em conteldo estrangeiro (ANCINE, 2015, p. 24).

Regides Afillados antes 2011 | Afillados 2011-2014 TOTAL Taxa de crescimento

Nerle 0 4 4 -
Nordeste 2 22 24 1100%
Centro-Oesta 2 14 16 T00%
SFeRJ T4 T 351 ITaA%
MG e ES 4 17 21 425%
Sul 9 F ar 311%

Total Geral bl 362 453 J98%

Ranking de crescimento de associados da ABPITV (atual BRAVI) entre 2011 e 2014 por regido (LIMA,
2015, p. 131).

Assim, tornam-se pertinentes os preceitos de regulacdao de Ha-Joon Chang
(1997). O Estado, através da atividade legislativa e de seus atos oficiais, impde re-
gras de limitacdo de atividade econdmica para fazer justa a competicdao entre os
agentes envolvidos e evitar concentracdes, ainda que este objetivo aqui ndo tenha

Didlogo com a Economia Criativa, Rio de Janeiro, v. 2, n. 6, p. 6-24, maio/ago. 2017.

13




14

Regulacédo e politica industrial do audiovisual Daniel Augusto do Nascimento Batista
brasileiro a luz da Lei da TV Paga (12.485/2011)
e do Fundo Setorial do Audiovisual

sido atingido, e se instituem as cotas como forma de criar mercado para o contetudo
nacional. Resta, no entanto, a busca do desenvolvimento do mercado ao longo do
tempo, que se configura como questao de politica industrial expressa por uma face-
ta da Lei da TV Paga cujo tratamento foi reservado para a préxima secao.

3.2 Fundo Setorial do Audiovisual (FSA)

e nao houvesse uma politica de estimulo ao audiovisual no contexto da Lei

da TV Paga, fatalmente surgiria a questao: sobretudo no caso das produtoras

independentes, de onde viria o investimento inicial necessario para as pro-
ducdes? A Medida Proviséria n° 2.228-1/01 ja apresentava uma solucdo ao criar o
Fundo Setorial do Audiovisual (FSA), fundo gerido por integrantes do governo e da
iniciativa privada (representantes dos setores audiovisual e bancario) destinado a
financiar, a fundo perdido ou ndo, programas de estimulo a industria do audiovisual
(PRODAV, PRODECINE e PRO-INFRA, no que se inclui também o incentivo a pro-
ducdes individuais, como filmes, séries e documentarios) com montantes advindos
da arrecadacao da Condecine (Contribuicdao para o Desenvolvimento da Industria
Cinematografica Nacional).

Desenhava-se, assim, um importante mecanismo da politica industrial do au-
diovisual no Brasil. Porém, de acordo com o texto da medida proviséria, a Condecine
tinha por fato gerador apenas “a veiculacdo, a producéao, o licenciamento e a distri-
buicdo de obras cinematograficas e videofonograficas com fins comerciais, por seg-
mento de mercado a que forem destinadas” - art. 32, revogado (BRASIL, 2001), além
do “pagamento, o crédito, o emprego, a remessa ou a entrega, aos produtores,
distribuidores ou intermediarios no exterior, de importancias relativas a rendimento
decorrente da exploracao de obras cinematograficas e videofonograficas ou por sua
aquisicdo ou importacao, a preco fixo” - cap VI, MP 2228-1/2001 (BRASIL, 2001). Em
suma, eram maneiras de tributar que geravam um orcamento de pequenas propor-
¢Oes para o FSA, fazendo com que a indUstria nao tivesse grandes possibilidades de
produzir conteido competitivo, fosse nas salas de cinema ou nos canais de acesso
condicionado.

O salto de relevancia orcamentaria se deu apenas na Lei da TV Paga, que adi-
cionou mais dois fatos geradores ao tributo da Condecine: “a veiculagado ou distribui-
¢do de obra audiovisual publicitaria incluida em programacao internacional” e, mais
importante, “a prestacao de servicos que se utilizem de meios que possam, efetiva
ou potencialmente, distribuir conteudos audiovisuais nos termos da lei que dispoe
sobre a comunicagdo audiovisual de acesso condicionado” (art. 26, lei 12.485/2011).
Portanto, empresas de telecomunicacdes, por comercializarem servicos que podem
ser suporte de audiovisual (seja a internet, a telefonia celular ou mesmo a TV paga),
passaram a ter que pagar tributo que ficou conhecido como Condecine-Teles, res-
ponsavel por aumentar de maneira vertiginosa a verba disponivel para politicas de
estimulo do audiovisual, como se pode ver no Grafico 2.
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Arrecadacio via Condecines (Contribuigio para o Desenvolvimento do Cinema), em RS milhdes

