ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA JUNTO A AGENCIA NACIONAL DO CINEMA
PROCURADOR-CHEFE ANCINE
AV.GRACA ARANHA, N° 35, SALA 801, CENTRO, CEP 20.030-002, RIO DE JANEIRO-RJ TELEFONES: (21) 3037-6352/6096 ENDERECO ELETRONICO:

PROCURADORIA@ANCINE.GOV.BR

PARECER N° 00035/2025/PROC-CHEFE/PFEANCINE/PGF/AGU

NUP: 01416.005488/2024-28
INTERESSADOS: AGENCIA NACIONAL DO CINEMA - ANCINE
ASSUNTO: Cota de Tela 2020 - avaliacio sobre a possibilidade de dispensa excepcional.

EMENTA: Regulacdo. Nao aplicagdo das san¢des administrativas relacionadas a Cota de Tela de 2020, de
forma ampla e geral. Impossibilidade material de cumprimento da obrigacdo. COVID-19. Ponderagdo de
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1. RELATORIO

1. Trata-se de consulta encaminhada a esta Procuradoria Federal pela Secretaria de Regulagdo da ANCINE - SRG,
acerca da viabilidade juridica "de proposta de ndo aplicacdo das san¢des administrativas relacionadas a Cota de Tela de 2020,
de forma ampla e geral, em razdo da impossibilidade material de cumprimento da obrigagdo e da auséncia de prejuizo efetivo a
politica publica, dada a conjuntura excepcional que se apresentou ao longo do periodo” (SEI 3380045).

2. Conforme a documentagao juntada, a Secretaria de Regulacdo pretende encaminhar, a Diretoria Colegiada dessa
Agéncia, Proposta de A¢do consistente na suspensio da persecucdo regulatoria relacionada ao cumprimento da Cota de Tela
prevista para 2020, tendo em vista a paralisacdo sibita e quase total das salas de cinema em todo o territério nacional durante a
pandemia de COVID-19.

3. Previamente ao encaminhamento da proposta pela Secretaria a Diretoria Colegiada, os autos, eletronicos, foram
encaminhados para esta Procuradoria Federal via SEI, e encontram-se instruidos com os seguintes documentos, de interesse
para a presente analise juridica:

o Despacho 69 (SEI 3320499)

o Nota Técnica n°2-E/SEC/2020 (SEI 3320536)

o Nota Técnica N.°: 1-E/2021 (SEI 3320538)

o E-mail Demanda MULTIPLAN (SEI 3332523)

o Despacho 47 (SEI 3333654)

o Nota Técnica 6 (SEI 3352552)

o Relatodrio de Aferigdo - Cota de Tela 2020 (SEI 3352681)
o Despacho 53 (SEI 3360319)

o Proposta de Agdo - PA 4 (SEI 3380045)

o Despacho de Encaminhamento 47 (SEI 3822821)

Esse o relato do essencial.

2. FINALIDADE E ABRANGENCIA DO PARECER JURIDICO

4. Compete a esta consultoria o assessoramento estritamente juridico, conforme disposto no artigo 131 da
Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 e no artigo 11 da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993.

5. Nao ¢ atribui¢do da Advocacia-Geral da Unido - AGU analisar os aspectos técnicos e o mérito administrativo.
Pressupde-se sua avaliagdo adequada pelos orgaos competentes. Nesse sentido, transcreve-se o Enunciado n® 07 do Manual de
Boas Praticas Consultivas da Consultoria-Geral da Unido da Advocacia-Geral da Unido — BPC n° 7:

A manifestagdo consultiva que adentrar questdo juridica com potencial de significativo reflexo em aspecto
técnico deve conter justificativa da necessidade de fazé-lo, evitando-se posicionamentos conclusivos sobre
temas ndo juridicos, tais como os técnicos, administrativos ou de conveniéncia ou oportunidade, podendo-se,
porém, sobre estes emitir opinido ou formular recomendagdes, desde que enfatizando o carater discricionario de



seu acatamento.

6. As observacdes deste parecer sdo elaboradas em prol da seguranca da autoridade assessorada. Se
houver discordancia, sugere-se sua explicagdo. O seguimento do processo, sem acatamento de recomendagdes legais, serd de
responsabilidade exclusiva do gestor.

7. Ao mais, o Enunciado n° 5, do Manual de Boas Praticas Consultivas das AGU, explana que "ndo integra o fluxo
consultivo a fiscalizagdo posterior de cumprimento de recomendagdes feitas na manifestagéo juridica. Com efeito, ¢ 6nus do
gestor a responsabilidade por eventual conduta que opte pelo ndo atendimento das orientagdes juridicas".

3. ANALISE JURIDICA
3.1 Parametros da Consulta
8. A consulta Jurldlca foi encaminhada pela Secretaria de Regulacdo da ANCINE - SRG por intermédio do

Despacho de Encaminhamento n.® 47-E/2025/SRG (SEI 3822821). Nesse despacho solicita-se a analise e manifestacdo desta
PFE-ANCINE sobre a matéria constante da Proposta de A¢ao - PA N.° 4-E/2024/SRG (SEI 3380045).

9. Essa Proposta de A¢@o tem por objeto a "proposta de ndo aplicagao das sangdes administrativas relacionadas a
Cota de Tela de 2020, de forma ampla e geral, em razdo da impossibilidade material de cumprimento da obrigacdo e da
auséncia de prejuizo efetivo a politica publica, dada a conjuntura excepcional que se apresentou ao longo do periodo”. Em
outras palavras, a proposta compreende a possibilidade de se dispensar de obriga¢des regulatorias os agentes do setor regulado
supostamente impactados pela pretendida inexigibilidade, independentemente de apresentagdo de requerimento individual pelos
mesmos.

10. O cerne do objeto da consulta ¢ bem sintetizado nos seguintes excertos constantes da Proposta de Ac¢do - PA
N.°4-E/2024/SRG (SEI 3380045):

“Diante do exposto, visando trazer seguranca juridica a Agéncia e ao setor regulado, submete-se a Diretoria
Colegiada proposta de ndo aplicacdo das sangdes administrativas relacionadas a Cota de Tela de 2020, de forma
ampla e geral, em razdo da impossibilidade material de cumprimento da obrigacdo e da auséncia de prejuizo
efetivo a politica publica, dada a conjuntura excepcional que se apresentou ao longo do periodo.”

