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JULIANO DOMINGUES-DA-SILVA

PREFACIO

Jorge Zaverucha

UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO (UFPE)

Disserta¢des de mestrado nio precisam ser originais. Esta, todavia, o
¢ e em boa hora transforma-se em livro. De sucesso, aposto.

Frise-se a op¢do de Juliano Domingues-da-Silva pela escolha da
narrativa analitica para deslindar o seu objeto de estudo. Inspirado no
Institucionalismo Historico e na Escolha Racional, Juliano procurou
analisar os relevantes atores do processo de decisdo politica, focando
o comportamento dos mesmos ao longo do tempo. Tais atores en-
volvidos no jogo interagem com regras que procuram refletir seus
interesses, ora incentivando ora constrangendo ag¢des. Essas regras
funcionam como filtros que podem ser tanto de natureza ontologica
como epistemoldgica.

O livro tem, portanto, o mérito de nao assumir como dado cer-
tos pressupostos. Ao contrario, eles sdo construidos através de suces-
sivos embates politicos, e tais embates sdo criteriosamente descritos.
Sem esquecer-se de levar em conta os custos de oportunidade dos
atores relevantes. Juliano, por exemplo, mostra como apds o escin-
dalo do “mensaldo”, Lula passou a ter interesse em tomar uma rapida
decisao sobre a digitaliza¢do da televisao no Brasil.

Agrada-me o fato do autor ter decidido distanciar-se do denomi-
nado “Método Cientifico” baseado em uma espécie de fisica newto-
niana. Este método que ¢é transplantado para a Ciéncia Politica, sem
maior reflexdo, procura dedutivamente criar leis e fazer previsGes so-
bre o comportamento de seres humanos. Como se seres capazes de
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fazer escolhas obedecessem aos mesmos comportamentos de entes
inanimados. Por isso mesmo, é comum encontrar entre adeptos des-
te “Método Cientifico” desprezo pelo estudo da cultura e das institui-
¢Oes informais, por serem variaveis de dificil quantificacio e, as vezes,
de observac¢io. O autor abandonou a veleidade de almejar descobrir
uma possivel “Lei da Politica” capaz de curar os males da sociedade.
Sua l6gica é indutiva, por exceléncia, e o resultado do jogo politico
sofreu alteragbes ao longo do percurso.

O desenho institucional, com certeza, é importante, mas é pre-
ciso entender os valores culturais dos individuos que habitam as ins-
titui¢Ges e que sdo encarregados de tomar as decisdes. Em outras pa-
lavras, Juliano examinou tanto o ator como o contexto no qual atua
e as novas situa¢des geradas a partir desta interacio. Se a corrup¢io
fosse socialmente menos aceita no Brasil, serd que a implementac¢io
da TV digital teria ocorrido de forma distinta? Este ¢ uma pergunta
contra-factual que emerge da leitura deste livro.

Isto ndo significa que Juliano abandonou o escrutinio da rede
causal na qual os individuos estdo envolvidos. Apenas assumiu, im-
plicitamente, que para explicar a complexidade dessas interagdes po-
liticas ndo é suficiente criar varidveis causais pontuais e examinar os
efeitos independentes de uma variavel sobre outra. Desferiu, deste
modo, novo golpe na ciéncia “newtoniana”.

Depreende-se que a importancia causal, para o autor, seja de ou-
tra monta. Ela permite detalhar a rede na qual os individuos estdo
envolvidos e, com isso, situar historicamente a formagdo de preferén-
cias politicas, valores e motiva¢des. Bem como relaciona-las as esco-
lhas dos agentes relevantes do jogo.

Nio sou especialista em Comunica¢io para afirmar qual o me-
lhor padrao digital para a televisio brasileira. Como cientista politico,
contudo, asseguro que este livro revela competentemente a diferenca
entre a retorica e a pratica do governo Lula sobre o tema. A discussdo
sobre a TV digital no governo FHC, segundo os movimentos sociais,
favorecia os interesses dos radiodifusores. Com a chegada de um ope-
rario ao poder, os movimentos sociais esperavam que a ideologia,
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dita neoliberal, fosse derrotada. Esta esperanc¢a tomou corpo com a
nomeacao do deputado Miro Teixeira para a chefia do Ministério das
Comunicag¢des. O animo em breve foi arrefecido pela dindmica dos
acontecimentos que vieram a fragilizar o governo Lula.

Em julho de 2005, o vice-lider do governo, senador Helio Costa,
¢ nomeado o novo ministro da area ap6s dentincias de corrupgio
(“mensaldo”). Segundo Juliano, Lula ficou temeroso sobre a abertura
de uma campanha a favor do seu impeachment, no estilo caras-pin-
tadas globais. Por conta disto, sacrificou o ator movimento sociais
no altar da manutengio do seu poder. O proprio Costa, que era um
concessionario, aproveitou-se do ensejo e avangou, celeremente, os
interesses de seu grupo politico. O fato é que a TV digital, tal como
concebida durante a gestdo Costa, tornou-se fato consumado. Em
especial, apds a decisdo do STF favoravel a constitucionalidade da de-
cisdo governamental.

Este estudo de caso, escrito de uma forma 4agil e direta, enri-
quece o nosso entendimento sobre o atual estagio das relacoes de
poder no Brasil.

JORGE ZAVERUCHA

PhD em Ciéncia Politica pela Universidade de Chicago e

professor da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE)
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]

INTRODUGCAO A UM
ESTUDO DE CASO INTERPRETATIVO

1.1 Radiodifuséo e Estado

No sistema global de processamento de comunicag¢io e informagio
do mundo contemporaneo, a televisao desempenha papel de desta-
que (MEYER; HINCHMAN, 2008; THOMPSON, 2004). O mundo
social é descrito-prescrito pela televisdo, que “se torna o arbitro do
acesso a existéncia social e politica” (BOURDIEU, 1997, p. 29). Vive-se
o tempo do Homo videns e da videopolitica, no qual a escrita foi destro-
nada pela imagem e o video transformou radicalmente a maneira de
“ser politicos” e de “conduzir a politica” (SARTORI, 2001).

A televisdo esta presente em 93% dos lares brasileiros (INS-
TITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2007).
Pesquisa do Instituto Marplan Brasil aponta: 98% da populacao
brasileira entre 10 e 65 anos véem TV pelo menos uma vez por
semana. Sozinha, a TV atrai duas vezes mais ptblico do que todos
os meios impressos, ai computados os livros, além de jornais e
revistas: “a TV monologa sem que outros meios lhe facam contra-
ponto” (BUCCI, 2000, p. 9). A transmissdo de imagens e sons que
chegam 4 casa do telespectador se configura como um servigo de
radiodifusdo, “destinado a ser recebido direta e livremente pelo
publico em geral, compreendendo a radiodifusio sonora (popu-
larmente conhecido como ‘radio’) e a televisao (mais conhecida
pela abreviatura “I'V’)”, conforme prevé o Cédigo Brasileiro de
Telecomunicactes (Lei 4.117/1962).
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A difusdo de sons e imagens se da através de espectro eletro-
magnético, definido como a faixa total de frequéncias emprega-
das em radiocomunicagbes, entre 8 e — aproximadamente — 300
Gigahertz. Em seu artigo 98, o Codigo Civil define bens publicos
como aqueles “do dominio nacional pertencentes as pessoas juri-
dicas de direito publico interno” (BRASIL, 2002, n.p.). Essa con-
ceituacdo incluiria o espectro eletromagnético, cuja exploracio é
regulada pelo Estado. “O espectro eletromagnético possui uma
funcido social de tal relevancia que foi considerado um bem pu-
blico, administrado pelo Estado. Essa administragdo é cedida pelo
Estado a empresas privadas, através da concessao de servigcos pu-
blicos de radiodifusdo” (BRITTOS; COLLAR, 2008, p. 84-5).

Pode-se afirmar que a radiodifusdo se trata de uma atividade
publica por exceléncia (RAMOS, 1974 apud PINTO, 1992). Mas, por
caber ao Estado a prerrogativa de autorizar a concessao ou permis-
sdo para exploracdo do espectro eletromagnético, esse tipo de servico
esta submetido ao controle governamental, independentemente do
tipo de regime. Nio por acaso, “varios tipos de governo, orientando-
-se por diferentes critérios, criam dispositivos legais para a exploracdo
da radiodifusdo, sendo nitida a predominéncia ativa do Estado” (PIN-
TO, 1992, 43).

O governo, portanto, concentra o poder de estabelecer os pa-
rametros que regulam o setor. Afinal de contas, “a configura¢ao dos
meios de comunicagdo eletrdnicos em um pais é resultado de deci-
soes politicas de instancias governamentais e da dindmica legislativa,
influenciadas pelo sistema de pressao de atores bem posicionados no
momento em que se instalam no meio” (SOARES, 2006, p. 135). A
institui¢do de regras sofre influéncia do meio no qual é formulada,
ao mesmo tempo em que o influencia e interfere em momentos sub-
sequentes. Interesses de determinados atores sdo atendidos, enquan-
to preferéncias de outros sdo negligenciadas. O governo, ao instituir
normas, sofre influéncia daqueles individuos que o comp&em, bem
como de atores com os quais dialoga ao longo do processo de toma-
da de decisdo. A escolha governamental seria reflexo desse conflito
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de interesses. Além disso, explicita por meio dos seus Decretos ou
resolucdes, os que “venceram” e os que “perderam” a disputa para
ter suas preferéncias formalizadas institucionalmente.

Quando se trata de formula¢io de regras para explora¢io do
servico de radiodifusdo no Brasil, o setor empresarial tem, historica-
mente, colecionado vitérias, conforme demonstra a legislagdo do se-
tor. De maneira geral, o arcabougo juridico da area nio refletiria uma
pretensdo de estabelecer imposi¢cbes ao privado que, por sua vez,
favorecam o setor publico. Ao contrario, os institutos parecem for-
mulados para atender, prioritariamente, as preferéncias do setor em-
presarial (HERZ, 1987; PIERANTI, 2007; LIMA, 2006; GOULART,
2006; MIGUEL, 2002; BORGES, 2009; MORAES, 2009; BOLANO;
BRITTOS, 2007; BARBOSA FILHO; CASTRO, 2009).

As diretrizes da radiodifusdo no Brasil estao assentadas num conjun-
to de leis, decretos, portarias, ou seja, em normas previstas legalmente.
Porém, o debate sobre politicas de comunicagio se encontra permeado,
historicamente, por acordos e negocia¢des informais, por praticas politi-
co-administrativas que vao além dos instrumentos juridicos.

Herz (1987, p. 218) argumenta que

E uma politica informal, manobrada por decretos presi-
denciais, portarias e atos ministeriais ou pela engenhosa
interpreta¢do das disposi¢des legais. Essa politica informal
manifesta-se, por um lado, no carater politico-ideolégico
ou mesmo politico-partidario de distribui¢do de conces-

soes e favores oficiais.

Nesse sentido, este livro fez uma op¢io: tentar explicar a digita-
lizagdo da televisdo brasileira a partir da inser¢do da TV no contexto
histérico em que se deram as decis6es oficiais para o setor. Afinal de
contas, o momento atual de desenvolvimento desse veiculo seria, em
grande parte, reflexo das politicas de comunicagdo adotadas em cada
etapa de sua trajetoria, isto €, dos interesses politicos de quem esteve
no poder (MATTOS, 2002).
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1.2 Delimitacéo do problema

Pode-se afirmar que a TV digital é mais do que uma televisdao com
melhor qualidade de som e imagem. Para alguns, ¢ uma nova midia
(MONTEZ; BECKER, 2005; BOLANO; BRITOS, 2007), sobretudo
por sua capacidade de convergir telefonia movel e fixa, transmissao
de dados e acesso a internet. Além disso, permite a multiplicidade
de canais, a chamada de multiprogramagio. Como base tecnologica
para implementagao do Sistema Brasileiro de TV Digital (SBTVD), o
governo brasileiro optou pelo padrio japonés, a partir do qual desen-
volveu um modelo hibrido (nipo-brasileiro).

A escolha governamental, entretanto, nao surgiu ao acaso. Ela
refletiu e institucionalizou formalmente relagées de poder histori-
camente verificaveis, como resultado do que se pode chamar de “a
politica da politica de midia”' (FREEDMAN, 2008, grifo nosso). Nesse
sentido, este livro propde uma resposta assentada no Institucionalis-
mo Histérico a seguinte pergunta: como surgiu a televisdo digital
no Brasil? Trata-se, portanto, de uma pesquisa sobre génese institu-
cional, tendo como case a politica setorial de radiodifusdo. Ou seja,
a partir de uma analise exploratoria assentada no Institucionalismo
Historico, busca-se compreender como se deu este processo.

Gleiser (2006, n.p.) afirma que perguntas do tipo como? sdo, em
geral, muito mais apropriadas a missdo da ciéncia de descrever a re-
alidade em que vivemos: “O que fazemos é desvendar as regras que
regem a realidade, ndo explicar por que elas existem”. Este livro se
restringe, portanto, 4 busca de uma explicagdo ao como?.

1.3 Fundamentacéo teérica

A presente pesquisa estd assentada em pressupostos caracteristi-
cos do neoinstitucionalismo (MARCH; OLSEN, 2008). Mais es-
pecificamente, utiliza-se das bases teoéricas do Institucionalismo
Historico. Pressupde-se, portanto, que o comportamento do in-

1 Livre tradug&o nossa do original em inglés: politics of media policy.
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dividuo é melhor compreendido quando relacionado as regras
que acabam por incentivar ou restringir suas acées (LOWNDES,
2002; IMMERGUT, 1998; THELEN, 1999; PETERS, 1999; HALL,;
TAYLOR, 2003; STEINMO, 2008).

O Institucionalismo Histérico oferece instrumentos adequa-
dos para se investigar, fundamentalmente, como atores fazem deter-
minadas escolhas, além de analisar as consequéncias de tal decisdo
(STEINMO, 2008). Para tanto, esta abordagem sugere uma possibili-
dade de sintese agéncia-estrutura, que permite ao observador narrar
analiticamente nio s6 o comportamento estratégico dos agentes e a
interacdo dos atores, mas também o contexto histérico de formacgio
de preferéncias. Atores, interesses, estratégias, rela¢des e distribui-
¢do de poder sdo melhor compreendidos quando contextualizados
(STEINMO, 2008; THELEN; STEINMO, 1998). Por isso, esta pesqui-
sa faz uso de elementos relativos a Teoria da Escolha Racional, ao
mesmo tempo em que recorre a narrativa analitica (THELEN, 1999;
LEVI, 2004; PIERSON; SKOCPOL, 2002; RYAN, 2004; MAHONEY;
SNYDER, 1999). O Institucionalismo Historico permite a unido des-
ses métodos em busca de uma explicagdo mais completa dos fendme-
nos politicos, a partir do argumento de que as fronteiras que separam
histéria e racionalidade instrumental sdo mais frageis do que se pode
imaginar (IMMERGUT, 1998; KATZNELSON; WEINGAST, 2005).
O Institucionalismo Historico estaria situado entre essas duas visoes:
inserido num contexto de normas e regras, cuja construgdo se pode
verificar historicamente, o individuo obedece as suas preferéncias au-
tointeressadas, racionais (STEINMO, 2008).

Estudiosos desse ramo neoinstitucionalista estdo interessados,
em geral, em observar nio s6 o modo como (novas) institui¢des sur-
gem e moldam escolhas e interesses dos atores, mas também como
estruturam suas relagdes de poder com outros grupos (THELEN;
STEINMO, 1998). Para isso, partem do principio de que decisGes po-
liticas possuem a capacidade de influenciar, de forma prolongada, o
processo politico, a0 mesmo tempo em que sdo influenciadas por ele
(SKOCPOL, 1992; KING, 1995 apud PETERS, 1999). Regras, normas
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e praticas — formal ou informalmente instituidas — refletem o con-
texto em que sdo construidas (LEVITSKY; HELMKE, 2006). Como
consequéncia, elas facilitam ou dificultam a mobilizacdo de grupos
de interesse, isto é, privilegiam os interesses de uns em vez de outros
(MOE, 2006; BRINKS, 2006).

E com base nesses elementos institucionais que os individuos
constroem interpreta¢des da realidade e, por conseguinte, definem
estratégias de comportamento. A escolha, por parte do ator, daque-
la que seria a melhor a¢do depende diretamente dos filtros disponi-
veis, ja que é através deles que o quadro é visualizado IMMERGUT'T,
1998). O processo de formulacdo de regras relativas a radiodifusao,
mais especificamente aquelas referentes a digitalizacao da televisdao
no caso brasileiro, é tratado neste livro a partir, justamente, do Insti-
tucionalismo Historico.