B Orcamento Anual do FSA (Fundo Setorial do Audiovisual), em RS milhdes

9778 530 TOTAL
O salto na arrecadagdose | 906,7
deve 3 entrada das verbas

da Condecine-Teles ' foi a arrecadagio
3624 via Condecines
R$ 2,02 bi
216,3 foi o orgamento
97.8 " do FSA, que incarpora
394 38 455 E 65,5 e 49,6 & 54-‘3. parte da arrecadacio

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Principais verbas e gastos do Fundo Setorial do Audiovisual (CANONICO, 2013).

E verdade que a burocracia ainda aflige o sistema de inversdo de capitais, mas
ao menos a Lei da TV Paga da o decisivo passo de garantir estabilidade orcamenta-
ria ao Fundo Setorial do Audiovisual e assim a manutencao do desenvolvimento da
industria, estando coerente com relacdo a seus objetivos. Afinal, ndo é apenas um
mecanismo de regulacdo de mercado, mas também de politica industrial, uma vez
que, nos incisos IV e V de seu art. 3°, figuram os principios “estimulo a produc¢ao
independente e regional” e “estimulo ao desenvolvimento social e econémico do
Pais” (lei 12.485/2011).

Em se tratando de objetivos industrializantes, ainda mais eloquentes sao
os elencados entre as diretrizes do Fundo Setorial do Audiovisual, presentes na
Resolugao n° 2 do CGFSA (2008). Entre eles, constam: a) “melhorar a posicdo com-
petitiva das empresas brasileiras independentes do cinema e do audiovisual nos
mercados interno e externo”; b) “atuar em gargalos especificos de segmentos de-
ficientemente contemplados pelos mecanismos de fomento vigentes”; ¢) “ampliar
o consumo dos produtos brasileiros do cinema e do audiovisual”; d) “estimular mo-
delos de negécios menos dependentes dos recursos publicos e compartilhar os ris-
cos inerentes da atividade audiovisual entre os agentes publicos e privados”; e e)
“estimular a producdo de contetdo cinematografico e audiovisual com alto grau de
competitividade nos mercados doméstico e internacional.”

De tal politica industrial, os efeitos ja sdo visiveis. Além do aumento do conte-
udo nacional mostrado na secao anterior, ha que se notar o crescimento da exporta-
¢do do audiovisual brasileiro. Embora ainda seja pouco com relagdo a importacao de
estrangeiros, houve um aumento de 110,1% entre 2014 e 2015: de US$ 73.688.717,89
para US$ 154.806.638,50, enquanto o ritmo das importacdes se manteve estavel,
aumentando de 1,546 para 1,590 bilhdes de délares, volume em torno de dez vezes
maior que o exportado (ANCINE, 2016, p.10). Deste montante, como acontece pelo
menos desde o inicio do cinema sonoro, a maior parte se deve a compra de audiovi-
sual dos norte-americanos, que também sdao nossos maiores compradores no setor,
porém com uma gritante diferenca nesta balanca comercial. (Ibid., 2016, p.13 ss.)
Nao a toa, empresas norte-americanas tém larga presenca em canais e programado-
ras de servico de acesso condicionado no Brasil, como se vé na Tabela 2.
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1 TIME WARMER 11 28.2% 58 29.1%
2 GLOBO é 15.4% o] 30.7%
3 THE WALT DISNEY 2 5.1% 1 5.5%
4 AMC NETWORKS 2 51% 3 1.5%
5 DISCOVERY 1 2.6% 17 8.5%
& FOX 1 26% 14 7 0%
7 VIACOM 1 26% 12 6.0%

NEWCO 1 2.46% & 2.5%
8 PBI 1 26% 4 20%
9 BBC WORLD SERVICE GROUP 1 2.6% 2 1.0%

Quantidade de programadoras e canais por grupo econémico (ANCINE, 2016, p.39).

Tamanho dominio ja constitui robusto argumento para a continuidade da re-
gulacgao e das politicas industriais, haja vista que se percebe que elas tém efeito po-
sitivo sobre a dimensao cultural do audiovisual brasileiro. Ndo obstante, a dimensao
econdmica do setor também se manifesta como resultado daquelas acdes, pois se
regista um aumento ano a ano do valor adicionado pelo audiovisual no PIB (isto é,
diferenca entre o custo de producao e o custo de comercializacdo das producdes),
conforme mostra o grafico 3.