(O]

“Entretanto, como destacado anteriormente, tanto a IN n° 151/2020, quanto a Portaria n® 151-E/2020, possuem
aplicacdo individualizada, a pedido do regulado e partir da analise fatica e das especificidades de casos
concretos (como as circunstincias e as medidas impostas na regido do complexo, seu historico de cumprimento,
o tamanho do grupo exibidor e seu poder de mercado, etc.), 0 que, na auséncia de pardmetros objetivos, poderia
abrir margem para interpretagdo, por parte da unidade de fiscalizagdo, sobre como e o quanto o contexto de
pandemia teria afetado o funcionamento regular de determinado complexo.”

(-

“Neste sentido, na busca por uma interven¢do que ndo potencialize perdas e que ofereca as condigdes
necessarias para o efetivo alcance dos objetivos da politica publica em todos os seus aspectos, a presente
proposta tem como objetivo proporcionar a Diretoria Colegiada da ANCINE subsidios para a suspensdo da
persecucdo regulatoria relacionada ao cumprimento da Cota de Tela prevista para 2020, notadamente da agdo
sancionadora, de maneira a tratar os casos de descumprimento da obrigatoriedade, de forma isondmica e
razoavel, dada a conjuntura excepcional que se apresentou ao longo do periodo.”

11. Em vista desse contetido, a resposta a consulta envolve a analise dos fundamentos e dos limites da competéncia
regulatoria das agéncias reguladoras brasileiras diante de demandas que ndo possam ser solucionadas pela simples subsungéo
dos fatos as prescri¢des normativas preexistentes.

12. Visando uma maior precisdo dessa manifestagao juridica a consulta apresentada, mostra-se conveniente definir
neste momento inicial os conceitos juridicos envolvidos na consulta de forma a evitar davidas relacionadas a constru¢do do
raciocinio a ser utilizado neste parecer. Com esse objetivo, nos proximos paragrafos sera efetuada uma breve explanagido sobre
a cota de tela bem como das bases interpretativas do direito administrativo brasileiro contemporaneo.

3.2 Cota de Tela

13. Consoante exposto pela Secretaria de Regulagdo da ANCINE na Proposta de Agdo - PA N.° 4-E/2024/SRG
(SEI 3380045), a “Cota de Tela para o filme brasileiro ¢ um dos instrumentos mais antigos da politica de prote¢do ao
audiovisual nacional tendo sido estabelecida pela primeira vez em 1932”.

14. A Cota de tela tem por objetivo criar condi¢des de competitividade para a industria cinematografica brasileira
diante da larga presenga, em especial, dos filmes norte-americanos no mercado de exibigdo. Frise-se ndo se tratar de uma
Politica de Estado exclusiva do Brasil. Trata-se de um mecanismo de uso globalizado buscando a protegdo dos mercados
audiovisuais nacionais. Sobre a cota de tela, por todos, aponta Anita Simis:



Chamada de reserva de mercado, obrigatoriedade de exibigdo ou cota de tela (ou ainda cota de projecdo), este
expediente foi usado no Brasil durante anos, sob diversos governos e regimes, com diferentes modalidades e
ainda o ¢é, embora sob diferentes modalidades. Foi também utilizado em diversos paises e por isso mesmo
curiosamente constituiu-se na unica excegdo entre os dispositivos constantes no GATT, desde sua criacdo em
1948 (Cf. SIMIS, 1999).

(SIMIS, A. A contribuigdo da cota de tela no cinema brasileiro. O Publico e o Privado, Fortaleza, v. 7, n. 14

<https://revistas.uece.br/index.php/opublicoeoprivado/article/view/2696>)

15. Atualmente a Cota de Tela tem fundamento legal no art. 55 da Medida Provisoria n® 2.228-1, de 6 de setembro
de 2001, que entre outras providéncias, estabelece os principios gerais da Politica Nacional do Cinema e cria a Agéncia
Nacional do Cinema - ANCINE. Essa norma legal tanto em sua redagéo original como na recente alteracdo a ela conferida pela
Lei n® 14.814, de 2024, previu a exibigdo obrigatdria de obras cinematograficas brasileiras de longa-metragem no dmbito de sua
programacio. E o teor desse artigo:

Medida Provisoria n® 2.228-1, de 2001

Art. 55. Até 31 de dezembro de 2033, as empresas proprietarias, locatarias ou arrendatarias de salas, de espagos,
de locais ou de complexos de exibigdo publica comercial ficam obrigadas a exibir obras cinematograficas
brasileiras de longa-metragem no ambito de sua programagao, observados o niimero minimo de sessdes e a
diversidade dos titulos, fixados nos termos do regulamento, com periodicidade anual, por meio de decreto do
Poder Executivo, ouvidas a Ancine e as entidades representativas dos produtores, dos distribuidores e dos
exibidores. (Redagdo dada pela Lei n° 14.814, de 2024)

16. A propria Exposi¢do de Motivos da Medida Provisoria n® 2.228-1, de 2001, destacou a necessidade de politicas
de regulacdo objetivando assegurar a presenca do produto cinematografico brasileiro em um mercado dominado pelo produto
estrangeiro. Consta dessa Exposi¢do de Motivos:

Para superar estes gargalos, haveria que se agregar as politicas que ja vinham sendo desenvolvidas pelo
Ministério da Cultura uma dimensdo nova, capaz de reconhecer a natureza industrial da atividade
cinematografica e garantir maior competitividade a produgdo nacional. Julgam-se necessarios mecanismos
diretos de fomento ou politicas de regulagdo e fiscalizagdo capazes de assegurar espago para o produto nacional
num mercado com fortes posicdes dominantes de uma cinematografica hegemodnica e com significativas
barreiras a entrada do produto nacional. (in Diario do Congresso Nacional, 10/10/2001, p. 21513. Disponivel
em: <https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2001/medidaprovisoria-2228-1-6-setembro-2001-404188-
exposicaodemotivos-149579-pe.html>)

