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Contribuicao da Secretaria de Acompanhamento Econdmico/MF a Consulta Publica MINUTA DE
INSTRUS;AO NORMATIVA QUE REGULAMENTA O CUMPRIMENTO E A AFERICAO DA
EXIBICAO OBRIGATORIA DE OBRAS CINEMATOGRAFICAS BRASILEIRAS DE LONGA
METRAGEM PELAS EMPRESAS PROPR[ETARIAS, LOCATARIAS OU ARRENDATARIAS
DE SALAS OU COMPLEXOS DE EXIBICAO PUBLICA COMERCIAL.
1. Introducéo

A Minuta de Instrucdo Normativa, em referéncia, tem por objetivo regulamentar
procedimentos relativos ao cumprimento e a afericdo da exibicdo obrigatoria de obras
cinematograficas brasileiras de longa metragem pelas empresas proprietarias, locatarias ou
arrendatarias de salas ou complexos de exibicdo publica comercial. Conforme Exposicdo de
Motivos, as normas previstas na referida minuta vai ao encontro de trés necessidades prementes: (i)
reavaliar o conteldo e a eficacia das Instrucdes Normativas pretéritas e as formas até entdo
admitidas para fins de cumprimento da reserva de dias; (ii) aperfeicoar as formas de afericdo da
citada obrigacéo, tornando-as mais claras e eficazes; (iii) estabelecer regras de cumprimento e de
afericdo estaveis, ou seja, a criacdo de uma instrugdo normativa aplicavel aos anos subsequentes,
permanecendo, contudo, o decreto presidencial responsavel pela fixacdo do nimero de dias de

cumprimento da obrigacéo.

Ha inimeros exemplos internacionais de adocdo dessa obrigatoriedade regulatoria. O
primeiro caso de cota de tela ocorreu no Reino Unido em 1927, por meio da promulgacdo do
Cinematograph Films Act 1927. Em seguida, outros paises passaram a adotar, como Franca (1928),
Italia (1933), Austrélia (1935), Coréia do Sul (1967), entre outros. Este mecanismo € utilizado em
varios paises como forma de aumentar a presenca de filmes nacionais face a grande oferta de

filmes estrangeiros, principalmente norte-americanos, no mercado exibidor mundial.

Vale destacar o caso da Franca ao verificar um alto percentual de participacdo de filmes
nacionais. Segundo dados do Centre National de la Cinématographie — CNC, agéncia reguladora e



de fomento a producdo audiovisual e cinematogréfica, entre novembro de 2006 a outubro de 2007,
o0 percentual de ingressos vendidos correspondentes a filmes franceses atingiu 39,8% enquanto que
filmes americanos ocuparam 46,3% do mercado exibidor®. Isso porque, além da reserva de
mercado, ha outras politicas de fomento a producdo doméstica, como, por exemplo, a cobran¢a da
chamada “Compte de Soutien aux Industries de Programmes” — COSIP, que é uma taxa de 5,5%

sobre o faturamento das emissoras de TV.

No caso do Brasil, a reserva de dias para filmes nacionais esta prevista no artigo 55, da
Medida Proviséria n° 2.228-1/01, o qual prevé a exibicdo publica comercial de obras
cinematograficas brasileiras de longa metragem por um numero de dias fixado anualmente,

mediante decreto, por um prazo de vinte anos, contados a partir de 05.09.2001.

A cota de tela € uma medida regulatéria que visa a protecdo da inddstria cinematografica
nacional, representando um meio de escoamento da producdo nacional e ampliando as
possibilidades de acesso do publico aos filmes brasileiros. E também uma forma de garantir certa
diversidade, diminuindo a predominancia de filmes estrangeiros, notadamente hollywoodianos, na
programacao das salas comerciais de cinema. Baseando-se no Roteiro de Andlise Concorrencial
elaborado pela OCDE em 2006°, o qual conjuga avaliacdo concorrencial & anélise de impacto
regulatorio, trata-se de uma medida regulatdria que impde limites a capacidade de alguns ofertantes
de prover determinado produto. Isso quer dizer que a obrigatoriedade da reserva de dias para
exibicdo de filmes nacionais implica restri¢des a livre oferta de filmes estrangeiros por meio das
distribuidoras internacionais e, por consequéncia, eventuais prejuizos ao setor, considerando que a

demanda por filmes nacionais € significativamente menor.

2. Da anélise

O mercado de cinema no Brasil ndo logrou tornar-se uma atividade industrial consolidada,
com capacidade competitiva, mesmo com a introducdo de mecanismos publicos de fomento nos
anos 70, como a Embrafilme, que atuou como distribuidora e financiadora de producdes, 0
Conselho Nacional de Cinema - Concine, que funcionou como 6rgdo normativo, e leis de protecéo
ao setor. Vale lembrar que no inicio da década de 80, o cinema nacional ocupava cerca de 35% das
salas de exibicdo, cujo numero era superior a 3500. Isso demonstra que o cinema brasileiro tinha
alguma capacidade de competicdo com o produto estrangeiro, o que indicava um significativo

potencial industrial.