28
24

20

16
| I I I

2007 2010 201 2012 2013 2014

Valor ad|C|onado peIo setor audlowsual R$ bllhoes correntes. (IBGE apud ANCINE, 2016¢, p. 9).

A maneira do que se fez com a regulacdo, usando pressupostos teéricos para
empreender uma breve avaliacdo dos aspectos regulatérios da Lei da TV Paga, aqui
se faz pertinente trazer a baila os conceitos prescritivos de Dani Rodrik (2009) a
respeito de uma politica industrial: imbricacdo entre publico e privado no processo
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de escolha dos beneficiarios, carrots and sticks (ou incentivos e reconhecimento/
descontinuacdo em caso de insucesso) e responsividade perante a sociedade.

Primeiramente, deve-se notar que o Fundo Setorial do Audiovisual é gerido
por um Comité Gestor (CGFSA), que tem por finalidade, segundo seu Regimento
Interno constante da Resolu¢do n° 1 do 6rgdo (2008), “definir as diretrizes e o pla-
no anual de investimentos, acompanhar a implementacdo das a¢des e avaliar os
resultados alcancados”. Sua composicao é mista, sendo metade das cadeiras para o
Estado (duas para o Ministério da Cultura e uma para a Ancine) e metade para parti-
culares (duas para representantes do setor audiovisual e uma para representante de
instituicdo financeira), de modo que, em sua gestao, o Fundo conta com imbricacdo
entre agentes publicos e privados.

Em seguida, quanto aos carrots and sticks, os incentivos se fazem presentes
e crescentes, incluindo em areas antes negligenciadas, como a produc¢do de séries
para televisdo, que registrou um salto de 5 para 194 projetos anualmente financia-
dos pelo FSA de 2008 a 2014 (FUNDO SETORIAL DO AUDIOVISUAL, 2016a). Contudo,
a respeito dos insucessos, embora se possa reconhecé-los através de seus resultados
de audiéncia e/ou vendas, o FSA ainda tem dificuldade em escolher bem os proje-
tos mais promissores — ndo a esmo, até o final de 2014, o retorno do investimen-
to em producdes de televisdo estava em torno de parcos 15% (FUNDO SETORIAL
DO AUDIOVISUAL, 2016b), o que pode significar tanto a proviséria ndo consolida-
¢do deste mercado para obras nacionais quanto alguma dificuldade para aplicar os
sticks.

Por ultimo, a responsividade a sociedade é garantida por politicas de trans-
paréncia, como publicacdo de estatisticas do FSA, e pelo monitoramento avaliativo
realizado pelo Observatério Brasileiro do Cinema (OCA), grupamento de analistas
ligado a agéncia reguladora Ancine. Assim, é possivel perceber, mesmo que super-
ficialmente, que as indica¢des de Rodrik sdo compativeis com a politica industrial
representada pelo Fundo Setorial do Audiovisual, assim como a Lei da TV Paga se
alinha aos fundamentos que Chang preconiza para a regulagdo. Isso nao significa,
porém, que os institutos em questao sejam imunes a problemas — ao contrario, ha
uma série de desafios que se fazem constantes

4 DESAFIOS RENITENTES
eja devido a negociacao politica envolvida, a efeitos econémicos colaterais ou
a configuracao juridica dos dispositivos, as politicas regulatérias e industriais
do audiovisual suscitam polémicas e desafios do quais se deve ter ciéncia nado
somente na etapa de discussdo dos institutos, mas ao longo de toda sua vigéncia.
Aqui serdo sucintamente analisadas algumas dessas questdes, tendo sempre em
mente o contexto concreto da Lei da TV Paga e do Fundo Setorial do Audiovisual.
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4.1 Vantagem comparativa
o longo de anos de dominio da industria mundial do audiovisual, os estudios
e redes de televisao norte-americanos construiram portentoso know-how e,
consequentemente, lograram eficiéncia na producao e na distribuicdao de
suas producdes, que deleitam diferentes publicos ao redor do mundo. Neste senti-
do, cabe o questionamento de Justin Lin (2009): por que incentivar uma industria
na qual o pais ndo tem vantagem comparativa no mercado internacional, ja que ela
nao sera competitiva?