17. A previsdo legal do art. 55 da Medida Provisoria n® 2.228-1, de 2001, entretanto, foi objeto de um posterior
questionamento de validade juridica em face dos principios constitucionais garantidores da liberdade econdmica. A conclusido
sobre o assunto, ainda sob a vigéncia de sua redagdo originaria, veio com a afirmagao de constitucionalidade do art. 55 e do art.
59 da referida Medida Provisoria pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Tema 704, no ano de 2021,
tendo por leading case o Recurso Extraordinario n® 627432/RS. Nesse julgamento restou fixada a seguinte Tese:

Tese: Sdo constitucionais a cota de tela, consistente na obrigatoriedade de exibi¢do de filmes nacionais nos
cinemas brasileiros, e as sangdes administrativas decorrentes da sua inobservancia.

18. Com esse julgamento restou pacificado no sistema juridico brasileiro a constitucionalidade dessa estratégia
politica de regulagdo estatal no segmento cultural cinematografico.

19. No tocante a arquitetura normativa regulatoria da Cota de Tela, foi previsto em Lei que anualmente o Poder
Executivo, por meio de Decreto, fixara um nimero minimo de sessdes e de titulos a serem exibido pelas empresas do mercado
exibidor (na redag@o original, niimero minimo de dias). Fixado esse patamar minimo de sessdes e de titulos, compete a
ANCINE, a partir de seus dados setoriais, estabelecer os pardmetros técnicos para o cumprimento dessa determinacao legal.

20. Por exemplo, para esse ano de 2025, o nimero minimo de sessdes e de titulos foi fixado pelo Decreto de n°

12.323, de 2024, que também prescreveu competir 8 ANCINE estabelecer os requisitos e as condi¢des de validade para o
cumprimento da cota de tela. Consta do Decreto:

Art. 3° Os requisitos e as condi¢des de validade para o cumprimento da obrigatoriedade de que trata este
Decreto e a forma de comprovagao e de afericdo das sessdes e dos titulos serdo disciplinados em ato da Ancine.

21. Por sua vez, em atencdo as disposicOes legais e regulamentares, a ANCINE editou a Instru¢do Normativa n.°
170, de 23 de julho de 2024, que “Regulamenta o cumprimento e a afericdo da exibicdo obrigatdria de obras cinematograficas
brasileiras de longa-metragem pelas empresas proprietarias, locatarias ou arrendatarias de salas ou complexos de exibicdo
publica comercial, e da outras providéncias”. O objetivo dessa norma ¢ descrito em seu primeiro artigo:

Art. 1° Estabelecer, nos termos deste normativo, a forma de cumprimento da obrigatoriedade de que trata o art.



55 da Medida Provisoria n°® 2228-1, de 6 de setembro de 2001.

22. A Cota de Tela, desta forma, no ambito juridico nacional, ¢ objeto de regulagdo em uma escala normativa que
compete ao final a ANCINE, dentro da moldura normativa estabelecida Decreto, estabelecer os pardmetros para seu
cumprimento, ndo existindo dividas quanto a constitucionalidade dessa interveng@o do Estado na ordem econdmica.

33 Poder Normativo das Agéncias Reguladoras brasileiras

23. As Agéncias Reguladoras situam-se entre as principais marcas da mudanga estrutural da Administragéo Piblica
brasileira, de uma concep¢do administrativa burocratica para uma administragdo de matriz gerencial, implementada a partir das
reformas constitucionais de 1995.

24, Ainda que a transi¢do burocratica/gerencial prevista no Plano de Reforma do Aparelho do Estado (PRAE) ndo
tenha sido completamente implementada, o modelo das autarquias especiais qualificadas como agéncias reguladoras mostrou-se
exitoso e se consolidou no cendrio da Administragdo Publica. Como resultado, afirmou-se a legitimidade de um Estado
regulador que confere a estruturas do aparelho administrativo competéncias normativas gerais decorrentes da Lei.

25. Esse poder normativo conferido as agéncias reguladoras, entretanto, ndo implica em escolhas arbitrarias pelas
agéncias, que deverdo conformar essa competéncia discricionaria @ moldura normativa previamente fixada em Lei. Em outras
palavras, a atividade normativa das agéncias dard prosseguimento a regulagdo legal, conforme aponta Margal Justen Filho: “O
administrador devera dar prosseguimento ao espirito da lei, tal como o legislador atua em relag@o ao espirito da Constituicdo”
(Curso de Direito Administrativo, 2002, p. 517).

A atribui¢do da discricionariedade ndo consiste na transferéncia para a Administragdo da autonomia para
realizar escolhas fundamentais: essas somente poderdo ser realizadas pela escolha da via legislativa. O
administrador devera dar prosseguimento ao espirito da lei, tal como o legislador atua em relagéo ao espirito da
Constituigdo.

(JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agencias reguladoras independentes. Sao Paulo : Dialética. 2002. p.
517)

26. O estabelecimento deste sistema normativo decorreu do reconhecimento da impossibilidade da Lei regular
antecipadamente e em detalhes todas as situagdes e interagdes sociais em que a Administragdo Publica é demandada a atuar em
atengdo ao interesse publico de forma rapida e eficiente. A constatagdo desse obstaculo pratico induz a necessidade operacional
de uma valorizagdo da competéncia discricionaria da Administragdo Publica.

217. Essa competéncia discricionaria da agéncia reguladora, por sua vez, ndo estd restrita a edi¢do de normas
concretas e individualizadas como também abrange a edi¢do de normas gerais, desde que complementares a Lei. Neste sentido,
novamente recorre-se aos ensinamentos do Prof. Margal Justen Filho:

Seria possivel uma agéncia produzir alguma espécie de norma de abrangéncia ampla, abstrata, vinculante de um
numero indeterminado de pessoas e de condutas? Adota-se resposta favoravel para essa indagagdo, partindo do
pressuposto de que a discricionariedade ndo se configura apenas como manifestagdo de competéncia para editar
normas concretas ¢ individualizadas, destinadas a regular situa¢do determinada entre sujeitos especificos. A
discricionariedade também pode exteriorizar-se como fundamento para edigdo de normas gerais, tal como se
passa no tocante ao regulamento. (JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agencias reguladoras independentes.
Sao Paulo : Dialética. 2002. p. 519).