! Consultar: http://www.cnc.fr/Site/Template/T3.aspx?SELECTID=2471&id=1635&t=2
2 Executive Overview: Integrating Competition Assessment into Regulatory Impact Analysis — OECD: 2006



http://www.cnc.fr/Site/Template/T3.aspx?SELECTID=2471&id=1635&t=2

Embora o setor cinematografico ainda ndo tenha uma participacdo tdo significativa,
considerando a totalidade do mercado audiovisual®, a arrecadagdo, apenas em bilheteria, totalizou
R$ 694,9 milhdes em 2006, o que representou uma alta de 3,2% em relagdo a 2005*. O ano foi
marcado por um significativo aumento no ndmero de titulos langados comercialmente: 337 longas-
metragens, em contraposicdo a 288 em 2005, sendo que as estréias nacionais foram responsaveis
por boa parte dessa alta, com 73 filmes lancados, contra 47 no ano anterior. Em termos percentuais
de participacdo do publico, o filme nacional ocupa 11% do mercado, 0 que representa um total de
9,9 milhdes de espectadores.

(i) Beneficios esperados com a medida

A cota de tela € uma medida regulatéria que visa proteger a industria cinematografica
brasileira por meio da garantia de espaco no mercado exibidor. A producdo audiovisual, em
particular a cinematogréafica, € determinante na vida cultural nas sociedades contemporaneas ao
transmitir valores éticos, historicos, politicos e sociais. Nesse sentido, sdo produtos diferenciados
que representam uma fonte importante de lazer e cuja importancia estratégica esta no fato de serem
capazes de definir padrdes de comportamento social, responsaveis pela formagdo de conceitos,
conviccdes e de novas linguagens, seja visual ou verbal. Além disso, o cinema, muitas vezes,
representa a vitrine de um pais no exterior, tendo em vista a visibilidade de determinados filmes,

principalmente quando participam de competi¢des internacionais.

Sendo assim é uma atividade na qual predomina falhas de mercado, pois além de
externalidades culturais, os bens audiovisuais sdo caracterizados como nao excludentes, ou seja,
ndo ha rivalidade no consumo, o que implica custos marginais reduzidos e necessidade de protecédo
a direitos de propriedade intelectual. Ademais a industria audiovisual caracteriza-se por ser

intensiva em mé&o de obra qualificada, o que gera efeitos positivos com o seu crescimento.

(ii) Efeitos anti-competitivos
A cota de tela, ao representar uma forma de intervencdo ao livre funcionamento do
mercado, pode gerar uma arrecadacdo menor em termos de bilheteria, dada a preponderancia do

filme estrangeiro no setor. No entanto, deve-se relativizar eventual perda de bem estar ao

® O mercado de audiovisual brasileiro, incluindo TV aberta, TV por assinatura, Internet e cinema movimentou cerca de
R$ 10,2 bilhdes (em midia) em 2005. Essa cifra, no entanto, ndo inclui outras fontes de receita, como, por exemplo,
pagamento de assinatura. De acordo com a Associacéo Brasileira de Televisdo por Assinatura - ABTA, o faturamento
bruto do setor em 2006 foi de R$ 5,5 bilhdes, sendo que mensalidade de programacéo responde por 84% do
faturamento total. Fontes: Anuario de Midia 2007 — Meio&Mensagem e Relatério ABTA 2006.

* Os dados presentes no texto tém como fonte: Filme B Database 2006.



considerar alguns aspectos. Primeiramente, ha fortes indicios de prética de venda casada pelas
grandes distribuidoras norte-americanas — majors -, ou seja, 0 ato de condicionar a venda dos
direitos de exibicdo de um blockbuster a aquisicdo de direitos de outras producbes norte-
americanas. 1sso porque geralmente os custos de produgdo desses filmes ja foram amortizados no
pais de origem, além de ja deterem uma estratégia de marketing pronta (p. ex., cartazes e trailers),
0 que implica despesas de comercializagdo menores em relacdo a filmes locais. 1sso permite uma
lucratividade maior a industria cinematografica americana ao exibir essas producdes no mercado
externo, inclusive Brasil, considerando a economia de escala propiciada pela forte presenca dessas

distribuidoras no mercado mundial.