1.4 Estudo de caso

O estudo de caso como estratégia de pesquisa ocupa posi¢ao de des-
taque na antropologia, arqueologia, educa¢io, medicina, psicologia,
sociologia e, também, na ciéncia politica. Ao optar por esse desenho
de pesquisa, o observador faz uma escolha: investigar intensivamente
um caso, em vez de analisar superficialmente muitos casos — confor-
me destaca Gerring (2007). Ainda de acordo com o autor, outro fator
leva cientistas sociais a fazer essa op¢ao: a aproximacao entre escolha
racional e estudo de caso, refletida na narrativa analitica, cria con-
di¢Ges favoraveis a esse desenho de pesquisa. Seria uma alternativa
adequada aqueles interessados em testar prediges tedricas gerais ou
investigar mecanismos causais (ibdem, p. 5).

A presente pesquisa fez essa op¢io. Ela se propde a apresentar um
estudo de caso interpretativo, de acordo com categorizacio de Arend
Lijphart (1971). Segundo o autor, essa alternativa apresenta duas carac-
teristicas basicas: (1) dedica-se atencio muito mais ao caso em anélise do
que a possibilidade de se formular uma teoria geral ou generaliza¢des;
(2) faz-se uso explicito de proposi¢bes tedricas. Um estudo de caso inter-
pretativo, sugere, em outras palavras, uma explicacido de determinado
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evento, 4 luz de certa teoria. B ela quem fornece instrumentos funda-
mentais e necessarios a visualiza¢do cientifica da realidade. Para Walton
(1992, p. 122), alogica do estudo de caso é apresentar argumentos causais
sobre como forgas sociais sdo construidas e como produzem determinados
resultados em momentos especificos.

Uma vez adotado o estudo de caso como desenho de pesquisa,
como justifica-lo? Walton apresenta a seguinte sugestdo: “Um novo
caso se justifica ndo s6 por meio da demonstracdo de que esta re-
lacionado a questdes interpretativas levantadas em casos similares,
mas também por acrescentar algo que venha a reiterar ou, preferen-
cialmente, ampliar entendimentos prévios” (ibdem, p. 125)*. A analise
aqui desenvolvida a respeito da TV digital preenche esse requisito.
Da forma como ¢é apresentada neste livro, ela se encontra inserida no
amplo debate sobre o comportamento do Estado e implementac¢ao
de politicas, praticas e regras relacionadas a area de comunicacio,
mais especificamente radiodifusdo de sons e imagens. A regulamen-
tagdo da exploracdo da TV digital seria mais uma etapa desse proces-
so. Nesse sentido, o presente estudo de caso pretende conectar teoria
e elementos empiricos, de modo a se buscar uma interpretagio teori-
camente estruturada para o mundo empirico (LIJPHART, 1971; RA-
GIN, 1992). Nas palavras de Ragin: trata-se de “uma parte essencial
do processo de producio de descri¢bes teoricamente estruturadas da
vida social e do uso de evidéncias empiricas para articular teorias™
(1992, p. 225).

Esta pesquisa se enquadra, ainda, naquilo que Van Evera (1997)
classifica como explicagdo especifica’, ou seja, uma explicacio em

2 Livre traducgao nossa do texto original em inglés: “The new case is justified by showing not only that it pertains
to the interpretative issues generated in similar cases, but also that it adds something to substantiate or, prefe-

rably, expand earlier understandings” (WALTON, 1992, p. 125).

3 Livre traducédo nossa do texto original em inglés: “Casing is an essencial part of the process of producing
theoretically structured descriptions of social life and of using empirical evidence to articulate theories” (RAGIN,
1992, p. 225).

4 Livre tradugao nossa do termo original em inglés: especific explanation.
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que causas e efeitos sdo identificados e analisados em configura¢des
especificas. Esse tipo de andlise procura, ao tentar explicar determinado
fendmeno, identificar na teoria os instrumentos dos quais se utiliza. Ao
se levar em conta os conceitos apresentados nesta introdugéo, a presente
pesquisa pode ser classificada como uma analise de caso de carater inter-
pretativista, cuja observagio recorre a narrativa analitica.
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EPISTEMOLOGIA, TEORIA E METODOS:
O DIALOGO AGENCIA-ESTRUTURA
E A BUSCA DE PODER EXPLICATIVO

Este capitulo apresenta conceitos e pressupostos ontoldgicos e epis-
temologicos, em cujas bases estdo assentados o enfoque e os méto-
dos utilizados ao longo do livro. Objetiva-se, com isso, demonstrar
a possibilidade de relacionar o contexto no qual o ator est4 inserido
(regras, estrutura e antecedentes) e motivag¢des individuais (crengas,
preferéncias, escolhas), sem que haja incoeréncia epistemoldgica.
Levados em conta determinados pressupostos ontolégicos e episte-
mologicos, pode-se afirmar, portanto, que esta pesquisa é anti-funda-
cionalista’, localizada entre aquelas caracterizadas pelo interpretati-
vismo e qualitativismo. A analise recorre, entdo, ao Institucionalismo
Historico, entendido como um enfoque adequado a essa op¢ao epis-
temologica, a partir do momento em que pressupde o didlogo entre
conceitos proprios de abordagens macro e micro.

2.1 A pesquisa em Ciéncia Politica: ontologia e epistemologia

Esta pesquisa segue recomenda¢io que fazem Marsh e Furlong
(2002) a todos os estudantes de ciéncia politica e, de inicio, apresenta
sua posi¢do ontologica e epistemoldgica. Dessa forma, ndo sé se tor-
na mais apta a se defender de criticas de seus opositores, mas também

5 Livre tradug@o nossa do original em inglés anti-foundationalist.
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esclarece antecipadamente os leitores a respeito de possiveis davidas
quanto a perguntas relativas a esséncia da observacao empreendida.
A ontologia e a epistemologia acabam por moldar a teoria e a meto-
dologia a ser usada pelo pesquisador. Nesses dois elementos residem
questdes fundamentais que remetem a visdo de mundo do observa-
dor, ao que ele entende por “ser”.

A posi¢io ontoldgica reflete seu entendimento sobre a natureza
do mundo. A epistemologia, por sua vez, diz respeito a sua visao so-
bre o que é possivel saber sobre o mundo e como chegar a esse conhe-
cimento. Literalmente, epistemologia é a teoria do conhecimento e
deve ser identificada com a teoria do método cientifico, isto é, com
a escolha de métodos. Ela se encontra intimamente relacionada com
“as decisGes acerca da maneira de manipular enunciados cientificos”
(POPPER, 2007, p. 51). Com base nisso, torna-se possivel observar,
analisar e relacionar fatos para, em seguida, chegar a conclusées so-
bre determinado evento. E nesse contexto que as teorias sio entendi-
das como “redes, lancadas para capturar aquilo que denominamos ‘o
mundo’: para racionaliza-lo, explica-lo, domina-lo” (ibidem, p. 61). A
rede seria um emaranhado de fios e nés, “amarrados” entre si.

Analogamente a rede, discusses epistemologicas e metodolo-
gicas estdo, naturalmente, imbricadas com questdes relativas a uti-
lizacdo do método, isto €, no centro do debate estd a maneira como
os métodos sdo aplicados: “posi¢des ontoldgicas e epistemologicas
ndo devem ser tratadas como um suéter que pode ser ‘colocado’
quando abordamos questdes filoséficas e ‘retirado’” quando fazemos
pesquisa”® (MARSH; FURLONG, 2002, p. 21). Ou seja, ao fazer esco-
lhas epistemolodgicas, o pesquisador deve assumir, também, compro-
missos com determinadas posi¢des metodolodgicas.

A presente pesquisa € herdeira da tradi¢ao interpretativista. Nos
termos de Marsh e Furlong (2002), adota-se uma posicio anti-funda-

6 Livre traducdo nossa do original em inglés: “ontological and epistemological positions should not be treated
like a sweater that can be ‘put on” when we are addressing such philosophical issues and ‘taken off’ when we are
doing research” (MARSH; FURLONG, 2002, p. 21).
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cionalista, para a qual seria impossivel observar sem interpretar ou
estabelecer qualquer rela¢do causal entre fendmenos, contexto so-
cial, tempo e espago. Essa tradicdo ressalta a idéia de que o mundo
¢ socialmente e discursivamente construido. A preocupagio reside
na compreensdo do significado do fendmeno. Além disso, para esta
tradi¢do, uma observag¢io essencialmente objetiva, como pressupde
o positivismo, seria inapropriada.

Ao também abordar as diferentes possibilidades de enfoques
nas ciéncias sociais, Donatella Della Porta e Michael Keating
(2008) compartilham desse entendimento quando tratam a respei-
to da pesquisa do tipo interpretativa/qualitativa. Ela procuraria en-
tender o fenémeno a partir da investiga¢do do significado que os
seres humanos atribuem ao seu comportamento e ao mundo que
o circunda. “O foco nio estd em descobrir leis sobre as relacGes de
causalidade entre variaveis, mas na compreensdo da natureza hu-
mana, incluindo a diversidade das sociedades e culturas”” (DELLA
PORTA; KEATING, 2008, p. 26).

Como afirmado anteriormente, a opg¢do epistemolédgica pres-
supde métodos para manipulagio de enunciados. Faz-se necessario,
portanto, ressaltar alguns elementos metodologicos resultados de tal
escolha por parte do observador. Para isso, vale destacar a caracteri-
zagdo proposta por Della Porta e Keating (2008, p. 30) a respeito da
postura da abordagem interpretativista:

Analises interpretativas possuem um enfoque holistico, enfa-
tizando os casos (os quais podem ser um individuo, uma co-
munidade ou outra coletividade social) como entidades com-
plexas e ressaltando a importincia do contexto. Os conceitos
sdo inventivos e podem ser aperfeicoados durante a pesquisa.

A apresenta¢do dos dados é geralmente em forma de densas

7 Livre traducdo nossa do original em inglés: “The focus is not on discovering laws about causal relationships
between variables, but on understanding human nature, including the diversity of societies and cultures” (DELLA
PORTA; KEATING, 2008, p. 26)
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narrativas, com excertos de textos (entrevistas, documentos
e notas etnograficas) apresentados como ilustragdo. A suposi-
¢do de influéncia mitua entre os muitos fatores no trabalho
desencoraja qualquer tentativa de raciocinar sobre causas e

efeitos ou generalizar®.

A explicagdo de base interpretativista ressalta a motivagdo do
individuo, a partir de um “mergulho” na agéncia, a0 mesmo tempo
em que ressalta a importancia do contexto. Ao fazer essa opg¢ao epis-
temologica, a presente pesquisa rejeita a idéia da existéncia de uma
abordagem ‘superior’ ou ‘melhor’ e aposta numa postura hibrida me-
todologicamente, em busca do que Van Evera (1997) chama de poder
explicativo.

2.2 Institucionalismo Histérico: pressupostos para um didlogo micro-macro
Ryan (2004) afirma que é impossivel ndo comegar uma explica¢do
sobre o comportamento humano sem que seja a partir da raciona-
liza¢do de acordo com o que propaga a Teoria da Escolha Racional,
segundo a qual os atores estruturam suas a¢des na busca pela ma-
ximiza¢ao dos seus interesses. Ela pressupde que os individuos sao
dotados de racionalidade, que “a atividade humana ¢ orientada pelo
objetivo e é instrumental e que os atores individuais e institucionais
tentam promover ao maximo a realizacdo de seus objetivos. A esse
pressuposto fundamental chamo pressuposto da racionalidade” (TSE-
BELIS, 1998, p. 21, grifo do autor). A racionalidade seria, portanto,
uma correspondéncia “6tima” entre fins e meios.

O individuo dotado de racionalidade, quando numa determina-

8 Livre tradugdo nossa do original em inglés: “Interpretative analyses keep a holistic focus, emphasizing cases
(which could be an individual, a community or other social collectivity) as complex entities and stressing the
importance of context. Concepts are originative and can be improved during the research. The presentation of
the data is usually in form of thick narratives, with excerpts from texts (interviews, documents and ethnographic
notes) presented as illustration. The assumption of mutual influence among the many factors at work in any
case discourages any attempt to reason about causes and effects or to generalize” (DELLA PORTA; KEATING,
2008, p. 30).
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da situagdo em que uma decisdo tem de ser tomada, vé-se diante de
um conjunto de opgoes vidveis®. As opgoes sao racionalmente ordenadas,
hierarquicamente, de acordo com o beneficio que trara aquele que
toma a decisdo. Tem-se, assim, uma ordem de preferéncia, segundo
a qual o ator faz a escolha que proporcionard um maior resultado
global. A a¢do é escolhida porque é entendida como o melhor meio
para se atingir o melhor resultado. O comportamento individual se
configura, portanto, como uma resposta 6tima as opgoes disponiveis,
ao meio e aos atores inseridos no ambiente em que se faz determi-
nada escolha.

Nesse sentido, a escolha é instrumental, reflexo de um compor-
tamento estratégico. Além de maximizacao da utilidade e expectativa
de valor, a Teoria da Escolha Racional pressupde que os agentes ma-
ximizadores sdo individuos entendidos como unidades de analise, ou
seja, podem ser gestores tomadores de decisdo (decision-makers), ins-
titui¢Ges, unidades da Federa¢do ou mesmo paises. Pressupde-se, ain-
da, que suas decisoes, regras e preferéncias sdo estaveis ao longo do
tempo (ELSTER, 1994; SHEPSLE; BONCHEK, 1997; FEREJOHN;
PASQUINO, 2001; WARD, 2002). Nao sdo poucas, porém, as criticas
a esse enfoque (BOUDON, 1998; PETERS, 1999; WARD, 2002; COX,
2004; GREEN; SHAPIRO, 2004).

Ryan, por exemplo, ressalva que os pressupostos da Teoria da
Escolha Racional seriam apenas a base da explica¢do, pois haveria es-
paco, ainda, para a discussdo de duas questdes. Primeiro, poderia se
discutir as diferencas entre as razdes expostas pelo ator para justificar
sua escolha e aquelas que seriam as razdes reais por tras da decisdo.
Segundo, pode ser levantada, também, uma discussao a respeito das
condicdes sob as quais as razdes tomam corpo. Isso significa inves-
tigar como os atores elegem seus objetivos e como eles percebem a
situacdo na qual estdo inseridos ao escolher determinado caminho
em detrimento de outro —aspectos que fogem a natureza da observa-

9 O termo em inglés “feasible sets” foi traduzido livremente para “conjunto de opgdes viaveis”, expressao utili-

zada ao longo desta pesquisa.
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¢do instantanea da Teoria da Escolha Racional. Nesse sentido, Ryan
considera impropria a explicag¢do do ator racional sob a ética indivi-
dualista e propde o estabelecimento de um dialogo entre explicagdo
racional e o que ele chama de narrativa historica (2004, p. 198).

O Institucionalismo Histérico surge, entdo, como alternativa.
Trata-se de uma abordagem que se propde a investigar como determi-
nado ator fez certa escolha, bem como analisar as consequéncias de
tal decisdo (STEINMO, 2008). Parte-se do principio de que decisdes
politicas relativas a criacdo de uma instituicdo possuem a capacidade
de influenciar, de forma prolongada, o processo politico (SKOCPOL,
1992; KING, 1995 apud Peters, 1999). Estudiosos desse ramo neoinsti-
tucionalista estdo interessados, em geral, em observar ndo s6 o modo
como instituices moldam as escolhas e interesses dos atores, mas
também como estruturam suas relagdes de poder com outros grupos
(THELEN; STEINMO, 1998).

As institui¢des sdo entendidas como produto do conflito poli-
tico e, a0 mesmo tempo, como capazes de influenciar estratégias e
comportamentos (KATZNELSON; WEINGAST, 2005). Pesquisado-
res dessa escola teriam uma tendéncia, ainda, a analisar as rela¢des
entre politicos, Estado e sociedade a partir de uma abordagem ma-
cro-sociolégica e power-oriented, com énfase na histéria. E possivel,
também, perceber um movimento no sentido de observa¢des de mé-
dio alcance, em dire¢do a uma convergéncia entre abordagens macro
e micro. Apesar das distingGes internas entre estudiosos desse ramo
do novo institucionalismo, ha algo comum a todos eles: a aten¢io
dedicada a contingéncia historica e a idéia de trajetéria dependente’
(THELEN; STEINMO, 1998).