Afora o argumento cultural, de que a auséncia de vantagem comparativa nao
invalida a manifestacao identitaria da cultura nacional, é possivel interpor um argu-
mento econdmico a questdo. Hennig-Thurau et al. (2007) identificaram que os prin-
cipais fatores do sucesso de um filme sdo o orcamento deste e a familiariadade cul-
tural dos espectores. Ora, o aumento do Fundo Setorial do Audiovisual causado pela
criacdo da Condecine-Teles ja se refletiu no aumento dos orcamentos dos audiovi-
suais incentivados e assim no incremento das exporta¢oes do setor, como mostrado
anteriormente. E claro que as diferencas orcamentarias em relacdo aos norte-ame-
ricanos seguem gritantes, mas, em tal situacao, é preciso se lembrar de que alguns
mercados ainda nao devidamente alcancados pela produc¢ao do FSA, sobretudo os
dos paises de lingua portuguesa e da América Latina, tém familiaridade cultural
com o audiovisual brasileiro, uma vez que sao importantes polos de licenciamento
de telenovelas brasileiras. Logo, parece que seria o caso de se pensar no fortaleci-
mento de politicas que favorecessem a integracdao de mercados, como incentivos a
comercializagdo nas regides culturalmente favoraveis ao produto brasileiro.

4.2 Risco da captura
um estudo sobre regulacao, Stigler (2002) alerta para um grande risco desta
atividade: o interesse publico, objetivo maior da regulacao, pode ser captu-
rado pelo setor regulado, que o manipulara conforme seus interesses priva-
dos. De maneira mais especifica, Stival (2014) usa pressupostos construidos por John
Braithwaite e lan Ayres para avaliar o grau da captura na conducao da Lei da TV
Paga — de trés categorias de andlise (identificacdo com o setor regulado, simpatia
pelos problemas enfrentados pelos agentes do setor e auséncia de severidade na
aplicacdo de sanc¢des), o autor defende que as duas primeiras descrevem a situagao
de Manoel Rangel, cineasta e diretor-presidente da Ancine de 2006 a 2017, tendo
liderado a agéncia durante toda a discussao da Lei da TV Paga.
A luz desta constatacdo, torna-se pertinente fazer trés observacées. Primeiro,
o audiovisual é um setor complexo que nao pode ser entendido plenamente, sobre-
tudo em seu aspecto de producao, sendo por alguém familiarizado com a atividade.
Segundo, a necessidade do saber de pessoas do setor ndo afasta a possibilidade da
captura, mas reafirma a importancia central dos mecanismos de supervisao, trans-
paréncia e responsividade, como o OCA, que sao maneiras da sociedade impedir
abusos de atribuicdo e a complacéncia das sanc¢oes. E terceiro, a Lei da TV Paga e o
FSA, em seu objetivo de incentivar o audiovisual brasileiro com especial atencéo a
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obras de carater seriado, parece estar conforme o interesse publico — afinal, dados
que apontam a preferéncia por conteudo seriado nacional sdo as audiéncias sema-
nalmente colhidas pelo Ibope, que ha anos registra que, na TV aberta, os programas
de espaco qualificado (para usar a denominacao da lei) mais assistidos sao as teleno-
velas da Globo (KANTAR IBOPE MEDIA, 2016).

4.3 A escolha dos vencedores

ratando do planejamento econémico, Friedrich Hayek (2006) postula que o

Estado ndo tem informacao suficiente para escolher os mais aptos para o mer-

cado e por isso frequentemente tende a utilizar critérios politicos em vez de
técnicos. No caso do FSA, a escolha dos projetos esta diretamente a cargo do Estado,
mas com o auxilio de especialistas escolhidos pelo Comité Gestor, o que ja constitui
outra forma de imbricacdo entre publico e privado. Todavia, persistem os proble-
mas da falta de informacao para uma escolha perfeita e do possivel favorecimento
pessoal, uma vez que é possivel que se saiba quem sao os jurados e de quem sado os
projetos avaliados.

Como a auséncia de uma politica industrial do audiovisual manteria o setor
nas maos de estudios e redes de televisao estrangeiras, tornando proibitiva a ma-
nifestacdo cultural de carater legitimamente nacional, deve-se trabalhar com um
cenario no qual ela é imprescindivel. Aqui, € bom ter em mente que, como disse
Rodrik (2009), uma politica industrial de 6timo nivel ndo é perfeita, mas tem uma
taxa de falhas — que devem ser depuradas através de seu reconhecimento. Quanto
ao problema do favorecimento pessoal, faz-se urgente pensar em maneiras de tor-
nar o processo de selecdo mais isento, baseado em avaliacdo cega (com ocultacao
dos nomes dos avaliadores e dos avaliados, nos casos em que se fizer possivel, sem-
pre com mais de um parecer) ou num sistema de financiamento automatico baseado
em resultados objetivos prévios dos proponentes.