28. E importante destacar, ainda, que a edigio de normas gerais contribui para um desejado aumento da seguranga
juridica no exercicio da fun¢do administrativa, incluindo-se esse principio juridico entre os comandos de aplicagdo das normas
do Decreto-Lei n° 4.657, de 1942, a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB). E a redagio do art. 30 desse
diploma legal:

Decreto-Lei n® 4.657, de 1942 - LINDB

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranc¢a juridica na aplicacdo das normas,
inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas.

Paragrafo unico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater vinculante em relagdo ao 6rgao
ou entidade a que se destinam, até ulterior revisao.

29. Portanto, por esse enquadramento teérico, a atividade regulatéria das agéncias reguladoras expressa o
exercicio de uma competéncia discricionaria da Administracdo Publica, que podera editar normas concretas e
individualizadas como também editar normas gerais, sempre conformadas aos limites legais dessa competéncia.

34 Competéncia Regulatoria e concretizaciio de valores constitucionais

30. Nao s6 a concep¢do da Administragdo Publica foi objeto de uma substancial mudanga neste século. A
hermenéutica juridica experimentou grande mudanga tedrica a partir da absor¢@o pelos tribunais, universidades e atores do
sistema juridico das ideias da escola neoconstitucionalista. Com efeito, houve uma abertura interpretativa do Direito no sentido



de que toda norma integrante do sistema juridico deve ser considerada no processo de concretizagdo dos valores constitucionais.
Nesse sentido, cabe ao Legislador - ¢ ao Administrador no caso concreto-, na edi¢do de normas juridicas, efetuar uma
ponderagdo entre o principio escolhido e os principios com ele colidentes (valores constitucionais), buscando a concretizagio
dos comandos constitucionais.

31. Por se tratar de um controvertido conceito juridico, mostra-se oportuno um breve aparte sobre sua defini¢do
tendo em vista sua relevancia na argumentagdo juridica envolvida nesse parecer. A respeito do conceito de
neoconstitucionalismo ilustra Ricardo Marcondes Martins:

Antes do neoconstitucionalismo o Direito era compreendido como um conjunto de normas - regras - aplicaveis
por subsung@o. Os principios, enquanto elementos estruturantes, tinham apenas a missao de indicar o sentido e o
alcance das normas - regras, caso elas fossem compativeis com eles, ou de sua invalidade, caso fossem
incompativeis. (...) Com o neoconstitucionalismo, o Direito passou a ser compreendido como um conjunto de
principios (valores positivados) e regras, aplicaveis por ponderagdo e subsung@o. Os principios, no sentido de
elementos estruturantes, continuaram a integrar o Direito, ¢ a exercer a mesma fungdo, condicionar a
interpretacdo das normas - regras e principios (valores positivados) - e sua validade; mas por for¢a do novo
sentido a eles atribuido, a aplicagdo do Direito passou a exigir o sopesamento dos valores positivados na
Constituicdo.

(MARTINS, Ricardo Marcondes. Teoria do ato administrativo nos trinta anos da Constitui¢do de 1988: o que
mudou? Revista de Investigagdes Constitucionais, Curitiba, vol. 6, n. 2, p. 449-477, maio/ago. 2019. DOI:
10.5380/rinc.v6i2.61986. disponivel em: <Teoria do ato administrativo nos trinta anos da Constitui¢do de 1988:
o que mudou? | Revista de Investigagdes Constitucionais>)

32. A adogdo da descrita doutrina neoconstitucionalista trouxe ainda implicagdes praticas no exercicio da fungéo
administrativa. Isto porque, conforme essa teoria, a Administragdo Publica devera efetuar o sopesamento dos valores
constitucionais incidentes no caso concreto por ela enfrentado. Por consequéncia, o gestor publico devera sair da confortavel
posi¢do de “aplicar a Lei de oficio” (difundida por Seabra Fagundes), para entdo efetuar uma ponderagdo de principios
direcionada a melhor concretizagdo dos valores constitucionais.

33. A respeito dessas implicagdes praticas, novamente recorre-se aos ensinamentos de Ricardo Marcondes Martins,
no artigo supracitado, que descreve um exemplo tipico das repercussdes praticas do sopesamento de principios no exercicio da
fung@o administrativa:

Excepcionalmente, porém, o peso de principios opostos serd superior ao peso de “P1 + Pfl”. No exemplo dado,
¢ facil perceber: suponha-se que o veiculo sem filtro seja uma ambulancia, veiculo automotor que, como todo
veiculo, prejudica o meio ambiente, ou seja, contraria “P1”. O peso do dever de proteger a vida das pessoas (P2)
¢, nesse caso, superior ao peso do dever de proteger o meio ambiente (P1), mesmo considerando o peso do
principio formal que dé primazia as ponderagdes do Legislador (P2 > P1 + Pfl). A Administragao devera, entdo,
em cumprimento direto da Constitui¢do, na ponderag@o concreta, deixar de apreender a ambulancia, apesar da
regra legislativa. O ato administrativo, como toda norma juridica, para ser valido, deve corresponder a correta
ponderagao dos principios constitucionais.

(MARTINS, Ricardo Marcondes. Teoria do ato administrativo nos trinta anos da Constitui¢do de 1988: o que
mudou? Revista de Investigagdes Constitucionais, Curitiba, vol. 6, n. 2, p. 449-477, maio/ago. 2019. DOIL:
10.5380/rinc.v6i2.61986. disponivel em: <Teoria do ato administrativo nos trinta anos da Constitui¢do de 1988:
o que mudou? | Revista de Investigagdes Constitucionais™>),

34. Extrai-se do exemplo uma valorizagdo da expertise do gestor publico na aplicagdo das normas juridicas nos
casos em que ndo ha uma subsungdo perfeito do fato a norma. Isto porque os elementos juridicos em que devera fundamentar
sua decisdo sdo mais amplos e exigem desse aplicador da lei uma maior conhecimento dos valores constitucionais.