Sob a ética do institucionalismo histérico, o processo de forma-
¢ao das preferéncias dos cidadaos seria estruturado por meio de um
imbricado e complexo conjunto de relagdes institucionais (ibidem,
1998). Elas proporcionariam a integra¢do de atores politicos, econo-

10 Livre traducéo nossa da expressdo em inglés “path dependent”.

28



JULIANO DOMINGUES-DA-SILVA

micos e sociais, que agem de forma distinta a depender do contexto
em que se encontram inseridos. Esse modo por meio do qual as insti-
tui¢des influenciam e moldam o comportamento politico é objeto de
analise dos neo-institucionalistas. Seria o que Ward chama de regras
do jogo, ou seja, fatores estruturais dados (2002, p. 75). As regras do
jogo seriam as institui¢des que delimitam, em maior ou menor me-
dida, o raio de acfo e de autonomia do individuo. A partir dai é que
parte para a analise do comportamento racional individual. Ou seja,
em dada circunstdncia, percebe-se determinada ordem de preferén-
cias. Afinal de contas, institui¢des, normas, valores e crengas podem
se configurar elementos potencialmente importantes na hierarquiza-
¢do das escolhas.

Nesse sentido, Immergut (1998, p. 17) afirma que as demandas
politicas expressas em politicas publicas ndo sdo um reflexo exato
das preferéncias dos individuos. O processo de produgdo de politicas
publicas seria, portanto, influenciado por fatores institucionais que
refletem nao s6 o conflito de interesses, mas também moldam a de-
cisdo que acaba por privilegiar determinado grupo em detrimento
de outros. Percebe-se, assim, que a escolha do individuo em si nio
€ auto-explicativa. A raiz de uma explicacdo completa do comporta-
mento politico estd nos desejos e crengas do individuo, as quais se en-
contram relacionadas com eventos antecedentes. As razGes para seu
comportamento residem ai. E, ao se investigar as razdes, investiga-se,
também, as causas do comportamento. A analise recai sobre o por-
qué determinadas razdes levaram o ator racional a fazer determinada
escolha ao invés de outra num dado contexto. Questiona-se, portan-
to, as motivagoes da motivacdo (RYAN, 2004).

Segundo Immergut (1998), trés pontos centrais do Institucio-
nalismo Historico podem ser destacados quando se trata de relacio-
nar limites da racionalidade e observa¢do histérica. O primeiro: a
racionalidade instrumental seria muito mais um produto histérico,
construido e perpetuado com base em um conjunto de institui¢cbes
e crengas. Outro ponto de destaque: a observagdo institucionalista
histérica entende o contexto como elemento dotado de significativo
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poder causal, uma vez que os individuos aprendem com a historia,
absorvem e refletem as informacdes por ela fornecidas. A terceira
énfase desse ramo neoinstitucionalista destaca as contingéncias que
levam um individuo a seguir por caminhos inesperados e que, even-
tualmente, desafiam a l6gica do momento.

De acordo com Steinmo (2008), os institucionalistas histori-
cos compartilham a énfase na sequéncia dos acontecimentos por
trés motivos principais. (1) Decisdes tomadas anteriormente po-
dem exercer influéncia — em maior ou menor medida — em fatos
futuros. A histéria seria, assim, importante ingrediente para se
compreender o comportamento politico analisado. (2) Escolhas
sdo entendidas como respostas as dimensdes social, cultural, eco-
noémica e politica especificas. A decisdo do individuo seria reflexo
da leitura de trés momentos: de escolhas situadas cronologica-
mente no passado; da experiéncia presente; e — ja que se trata de
um comportamento estratégico — das consequéncias da escolha
num momento futuro. Ao mergulhar no contexto histérico no
qual os atores estdo inseridos, a analise leva em conta tais dimen-
sdes, o que torna possivel identificar em que medida a variavel
tempo influenciou a escolha do ator — afinal de contas (3) expecta-
tivas de valor sdo moldadas também pelo passado.

Para ilustrar a proposta institucionalista historica, Steinmo faz
uma curiosa e esclarecedora analogia:

Uma institucionalista historica é algo parecido com uma bio-
loga ambiental que acredita que para entender o destino es-
pecifico de um organismo particular ou seu comportamento,
ela deve explicitamente examinar esse organismo na ecologia

ou o contexto em que vive (2008, p. 128)"".

11 Livre tradugdo nossa do texto original em inglés: “The historical institucionalist is something like the environ-
mental biologist who believes that in order to understand the specific fate of a particular organism or behaviour,

she must explicitly examine that organism in the ecology or context in which it lives (2008, p. 128).
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Teobricos dessa escola ndo adotam a visdo determinista de que as
normas ditam o comportamento dos individuos ou de que a raciona-
lidade instrumental é regra geral a ser tomada como pressuposto fun-
damental. Mesmo quando inserido num grupo ou submetido a uma
estrutura, o ator possui capacidade nio s6 de distinguir interesses co-
letivos daqueles que seriam individuais, mas também de identificar
eventuais conflitos entre eles. Institui¢Ges — sejam elas regras formais,
canais de comunicagio, cddigos de linguagem ou a logica das situa-
¢Oes estratégicas — agem como filtros interpretativos. A partir deles,
os individuos identificam e elegem objetivos e meios para atingi-los,
ou seja, modelam interesses e crencas, identificam oportunidades
e constroem estratégias para atingir seus objetivos (IMMERGUT,
1998). O comportamento do ator seria, portanto, uma rea¢io estra-
tégica a um ambiente institucional dado (HALL; TAYLOR, 2003).

A logica dos filtros influencia os meios e ndo os fins da a¢do po-
litica (STEINMO, 1993 apud IMMERGU'T, 1998). Na pratica, isso sig-
nifica que um ator racional agira de forma diferente em diferentes
contextos institucionais. Suas escolhas se refletem, justamente, no
seu comportamento politico, resultado da sua percepcio a respeito
da representac¢do de interesses conflitantes na dindmica do processo
politico. Nas palavras de Immergut: “Institui¢bes ndo determinam
comportamento, elas simplesmente oferecem o contexto para a acdo
que nos ajuda a entender porque atores fazem as escolhas que eles
fazem”" (1998, p. 26).

Os institucionalistas histéricos se propdem, portanto, a analisar
as consequéncias das regras sobre o processo de agregac¢io de interes-
ses e desejos individuais. Ao mesmo tempo, esse comportamento da
origem a escolhas e decisdes que, por sua vez, contribuem, também,
para a construgdo ou reforco institucional — por parte do agente —,
seja de forma consciente ou nio intencional (THELEN; STEINMO,
1998). Isso significa que o institucionalismo histérico permite ao ob-

12 Livre traduc&o nossa do texto original em inglés: “Institutions do not determine behavior, they simply provide

a context for action that helps us to understand why actors make the choices that they do” (1998, p. 26).
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servador investigar a rela¢do entre atores politicos ndo s6 como obje-
to, mas também como agente historico.

Nesse sentido, o institucionalismo histérico surge como opg¢ao
de elo entre agéncia e estrutura, uma espécie de “ponte analitica”
segundo a qual as institui¢bes seriam arranjos estruturadores da re-
lagdo entre Estado e sociedade; ou entre grandes teorias e estudos
de caso. Esse didlogo surge em cores ainda mais fortes ao nos per-
guntamos como contextos institucionais moldam e induzem prefe-
réncias a partir das quais individuos fazem escolhas sobre o presente
e o futuro (KATZNELSON; WEINGAST, 2005). Steinmo comparti-
lha desse entendimento: “O Institucionalismo Histérico se posiciona
entre essas duas visdes: os seres humanos sdo tanto seguidores de
normas quanto atores racionais auto-interessados”*’ (2008, p. 126).
O comportamento politico pode ser melhor compreendido, afirma
Steinmo, quando visualizado como resultado tanto de regras quanto
do interesse maximizador do individuo.

Ha, nesse sentido, um movimento observacional que parte da
dedugdo em dire¢do a indugio. Tal caracteristica acaba por afastar o
Institucionalismo Histoérico do pressuposto de que o comportamento
politico pode ser observado segundo técnicas amplamente utilizadas
na economia (IMMERGUT, 1998). Esse direcionamento apresenta
vantagens, conforme destacam Hall e Taylor (2003, p. 219):

Se na oética da escolha racional a origem das institui¢oes é
apresentada de modo, sobretudo, dedutivo, no caso do insti-
tucionalismo historico parece predominar a induc¢do. Em ge-
ral, teéricos dessa escola mergulham nos arquivos historicos
na busca de indicios das razdes pelas quais os atores historicos

se comportaram como O fizeram.

13 Livre tradugdo nossa do texto original em inglés: “Historical institucionalism stands between these two views:
human beings are both norm-abiding rule followers and self-interested rational actors” (2008, p. 126, grifo do

autor).
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Enfim, sob o angulo institucionalista histérico, a énfase recai sobre
as institui¢des, no entanto, atores, interesses, estratégias, relacoes e dis-
tribuicdo de poder sdo melhor compreendidos quando contextualizados
(THELEN; STEINMO, 1998). Esse didlogo proporcionaria ao institucio-
nalismo histérico uma concepg¢ao mais ampla das rela¢des entre institui-
¢Oes e comportamento, se comparado com outros ramos neoinstitucio-
nalistas: “O institucionalismo histérico ndo aceita que a ciéncia politica
deve ser tdo estreita”* (STEINMO, 2008, p. 136).

2.3 Narrativa andlitica como instrumento de andlise

A abordagem narrativa analitica seria um instrumento de analise
capaz de proporcionar o didlogo agéncia-estrutura. Ela procura in-
tegrar elementos dedutivos e indutivos com base na observag¢io do
comportamento politico e dos incentivos estruturais com os quais os
individuos se deparam (THELEN, 1999).

Nas palavras de Margaret Levi, “[...] nossa versdo de narrativa
analitica é claramente inspirada pela teoria, especificamente pela teo-
ria da escolha racional, e pela associa¢do entre metodologias de ana-
lise historica e estudos de caso aprofundados” (2004, p. 204). A nar-
rativa analitica parte do principio de que a intera¢do entre individuos
se d4 em meio a constrangimentos estruturais. E possivel afirmar que
escolha racional e analise historica se complementam. De um lado, a
narrativa possui a capacidade de ordenar, do ponto de vista temporal,
a dindmica e a sequéncia dos acontecimentos; do outro, a escolha
racional oferece modelos ilustrativos dos efeitos da interac@o entre os
atores, suas escolhas individuais e consequéncias.

A tentativa de explicac¢do se desenvolve em nivel micro, sem per-
der de vista elementos fundamentais localizados na esfera macro de

14 Livre traducédo nossa do texto original em inglés: “The historical institutionalism does not accept that political

science must be so narrow” (STEINMO, 2008, p. 136, grifo do autor).

15 Livre tradugdo nossa do texto original em inglés: “our version of analytic narrative is clearly informed by the-
ory, specifically rational choice theory, and by the conjoined methodologies of historical analysis and in-depth
case studies” (LEVI, 2004, p. 204).
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analise: “O que narrativas analiticas escolha racional oferecem sio ex-
plicagbes sobre como escolhas surgem em situag¢oes histéricas com-
plexas, como e porque determinadas escolhas sdo feitas, bem como
suas consequéncias para os atores e arranjos institucionais™'® (ibidem,
p. 207). O termo analitica se refere, em grande medida, ao uso na
escolha racional; narrativa, por sua vez, diz respeito ao detalhamento
do contexto e do processo, sobretudo quanto a sequéncia e localiza-
¢ao temporal dos acontecimentos.

Ainda segundo Levi, o primeiro passo analitico seria o de identi-
ficar os atores-chave, seus objetivos, preferéncias e regras que, efetiva-
mente, influenciam o seu comportamento. “A narrativa das narrati-
vas analiticas verifica os jogadores atuais e principais, seus objetivos e
suas preferéncias, a0 mesmo tempo em que langa luz sobre as efetivas
regras do jogo, constrangimentos e incentivos™' (ibidem, p. 209). Isso
significa identificar estratégias de interagdo produtoras de equilibrios
que, em certo tempo-espago, constrangem e, em outro momento,
incentivam determinadas ac¢des.

O elemento narrativo remete o pesquisador a reconstrugdo do
caminho percorrido pelo ator até o0 momento objeto da andlise. Isso
significa langar mao, também, do que Mahoney e Snyder (1999) cha-
mam de estratégia trajetéria dependente. Por meio dela, podem ser
estabelecidas conexdes causais entre eventos localizados no passado
e o momento observado, mediante investigacdo de sequéncias histo-
ricas (LEVI, 2004; THELEN, 1999; IMMERGUT, 1998; MAHONEY;
SNYDER, 1999; PETERS, 1999). Nesse contexto, parte-se do princi-
pio de que ag¢des politicas criam estruturas cujos efeitos contribuem
para a construcdo de trajetorias politicas subsequentes:

16 Livre tradugdo nossa do texto original em inglés: “What rational choice analytic narratives promise are expla-
natory accounts of how structures choices arise in complex historical situations, how and why certain choices are

made, and their consequences for actors and institutional arrangements” (LEVI, 2004, p. 207).

17 Livre traducdo nossa do texto original em inglés: “The narrative of analytic narratives establishes the actual
and principal players, their goals, and their preferences while also illuminating the effective rules of the game,

constraints, and incentives” (ibidem, p. 209).
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A estratégia trajetoria-dependente também se concentra
em processos cronologicamente intermediarios que levam
adiante o legado estrutural de conjunturas historicas e final-
mente conecta momentos criticos do passado com mudan-
cas de regime subsequentes. Esses processos intermediarios
constituem uma trajetéria historica, ou ‘caminho’, o qual
situa as escolhas feitas pelos atores durante mudangas sub-
seqiientes de regime num contexto de efeitos estruturais de
longo prazo anteriores a momentos criticos'® (MAHONEY;
SNYDER, 1999, p. 16).

Mahoney e Snyder destacam aqueles que seriam os dois obje-
tivos mais gerais dessa estratégia de sintese. O primeiro: dar conta
da génese historica de estruturas e institui¢des que tenham, hipote-
ticamente, moldado trajetérias politicas subsequentes. O desafio é
relacionar o evento em questdo a fatores antecedentes que o tenham
predeterminado. O segundo objetivo: explicar os efeitos das estrutu-
ras ao longo do tempo até o momento em analise. A interacio entre
agéncia e estrutura é localizada como um processo, a partir de uma
narrativa histérica, através do tempo.

Para Levi (2004), recorrer a trajetéria dependente é mais do que
identificar constrangimentos e incentivos frutos de a¢des passadas.
E, também, levar em conta a sequéncia em que os eventos ocorrem
— algo relevante do ponto de vista causal: “[...] eventos num passa-
do distante podem dar inicio a cadeias de causalidades que possuem
consequéncias no presente” " (p. 214). Ao dedicar atengao a trajetoria,

18 Livre tradugdo nossa do texto original em inglés: “The path-dependent strategy also focuses on temporally
intermediate processes that carry forward the structural legacies of historical junctures and ultimately connect
past critical junctures to subsequent regime change. These intermediate processes constitute an historical tra-
Jjectory, or 'path’, which situates the choices that actors make during subsequent regime transformations in the

context of long term structural effects of prior critical junctures” (MAHONEY; SNYDER, 1999, p. 16).

19 Livre traduc&o nossa do texto original em inglés: “[...] events in the distant past can initiate particular chains
of causation that have effects in the present” (LEVI, 2004, p. 214).

35



JULIANO DOMINGUES-DA-SILVA

é possivel, ainda, identificar em que medida houve um refor¢o de
determinadas alternativas ao longo da historia e de que maneira isso
pode ter afetado as crengas dos jogadores. “Enquanto crengas sio,
indubitavelmente, afetadas pela experiéncia histérica, elas também
sdo influenciadas por aquilo que os atores sabem a respeito dos ou-
tros jogadores no presente contexto”* (ibidem, p. 215). Levi lembra,
ainda, que a estratégia trajetéria dependente na narrativa analitica
pressupde levantar o ordenamento institucional em voga, a partir do
qual poder e autoridade sdo distribuidos. Na pratica, essa distribui¢ao
pode representar barreiras ou incentivo a mudanga ou nfo de curso
na trajetoria.

Ryan (2004) se alinha & posi¢do de Levi ao afirmar que ndo ha
tensdo alguma entre explicacdo histérica e explicagdo racional — pelo
contrario. A explica¢io racional forneceria a explica¢ao histérica uma
determinada logica analitica da situacdo. Ao passo que uma boa nar-
rativa historica tornaria mais evidente, do inicio ao fim, a relacao en-
tre atores e as novas situagdes geradas a partir dessa interacdo. Em
outras palavras: ela detalharia a rede causal na qual os individuos es-
tao envolvidos. As duas abordagens nio seriam, portanto, excluden-
tes, mas complementares.

Ao se colocar como alternativa intermediaria entre o Institu-
cionalismo da Escolha Racional e o Institucionalismo Sociol6gico, o
Institucionalismo Historico interpreta o individuo como um ser so-
cial em busca da satisfagido dos seus interesses individuais (STEIMO,
2008). Essa possibilidade de didlogo micro-macro se mostra efetiva
a partir da narrativa analitica, a qual permite um intercambio entre
conceitos basicos relativos a abordagens individualistas e fundamen-
tos metodologicos referentes a enfoques caracteristicamente estrutu-
rais. Esta pesquisa compartilhou desse entendimento.