No Brasil, verifica-se que as majors [Warner, Sony (antiga Columbia), Fox, UIP, Buena
Vista] detém a maior parcela do mercado de distribui¢do, tanto em relacdo a publico quanto a
renda, 0 que caracteriza um mercado altamente concentrado. 1sso permite o predominio de filmes

estrangeiros lancados por essas distribuidoras no mercado brasileiro. (vide Anexo)

Outro aspecto a ser considerado na analise dos efeitos da cota de tela sobre o mercado diz
respeito a politica de fomento do setor cinematografico no Brasil. A renuncia fiscal, prevista no
artigo 3° da Lei n° 8.685, de 20.07.1993 (Lei do Audiovisual), permite as distribuidoras
internacionais o abatimento de 70% do imposto de renda devido sobre rendimentos decorrentes da
exploracdo de obras audiovisuais estrangeiras, desde que invistam em co-producdes de obras
audiovisuais cinematograficas brasileiras de producdo independente. Sendo assim, as distribuidoras
estrangeiras tornam-se sécias do filme brasileiro, além de adquirirem direitos de distribuicdo. Isso
implica que a cota de tela ndo necessariamente prejudica as majors, pois muitas delas usufruem
desses beneficios fiscais, permitindo a elas uma dupla remuneracdo: como distribuidora e como
sOcia cuja remuneragdo representa parte da renda liquida destinada aos produtores, sendo, por isso,
uma opcéo atrativa. Por outro lado, filmes brasileiros que nao séo produzidos sob o amparo do art.
3° da Lei do Audiovisual tém acesso mais limitado as redes de distribuicdo e, muitas vezes, ndo

conseguem chegar as salas de exibicéo.

Em termos de desempenho, verifica-se a presenca sucessiva de filmes brasileiros,
distribuidos, em sua maioria, pelas majors, nas listas dos dez mais assistidos desde 1998°. Isso
demonstra a viabilidade, em termos de mercado, de filmes nacionais, 0 que diminui possiveis

impactos negativos da reserva de dias para producdes nacionais.

® De acordo com Database Brasil 2006



(iii) Politicas alternativas

Considerando os argumentos expostos anteriormente, ndo se propde uma politica alternativa
a cota de tela, porém sugestdes de aperfeicoamento da referida minuta de instrucdo normativa no
intuito de aumentar a efetividade dessa medida regulatoria e evitar provaveis efeitos anti-

competitivos.

(1) Tendo em vista que um dos principios nos quais a mencionada minuta de instrucao
normativa baseia-se é a auto-sustentabilidade do setor, sugere-se que o numero de dias previstos
anualmente para cota de tela seja reduzido gradativamente até o término do prazo previsto para
2021, conforme o citado artigo 55, da MP n° 2.228-1/2001. Isso ir4 forcar o setor a criar
mecanismos de atratividade do produto nacional, de forma a diminuir, ao longo do tempo, a

dependéncia a essa regra regulatoria.

Ao comparar o numero de dias de obrigatoriedade previstos nos decretos anuais a partir de
2001, constata-se que houve um aumento de dias obrigatdrios para empresas exibidoras que
detenham um maior nimero de salas.® A titulo de exemplo, uma empresa exibidora que detinha um
complexo de seis salas em 2001 era obrigada a dispor de 154 dias para exibir filmes brasileiros de
longa metragem. Em 2007, uma empresa de mesmo porte deve reservar 378 dias e seis titulos
diferentes, no minimo, em langamento no ano. O critério de diversificacdo de titulos nacionais a
serem exibidos foi adotado a partir do Decreto n° 4.556, de 30.12.2002, referente ao ano de 2003.
Nesse sentido, dado que a vigéncia da referida norma regulatoria é limitada no tempo, a expiragdo
dessa regra tera um impacto muito maior caso o setor seja extremamente dependente da reserva de

dias. Por isso, deve-se considerar a independéncia gradativa do setor a cota de tela.

(2) Uma vez que as majors, muitas vezes, sdo co-produtoras de filmes nacionais, por meio
do artigo 3° da Lei do Audiovisual, o que possibilita uma dupla remuneragédo, ou seja, como
produtora e distribuidora, verifica-se condi¢fes desiguais em termos concorrenciais entre
distribuidoras nacionais e internacionais. Por isso, sugere-se que parte da reserva de dias seja
concedida obrigatoriamente a distribuidores independentes, o que, espera-se, contribuir também
para a diversificacdo na oferta de produgdes.

(3) O artigo 3°, paragrafo 3° prescreve a obrigatoriedade de: “Il - exibir, no primeiro

semestre do ano, o minimo de 30% (trinta por cento) do total de dias fixados por ato normativo,

® Os decretos de cota de tela publicados a partir de 2001 s&o os seguintes: 3.811/2001, 4.196/2002, 4.556/2002,
4.945/2003, 5.328/2004, 5.648/2005 e 6.004/2006.



conforme o numero de salas, geminadas ou ndo, que o compdem, sendo o eventual superavit

automaticamente computado para o segundo semestre”.