35. Em paralelo a essa incumbéncia, os controles sobre a fungdo administrativa também ganham nova conformagao
com a incorporacdo pelo sistema juridico da doutrina neoconstitucional. Sem embargo, se a competéncia discricionaria é
exercida a partir de uma visdo global do sistema juridico e ndo mais restrita ao texto de uma norma, em igual medida deve ser
estabelecida a base de seu controle. Em outras palavras, a ponderagdo subjacente ao ato administrativo podera ser sindicada sob
as mesmas bases principiologicas da concretizagdo dos valores constitucionais na edi¢cdo dos atos administrativos.

36. Diante dessa conformagdo ampla do controle dos atos administrativos envolvendo a ponderagdo de valores
constitucionais, a Administragdo Publica deve demonstrar que efetuou o melhor sopesamento, motivando qual dos valores
constitucionais privilegiou nessa ponderagio efetuada. E possivel inclusive tracar um paralelo de que quanto maior o grau de
aplica¢@o da competéncia discricionaria, em contrapartida devera ser maior a motivagao do ato.

35 A Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro" (LINDB) e a ponderacdo de principios
constitucionais
37. Para a eficaz realizagdo da ponderagdo de valores, muito contribui a reforma da Lei de Introdug@o as Normas do

Direito brasileiro, o Decreto-Lei n® 4.657, de 1942. A alterag@o desse diploma legal pela Lein © 13.655, de 2018, estabeleceu
novos marcos interpretativos do direito publico.

38. O Decreto-Lei n°® 4.657, de 1942 - desde 2010 ementado como "Lei de Introducdo as Normas do Direito



Brasileiro" (LINDB) -, em harmonia com o texto constitucional e sem sobrepuja-lo, estabelece diretrizes praticas para a
aplicagdo das normas do sistema juridico brasileiro. Em outras palavras, ¢ uma norma que dispde sobre normas e como aplica-
las e, na precedéncia dessa fungdo orientativa, reside sua importancia para o sistema juridico.

39. As novas diretrizes interpretativas estdo fixadas especialmente nos dez artigos introduzidos pela Lei n © 13.655,
de 2018, cada qual com uma racionalidade propria correspondente a um desses novos vetores interpretativos.

40. Dentre essas novas diretrizes interpretativas, no tocante a motiva¢do administrativa, destaca-se a previsdo de
uma decisdo administrativa fundamentada em valores abstratos. Com efeito, a ponderacdo usualmente vé-se diante da
articulagdo de conceitos juridicos abstratos como “interesse publico” e “razoabilidade” entre outros exemplos frequentes
constantes de decisdo. Assim, ndo se veta a Administracdo Publica a evocagdo de tais conceitos na motivagdo de suas decisoes.

41. A nova redagdo do art. 20, entretanto, destaca que essa aplicagdo principiologica da legislagdo sera
condicionada a avaliacdo de suas implicagdes praticas, demonstrando a necessidade e a adequag¢do da medida imposta. E a
redagdo desse artigo:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. (Incluido pela Lei n® 13.655, de
2018)

Paragrafo Unico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequagdo da medida imposta ou da invalidagdo
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis

alternativas. (Incluido pela Lei n°® 13.655, de 2018)

42. Portanto, o artigo 20 da LINDB (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro) determina ao decisor
publico a obrigatoriedade de avaliar as consequéncias praticas de decisdes baseadas em valores abstratos. Embora ndo se proiba
a invocacdo desses valores como fundamentagdo, a efetivagdo desse principio demanda a previsdo dos efeitos concretos
resultantes das escolhas feitas, para garantir a compatibilidade dessas decisdes com o valor abstrato por ela invocado. Esse
processo envolve a selegdo de um significado especifico do valor abstrato e a ponderagdo dos resultados praticos da decisdo.
Sobre as repercussoes juridicas do art. 20 da LINDB, ensina Margal Justen Filho:

11.1. A concretizagdo: a questdo dos efeitos praticos

A previsdo dos efeitos praticos da decisdo ¢ indispensavel para determinar a compatibilidade da escolha
realizada com o valor abstrato invocado. Como observado, o valor em sua dimensdo abstrata comporta uma
pluralidade de significados e compreende decorréncias variadas. O processo de concretizacdo do valor envolve
ndo apenas a escolha de um dentre esses diversos significados, mas também exige a ponderagdo quanto ao
resultado pratico que sera produzido pela decisdo adotada.

A previsdo dos efeitos praticos da solugdo adotada ¢ indispensavel para verificar a compatibilidade entre a dita
decisdo e o proprio valor invocado de modo abstrato.

Em outras palavras, o processo de concretizagdo do valor exige uma estimativa quanto aos efeitos praticos da
decisdo.

(Justen Filho, M. (2018). Art. 20 da LINDB - Dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade nas
decisoes publicas. Revista de Direito Administrativo,13-41. Disponivel em:
<https://doi.org/10.12660/rda.v0.2018.77648>)

43. A motivagdo prevista no art. 20 da LINDB, por sua vez, foi disciplinada no Decreto n° 9.830, de 2019, que
regulamentou os novos artigos introduzidos pela Lei n° 13.655, de 2018. Esse decreto pormenorizou os elementos minimos da
motivagdo e da decisdo administrativa, inclusive quando forem baseadas em valores juridicos abstratos:

Motivacio e decisao
Art. 2° A decisdo sera motivada com a contextualizagdo dos fatos, quando cabivel, e com a indicagdo dos
fundamentos de mérito e juridicos.

§ 1° A motivagdo da decisdo conterd os seus fundamentos e apresentara a congruéncia entre as normas e 0s
fatos que a embasaram, de forma argumentativa.

§ 2° A motivacdo indicara as normas, a interpretagao juridica, a jurisprudéncia ou a doutrina que a embasaram.
§ 3° A motivag@o podera ser constituida por declaragdo de concordancia com o contetido de notas técnicas,
pareceres, informagoes, decisdes ou propostas que precederam a decisdo.