A presente pesquisa entendeu como relevante a investigacao his-
torica de formagio de um conjunto de op¢es viaveis e construcio de

20 Livre tradugao nossa do texto original em inglés: “While beliefs are certainly affected by historical experience,

they also are affected by what actors know of the other players within the current context” (ibidem, p. 215)
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ordem de preferéncias, bem como dos elementos contextuais poten-
cialmente influentes e observaveis no ambiente em que o processo
de tomada de decisdo se desenvolve. Isso para o caso especifico do
processo de defini¢do de regras para exploracgdo da radiodifusdo de
sons e imagens digitais no Brasil.

Uma das formas possiveis de relacionar escolhas a agao instrumen-
tal ¢é interpretar o comportamento do individuo no tempo e no espa-
co. O objetivo, com isso, é descobrir como as op¢oes foram elencadas
na ordem de preferéncia do ator analisado (ELSTER, 1994). Afinal de
contas, é com base em suas preferéncias que o individuo hierarquiza as
alternativas viaveis e escolhe entre as opcdes disponiveis. Mas, por fazer
parte do que Shepsle e Bonchek (1997) chamam de mundo interior do
individuo, essas preferéncias nem sempre sdo tdo evidentes. Assim, ao se
questionar sobre o como determinado individuo agiu de certa forma, é
preciso investigar o processo de construcio de suas preferéncias, obser-
var, interpretar e intuir. Esse seria, de acordo com os autores, o ponto de
partida do trabalho observacional do cientista politico.

Mas preferéncias, gostos e valores nao sdo de todo compor-
tamento racional. Complementando esse mundo interior ha
um ambiente externo no qual as pessoas se encontram. Esse
ambiente ¢ repleto de incertezas — sobre como as coisas fun-
cionam, sobre as preferéncias dos outros, sobre eventos alea-
torios sobre os quais os individuos ndo tém controle nem, as
vezes, conhecimento. Esta incerteza nos interessa porque ela
afeta 0 modo como as pessoas expressam suas preferéncias.
Os individuos tém preferéncias, como ja foi dito, e nés supo-
mos que eles também dispéem de um repertério ou portfolio
comportamental”’ (SHEPSLE; BONCHEK, 1997, p. 17-18).

21 Livre tradugdo nossa do texto original em inglés: “But preferences, tastes and values are not all there is ra-
tional behavior. Complementing this interior world is an external environment in which people find themselves.
This environment is filled with uncertainty — about how things work, about the preferences of others, about

random events over which individuals have neither control nor sometimes even knowledge. This uncertainty
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O mundo exterior, isto é, 0 ambiente em que o individuo esta in-
serido, apresenta-se, também, como importante fonte de informacao
na investigacdo do processo de formagio e hierarquizacdo de prefe-
réncias. Propde-se, portanto, um didlogo agéncia-estrutura, com o
objetivo de se atribuir maior poder explicativo a investiga¢do. Este é
o caminho adotado pela presente analise.

O Institucionalismo Histérico representa um meio viavel e coe-
rente de se estabelecer um dialogo entre elementos situados ao nivel
macro e micro, de modo a superar o problema agéncia-estrutura. A
narrativa analitica parece um instrumento eficaz para tal tarefa: a ex-
plicagdo racional forneceria a explicagdo histérica uma certa logica
analitica da situag¢o, ao passo que uma boa narrativa historica torna-
ria mais evidente, do inicio ao fim, a rela¢do entre atores e as novas
situagbes geradas a partir dessa interagdo. Torna-se possivel detalhar
a rede causal na qual os individuos estdo envolvidos e, com isso, si-
tuar historicamente formagdo de preferéncias, motivagées e a motivagdo
das motivagoes, bem como relaciona-las as escolhas dos agentes, sob a
otica do comportamento instrumental.

is of interest to us because it affects the way people express their preferences. Individuals have preferences,
as already stated, and we assume they have a behavioral repertoire or behavioral portfolio available as well”
(SHEPSLE; BONCHEK, 1997, p. 17-18).
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IDENTIFICANDO REGRAS, ATORES E INTERACOES:
ANTECEDENTES HISTORICOS E TELEVISAO NO BRASIL

Este capitulo pretende abordar aqueles que seriam os principais antece-
dentes historicos relativos ao desenvolvimento da radiodifusdo de sons
e imagens no Brasil, cujas consequéncias podem ser observadas quando
do advento da discussdo a respeito da TV digital brasileira. Objetiva-se,
com isso, enfocar ndo s6 os aspectos formais, como leis, regras e normas
relativas ao setor, mas também identificar atores, interesses e praticas in-
formais presentes nesse contexto. A digitalizacdo é compreendida aqui
como uma das etapas do desenvolvimento técnico da radiodifusio e,
por isso, teria herdado algumas caracteristicas verificaveis historicamente
nesse ambiente no qual se desenrolam os processos de interacdo entre
atores, conflitos de interesses e adequagdes legais. Serdo abordados fatos,
praticas e regras, desde a aprovagio do Codigo Brasileiro de Telecomu-
nica¢des (CBT) (BRASIL, 1962) até o inicio das discussdes a respeito da
digitaliza¢do da televisdo no Pais, no inicio dos anos 1990 — passando pelo
regime militar de 1964 e pela redemocratiza¢do®™.

3.1 Regras formais e informais: a relacé@o entre governo e empresas de TV
Segundo tipologia dos modelos de exploragdo da radiodifusdo pre-
vista na literatura sobre o tema (ORTRIWANO, 1985; FREDERICO,

22 A Lei Geral das Telecomunicagdes — LGT —, aprovada em 1997, ndo sera abordada nesta pesquisa, uma vez
que a analise aqui empreendida se ocupa do processo de digitalizagdo da TV aberta, o qual se encontra sub-

metido as regras estabelecidas no CBT.
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1982 apud PINTO, 1992), o caso brasileiro se enquadra em duas cate-
gorias. E comercial, pois possui com ntimero predominante de empre-
sas privadas e nimero delimitado de canais para servigos educativos;
e é, também, pluralista, uma vez que emissoras estatais e privadas
convivem entre si, sendo estas exploradas comercialmente. Os canais
de radio e TV sio propriedade da Unido. Cabe as empresas priva-
das pleitear a concessdo de explora-las comercialmente, por meio das
emissoras de televisdao, assim conceituadas: “emissora de radiodifu-
sdo de televisdo que transmite simultaneamente sinais de imagens
e som destinados a serem livremente recebidos pelo ptblico geral”
(GIANSANTE, 2004, p. 87).

Percebe-se, a partir do enquadramento tipologico, uma relagio
formalmente prevista entre setor privado e Estado no que diz respei-
to a exploragio de frequéncia de radiodifusdo. Regras de utilizagao
do servico, além de praticas formais e informais nesse contexto, aca-
bam por envolver ambas as esferas, a0 mesmo tempo em que influen-
claram e continuam a influenciar — direta ou indiretamente — a traje-
toria do desenvolvimento da televisdo no Pais. Razdo pela qual uma
analise que se proponha ampla ndo deve negligenciar o ambiente em
que escolhas dessa ordem foram e sdo realizadas:

Da analise dos diferentes tipos de controle estatal sobre os
servicos de comunica¢do de massa, verificamos que os sis-
temas de exploracdo da radiodifusdo desenvolveram-se de
diferentes formas, de acordo com as circunstancias histéricas,
fatores linguisticos, politicos e de acordo com os objetivos
que lhe destinaram grupos de poder, procurando justificar
as politicas de comunica¢ao adotadas pelos paises (PINTO,
2002, p. 44, grifo nosso).

Ainda de acordo com Pinto, essas normas sdo redigidas de acor-
do com os objetivos de grupos que integram, sobretudo, o Poder
Executivo. Dessa forma, para fins analiticos, esta pesquisa identifica
o ator Governo Federal como o agente dotado de racionalidade estra-
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tégica, a quem cabe a prerrogativa de desenhar os institutos que re-
gulamentam a exploracio do servigo de radiodifusdo no Pais, diante
das condig6es colocadas pelo ambiente em que o processo de tomada
de decisdo se desenrola.

O contexto oferece elementos substanciais para uma interpre-
tagdo da formulacio das normas que regulamentam a exploracio da
televisdo no Brasil como instrumento capaz de pressionar desafetos e
atrair novos aliados (SIMOES; COSTA; KEHL, 1986; BORGES, 2009;
GOULART, 2006). O caminho percorrido pelas politicas para o setor
oferece elementos para esse tipo de analise: “O crescimento da televi-
sdo, a partir de 1950, pode ser atribuido ao favoritismo politico, o qual
concedia licencas para exploracio de canais sem um plano preestabe-
lecido” (MELO, 1975 apud MATTOS, 2002).

O CBT, Lei 4.117, sancionado em 27 de agosto de 1962, estabele-
ceu o primeiro grande conjunto de regras para radiodifusdo e teleco-
municacdes no Brasil, em substitui¢io a decretos do inicio da década
de 1930 que, até aquele momento, regulavam o setor — embora fos-
sem mais especificamente voltados para o radio. A ele, seguiram-se
dois decretos: o que definiu o Regulamento Geral do CBT (Decreto
n° 52.026/1963) e o que estabeleceu o Regulamento dos Servigos de
Radiodifusio (Decreto n° 52.795/1963). E o Regulamento Geral que
traz, pela primeira vez, uma defini¢do mais precisa — e, agora, num
contexto em que a televisio comega a se destacar — do que vem a ser
radiodifusdo (BRASIL, 1963a):

Art. 6° Para os efeitos deste regulamento, os termos que figuram
a seguir tém os significados definidos apds cada um deles:

26 — RADIODIFUSAO — é o servico de telecomunicacdes
que permite a transmissio de sons (radiodifusdo sonora) ou
a transmissdo de sons e imagens (televisdao), destinado a ser

direta e livremente recebida pelo publico.

Pieranti (2007) destaca que o CBT refletia ndo sé os interesses
da influente bancada dos proprietarios de veiculos de comunicagio,
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como também era resultado de um entendimento entre militares e
civis, apds nove anos de negociagdo. Gragas a esse entendimento,
afirma o autor, o texto do CBT chegou as maos do presidente Jodo
Goulart. Entretanto, nio da forma como o Executivo esperava. Em
razdo disso, o presidente propds 52 vetos a lei — parte deles questiona-
va os critérios de concessido e de renovacio de licencas.

Porém, o empresariado, cujo principal representante eram os
Diarios Associados (um império constituido por 40 jornais e revis-
tas, 20 estacOes de radio, uma dezena de emissoras de televisdo, uma
agéncia de noticias e uma de publicidade), organizou-se politicamen-
te. O resultado foi a criacdo da Associa¢do Brasileira de Emissoras de
Radio e Televisdo (Abert), fruto justamente da mobiliza¢do contra
os vetos do presidente ao CBT. “Nesse momento, o empresariado de
radiodifusdo comeca a despertar e parte para um trabalho de esclare-
cimento da sociedade, por meio de seus congressistas™*.

Naquele momento, surgiu no cenario brasileiro da defini¢do de
politicas de comunica¢do um grupo de pressao formalmente organi-
zado (uma vez que ja atuavam de maneira informal), cuja atuagio e
influéncia se perpetuaram até o presente estagio de desenvolvimento
do setor de radiodifusdao no Pais. A participacdo desse grupo se mos-
trou decisiva desde a aprovagao do CBT até o processo de digitaliza-
¢do da televisdo, conforme sera destacado adiante. Historicamente,
observa-se a manifestacdo de preferéncias e a tentativa de institucio-
naliza¢do de interesses, a partir de estreita relagdo com o ator Governo
Federal. Nesse sentido, esta pesquisa se refere a esse grupo ao longo
da pesquisa como o ator radiodifusores — outro agente nio governa-
mental dotado de racionalidade estratégica.

Como forma de pressionar o governo, os congressistas da banca-
da da radiodifusao conseguiram reunir representantes de 213 empre-
sas no Hotel Nacional, em Brasilia, em encontro considerado histori-
co pela Abert. A movimenta¢io da classe empresarial deu resultados:

23 Disponivel no site da Abert: http://www.abert.org.br/novosite/abert/abert_historia.cfm. Acessado em: 23 de
setembro de 2009.
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“Gracas a a¢do da Abert e da bancada da radiodifusdo no Congresso
Nacional, foram derrubados um a um, em votacio histérica, todos
os vetos do presidente Jodo Goulart” (PIERANTI, 2007, p. 42). O re-
sultado consolidou a presenca do ator radiodifusores no contexto das
negociagdes do setor no Brasil.

O Codigo apresenta uma série de imprecisdes, sobretudo em
dois aspectos: distribui¢io de concessGes de emissoras de radio e tele-
visdo e puni¢des diante de eventuais infra¢oes. Iniciativas nesse senti-
do seriam prerrogativa do Conselho Nacional de Telecomunicagdes
(Contel), cuja criagdo esta prevista no CBT. O Contel absorveu atri-
buic¢bes antes relativas ao Ministério da Justica e de Negdcios Interiores
e centralizou o poder de regular as telecomunica¢des no Pais. Conforme
previsto no art. 15, o Conselho esta diretamente subordinado ao Presi-
dente da Republica. Nao a toa, era prerrogativa do chefe do Executivo a
“livre nomeagio” do presidente do Conselho. A medida acabou por be-
neficiar o ator radiodifusores, que poderia centralizar sua pressio politica
sobre o Poder Executivo quando da nomeagio do presidente do Contel
ou quanto estivessem em pauta temas como distribui¢do de concessao
ou puni¢io a concessionarios do servico.

Em seu art. 33, a lei prevé regras para os servigos de telecomu-
nicagdes ndo executados diretamente pela Unido, os quais “poderdo
ser explorados por concessdo, autoriza¢io ou permissio, observadas
as disposic¢des da presente lei”. Dentre essas disposi¢oes, estd a que o
prazo maximo de 15 anos para concessdo no caso de televisdo, “po-
dendo ser renovado por periodos sucessivos e iguais se os concessio-
narios houverem cumprido todas as obriga¢des legais e contratuais,
mantido a mesma idoneidade técnica, financeira e moral, e atendido
o interesse publico”. No ha no texto, porém, clareza quanto ao que
se quer dizer com “interesse publico” (sobre o debate para fins meto-
doldgicos a respeito conceituacio de Interesse Piblico e Servico Publico,
cf. SANTOS; SILVEIRA, 2007).

Além disso, ha brecha para se ventilar a possibilidade de uma
concessdo vitalicia, uma vez que a renovagio, aparentemente,
pode se dar por tempo indeterminado, desde que respeitados cer-
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tos critérios. O CBT estabelece, ainda, que a outorga da conces-
sdo ¢ prerrogativa do presidente da Reptblica, depois de ouvido o
Conselho (art. 34). Isso significa que o Contel pode, no méaximo,
opinar a respeito de um pedido de outorga ou renovagio de con-
cessdo — o poder decisério do Conselho estd restrito, apenas, a
radiodifusdo de carater local. A palavra final, portanto, é do chefe
do Executivo.

Concessoes e autorizagdes de emissoras que ja estavam em fun-
cionamento antes da promulga¢do do Coédigo foram automatica-
mente renovadas pelos novos prazos, independentemente do tempo
restante para o vencimento (guarde-se essa informagcao: coincidéncia
ou nao, debate quanto a renovagdo automatica institucionalizada de
concessdo também veio a tona quando da digitalizagdo da TV). A
norma preservava os interesses do ator radiodifusores por, pelo me-
nos, mais dez anos: “A partir dessa decisdo, o poder concedente teria
mais dez anos para se organizar e renovar criteriosamente as conces-
soes e permissoes” (DALL’ANTONIA, 2005, p. 11).

Mas nio foi o que aconteceu. Em 1972, mais uma vez, as conces-
soes foram renovadas de modo automatico, sem qualquer avaliagdo
por parte do Estado, por meio da Lei 5.785, a qual s6 foi regulamenta-
da onze anos depois. Somente em 1983, com a Lei 88.066, foram pre-
vistas legalmente obrigag¢Ges, por parte dos concessionarios, como
pré-requisito a renovagao das concessoes. Exigéncias dessa natureza
nao estavam previstas no CBT.