Se o intuito € evitar a concentracao de exibi¢des na época dos lancamentos de fim de ano, a
regra podera forcar o exibidor a exibir reprises se ndo houver oferta suficiente no primeiro
semestre. Sugere-se a retirada desse tipo de amarra, pois o exibidor, ao ter liberdade de tracar a sua
estratégia de exibicdo em consondncia com o0s lancamentos do mercado, respeitada a
obrigatoriedade da cota de tela, poderd ter maiores retornos financeiros com a exibicdo de filmes

nacionais.

(4) O artigo 6° prevé: “A obra cinematografica brasileira de longa-metragem devera
permanecer em cartaz nas semanas subsequentes a do langamento, sempre que o total de ingressos
obtidos por sua exibicdo publica e comercial na semana referida se iguale a freqiiéncia média
semanal de espectadores obtida no trimestre respectivo do ano anterior naquela sala, pela exibicdo

de obras cinematogréaficas de longa-metragem de qualquer origem.”

Mesmo considerando a permanéncia em exibicdo para fins de cumprimento da
obrigatoriedade, conforme prevé o paragrafo 4° do citado dispositivo, sugere-se a retirada desse
artigo, pois o foco da minuta é o cumprimento e a afericdo da obrigatoriedade da reserva de dias. A
criacdo de outras ingeréncias quanto aos critérios de escolha do exibidor pode gerar distor¢coes e
perdas de arrecadacdo. Por exemplo, caso surja um outro filme nacional com potencial de bilheteria
maior, o exibidor ndo poderé exibi-lo se estiver enquadrado nas circunstancias previstas no artigo.
Sendo assim, dado o alto grau de imprevisibilidade de faturamento desse setor, considerando as
caracteristicas intrinsecas do produto audiovisual’, recomenda-se menos ingeréncias no intuito dos
agentes poderem maximizar as oportunidades de ganhos, desde que cumprida a reserva de dias

prevista.

3. Consideracdes finais

"0 produto audiovisual caracteriza-se por ser de alto risco, tendo em vista o fato de envolver investimentos com custos
fixos e sunk costs elevados. Alguns autores como Caves (2005) elencam alguns atributos dessa producdo, os quais sdo
coincidentes com outros produtos da chamada indUstria “criativa”, que abarca produtos de entretenimento como TV,
cinema e musica. Um dos atributos enumerados — nobody knows — diz respeito ao alto grau de incerteza da avaliacdo
do consumidor frente ao produto. Isso porque as previsdes ndo conseguem ter um papel decisivo quanto a resposta do
mercado em relagdo a determinado produto, haja vista que a avaliagdo de determinado consumidor ndo representa
necessariamente um bom prognostico da avaliacdo de outro. Com isso, 0s produtos criativos sdo também chamados
experience goods, pois s6 ho momento em que o bem é usufruido, é que se sabe sobre a dimensdo da resposta do
mercado.



Com o intuito de destacar os pontos mais relevantes, fez-se um breve mapeamento dos
pontos mais relevantes da referida minuta na qual h& possibilidades de aperfeicoamento. As
sugestdes acima propostas, ao reconhecer os beneficios da medida regulatéria, enfatiza alguns
aspectos concorrenciais que justificam a permanéncia desse mecanismo regulatério, porém com a

necessidade de alguns ajustes explicitados anteriormente.



Tabela 1.1
Market share Distribuidoras

Publico 2006

Fox 22.574.159
Sony 14.029.593
Buena Vista 13.986.624
UIP 13.860.442
Warner 10.184.313
Europa/MAM 4.851.804
PlayArte 4.228.435
Imagem 2.421.093
California 1.122.528
Outros 3.021.143
Total 90.280.134
Tabela 1.2

Market share Distribuidoras

Renda 2006

Fox 170.973.058,00
Sony 109.293.347,00
UIP 108.367.826,00
Buena Vista 101.933.206,00
Warner 79.060.096,00
Europa/MAM 37.948.983,00
PlayArte 33.121.509,00
Imagem 19.129.851,00
California 9.967.133,00
Outros 25.151.649,00
Total 694.946.658,00

ANEXO
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Tabela 1.3

Market share Distribuidoras

Titulos lancados 2006

FOX 32
uip 31
EUROPA/MAM 29
SONY 28
CALIFORNIA 21
BUENA VISTA 20
PANDORA 20
IMAGEM 20
PARIS 18
WARNER 16
IMOVISION 14
DOWNTOWN 14
PLAYARTE 13
RIOFILME 9
MAIS FILMES 8
ESTACAO 6
ART FILMS 6
OUTROS 32
Total 337
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