Motivacio e decisdo baseadas em valores juridicos abstratos

Art. 3° A decis@o que se basear exclusivamente em valores juridicos abstratos observara o disposto no art. 2° e
as consequéncias praticas da decisdo.

§ 1° Para fins do disposto neste Decreto, consideram-se valores juridicos abstratos aqueles previstos em normas
juridicas com alto grau de indeterminagao e abstragdo.

§ 2° Na indicagdo das consequéncias praticas da decisdio, o decisor apresentara apenas aquelas consequéncias
praticas que, no exercicio diligente de sua atuagdo, consiga vislumbrar diante dos fatos e fundamentos de mérito
e juridicos.

§ 3° A motivagdo demonstrara a necessidade ¢ a adequacdo da medida imposta, inclusive consideradas as
possiveis alternativas e observados os critérios de adequagao, proporcionalidade e de razoabilidade.

44, A descricdo do sopesamento eventualmente realizada pela Administragdo Publica na solu¢do de demandas
concretas, assim, devera observar as orientagdes constantes dos dispositivos transcritos, demonstrando um conhecimento pelo



gestor publico ndo s6 dos fundamentos das suas escolhas como também das repercussdes praticas vislumbradas dessa decisdo.

45. Importante ressaltar que esse novo dever imposto aos gestores publicos veio acompanhado de anteparos a
assegurar a esse gestor garantias de que ndo seria injustamente responsabilizado pelo equivoco escusavel. Neste sentido, previu
o art. 28 da LINDB que a responsabilidade pessoal do gestor ocorrera apenas em caso de dolo ou de erro:

Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
€ITO Erosseiro.

46. Igualmente, conforme previsdo do art. 22 da LINDB, na avaliagdo da conduta sindicada, os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, bem como as circunstancias praticas que
houverem imposto, limitado ou condicionado a agdo do agente. E a redagdo desse artigo:

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a
acao do agente.

§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos que
dela provierem para a administragdo publica, as circunstincias agravantes ou atenuantes ¢ os antecedentes do
agente.

§ 3° As sangdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais san¢des de mesma
natureza e relativas ao mesmo fato.

47. O sistema juridico, desta forma, ao imputar ao gestor publico novas incumbéncias decorrentes do dever de
concretizagdo dos valores constitucionais na edi¢do de normas, em contrapartida também criou anteparos visando dar seguranca
ao bom administrador na realizagdo da ponderagdo de valores exigidas no exercicio da fun¢do administrativa.

3.6 Conclusdes sobre a ponderacao de valores no exercicio da funcio administrativa

48. Ante o exposto, entende-se compreendido na competéncia regulatoria conferida as Agéncias Reguladoras a
possibilidade do exercicio da discricionariedade administrativa na edi¢do de normas com repercussdes gerais ¢ a sujeitos
indeterminados.

49. Essa competéncia discricionaria, por sua vez, deve ser exercida dentro dos limites fixados em lei e, também,
consentaneamente a legalidade ampla, em concretude aos valores constitucionais mediante a ponderagdo de principios.

50. A concretizagdo de valores constitucionais no exercicio da fungdo administrativa da-se pela ponderagdo de
principios e deve ser motivada nos parametros indicados nos arts. 2° e 3° do Decreto n° 9.830, de 2019, levando em
considerag@o as repercussdes praticas.

3.7 Tramitacio da Proposta de Ac¢io

S1. O processo foi inicialmente autuado com o Despacho n.° 69-E/2024/SRG (SEI 3320499) da Secretaria de
Regulacdo da ANCINE (SRG), que encaminhou para a Superintendéncia de Fiscalizagdo da Agéncia (SFI), 6rgdo a ela
submetido, solicitagdo sobre a dispensa excepcional do cumprimento da obrigagdo de Cota de Tela em 2020, em especial sua
viabilidade técnica e os impactos legais e operacionais da medida vislumbrados pela Superintendéncia.

52. Ato continuo, a Superintendéncia de Fiscalizagdo, por intermédio do Despacho n.® 47-E/2024/SRG/SFI (SEI
3333654) encaminhou a Coordenacdo de Obrigagoes Regulatorias (COR) solicitagdo de manifestagdo da mesma natureza com a
adi¢@o de dados relevantes e consideragdes que, na visdo da area técnica, mostrem-se essenciais para o debate sobre o tema.

53. Em atengédo a solicitagdo da SFI, a COR emitiu a Nota Técnica N.°: 6-E/2024 SRG/SFI/COR (SEI 3352552)
que ao final, apos justificativa baseada em evidéncias, conclui pela “dispensa excepcional do cumprimento da obrigacdo de
Cota de Tela em 2020 a todas as empresas exibidoras”. Alertou, ainda, pela preméncia de uma solu¢do em vista do prazo
prescricional de cinco anos, para a fiscalizagdo do cumprimento, que se encerrara em 31 de dezembro de 2025.

54. Em tese, contudo, para todos os demais complexos, permanece vigente a obrigagdo de Cota de Tela no ano de
2020, cabendo a ANCINE o poder-dever de fiscalizar seu cumprimento, sendo o limite para tal o prazo prescricional de cinco
anos, que se encerra em 31 de dezembro de 2025.

55. A conclusdo da COR foi incorporada pela SFI, nos termos do Despacho n.® 53-E/2024/SRG/SFI (SEI 3360319),
que em resposta ao Despacho n.° 69-E/2024/SRG (SEI 3320499) destacou:

Deste modo, considerando a condi¢do imprevista ocasionada pela pandemia de Covid-19 e o exiguo periodo
de funcionamento dos complexos (dois meses ¢ meio) no ano de 2020, a area técnica entende ser medida



razoavel a dispensa excepcional ora proposta.

Além disso, convém informar que néo ha processos iniciados ou em andamento que visem a investiga¢do de
possiveis descumprimentos da cota de tela do ano de 2020 pelos agentes exibidores, razdo pela qual ndo ha
impactos operacionais na area fim nem Obice para eventual dispensa excepcional da obrigagdo extensiva a
todos os exibidores.