E possivel afirmar que a caracteristica mais explicita do Codigo
Brasileiro de Telecomunicacdes é a concentra¢ao de poder nas maos
do executivo (PIEARANTI, 2007; MATTOS, 2002; HERZ, 1987).
Daniel Hertz (1987, p. 211) chega a afirmar que o CBT se tratou de
um Al-5 da radiodifusdo brasileira. Nas palavras do comunicélogo e
historiador Sérgio Augusto Soares Mattos (2002, p. 86): “O Cddigo
inovou na conceituacio juridica das concessdes de radio e televisio,
mas pecou em continuar atribuindo ao executivo o poder de julgar e
decidir, unilateralmente, a aplicabilidade de san¢bes ou a renovagio
de concessoes”.
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Gisela Ortriwano (apud PINTO, 1992, p. 53) ressalta que a prer-
rogativa quanto a concessao concentrada no Poder Executivo ¢ uma
pratica com raizes histéricas que, naquele momento, passava a englo-
bar, também, a televisao:

No Brasil, desde o advento da radiodifusao, em 1922, todas as
constitui¢des foram uninimes em afirmar a competéncia da
Unido para explorar os servigos de radiodifusdo, diretamente
ou mediante concess3o, a prazo fixo e com direito a rescisao
pelo poder competente, ndo havendo qualquer interferéncia
dos poderes Legislativo ou Judiciario nesse processo de con-
cessdo. A decisdo é uma prerrogativa exclusiva do Poder Exe-

cutivo, por meio do Presidente da Republica.

Ao comentar criticamente o CBT, Daniel Herz (1987) ressal-
ta seu carater ambiguo e maleavel, além de destacar o que chama
de caréncia de principios. Para ele, o instituto prende-se quase que
exclusivamente a questdes técnicas e a atribui¢cbes de competéncia,
sem dedicar aten¢do a principios abrangentes que deveriam orientar
as normas, suas aplicagdes e praticas sociais. Por isso, o Cédigo nao
refletiria uma politica de radiodifusdo. Ambiguidades e indefini¢Ges
conceituais quanto a redac¢do das regras para explora¢io do servico
de radiodifusdo nao teriam ocorrido por acaso. Flexiveis, as normas
previstas formalmente abririam espaco para as mais diversas inter-
pretagdes e, dessa forma, poderiam ser facilmente adaptadas ao dire-
cionamento que melhor refletisse interesses governamentais.

A bancada dos radiodifusores, ja observavel quando da produ-
¢do do CBT, ganhou corpo com o passar dos anos por meio da dis-
tribuicdo de concessdes a parlamentares (HERZ, 1987; PIERANTI,
2007). Insere-se, nessa arena, o ator parlamento, identificado como
outro agente dotado de racionalidade estratégica. As supostas bre-
chas identificadas nos dispositivos legais, portanto, refletiriam, tam-
bém, interesses daqueles que os redigiram. Dai Herz afirmar que, em
vez de regulamentar, a legislagdo serviu e continuou a servir como
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instrumento legitimador de interesses politicos: “Enfim, o Cddigo
Brasileiro de Telecomunica¢bes ¢ um mero instrumento usado pelo
governo para legitimar suas politicas de radiodifusao” (1987, p. 211).

Em 1963, entram em vigor as regras previstas no decreto 52.795,
o qual regulamenta os servi¢os de radiodifusdo no Brasil. O docu-
mento define, em seu art. 5, o que vem a ser autoriza¢io, concessao
e permissdo (BRASIL, 1963b)*. Percebe-se que as distin¢des concei-
tuais entre concessdo e permissdo sdo minimas. A permissdo para
explora¢do por um periodo de 10 anos pode ser considerada uma
modalidade de concessio e, por isso, a ela deveriam ser aplicadas as
regras relativas as concessdes (PINTO, 1992). Distinguem-se entre si,
substancialmente, pelo fato da primeira defini¢do se referir a abran-
géncia nacional; ao passo que a segunda, a abrangéncia local.

3.2 Regime militar e politica de comunicacao: as regras a servico do Estado
Em 1964, com o golpe militar, inicia-se o periodo de mais podero-
sa influéncia politica sobre o desenvolvimento da televisdo brasileira
(MATTOS, 1992). A televisdo refletia ndo s6 interesses econdmicos
do regime militar, mas — sobretudo — politicos (PIERANTI, 2007).
Vargas, Janio Quadros e Jodao Goulart tiveram problemas com os
meios de comunica¢io impressos (SODRE, 1990). Mas, com o adven-
to da televisdo, a historia se mostrava bem diferente. Afinal de contas,
ao contrario do que ocorre em rela¢io aos veiculos impressos, como
jornais ou revistas, é exclusiva do Estado a prerrogativa de conceder

24 Tais conceitos merecem destaque para efeitos da sua utilizacdo ao longo desta pesquisa. Sao eles:

1) Autorizacio — E o ato pelo qual o Poder Piblico competente concede ou permite a pessoas fisicas ou juridicas,
de direito publico ou privado, a faculdade de executar e explorar, em seu nome ou por conta propria, servicos
de telecomunicagdes, durante um determinado prazo.

[.]

3) Concessdo - E a autorizagdo outorgada pelo poder competente a entidades executoras de servicos de radio-
difusdo sonora de carater nacional ou regional e de televisao.

[.]

21) Permissio — E a autorizacio outorgada pelo poder competente a entidades par a execucdo de servico de
radiodifusdo de carater local (BRASIL, 1963b).
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a exploracio do espectro eletromagnético por parte do setor privado:
“As concessOes constituem mais uma fonte de poder de cooptagio
ou de clientelismo do Estado: tendem a ser beneficiados apenas os
grupos alinhados com as posi¢Ges governamentais” (ibidem, p. 133).

O governo exerceu influéncia direta no estabelecimento de leis e re-
gulamentacdes que permitiam a interferéncia oficial no setor, a0 mesmo
tempo em que reduzia a ingeréncia privada (MATTOS, 1992). A expan-
sdo do sistema de comunica¢io sobre o territorio nacional, com a im-
plantagio das linhas de microondas, atendia ao objetivo do governo. As
redes de televisdo que pretendessem usufruir dessa tecnologia e também
ampliar seus negodcios deveriam, necessariamente, alinhar-se ao projeto
politico em vigor. Percebe-se, nesse momento, um movimento agressivo
de cooptagio do empresariado, por meio do poder da barganha técnica
governamental, capaz de proporcionar a infra-estrutura necessaria a am-
pliacdo das transmissdes em todo o pais.

A influéncia do Estado abarcou, ainda, o financiamento dos
meios de comunica¢do de massa, uma vez que se vivia o controle
estatal dos bancos, dirigidos ou supervisionados diretamente pelo go-
verno. A concessdo de licengas para importa¢do de materiais e equi-
pamentos também era seletiva, favoravel aquelas empresas de comu-
nicacio simpaticas ao regime: “Aqueles que conservam boa relagio
com o governo sempre foram e continuam sendo beneficiados com
empréstimos, subsidios, isen¢do de impostos e publicidade oficial”
(MATTOS, 2002, p. 91).

A concessdo de licengas para explora¢io de servico de televisao
também obedecia ao critério do alinhamento, conforme destaca o
autor: “De 1964 a 1968, a concessdo de licencas para exploragio de
frequéncias reforcou o controle exercido pelo Estado, pelo simples
fato de que tais permissGes s6 eram concedidas a grupos que origi-
nalmente apoiaram as a¢Ses adotadas pelo regime” (MATTOS, 2002
apud MATTOS, 1996).

O Decreto-lei n° 236, de 28 de fevereiro de 1967, promoveu uma
série de modificagbes nos critérios do CBT que tratavam da conces-
sdo e cassacdo de licengas, o que evidenciou o refor¢o no controle
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politico do Estado sobre o comportamento das empresas. Destaque-
-se a explicita prerrogativa do presidente da Republica de permitir ou
ndo o funcionamento de empresa de radiodifusdo. Néo a toa, Lopes
(2000) afirma que a legislagdo do setor (CB'T, Decreto n° 52.795/1963
e Decreto-lei n® 236/1967) oscila entre o autoritarismo descarado
e paternalismo arcaico. De acordo com a autora, o Decreto-lei n°
236/1967 estabelece “palidas” tentativas de proibir a concentrago de
concessao nas maos de um nimero reduzido de empresarios. Some-
-se a isso o fato da nio observacdo de regras relativas a contratos de
retransmissdo por emissoras afiliadas, conceituada como “estacio ge-
radora local ou retransmissora que recebe uma programacao basica
de uma cabeca de rede e retransmite-a para recepgao pelo publico em
geral, em determinada localidade” (GIANSANTE, 2004, p. 87).

Um capitulo da historia da radiodifusdo brasileira demonstra
a interferéncia deliberada e seletiva do ator Governo Federal quan-
to a aplicabilidade dos institutos relativos a radiodifusdo de sons e
imagens no Pais. No inicio da década de 1960, a TV Globo assinou
dois contratos com o grupo empresarial norte-americano Time-Life
(HERZ, 1987; PIERANTI, 2007; MATTQOS, 2002). Um referente a
participacdo de 45% nos lucros da empresa brasileira e o outro relati-
vo a suporte técnico. Entretanto, além de infringir dispositivos cons-
titucionais e o CBT, a parceria teria sido firmada sem o conhecimento
das autoridades nacionais.

Em 1965 o Contel foi informado sobre a irregularidade, o que
deu origem a instaura¢do de uma Comissdo Parlamentar de Inqué-
rito (CPI) na Camara dos Deputados no ano seguinte. O relator, de-
putado Djalma Marinho, considerou ilegais os contratos e sugeriu a
puni¢do da TV Globo por parte do Poder Executivo. Finalmente, os
contratos foram rescindidos. Aquela altura, no entanto, a programa-
¢do da TV ja estava no ar, assentada em aparelhagem de ponta, o que
diferenciava sobremaneira a empresa das demais concorrentes.

Posteriormente, o Decreto n° 236 de 1967, em seu artigo art. 8
estabeleceu, oficialmente, a seletividade quanto a avaliacdo de con-
tratos dessa natureza. Qualquer contrato entre empresa de radiodi-
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fusdo nacional e organiza¢io estrangeira dependeria de prévia apro-
vagdo do Contel. O interesse do ator radiodifusores, antes impedido de
se concretizar formalmente, estava institucionalizado pelo Decreto
n° 236/1967. E essa avaliacdo do Contel se dava de forma seletiva, a
depender do alinhamento do grupo solicitante:

Burlado por artificios legais ou simplesmente desconsidera-
do, o Decreto 236 apenas aumentou o monturo de diplomas
legais que ndo conseguiram frear o desenvolvimento ‘de fato’
de uma politica de radiodifusio que, por sua vez, correspon-
dia ao ‘modelo’ que os empresarios iam adotando (HERZ,
1987, p. 219).

De acordo com Jodo Calmon, presidente da Abert a época, o
contrato Time-Life tornou a TV Globo a emissora mais rica do Bra-
sil, o que leva Mattos (2002, p. 116) a afirmar: “Sem duavidas, o gover-
no foi a mais importante for¢a motriz por tras do desenvolvimento
da industria televisiva brasileira, especialmente da TV Globo (criada
depois do golpe de 64)”.

Em movimento inverso, a TV Excelsior, iniciou, com o regime
militar, um processo de decadéncia que culminou com seu fechamen-
to, em 1970. Ao contrario da Globo, havia certa divergéncia explicita
entre a emissora da familia Wallace Simonsen e os ideais do regime
militar. A época, ela apresentava a programagio de maior audiéncia
da televisdo brasileira, pioneira na telenovela diaria e inovadora no
telejornalismo — modelo imitado por aquela que viria a lhe suceder
na preferéncia dos telespectadores (SIMOES; COSTA; KEHL, 1986).
Por questdes politicas, entretanto, a TV Excelsior foi perseguida e,
posteriormente, fechada pelos militares (OLIVEIRA, 2002). O gover-
no argumentou problemas de ordem financeira para justificar a ndo
renovacido da concessio.

Para se tornar proprietdrio de uma emissora de televisio nio
bastava preencher os requisitos previstos no CBT e dispor de grande
capacidade de investimento. Era preciso “[...] afinidade com o gover-
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no, visto que as concessdes dependiam tnica e exclusivamente da
anuéncia do Poder Executivo” (PIERANTI, 2007, p. 67). A faléncia de
emissoras durante o regime militar abriu espago no espectro eletro-
magnético para novos grupos — o que significava, também, espaco de
barganha governamental.

3.3 Redes de TV: radiodifusores se fortalecem

Estudos costumam relacionar a politica brasileira de radiodifusao a im-
plementagdo de interesses de empresarios do setor, especialmente ao de-
senvolvimento da Rede Globo, cuja concessdo foi outorgada na década
de 1950 (HERZ, 1987; MATTOS, 2002; PIERANTI, 2007). As regras es-
tabelecidas tratariam de legalizar e legitimar, por exemplo, o modelo de
televisdo favoravel a concentracio de midia em pequenos grupos.

Na gestdo do general Figueiredo, esse objetivo foi explicitado
oficialmente no documento “Diretrizes da Comunica¢ido”, com um
movimento declarado de estimulo 4 formacao de redes nacionais de
televisio (HERZ, 1987). O presidente Figueiredo reconheceu, ainda,
a importancia da parceria entre a iniciativa privada e o Estado, no
que diz respeito a consolida¢do das redes nacionais, possivel apenas
em virtude do investimento em infra-estrutura realizado durante o
regime militar. As chamadas cabecas de rede sdo assim conceituadas:
“estac¢do geradora ou geradora local que distribui uma programacio
basica para outras estagdes geradoras, geradoras locais ou retrans-
missoras pertencentes a mesma rede de televisao” (GIANSANTE et
al., 2004, p. 87).

Nesse contexto, os militares encontraram na TV Globo uma
grande parceira: “A emissora logo passaria a ter afiliadas em outros
estados do pais, formando uma rede com o aumento de concessoes
a empresas de radiodifusdo outorgadas pelo governo federal” (PIE-
RANTI, 2007, p. 69). Em 1973, eram seis emissoras, entre geradoras
e afiliadas; no ano seguinte, eram 13; em 1982, 47 — o suficiente para
abranger 3.505 municipios do Pais, dos 4.063 existentes naquele mo-
mento; no inicio da década de 1980, a programacio da Rede Globo
abrangia 86,26% do territério nacional (LIMA, 2005). Uma politica
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de incentivo a concessdo seletiva de outorgas acompanhada da for-
macao de redes de televisao representou, portanto, um incentivo a
concentracio de propriedade no setor.

Daniel Herz (1987) sugere uma espécie de cadeia causal para
explicar a interacao radiodifusores e Governo Federal: interesses de de-
terminada parcela do setor privado negociam certo formato para a
politica de radiodifusdo com o governo; o governo regulamenta re-
gras de exploragdo desse servico de modo a atender aos objetivos
empresariais; o empresariado, por sua vez, retribui, com a divulga¢io
de ideais e noticias convenientes aquele governo.

Ainda durante o regime militar, o modelo de redes foi refor¢ado
por trés concessdes — o espolio da Tupi (Didrios Associados) havia
sido embargado como forma de ressarcimento das dividas com a Pre-
vidéncia Social. Jodo Jorge Saad, entdo dono da Radio Bandeirantes,
recebeu uma concessao em 1967 e colocou no ar a TV Bandeirantes;
Silvio Santos criou a TVS e, em 1981, adquiriu o esp6lio da Rede
Tupi, a partir do qual estruturou o Sistema Brasileiro de Televisao
(SBT); o espdlio também favoreceu Adolfo Bloch, entdo dono de
uma editora de revista, que fundou a Rede Manchete.

Destaque-se: “Nenhum dos trés empresarios era tido como cri-
tico contumaz dos governos militares” (PIERANTTI, 2007, p. 69). Per-
deram a disputa Henry Maksoud, o Grupo Abril e o Grupo Jornal do
Brasil: “Na oportunidade, o governo nao escondeu sua preferéncia
por empresarios ‘mais confidveis e amistosos™ (MATTOS, 2002, p.
115). Daniel Herz é mais incisivo: “A criacdo de novas redes no Pais
segue a politica informal, que se desenvolve por cima da legislacao.
A formagio dessas novas redes serve para aquinhoar com mais van-
tagens os principais grupos econdmicos de comunica¢io do Brasil”
(1987, p. 224).