4.4 Burocracia e morosidade

instauracao de um grande regime burocratico — contando com agéncias re-

guladoras, diversas normas e procedimentos e um corpo de funcionarios

especializados - inevitavelmente gera morosidade nos processos, em suas
diversas etapas. No Fundo Setorial do Audiovisual, a liberacdo de verbas ap6s a
aprovacao pode demorar quase um ano, prazo que se alarga quando se adicionam
os tempos da confeccdo do projeto, do processo de selecdo e dos atrasos causados
por inconsisténcias e/ou faltas nos documentos apresentados (LIMA, 2015, p.130).
Uma demora, em suma, que pode prejudicar projetos de ocasido, como soem ser,
por exemplo, as comédias politicas. Portanto, ha que se utilizar dos mecanismos
de responsividade a sociedade, como a OCA ou a prépria Ancine, para pensar em
modos de acelerar o processo — sem esquecer que a prépria natureza da produ-
¢ao audiovisual, por envolver muitos custos e pessoas, é essencialmente morosa
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4.5 Manutencao de oligopdlios

inda que tenha permitido o aumento da concorréncia no setor de televisao

de acesso condicionado, a Lei da TV Paga nao foi capaz de pulverizar os oli-

gopodlios que o dominam, como ja se disse. Mais inflamavel que as cotas de
conteudo, a concentracdo de capitais em torno de poucos grupos ou familias se re-
vela um assunto que é objeto de disputa politica no ambito da comunica¢ao, muito
mais amplo que o do audiovisual. Nao obstante, sendo este um mercado no qual a
diferenciacdo dos produtos é essencial e por isso a variedade da oferta é um atra-
tivo para o espectador, a divisdo do mercado entre um maior niumero de empresas
ofertantes de conteudo, principalmente produtoras e programadoras, traria ganhos
ao consumidor e a pluralidade da cultural nacional.

4.6 Fazer a industria andar com as proprias pernas

A partir do momento em que o mercado de conteddo nacional se estabe-

lecer definitivamente, incentivar producdes individuais de maneira regular

pode viciar os agentes do mercado a sempre buscar o auxilio publico e a
nunca assumir sozinhos o risco comercial. Como remédio para isso, far-se-do cada
vez mais necessarias, de um lado, linhas de investimento que cobrem reembolso por
parte de seus beneficiarios e, de outro, linhas que promovam a qualidade e capa-
cidade produtiva do mercado sem incentivar producdes especificas (como a atual
linha de nucleos criativos, que financia o estabelecimento e qualificacdo de equipes
de roteiristas dentro de produtoras).

Em tempos de UPP, a analise da articulagao entre territério e populacao se tor-
na importante para apreender algumas experiéncias que vem sendo realizadas no
Rio de Janeiro. E a cultura, ou seja, o modo de vida de uma comunidade num espaco
dado que articula territério e populacdo e quem da forma ao ordinario como tam-
bém ao extraordinario. Dela se pode extrair valor econdmico mas sua separacao do
debate politico se revela problematica. No atual e fortemente conturbado contexto
carioca, ndo ha como desvincular a cultura da politica. A cultura é biopolitica na for-
ma ambigua que Foucault concebe o termo: poder sobre a vida e também poténcia
da vida. Quando o poder publico define o Rio de Janeiro como “cidade criativa”, sua
populacao se encontra frente a essa ambiglUidade mas também a muitas possibilida-
des. Se, por exemplo, a Economia Criativa estimula a criacao de clusters criativos, o
Programa Cultura Viva do MinC em parceria com as Secretarias de Cultura Estadual
e Municipal estimulou iniciativas comunitarias locais ja existentes e fortemente ter-
ritorializadas. Mas as diferencas — as vezes complementares, as vezes concorrentes
—nao param ai. Se a Economia Criativa tem uma preocupacao evidente com produ-
¢ao, distribuicdo e consumo da cultura, a Cultura Viva ndo abre mao da cidadania
cultural. Existe tensdes entre uma cultura voltada ao desenvolvimento econémico
e uma cultura que reivindica direitos. Esses aspectos ndao deveriam ser excludentes
mas, retornando ao nivel local, isto é, voltando ao Rio de Janeiro em tempos de
megaeventos, verificamos algumas das consequéncias da orientacdo da producao
cultural e, sobretudo, dos modos de vida na cidade pelo modelo de desenvolvimen-
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to baseado na Economia Criativa, entre elas o da gentrificacdo de bairros e remocao
de populacao relacionados a espetaculariza¢ao da cidade.