56. Apos as citadas manifestagdes de suas areas técnicas, a Secretaria de Regulagdo da ANCINE (SRG) elaborou a
Proposta de Agdo - PA N.° 4-E/2024/SRG (SEI 3380045) encaminhada para analise e manifestagdo dessa PFE-ANCINE.

3.8 Dos requisitos formais da Proposta de A¢ao

57. A Secretaria de Regulagdo da ANCINE - SRG pretende encaminhar a Diretoria Colegiada da Agéncia proposta
de ndo aplicag@o das san¢des administrativas relacionadas a Cota de Tela de 2020, de forma ampla e geral, conforme descrito
no Despacho de Encaminhamento n.° 47-E/2025/SRG (SEI 3822821).

58. O resultado pretendido com a proposi¢do, portanto, sera uma deliberagdo que podera resultar em ato normativo
ou administrativo. Diante desse pretendido resultado, a escolha do instrumento de Proposta de Agdo para submissdo da
proposicdo a Diretoria Colegiada mostra-se como adequado ao objetivo pretendido. Neste sentido, prescreve o art. 5° da
Resolugdo de Diretoria Colegiada n.° 102, de 24 de setembro de 2020, que Dispde sobre o processo decisorio da Diretoria
Colegiada da ANCINE:

Resolugao de Diretoria Colegiada n.° 102, de 24 de setembro de 2020

Art. 5° As matérias submetidas a apreciagdo da Diretoria Colegiada deverdo ser encaminhadas a Secretaria da
Diretoria Colegiada, devendo estar instruidas na forma de:

I - Despacho: para encaminhamento de matérias que exijam deliberacdo relativa a direitos e deveres de agentes
econdmicos regulados especificos ou de outros destinatarios individualizados;

II - Proposta de Aciio: para encaminhamento de matérias que exijam deliberacio e que resultem em atos
normativos, administrativos, financeiros, juridicos, de regulacio, fiscalizacio ou fomento; e

IIT - Exposigdo de Assunto: para encaminhamento de matérias que ndo exijam deliberagdo, mas que devam ser
apresentadas para conhecimento formal da Diretoria Colegiada.

()

§ 3° A Proposta de Agdo e a Exposi¢ao de Assunto deverdo ser encaminhadas para apreciagdo do Colegiado
pela Secretaria de Gestdo Interna, Secretaria Executiva ou Secretaria de Politicas de Financiamento, de acordo
com a natureza da matéria.

.
§ 5° Proposta de Ac¢do relativa a matéria de carater normativo obedecera ao disposto em Resolugdo de Diretoria
Colegiada especifica.

59. Da mesma forma, a Resolucdo de Diretoria Colegiada n.® 119, de 11 de abril de 2022, que dispde sobre o
processo de elaboragdo de atos normativos de atribui¢do da Diretoria Colegiada da Agéncia Nacional do Cinema - ANCINE,
previu a Proposta de A¢do como um instrumento no processo de elaboragdo normativa. Consta dessa Resolugdo:

Resolugdo de Diretoria Colegiada n.° 119, de 11 de abril de 2022

Art. 4° A fase preparatoria de edigdo ou revisdo de Instru¢do Normativa buscara a racionalizagdo e a
transparéncia administrativa, e contera Proposta de A¢do, Analise de Impacto Regulatorio ou Avaliagdo de
Resultado Regulatorio nos termos desta Resolugdo, que constituem requisitos de admissibilidade para a
deliberagdo pela Diretoria Colegiada.

Art. 5° A area interessada na edi¢cdo ou revisdo de Instrugdo Normativa devera encaminhar previamente
processo administrativo, instruido com Proposta de A¢do, Nota Técnica ou Exposi¢do de Assunto, a Secretaria a
qual esta vinculada, para fins de emissdo de manifestagdo sobre a matéria.

(.

Art. 6° A Secretaria a qual esta vinculada a area interessada na edi¢@o ou revisdo de Instru¢do Normativa emitira
parecer sobre a Proposta de Agdo, Nota Técnica ou Exposi¢do de Assunto recebidos e, caso entenda pertinente,
encaminhara a Secretaria de Diretoria Colegiada, na forma de Proposta de A¢do nos termos do art. 5°, a fim de
que a matéria seja incluida em pauta de reunido de Diretoria Colegiada.

60. Portanto, sob a perspectiva formal, encontra-se a proposta de edi¢io de norma adequadamente
formalizada como Proposta de A¢iio, consoante previsto nas resolucdes de Diretoria Colegiada da ANCINE n° 102/2020
e 119/2022.

3.9 Da Manifesta¢do Juridica sobre a Proposta de Acao

61. A consulta juridica foi encaminhada pela Secretaria de Regulagdo da ANCINE - SRG por intermédio do
Despacho de Encaminhamento n.° 47-E/2025/SRG (SEI 3822821) para a andlise e manifestacdo desta PFE-ANCINE sobre a
matéria constante da Proposta de A¢ao - PA N.° 4-E/2024/SRG (SEI 3380045).



62. Nao houve uma prévia indicacdo de duvida juridico ou elaboragdo de quesitos. A presente manifestag@o,
portanto, abordara de forma geral os fundamentos juridicos da Proposta de A¢do, nos termos do art. 3° da Portaria AGU n°
1.399, de 2009 e art. 7° da Portaria n° 526, de 2013, que disciplinam a emissdo de Parecer Juridico para analise prévia de atos
normativos.

63. A encaminhada Proposta de Agdo - PA N.° 4-E/2024/SRG (SEI 3380045) tem por objeto a "proposta de ndo
aplicagdo das sangdes administrativas relacionadas a Cota de Tela de 2020, de forma ampla e geral, em razio da
impossibilidade material de cumprimento da obrigagdo ¢ da auséncia de prejuizo efetivo a politica ptblica, dada a conjuntura
excepcional que se apresentou ao longo do periodo”.