Entre 1975 e 1985, o conceito de rede se solidifica e o ator radio-
difusores ganha outra dimensdo daquela verificada quando da aprova-
¢do do CBT, a época dos Diarios Associados. Apds o regime militar,
verifica-se a presenca preponderante das redes de televisdo e de suas
afiliadas. No contexto de digitaliza¢io da T'V no Brasil, o ator radio-
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difusores é representado pelas redes listadas a seguir. Elas compdem o

grupo das principais emissoras de TV aberta do Pais:

Tabela 1: principais redes de TV do Pais

Geradoras +

Redes Propriedades Geradoras retransmissoras
Globo Familia Marinho 121 121
Sistema Brasileiro de | Familia Abravanel 91 107

Televisdo (SBT)

Rede Record de Bispo Edir Macedo 76 98

Televisao

Bandeirantes Familia Saad 43 79

Rede TV! Amilcare Dalevo Jr. 41 Néo disponivel
Central Nacional de Familia Martinez 4 Néo disponivel

Televisdo (CNT)

TV Gazeta de Sao Fundacao Casper 1 27
Paulo Libero

Music Television Familia Civita 9 55
(MTV)

Educativa Governos federal e 20 -

estaduais, universi-
dades e fundagbes

Total 406 -

Fonte: BOLANO; BRITTOS, 2007, p. 217, apud MIDIA DADOS, 2006.

A estagao geradora produz o contetido transmitido em seus pro-
prios estudios — isso ¢ o que a diferencia das estagdes retransmissoras
de televisdo, formalizadas por meio do Decreto 3.965/2001 (GIAN-
SANTE, 2004). A tabela abaixo ilustra a distribui¢do geografica da
presenca das principais redes no Pais:
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Tabela 2: distribuicdo geogrdfica das principais redes de TV do Pais

Municipios Domicilios com TV

(Total no Brasil: 5.564) (Total no Brasil: 48.000)
Emissoras Numero absoluto | Percentual | Numero absoluto | Percentual
Globo 5.470 98,3 47.616 99,2
SBT 4.866 87,5 46.608 97,1
Bandeirantes 3.202 57,5 41.328 86,1
Record 3.920 70,5 42816 89,2
Rede TV! 3.477 62,5 38.736 80,7
CNT 237 4,3 16.848 351
Gazeta 257 4,6 11.280 23,5

Fonte: BOLANO; BRITTOS, 2007, p. 218, apud MIDIA DADOS, 2006.

3.4 Avancos tecnolégicos; inércia institucional

O Decreto-Lei niimero 200, de 1967, criou o Ministério das Comu-
nica¢des (Minicom). Um ano depois, o ministro Carlos Furtado de
Simas (marco de 1967 a outubro de 1969) nomeou um grupo de tra-
balho (GT) para tratar da revisdo da legisla¢do. Os avangos tecnologi-
cos e modernizag¢ao do capital sugeriam reformula¢des no arcabouco
legal da radiodifusdo brasileira. O objetivo era elaborar o que seria
um anteprojeto do novo Cédigo Brasileiro de Telecomunicacdes.

O trabalho teve continuidade nas gest6es de Higyno Corsetti (outu-
bro de 1969 a marco de 1974) e de Euclides Quandt de Oliveira (marco de
1974 a marco de 1979). Ao longo desse periodo, foram elaboradas pelo
menos dez versdes, “refletindo principalmente o particularismo dos in-
teresses que patrocinavam o ‘revisionismo’ liberalizante” (HERZ, 1997,
p. 5). As discussGes sobre propostas de mudangas se restringiram ao di-
alogo entre o Minicom e Associa¢do Brasileira de Emissoras de Radio e
Televisao (Abert) — ao largo, portanto, de manifesta¢des de universidades
e entidades associativas (HERZ, 1987, p. 220).
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Em 1975, o anteprojeto elaborado pelo GT foi concluido e enca-
minhado a Presidéncia da Republica. Quatro anos depois, ainda sem
qualquer defini¢do por parte do Poder Executivo, sua décima-primeira
versdo vazou, o que forcou, pela primeira vez, um debate ptblico sobre a
questdo. Apos destrinchar as motivacoes das regras estipuladas em nove
versdes, produzidas entre 1974 e 1979, Daniel Herz chega a seguinte
conclusdo: “Analisado como um todo, o anteprojeto do Cédigo estimula
a concentragdo da propriedade, do capital e da tecnologia. (...) O ante-
projeto do Codigo exprime os interesses das grandes empresas e muito
especialmente da Rede Globo” (p. 1987, 223).

As discussdes continuaram, entretanto um novo Cédigo Brasi-
leiro de Telecomunicagbes nao saiu do papel:

E que os conflitos surgidos em torno da nova legislacio mos-
traram que era melhor — para os setores monopolistas que
detém o Poder — adaptar a interpretagio da legislagio vigente
aos fatos, que criar um amplo debate que poderia ameacar os
privilégios e beneficios conquistados pelas grandes empresas
privadas (HERZ, 1987, p. 219).

Vale lembrar que, no fim da década de 1970 e inicio da década de
1980, vivia-se a inser¢do de novas tecnologias de transmissio de som
e imagem. Era a época das tentativas de implanta¢do, por exemplo,
de servigos via satélite, de teletexto, videotexto, cabodifusdo, TV por
assinatura. Esse contexto de renova¢io e experimentacio tecnologi-
ca geraria certa inseguranga quanto ao futuro da comunica¢do no
Pais. O momento ndo seria conveniente, portanto, para se discutir
modifica¢des na legislacdo do setor de radiodifusdo: “A velha legis-
lagdo parecia ser mantida para garantir que os novos privilégios con-
tinuem atendendo aos interesses dos ‘velhos’ beneficiarios” (HERZ,
1987, p. 225).

Mesmo quando da promulgacdo da Lei Geral das Telecomunica-
¢Oes, em 1997, a regulamentac¢do quanto aos servigos de radiodifusdo
manteve-se em seu estado de inércia legal. Naquele momento, duran-
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te a gestdo FHC, rompia-se a unidade prevista pelo Cédigo Brasileiro
de Telecomunicages: telecomunica¢des e radiodifusio estavam sub-
metidas a legislacoes distintas. No que diz respeito a primeira, o Pais
viu um acelerado processo de regulamentacio, baseado na privatiza-
¢do do setor e na criagdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagoes,
a Anatel. Ja quanto a radiodifusdo manteve-se intacta, ainda regulada
pelo CBT: “[...] todas as vezes em que se discute a necessidade de
regulamentac¢do das comunica¢des, os empresarios do setor se de-
fendem com o argumento de restri¢Ges a liberdade de expressao, de
censura dos meios, recusando a discussdo” (SOARES, 2006, p. 125).

No entanto, haveria outras motiva¢des por traz dessa espécie de
omissdo legislativa — ou seja, haveria motivacdes da motivagdo: “Essa
omissdo se explica pelo objetivo de governantes de ganhar a simpa-
tia dos empresarios do setor. Em nada serve aos interesses sociais”
(LOPES, 2000, p. 116). Para a autora, os dispositivos legais relativos
ao setor de radiodifusdo representariam uma espécie de armadura
institucional que acaba por proteger os interesses do empresariado.

Redemocratizacio e interacdo entre atores

O plano de desenvolvimento elaborado pelos militares deu ori-
gem a uma moderna infra-estrutura capaz de proporcionar nao s6 a
solidez da radiodifusdo nas grandes cidades, como capilaridade no
interior do Pais. Com o inicio do periodo de redemocratizagio, po-
rém, as For¢as Armadas precisavam sair de cena. Coube a grupos de
empresarios e/ou a elite politica herdar os beneficios dessa estrutura,
numa rela¢io de patronagem:

As emissoras de radio e de televisdo tornar-se-iam poderosas
moedas de barganha politica, sempre com interesses ligados a
oligarquias regionais. Enxurradas de concessdes se tornaram
constantes, firmando-se inequivocamente como politica de
Estado (PIERANTT, 2007, p. 73).

Esse direcionamento governamental teve como consequéncia
o fortalecimento das oligarquias regionais, com o chamado “coro-
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nelismo eletronico” (SANTOS; CAPARELLI, 2005; SANTQOS, 2006).
Vale lembrar que, até a promulgacdo da Constitui¢do de 1988, a con-
cessdo de frequéncias era prerrogativa exclusiva do Poder Executivo,
feita, no mais das vezes, com base em regras pouco transparentes.
Ao Minicom cabia a tarefa de outorgar permissao para execucio de
servicos de radiodifusdo local, conforme conceito e atribui¢cdes pre-
vistas no Decreto n° 88.067/1983. Além disso, a pasta ja englobava a
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT). Nao por acaso,
tratava-se de um ministério extremamente cobigado pelos mais diver-
sos grupos politicos:

O poder politico do ministério é grande entre os proprios
politicos: a0 mesmo tempo que desempenha papel impor-
tante no que se refere aos meios de comunicac¢do de massa,
dispde de cargos comissionados para distribui¢ao aos aliados,
incluindo aqueles existentes em uma empresa com grande
capilaridade e presente no dia-a-dia de toda a sociedade (PIE-
RANTI, 2007, p. 76).

Em 1985, com a elei¢do de Tancredo Neves pelo Colégio Elei-
toral, iniciaram-se as disputas pelo controle do Ministério das Co-
municacGes. Parlamentares do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB) indicaram o jornalista e deputado Freitas Nobre
para o cargo de ministro (HERZ, 1987; PIERANTI, 2007). Nobre foi
presidente do Sindicato dos Jornalistas Profissionais do Estado de
S. Paulo por trés mandatos e da Federa¢ido Nacional dos Jornalistas
(Fenaj). A militancia sindical o levou a se dedicar a carreira politica
pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB), a qual foi interrompida pelo
regime militar de 1964 e, posteriormente, pelo exilio na Franca. Em
Paris, dedicou-se 4 academia e a pesquisas em direito da comunica-
¢do, ja que era também um jurista conceituado. Nos anos 1970, ele
retornou a politica pelo partido que congregava os oposicionistas, o
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Movimento Democratico Brasileiro (MDB)*. Elegeu-se vereador e,
depois, deputado federal por Sdo Paulo, chegando a vice-presidente
da Camara dos Deputados e a lider da oposi¢do. Freitas Nobre exer-
ceu, ainda, papel de destaque no processo de redemocratiza¢io como
um dos principais colaboradores de Tancredo Neves.

O concorrente de Freitas Nobre ao posto de ministro das Comu-
nicac¢Oes era Antonio Carlos Magalhdes (ACM), que também havia
trabalhado pela eleicdo de Tancredo Neves — e esse era seu ponto
mais forte na disputa, conforme sera relatado adiante. Porém, ACM
apresentava histérico bem diferente se comparado ao de Freitas No-
bre. Integrante da Unido Democratica Nacional (UDN), o politico
baiano foi eleito pela primeira vez em 1954, como deputado estadual
pela Bahia; quatro anos depois, chegou a deputado federal, também
pela UDN, mandato para a qual foi reeleito em 1962; em seguida,
participou das articulagdes que resultou na deposi¢ao do presidente
Jodo Goulart; em 1965, com o bipartidarismo, fez a op¢ao pela Arena;
ao longo dos governos ditatoriais de Castelo Branco, Médici e Gei-
sel, desempenhou as fun¢des de prefeito de Salvador, governador da
Bahia e presidente da Eletrobras (Centrais Elétricas Brasileira). Era,
entdo, um politico identificado com os setores mais conservadores
daquele momento.

A época, o MDB dispunha de uma comissio para discutir mu-
dangas na politica regulatéria das comunicagdes no Pais, formada por
parlamentares ligados ao setor sindical, como a deputada Cristina Ta-
vares. A noticia de que ACM poderia ser o escolhido por Tancredo
nio agradou o grupo, que procurou Tancredo, conforme descreve
Brasil (2005b):

Em 6 de marco de 85, Tancredo Neves recebeu uma comis-
sdo representativa (senador Severo Gomes, deputados Cris-

tina Tavares e Odilon Salmoria, todos do PMDB) de setores

25 Informagdes do Portal Do Jornalismo Brasileiro (Universidade de Sao Paulo). Disponivel em: <http://www.eca.

usp.br/pjbr/arquivos/dic_f3.htm>. Acesso em: 16 set. 2009.
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progressistas que lhe entregou um documento com as pro-
postas de mudanga na politica de comunicacdo. Os dois de-
putados pareciam estar especialmente preocupados com a
indicagdo de Antonio Carlos Magalhides para ministro das
Comunicacbes e com a possibilidade da manutencio de
Roémulo Villar Furtado na secretaria geral do ministério.
Tancredo foi evasivo: “ACM serd ministro, mas nao neces-

sariamente das comunica¢des”.

A comissdo considerava Rémulo Villar Furtado como um re-
presentante dos interesses da TV Globo no governo. Ele integrava a
equipe do Ministério desde 1974 na fun¢do de secretario-geral e coor-
denou mudancas importantes na regula¢io do setor, como o projeto
de reforma do CBT. Diante da polariza¢ao, Roberto Marinho teria
exigido que o ministro poderia até ndo ser ACM, desde que Furtado
permanecesse na secretaria geral (Ibidem). Naquele momento, a co-
missdo entregou a Tancredo um documento em defesa da nomeagao
de Freitas Nobre, assinado por 180 parlamentares (CASTRO, 2005
apud PIERANTI, 2007; BRASIL, 2005). Nesse contexto de negocia-
¢ao, vale lembrar um detalhe substancial: a defesa, realizada por An-
tdnio Carlos Magalhies, da elei¢do de Tancredo Neves no Colégio
Eleitoral. ACM apoiava a candidatura de Mario Andreazza a sucessdo
do presidente Jodao Figueiredo. No entanto, em 1984, apds a derro-
ta de Andreazza na convencdo do Partido Democratico Social (PDS)
para Paulo Maluf, ACM se transformou em aliado da candidatura de
Tancredo Neves no Colégio Eleitoral em 15 de janeiro de 1985.

O posicionamento de ACM levou governistas a considera-lo um
traidor, como o fez o entdo ministro da Aeronautica Délio Jardim de
Matos (DIMENSTEIN et al., 1985). Mais tarde, o apoio de Antonio
Carlos Magalhdes se mostrou decisivo na elei¢do de Tancredo, um
opositor — ainda que moderado — do regime militar. Tancredo estava,
portanto, em débito com o ex-governador da Bahia. Resultado: ACM
foi o escolhido para o cargo, no qual permaneceu por cinco anos
(1985-1990), com Rémulo Furtado ao seu lado na funcio de secre-
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tario geral, também até 1990, conforme teria exigido Roberto Mari-
nho. Pieranti conta que uma das primeiras medidas do novo ministro
das Comunicac¢des foi anunciar a suspensao de 144 concessbes confe-
ridas ainda na gestdo do general Figueiredo. Entretanto, no segundo
semestre de 1985, os processos antes suspensos foram retomados aos
poucos e as licengas, gradativamente liberadas. Com essa estratégia,
ACM atribuia para si o poder de conceder ou nio licen¢as que ja es-
tavam garantidas ainda a época do governo anterior. Tratava-se de
moeda de troca politica, utilizada pelo governo para angariar apoio,
sobretudo em momentos de crise ou quando da necessidade de se
aprovar projetos no Congresso.

Ao adotar a distribui¢do de concesses como politica de Estado,
o ministério dava uma demonstra¢io de que pouco havia mudado em
comparacao ao periodo do regime militar (PIERANTTI, 2007). Pratica
constatada, inclusive, durante a Assembléia Nacional Constituinte,
quando 26,1% dos congressistas eram concessionarios de emissoras
de radio e/ou televisao (MOTTER, 1994 apud LIMA, 2004). O gover-
no Sarney, até a promulgacdo da Constituicdo de 1988, determinou
1.028 concessdes, ou seja, 30,9% de todas as concessdes conferidas no
Pais até o inicio do governo Fernando Collor; 91 constituintes, que
representavam 16,3% dos que participaram da Assembléia, foram
agraciados, direta ou indiretamente, com o beneficio da concessio,
sem falar no proprio secretario-geral do Minicom, Romulo Furtado,
o entdo ministro das Comunicag¢des, Antonio Carlos Magalhies, e o
presidente da Republica a época, José Sarney (GOMES, 2001; MO'T-
TER, 1994 apud PIERANTI, 2007). Dos 91 parlamentares que rece-
beram concessGes, 84 (92,3%) votaram a favor do presidencialismo
como sistema de governo e 82 (90,1%) a favor do mandato de cinco
anos para presidente da Republica. Outro dado relevante: dos 129
deputados federais proprietarios de emissoras entre 1987 e 1990, 52%
conseguiram se reeleger (ibidem).

Outra bandeira da deputada Cristina Tavares (PMDB-PE) as
vésperas da promulgacdo da nova Constitui¢do — além da nomeagio
de Freitas Nobre para o Minicom — era a institui¢do do Conselho de
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Comunicag¢io Social (CCS). Segundo proposta da deputada a época
da Assembléia Nacional Constituinte, o CCS deveria ser constituido
por representantes da sociedade civil, do setor empresarial, do Exe-
cutivo e do Legislativo. O Conselho teria como atribui¢io elaborar
politicas de comunicag¢do e controlar outorgas. No entanto, o CCS
foi aprovado como um 6rgio auxiliar do Congresso Nacional, com
reduzido poder de influéncia. Além disso, s6 foi instituido em 1991,
pela Lei 8.389, e instalado em 2002. “Em seus dois primeiros anos
de existéncia, formaram-se comissdes para estudar tecnologia digital,
concentracio da midia brasileira, qualidade da programacio, radiodi-
fusdo comunitaria e TV por assinatura, sem nunca exercerem papel
deliberativo” (PIERANTI, 2007, p. 82).