E foi com essas percep¢des que fomos a campo realizar algumas experiéncias
de ensino, pesquisa e extensdo. As experiéncias apresentadas — cartografias e pro-
jetos de design realizadas por alunos da ESDI com parcerias externas — sao muito
pequenas diante da enormidade dos desafios. Mas estdo totalmente conectadas
com outras experiéncias de design como também as demandas das redes e das ruas
que, as pacificacdes — policiais e culturais — responderam com manifesta¢ées demo-
craticas e... criativas. A criatividade potente das manifestacdes vem confirmar que
a Economia da Cultura é necessariamente biopolitica e que cabe a nés, cidadaos
do Rio de Janeiro, no meio dessas ambiguidades — poder sobre a vida urbana e ao
mesmo tempo poténcia dos modos de vida na cidade — dar-lhe o sentido que dese-
jamos. Para isso, uma criatividade critica e uma critica criativa se fazem sempre mais
necessarias.

4.7 Inflacao

nalogamente, quando se incentivam produc¢des individuais sem se preocu-

par com o mercado de servicos audiovisuais que lhes servem de base (alu-

guel de equipamentos de filmagem, ilhas de edicdo, render farms etc), ha
uma pressao inflacionaria neste mercado, principalmente em lugares mais afastados
do Eixo Rio-SP que ja tém limitada infra-estrutura. Tamanha é a ameaca da inflagdo
que, a depender do grau de comprometimento dos servicos, ela pode elevar o custo
de producao, onerando ainda mais o FSA, e tornar proibitivo produzir audiovisual
para aqueles que nao dispdem de auxilio publico. Por isso, ainda que ja se impo-
nham tetos de gastos aos orcamentos aprovados, seria interessante que o Pré-infra,
programa um tanto negligenciado no FSA, passasse a contar com linhas de inves-
timento que se destinassem a incentivar o incremento da capacidade produtiva de
areas com comprometimento ou inexisténcia do mercado de servigos audiovisuais.

4.8 Over-the-top

o reunir e compatibilizar as normas da televisao de acesso condicionado

em apenas um texto legal que abrange muitas tecnologias de transmissao,

a Lei da TV Paga representou uma modernizacao da legislacdao brasileira.
Entretanto, ndo se pode ignorar que ela ja nasceu algo anédina, uma vez que a
tecnologia que ora se consolida é o OTT (over-the-top), transmissdo de audiovisual
através da internet, que ficou sem qualquer regulacdo especifica. Assim, servicos
que, de tao significativos, em pouco tempo ja se tornaram parte da vida de inUme-
ros consumidores, como Netflix e YouTube (em sua modalidade paga, chamada de
Red), continuam a ser comercializados a margem de qualquer legislacdo regulatéria
especifica. Nao ha duvidas de que regula-los com equilibrio entre as dimensdes cul-
tural e econémica do audiovisual serd um dos grandes desafios dos anos vindouros.
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5 CONCLUSAO

um cenario de subdesenvolvimento econédmico do setor audiovisual e de su-

brepresentacao da cultura nacional na televisao de acesso condicionado, a

Lei da TV Paga e a nova configura¢dao que imprimiu ao Fundo Setorial do
Audiovisual se revelam medidas frutiferas de regulacdo e politica industrial, tanto
ao tornar o mercado mais competitivo e aberto para produc¢des nacionais quanto
ao estabelecer bases financeiras para que estas se facam viaveis. S3o, em suma,
politicas publicas que se utilizam da tecnologia do direito para arejar o setor audio-
visual nacional em suas dimensdes econémica e cultural. Entretanto, ha a presenca
constante de desafios tipicos deste tipo de politicas, como o risco da captura do in-
teresse publico e a lisura dos processos de escolha dos vencedores, que s6 podem ser
mitigados através de mecanismos de transparéncia e responsividade a sociedade.
Ademais, também ha que se notar que algumas questdes centrais, como a regula-
¢do do over-the-top (OTT) e a manuteng¢ao dos oligopdlios da comunicacdo, ain-
da permanecem intocadas pela legislacdo e demandam prodigioso esforco politico
para que sejam adequadamente equacionadas.
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