64. O principal contetido juridico da proposta pode ser extraido dos seguintes excertos constantes da Proposta de
Acdo - PA N.°4-E/2024/SRG (SEI 3380045):

“Diante do exposto, visando trazer seguranga juridica a Agéncia e ao setor regulado, submete-se a Diretoria
Colegiada proposta de ndo aplicagdo das sangdes administrativas relacionadas a Cota de Tela de 2020, de forma
ampla e geral, em razdo da impossibilidade material de cumprimento da obrigacdo e da auséncia de prejuizo
efetivo a politica publica, dada a conjuntura excepcional que se apresentou ao longo do periodo.”

(-

“Entretanto, como destacado anteriormente, tanto a IN n° 151/2020, quanto a Portaria n° 151-E/2020, possuem
aplicacdo individualizada, a pedido do regulado e partir da andlise fatica e das especificidades de casos
concretos (como as circunstincias e as medidas impostas na regido do complexo, seu historico de cumprimento,
o tamanho do grupo exibidor e seu poder de mercado, etc.), o que, na auséncia de pardmetros objetivos, poderia
abrir margem para interpretagdo, por parte da unidade de fiscalizag@o, sobre como e o quanto o contexto de
pandemia teria afetado o funcionamento regular de determinado complexo.”

(O]

“Neste sentido, na busca por uma interven¢do que ndo potencialize perdas e que oferega as condi¢des
necessarias para o efetivo alcance dos objetivos da politica publica em todos os seus aspectos, a presente
proposta tem como objetivo proporcionar a Diretoria Colegiada da ANCINE subsidios para a suspensdo da
persecucdo regulatoria relacionada ao cumprimento da Cota de Tela prevista para 2020, notadamente da agdo
sancionadora, de maneira a tratar os casos de descumprimento da obrigatoriedade, de forma isondémica e
razoavel, dada a conjuntura excepcional que se apresentou ao longo do periodo.”

65. A proposi¢ao a ser analisada busca especialmente, em atenc¢do a seguranca juridica das relagdes entre a Agéncia
e o setor regulado, a edicdo de norma juridica pela Diretoria Colegiada da ANCINE que dispense o setor regulado do
cumprimento da Cota de Tela prevista para o ano de 2020 e, por conseguinte, determine a interrupgdo dos atos de persecugdo
regulatdria da agéncia no tocante a penalizagdo pelo seu descumprimento no periodo.

66. A proposta, desta forma, envolve a edi¢do de uma norma geral, ndo restrita a um caso concreto e a um sujeito
determinado. Conforme anteriormente exposto neste Parecer, essa competéncia discriciondria para normas gerais encontra-se
compreendida no poder regulatério da Agéncia.

67. E importante ressaltar que o Decreto n® 10.190, de 2019, que dispde sobre a obrigatoriedade de exibigio de
obras audiovisuais cinematograficas brasileiras no ano de 2020, previu em seu art. 2° competir 8 ANCINE a disciplina do
cumprimento da cota de tela. E o teor do art. 2°

Decreto n° 10.190, de 2019

Art. 2° Os requisitos e as condi¢des de validade para o cumprimento da obrigatoriedade de que trata este
Decreto e a metodologia de calculo da quantidade de dias para cumprimento da obrigagdo serdo disciplinados
em ato expedido pela Ancine.

68. Essa disciplina normativa, a época dos fatos desse Parecer, concretizava-se na Instrugdo Normativa ANCINE
n.° 151, de 23 de janeiro de 2020, que “regulamenta o cumprimento e¢ a aferigdo da exibi¢do obrigatoria de obras
cinematograficas brasileiras de longa-metragem pelas empresas proprietarias". Esse diploma normativo previu em seu art. 11 a
resolugio dos casos excepcionais pela Diretoria Colegiada da ANCINE. E o teor desse artigo:

Instrugdo Normativa ANCINE n.° 151, de 23 de janeiro de 2020

Art. 11. Os casos omissos ¢ as excepcionalidades referentes a esta Instrugdo Normativa serdo decididos pela
Diretoria Colegiada da ANCINE".

69. Portanto, encontra-se prevista dentro da competéncia discricionaria da Diretoria Colegiada da ANCINE a
solucdo de casos excepcionais referente ao cumprimento da Cota de Tela para o ano de 2020.

70. Consoante exposto na Proposta de Agdo, a dispensa do cumprimento da Cota de Tela no ano de 2020 dar-se-ia
em razdo de extraordinario motivo de for¢a maior decorrente das restri¢des sanitarias vigentes durante a epidemia de COVID-
19. Portanto, trata-se aparentemente de uma hipotese excepcional ndo prevista no do Decreto n® 10.190, de 2019, ou na sua
regulamentagio pela Instrucdo Normativa ANCINE n.° 151, de 23 de janeiro de 2020.

71. Desta forma, mostra-se juridicamente viavel a edicio de norma geral contendo a excepcional dispensa
das obrigacdes regulatérias por parte do setor regulado, ainda que em aparente antinomia com a disposi¢do do Decreto



n° 10.190, de 2019.

72. Essa dispensa extraordinaria, por seu aparente confronto com a determinacio desse Decreto de
cumprimento da Cota de Tela, pode ser construida meio de ponderacio de principios conforme anteriormente delineado
nesse Parecer. Contudo, deve ser acompanhada de robusta motivacio pela autoridade competente, com os elementos
minimos previstos nos arts. 1° e 2° do Decreto n° 9.830, de 2019, que regulamentou a motivacdo da decisio
administrativa fundamentada em valores juridicos abstratos.

4. CONCLUSAO

73. Ante o exposto, ressalvados os aspectos técnicos, bem como os relativos a conveniéncia e oportunidade, que
extrapolam a competéncia desta PFE-ANCINE, opina-se pela possibilidade juridica da proposi¢do contida na constante da
Proposta de Acdo - PA N.° 4-E/2024/SRG (SEI 3380045).

74. A Secretaria de Regulagio da ANCINE - SRG em resposta ao Despacho de Encaminhamento n.° 47-
E/2025/SRG (SEI 3822821).

Rio de Janeiro, 20 de outubro de 2025.

Thomas Augusto Ferreira de Almeida
Procurador Chefe
Procuradoria Federal Especializada junto 8 ANCINE
SIAPE 1380105
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