Além de ter sua atuacao limitada, o Conselho é acusado de re-
presentar interesses dos atores radiodifusores e parlamento. Em 2004,
o Férum Nacional pela Democratiza¢do da Comunica¢do (FNDC)
acusou de desequilibrada a composi¢ido do CCS para o biénio 2005-
2007. De acordo com a entidade, a decisao da escolha dos nomes se
concentrou nas maos da Presidéncia da Camara e do Senado, além
de ter sido realizada de forma a¢odada, como mais um item na pauta
do Congresso, sem o debate que a matéria deveria receber (FALTOU
equilibrio..., 2005). A limitacdo do poder de influéncia é marca do
CCS até hoje. O ano de 2007 chegou ao fim, por exemplo, sem que
fosse realizada uma tnica reunido. Aquele marcou, também, o fim
do mandato dos eleitos em 2005. Os 13 eleitos e os 13 suplentes de-
veriam ter sido nomeados pelo presidente do Congresso Nacional,
o que ndo ocorreu. Resultado: o Conselho esta esvaziado, com suas
atividades paralisadas.

3.5 Novas regras, velhas prdticas: a simbiose entre parlamento e radiodifusores
Embora omissa em certos aspectos, a nova ordem juridica institu-
ida no Pais a partir da Constitui¢do Federal de 1988 representou
um avango significativo no que diz respeito a politica de comuni-
cacdo no Pais (PIERANTI, 2007; PINTO, 1992; MATTOS, 2002).
A comegar pelo fato de apresentar — pela primeira vez na histéria
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das constitui¢des brasileiras — um capitulo especificamente dedi-
cado a comunica¢io social.

A partir de 1988, o poder antes concentrado no Executivo no
que diz respeito a outorga ou renovacio de concessio foi comparti-
lhado com o Legislativo. O Congresso Nacional era quem deveria dar
a palavra final, sendo necessario o quérum minimo de dois quintos
dos parlamentares em caso de ndo aprova¢io da outorga ou da re-
novagio. Outro ponto de destaque: antes da Constituicdo de 1988, o
cancelamento da concessdo ou permissao era atribui¢do exclusiva do
Executivo. Depois da nova Carta, a regra mudou e o cancelamento
da outorga passou a depender de decisdo judicial.

Diante das regras de dilui¢do de poder, seria possivel supor o fim
da barganha politica envolvendo a concessdo descabida de canais de
televisdo. Em pesquisa no inicio dos anos 1990, Pinto (1992, p. 81)
chega a decretar o fim dessa pratica “[...] do Poder Executivo que pre-
miava seus correligionarios com outorgas, visando unica e exclusiva-
mente ao interesse politico [...]". Acreditava-se que o ciclo histérico
de uso de concessdes como moeda politica teria terminado. Mas ndo
foi o que ocorreu (LIMA, 2004).

Quando das negocia¢des para aprova¢ao da emenda da reeleigdo,
durante gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso, o gover-
no teria se aproveitado do Decreto n°® 81.600, de 1978, para distribuir
retransmissoras de televisio, as chamadas RTVs, sem consulta ao
Congresso Nacional (COSTA; BRENER, 1997 apud PIERANTI, 1997;
SOARES, 2006). Segundo Costa e Brener, foram distribuidas 1.848
retransmissoras de televisdo a empresas, entidades ligadas a igrejas,
fundag¢bes educativas ou entidades controladas por 87 politicos. Des-
se total, 19 deputados e seis senadores votaram a favor da reeleicio.
Foram beneficiados, ainda, dois governadores, 11 deputados estadu-
ais, sete prefeitos, oito ex-deputados federais, trés ex-governadores,
oito ex-prefeitos e mais outros 23 politicos.

Lima (2004) conta, ainda, que em 2000, o presidente Fernando
Henrique Cardoso assinou o Decreto n ° 3.451, de 9 de maio. Por
meio dele, o governo atribui para si o poder de analisar e distribuir
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geradoras de televisGes e radios educativas, transformando retrans-
missoras educativas em concessionarias de televisao. “E mais impor-
tante: as permissdes para os canais educativos nio prevéem licita¢gao”
(ibidem, p. 109). Na opinido do autor, o Decreto quebrava a promessa
anunciada pelo falecido ministro das Comunicag¢bes Sérgio Mota de
por fim a barganha envolvendo canais de televisdo.

A pratica se perpetuou e chegou ao atual governo. A gestdo Luiz
Inacio Lula da Silva, até 2006, aprovou a criagdo de 110 emissoras, um
terco destinado a grupos politicos ou religiosos (LIEDTKE, 2007).
Porém, dados precisos ou atualizados referentes ao nimero de po-
liticos presentes no setor de comunica¢des no Brasil sdo artigo raro.
Em levantamento divulgado em 1990 e 1995, é possivel verificar que
31,12% das emissoras de radio e de televisdo do Pais eram contro-
ladas por politicos; na Bahia, esse percentual chega a 50%; em Per-
nambuco, a 44%; em Minas, a 33%; e em S3o Paulo, a 20% (LIMA,
2004). O numero relativo de parlamentares proprietarios de empresa
de comunica¢io que se elegem para o Congresso Nacional desde a
Constituinte gira em torno de 23% (ibidem).

Outro dado relevante a respeito dessa relagdo entre politicos e em-
presas de comunicagio: nas eleices gerais de 1998, em pelo menos 13
Estados, os candidatos a frente nas pesquisas para governador e senador
eram vinculados a area de midia — 11 deles nas regides Norte e Nordeste
(FERNANDES, 1998 apud LIMA, 2004). Esses dados permitem afirmar
que a diluicdo de poder quanto ao julgamento para concessio de canais
de televisdo ndo representou, necessariamente, um avango institucional.
Ao atribuir ao Congresso competéncia para tratar do tema, a regra aca-
bou por conferir formalmente aos parlamentares espaco para barganhar
interesses diretos no campo da radiodifus3o.

Mais do que isso: deputados e senadores concessionarios de
radio e televisdo tém participado ativamente nos trabalhos da
Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Comunicag¢io e Informa-
tica (CCTCI), na Camara dos Deputados, e da Comissao de

Educacio, no Senado Federal, instincias decisivas ndo s6 na
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tramita¢do de processos de renovagio e de homologagio das
novas concessdes, mas também na aprovag¢io de qualquer le-
gislagdo relativa a radiodifusdo (LIMA, 2006, p. 120).

As mudangas das regras previstas na Carta de 1988 representa-
ram avangos legais do ponto de vista formal, no papel. Isso porque
a pratica permaneceu e se adaptou aos novos institutos. Dai Collar e
Brittos (2008) afirmarem que os dispositivos relativos a comunicac¢io
social previstos na Carta de 1988 sdo ainda bem insuficientes. Para
os autores, o modelo de outorga que envolve Executivo e Congresso
dificulta a participa¢do de novas entidades, ao mesmo tempo em que
protege os atuais competidores.
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4

TECNOLOGIA E IMPLICACOES POLITICAS:
BREVE INTRODUGCAO AOS ASPECTOS TECNICOS DA TV DIGITAL

Pode-se conceituar televisdo digital como um sistema de radiodifusdo
televisiva que permite a transmissdo digital dos sinais audiovisuais, em
lugar dos anal6gicos (BOLANO; VIEIRA, 2004; MONTEZ; BECKER,
2005). Nas palavras de Bolafio e Brittos: “I'V digital é um sistema tele-
visivo que pode transmitir, receber e exibir imagens digitais” (2007, p.
96). Por meio de um c6digo binrio, com sinais transmitidos em série
de combinagio dos digitos 0 e 1, som e imagem sdo transformados em
dados, numa linguagem ja utilizada pelos computadores. Trata-se de um
estagio na linha evolutiva da tecnologia relativa a radiodifusao, da qual
fazem parte a transmissao terrestre, via cabo e via satélite — esta pesqui-
sa se ocupa de temas referentes a transmissao terrestre gratuita. Porém,
essa fase da televisdo engloba aspectos que vao bem além do tratamento
digital dos sinais audiovisuais.

A nova tecnologia abre possibilidade para acesso a internet via
televisdo, interatividade entre transmissor de contetido e receptor
(telespectador) por meio de um canal de retorno, multiplicidade de
canais, além da convergéncia de diversos meios de comunicagio ele-
tronicos, como a telefonia fixa e moével. Trés tecnologias referentes
a exploragdo da TV digital sdo aprovadas pela Unifo Internacional
de TelecomunicagGes (UIT): Integrated Services Digital Broadcasting
(ISDB, sistema japonés), Digital Video Broadcasting (DVB, sistema
europeu) ou Advanced Television Systems Committee (ATSC, siste-
ma americano). Porém, as negocia¢des relativas a escolha brasileira
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giraram em torno nio s6 dessas alternativas, mas também da possi-
bilidade de se desenvolver um sistema nacional.

Parte-se, aqui, do pressuposto de que defini¢bes de ordem tecno-
légica — ou simplesmente a decisdo de ndo decidir — refletem, funda-
mentalmente, escolhas politicas. Cada alternativa traz consigo uma
série de consequéncias relativas, em maior ou menor medida, a en-
trada de novos atores no cenario da radiodifusdo. A decisdo por uma
das opcdes acaba por delimitar rela¢des de poder entre atores envol-
vidos no contexto. Nesse sentido, este capitulo pretende tragar um
breve histérico dos sistemas tecnologicos ATSC, DVB e ISDB, além
de apresentar algumas das principais implica¢des politicas das suas
caracteristicas. Antes, porém, serdo apresentados alguns conceitos-
-chave de natureza técnica relativos a digitaliza¢io da televisio:

Sistemas, padrées e plataformas de transmisséo

A Agéncia Nacional de Telecomunicac¢des (Anatel) utiliza os termos
“sistemas” e “padrGes” como sindnimos para se referir as tecnologias
japonesa (ISDB), americana (ATSC) ou européia (DVB). Esta disser-
tagdo os aplica nesse mesmo sentido, além de fazer uso do termo
“plataforma de transmissao”, também presente na literatura sobre o
tema (BOLANO; BRITTOS, 2007). O termo “padrdo” também é usa-
do para se referir a especificacbes técnicas referentes a implanta¢io
do sistema, como aquelas relativas a modula¢io ou ao oferecimento
de servigos como interatividade ou portabilidade.

MODELO (- SISTEMA

i

PADRAO

Figura: Modelo e Sistema como sinénimos englobam a idéia de Padrao de TV Digital.
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HDTV, EDTV, SDTV e LDTV

Quando se fala em TV digital, costuma-se pensar imediatamente em
melhor qualidade de som e imagem. Essa ¢ uma das suas principais
caracteristicas. De fato, ela também significa isso. A transmissdo tan-
to pode ocorrer em High Definition Television (HDTV) quanto em
Standard Definition Television (SDTV). Ha, ainda, as configura¢bes
Enhanced Definition Television (ED'TV) e Low Definition Television
(LDTV). A HDTV se caracteriza pela tela mais larga (widescreen,
formato 16:9) e pela resolugdo de 1080 ou 720 linhas horizontais. Ja a
SDTV, ou defini¢do padrio, apresenta melhor qualidade de imagem
e som quando comparado a televisdo analdgica, porém inferior ao
HDTV. O formato da tela se assemelha ao da televisio comum, isto
é, 4:3, com resolucio de 704 linhas em padrio ATSC.

Tabela 3: configuragdes de qualidade de imagem da TV digital

Nuamero Formato Volume de

Tipo de Numero de de Pixels de tela bits gerado
configuragao linhas por linha utilizado (Mbits/s)
HDTV 1080 1920 16:9 16,5
(alta definicao)

720 1280 16:9 10,5
EDTV (definicdo 480 720 16:9 39
estendida)
SDTV (definicdo 480 640 16:9 ou 4:3 2,8
padréo)
LDTV 240 320 43 04
(baixa definigao)

Fonte: FNDC, 2003 apud CPqgD, 2001.

Canal de frequéncia

Cada canal de televisdo analdgico ocupa faixa de frequéncia de 6
MHz. Nesse sentido, canal de frequéncia “¢ a faixa de frequéncia de
6 MHz de largura, destinada & transmissao de sinais de televisdo [...]”
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(MARTINS, 2006, p. 131). O mesmo espaco foi reservado aos canais
da TV digital brasileira, de acordo com as normas estabelecidas pelo
Governo, apesar da tecnologia digital permitir a compressdo dos da-
dos e, consequentemente, a otimizag¢io do espectro.

Monoprogramacéo e multiprogramacéo

Os dois termos acima permeiam todo o debate sobre a implementacio
da TV digital no Brasil. Monoprogramagio “consiste na transmissao de
apenas uma programacio de televisdo na frequéncia designada para que
a emissora transmita seu sinal digitalizado” (ibidem). Ja a multiprogra-
macao “é o servico de radiodifusao que consiste na transmissdo de mul-
tiplas programagbes simultdneas de televisdo da frequéncia designada
para que a emissora transmita seu sinal digitalizado™ (ibidem). Ressalte-
-se que esse servigo é uma possibilidade caracteristica da TV digital, uma
vez que tal tecnologia permite a compressio dos sinais digitalizados e a
otimizagdo da frequéncia de 6 MHz.

Operador de rede
A otimizacdo do espectro é feita por um ator chamado de operador
de rede. Trata-se de “um ente que tem outorga para fazer as irradia-
¢Oes dos canais de televisdo que recebe dos prestadores, ndo podendo
fazer qualquer inser¢do de conteudo” (VEDANA, 2007, p.5). Nesse
caso, a transmissdo da programacio nao ocorreria de forma direta
entre empresas e telespectador. “Elas simplesmente entregariam suas
grades de programagcio para um operador de rede, que reuniria todas
as grades de programagao e transmitiria tudo junto a partir de uma
unica antena” (GINDRE, 2006, n.p.). Por meio desse ator, o que “res-
ta” de espaco espectral é destinado ao surgimento de outros canais e
a inser¢ao de novos atores do cenario da radiodifusdo. A ado¢ao do
operador de rede pressupde que o espectro eletromagnético ndo é
propriedade privada da concessionaria, mas se trata de um bem pu-
blico e, em funcio disso, deve ser otimizado.

Outra caracteristica desse ente é favorecer o funcionamento de
emissoras menores. Como a transmissdo da programagio é centra-

68



JULIANO DOMINGUES-DA-SILVA

lizada pelo operador, o custo é rateado entre emissoras que desfru-
tam desse servi¢o — nao é necessario cada uma dispor de uma antena
exclusiva para veicular seu contetido. “Mas as grandes empresas fi-
caram indignadas quando isso foi proposto, porque querem manter
o poder centralizado de prover e produzir conteido” (COLETIVO
INTERVOZES, 2006a).

Portabilidade
Servico que permite a equipamentos portateis de pequeno porte re-
ceber sinais digitais transmitidos por emissoras de televisdo.

Interatividade
Significa a troca bidirecional de informagao entre emissor e receptor
da transmissdo. As empresas de telecomunica¢des estavam direta-
mente interessadas no tema, uma vez que, a depender do sistema a
ser adotado, elas teriam maior ou menor parcela de participa¢do na
cadeia de negobcios a ser formada. Na TV digital, a interatividade se-
ria proporcionada pela utilizagdo de aplicativos (softwares) instalados
num equipamento denominado Unidade Receptora-Decodificadora
(URD) ou set-top-box. Ele faria o papel de uma espécie de computa-
dor conectado ao aparelho televisor, por meio do qual se torna pos-
sivel o recebimento e processamento de sinais digitais de televisdo.
No quesito “interatividade”, as telefonicas tem ao seu lado a Emen-
da Constitucional n° 08 de 15 de agosto de 1995, regulamentada pela Lei
Federal n® 9.472/97. Esse arcabouco legal criou regimes juridicos distin-
tos, de modo a efetivar a separa¢io entre os servigos de radiodifusao e te-
lecomunicagdes. O primeiro continuou a ser regido pelo CBT, enquanto
que o segundo, privatizado, submeteu-se a Lei 9.472/97. Como era de se
esperar, ja que se trata de uma Lei de 1962, o CBT nio prevé interativi-
dade e entende radiodifusio como um servi¢o “destinado a ser recebido
direta e livremente pelo pablico em geral, compreendido radiodifusio
sonora e televisao”. Diante disso, a comunica¢io bidirecional se caracte-
rizou como um servico de telecomunicagao, amparado pela legislagio,
cuja competéncia ficou a cargo, portanto, das telefonicas.
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Haveria, portanto, um conflito de interesses claro entre radiodi-
fusores e telefonicas. E, historicamente, os primeiros levavam vanta-
gem na queda de braco com outros grupos de pressao.

Mobilidade

Funcionalidade que caracteriza a recep¢do de sinais digitais de som
e imagem por parte de terminais moveis, localizados em 6nibus ou
metro, por exemplo.

4.1 Sistemas de TV digital como um conjunto de op¢des viaveis

Os sistemas ATSC, DVB e ISDB compdem um conjunto de op¢des via-
veis disponivel aos atores envolvidos no contexto de defini¢do sobre qual
tecnologia adotar, fundamentalmente ao ator Governo Federal, a quem
cabe a prerrogativa de decidir oficialmente. Ressalte-se que, ao citar os
modelos, esta pesquisa se refere a TV aberta terrestre via radiodifusao,
ou seja, subentende-se a extensio “T” (DVB-T e ISDB-T, no caso dos
modelos europeu e japonés). Processos de tomada de decisao relativos
aos modelos via satélite (cuja extensdo é a letra “S”) ou via cabo (cuja
extensdo é a letra “C”) ndo serdo, portanto, aqui analisados.

Vale observar, ainda, que a cada um deles esta relacionado um bloco
macroecondmico — Europa, Asia e EUA. “Essa caracteristica deve-se as
consideragGes de protecio e oportunidades para a industria eletroeletrd-
nica, bem como para evitar custos de propriedade intelectual” (ZUFFO,
2003, p. 8). Dentre as inovagdes perseguidas por cada um desses modelos
estdo: modulagio digital de sinal e, com isso, a melhoria da qualidade de
imagem e som; portabilidade; e interatividade.

Conforme Rios (2005), a relagdo entre qualidade de imagem/
som e diversidade tem se mostrado um dos principais fatores a in-
fluenciar a escolha dos modelos de explorac¢do e implantag¢do da TV
digital terrestre. Segundo conceituacio do autor, “modelos de explo-
racdo da TV digital correspondem as tentativas de sustenta¢io e de
utiliza¢do do novo sistema televisivo, sendo resultantes da combina-
¢do de modelos de servigo e de negbcio a ele associados, além dos
sistemas tecnologicos subjacentes” (ibidem, p. 4, grifo do autor). Mo-
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delos de implantacio, por sua vez, significa o plano de transicio (dire-
trizes e velocidades) e de implementa¢ao do modelo de explorac¢do. E
o modelo de servigcos compreende o conjunto de servicos oferecidos.

Ainda de acordo com Rios, “0 modelo de servi¢cos é um reflexo
do quanto sera explorado das potencialidades funcionais da TV digi-
tal, ressaltando-se a importancia do contetido, e de sua formatacio,
para que o usudario perceba valor nessa nova tecnologia” (ibidem).
Ja o modelo de negdcio, segundo o autor, trata da remuneragao dos
agentes envolvidos num determinado modelo de servigos. Modelos
que fazem a opgdo por HD'TV tendem a monoprogramagao; ao pas-
so que aqueles que optam pela multiprogramacao tendem ao padrio
SDTV. O modelo de negdcio traga essas diretrizes e determina que
alternativa adotar. Com isso, determinados atores podem vir a obter
ganhos, enquanto outros amargam prejuizos.

4.1.1 ATSC: um breve histérico do modelo norte-americano

O Advanced Television Systems Committee (ATSC) foi criado em 1982
a partir da unido da National Association of Broadcasters (NAB), Na-
tional Cable & Telecommunications Association (NCTA), Consumer
Electronics Association (CEA), Institute of Electrical and Electronics
Engineers (IEEE) e Society of Motion Picture and Television Engi-
neers (SMPTE). Mais tarde, ATSC passou a designar a plataforma
norte-americana de transmissao de televisao digital.

Mas a historia da televisdo digital nos EUA comecou, de fato,
nos tribunais, em 1986. Pressionada judicialmente por emissoras de
televisdo aberta que perdiam audiéncia para as redes de televisdo a
cabo, a Federal Communications Commission (FCC) deu inicio efe-
tivamente ao desenvolvimento da tecnologia de televisdo digital no
pais. Um sistema totalmente digital de alta defini¢do (HDTV) s6 foi
desenvolvido no inicio dos anos 1990, pela empresa General Instru-
ment. Outros trés sistemas foram propostos e entraram em fase de
testes de laboratério, entre 1991 e 1992, mediante regras elaboradas
por um grupo de empresarios da industria da televisdo formado pela
FCC, o Advisory Committee on Advanced Television Service.
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Em 1993, a FCC concluiu os testes. Os EUA fizeram a op¢io
por um sistema totalmente digital, ou seja, sem utilizar componen-
tes analogicos. Além disso, promoveram a unido das sete empresas/
institui¢Oes envolvidas nos testes (AT&'T, GI, MIT, Phillips, Sarnoff,
Thomson e Zenith) com o objetivo de se chegar a um padrao capaz
de congregar as principais vantagens de cada candidato. Tal unido
foi denominada como sistema da grande alianca — ou Digital HD'TV
Grand Alliance (HART, 2004). O resultado dessa uniao foi a producao
de um protoétipo de plataforma de transmissao inteiramente digital.

Em 1995, uma comissdo da FCC recomendou a adoc¢io do sis-
tema para transmissao em todo o territério dos EUA. Em novembro
de 1998, ele entrou em operag¢io em carater experimental, a englobar
42 afiliadas das seis maiores redes (ABC, CBS, NBC, Fox, PBS, e WB)
em 25 grandes cidades do pais (BITTENCOURT; BENNERT, 2007).
Dois anos mais tarde, a programacao digital ja abarcava 52 cidades,
por meio de 150 emissoras (BOLANOS; BRITOS, 2007).

A ATSC priorizou a qualidade do som e da imagem (COMECA a
era.., 2006). Gragas a relagdo com empresas do ramo de informatica,
outros pontos do sistema tém sido aperfeicoados. A transmissdo de
programacao pay-per-view e a disponibilidade de servigos interativos
seriam resultado disso. No entanto, a ATSC adotou um padrdo de
modula¢io chamado Vestigial Side Band Modulation - 8 Level (VSB-
8), quase que uma evolug¢do dos esquemas de modulagdo analdgicos
(ZUFFO, 2003).

A escolha explicaria, em parte, certas deficiéncias. A principal delas
seria a ndo recepc¢ao de sinais em equipamentos moveis, ou seja, defi-
ciéncia quanto a portabilidade, além de problemas de mobilidade e de
ineficicia no que diz respeito a capta¢io de sinais por antena interna (BO-
LANO; VIEIRA, 2004). Vale destacar, ainda, que a tecnologia do sistema
americano encareceu os aparelhos de televisdo. No ano de 2000, os pre-
¢os variavam entre 2 e 15 mil dolares (TAVARES, 2001).

O padrio adotou a monoprogramagao em alta defini¢do, embo-
ra a multiprogramacio seja utilizada pela PBS, emissora publica nor-
te-americana (BITTENCOURT; BENNERT, 2007). Além dos EUA,
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Canad4 e Coréia do Sul fizeram a op¢io por essa plataforma. Dentre
os motivos para tal decisdo, destacam-se melhor qualidade de som e
imagem, além de robustez em termos de recepcio externa e interna
em ambiente urbano (PATACA et al, 2002).

4.1.2 DVB: um breve histérico do modelo europeu

O sistema Digital Video Broadcasting (DVB) iniciou suas opera¢des
de difusdo via satélite em 1995 na Franga. Trés anos depois, foi a
vez da Inglaterra e da Suécia aderirem a transmissao DVB terrestre
(DVB-T). Nao demorou muito para todos os paises da Unido Euro-
peia aderirem a plataforma de transmissdo até que, em 2003, pela
primeira vez na Europa, o sinal analégico foi desativado, em Berlim
(BOLANOS; VIEIRA, 2004). Atualmente, o sistema DVB-T ¢ o que
possui maior penetra¢gdo quando comparado aos seus concorrentes
(ATSC e ISDB) (ZUFFO, 2003).

Essa historia comecou em 1993, quando o HD-MAC deu lugar
ao DVB — que, até entdo, denominava-se European Launching Group
(ELG). Naquele ano, um consoércio formado por organizacdes repre-
sentantes da industria de eletroeletronicos, além de radiodifusores e
de institui¢cbes governamentais, assinou um memorando de enten-
dimento mutuo — o Memorandum of Understanding (HART, 2004;
GALPERIN, 2004). No inicio das atividades, o consoércio era com-
posto por 220 membros de 30 paises europeus (BITTENCOURT;
BENNERT, 2007). Atualmente, o consorcio DVB é formado por 270
organizacOes de 35 paises, responsaveis pelo desenvolvimento da tec-
nologia e de regras operacionais do que se convencionou chamar sis-
tema europeu de televisdo digital.

A raiz da televisio digital européia atende pelo nome de Mul-
tiplexed Analog Components (MAC), posteriormente denominado
HD-MAC. Essa tecnologia caminhava em dire¢do a uma televisdo
digital que combinasse componentes digitais e anal6gicos. Porém,
diante do resultado da decisdo norte-americana, os europeus muda-
ram os planos e decidiram seguir o caminho da completa digitaliza-
¢do — com algumas vantagens. Entre suas principais caracteristicas

73



JULIANO DOMINGUES-DA-SILVA

estdo a oferta diversificada de programas e de outros servi¢os, como
acesso a internet. Destaque-se, ainda, o fato de representar um me-
nor custo ao telespectador, quando comparado ao modelo ATSC,
uma vez que o consumidor precisaria apenas de um conversor ao
preco médio de 150 dodlares ou de um televisor digital de menor custo
(TAVARES, 2001).

Este modelo surgiu da necessidade de resolver o problema do
congestionamento do espectro no continente europeu e de propiciar
aos telespectadores variedade na programacao. Para atender a pri-
meira necessidade, o DVB-T adotou a modula¢io Orthogonal Fre-
quency Division Multiplexing (OFDM), que permite a reutilizagdo
de frequéncias através das redes Single Frequency Network (SFN) e
possibilita maior flexibilidade e robustez em relacdo ao sistema pio-
neiro ATSC. A variedade de programagcio, por sua vez, foi proporcio-
nada pela multiprogramacio em SDTV, adotada como caracteristica
preferencial. Mas este requisito ja foi revisto, devido a demanda em
diversos paises por HDTV, inclusive fora da Europa — a Australia, por
exemplo, optou, desde o inicio das suas transmissdes, por programas
em HDTV (TAVARES, 2001).

Dentre os principais objetivos do sistema DVB, destacam-se di-
fusdo digital de video de alta qualidade (HD'T'V), difusdo de progra-
mas por meio de canais de banda estreita como forma de permitir
o aumento do nimero de programas nos canais, além de recep¢ao
em terminais de bolso equipados com pequenas antenas de recep¢io
(recepgdo portatil) (BITTENCOURT; BENNERT, 2007). A possibili-
dade de interatividade, sem prejuizo para transmissdo dos canais de
televisio, é outro ponto de destaque desse sistema (BOLANO; VIEI-
RA, 2004). Ressalte-se, também, a capacidade do padrio incorporar
recursos de mobilidade, bem como sua aceitagdo quando comparado
aos outros sistemas existentes.

A tecnologia se consolidou mais fortemente na Inglaterra, onde
h4 maior nimero de usuarios do sistema (MONTEZ; BECKER,
2005). Pesquisa realizada por uma agéncia de telecomunicagdes in-
glesa apontou que, no final de 2006, 80% da popula¢do daquele pais
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ja contava com TV digital — isso significa que a nova tecnologia esta
presente em 10,6 milhdes de lares (NA INGLATERRA..., 2007). Mas
o sistema ndo ficou restrito a Europa. O fato de pertencer a fami-
lia dos padrdes chamados de interoperaveis contribuiu para isso. No
continente, ha 26 milh6es de decodificadores originarios de varios
paises (BITTENCOURT; BENNERT, 2007). Ou seja, existem cente-
nas de fabricantes de equipamentos compativeis com ele: “O DVB
domina o mundo da difusdo digital” (BITTENCOURT; BENNERT,
p. 105, 2007). Finlandia, Reino Unido e Itdlia sdo exemplos de pai-
ses que optaram pela multiprogramacio, com forte investimento na
transmissao publica (BITTENCOURT; BENNERT, 2007).

Em 1998, Taiwan optou pelo modelo ATSC, mas diante de davi-
das quanto a viabilidade técnica do sistema norte-americano por par-
te das redes de emissoras, voltou atras e adotou o DVB. Ja a Coréia do
Sul decidiu pelo modelo europeu para recepg¢ao de TV em celulares
(DVB-H). Alias, a exceléncia em recep¢do movel é uma das principais
caracteristicas desse sistema (BITTENCOURT; BENNERT, 2007). O
sistema foi adotado também em Cingapura, Hong Kong, na Malasia,
na India, na Africa do Sul e na Nova Zelandia.

4.1.3 ISDB: um breve histérico do modelo japonés
O governo japonés desenvolveu o Integrated Services Digital Broad-
casting (ISDB) em cooperagao com cinco empresas — Mitsubishi, LG,
Toyota, Sega e Semp Toshiba. A principal caracteristica do sistema
elaborado pelo consércio Digital Broadcasting Expert Group (Di-
BEG) ¢ a flexibilidade, isto &, a possibilidade de transmitir, juntamen-
te com video e audio, dados (BITTENCOURT; BENNERT, 2007).
Do ponto de vista tecnoldgico, o padrido japonés é o mais
avancado. Ao contrario dos EUA, o Japao foi beneficiado — ironi-
camente — pelo atraso em comparagio aos concorrentes. Como o
desenvolvimento do modelo ISDB se deu posteriormente as pes-
quisas americanas e européias, o Japao teve a oportunidade nao
s6 de incorporar melhorias como também de adaptar o funciona-
mento do sistema a um mundo guiado pela idéia ja consolidada de
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convergéncia digital. “O modelo japonés considera flexibilidade,
uma intensa convergéncia, suporta modulagdo digital de alta qua-
lidade, mobilidade, portabilidade e alta defini¢do” (ZUFFO, 2003,
p- 9). O ISDB-T seria, segundo seus entusiastas, uma espécie de
DVB-T aprimorado, uma vez que apresentou sucesso ao conciliar
alta defini¢do e portabilidade (TAVARES, 2001).

O Japdo realizava transmissdo em alta defini¢do desde 1989. Po-
rém, enquanto os Estados Unidos e a Europa inauguravam seus sis-
temas totalmente digitais, o Japao insistia em utilizar o Multiple Sub-
-Nyquist Sampling Encoding (MUSE). Até que, em 1997, aquele pais
passou a adotar o Integrated Services Digital Broadcasting (ISDB).
Em 1998, um sistema-piloto de televisdo digital terrestre entrou em
operacio. Dois anos depois, foi implantado o ISDB via satélite, o qual
se mostrava mais adequado a geografia do arquipélago. Em 2003, o
ISDB passou a funcionar a transmissao terrestre (ISDB-T), primeira-
mente em Téquio, Osaka e Nagasaki. No ano seguinte, a transmissiao
digital chegou as cidades de Ibaraki e Toyama, o que representou
40% dos lares japoneses, cerca de 18 milhdes de domicilios.

Segundo a Sociedade Brasileira de Engenharia de Televisdo
(SET), esta plataforma de transmissao buscou resolver novos desafios
do mercado, como a mobilidade e a portabilidade. Os japoneses de-
cidiram adotar uma solucio de divisdo em 13 segmentos (a chamada
modulagao BST-OFDM, Band-Segmented Transmission Orthogonal
Frequency Division Multiplexing), da banda de 6 MHz utilizada em
transmissdo de televisdo, propiciando uma flexibilidade ainda maior.
Na pratica, isso significa a possibilidade de oferta de diversos servi-
¢os num mesmo suporte tecnoldgico, a partir da convergéncia entre
transmissao televisiva, internet e telefonia.

Além disso, o sistema japonés lancou mao de ferramentas adi-
cionais de correc¢do de erros (time interleaver), que conferem ao sis-
tema a robustez indispensavel ao ambiente hostil da recep¢do em
movimento (BOLANOS; VIEIRA, 2004). Montez e Becker (2005)
também destacam como principais vantagens desse modelo a grande
flexibilidade de operag¢io e o potencial para transmissdes portateis e
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moveis. Bolafio e Brittos (2007) seguem o mesmo caminho, porém
fazem uma ressalva: o alto preco do receptor é uma desvantagem.

O avango quanto a recep¢do movel sustenta o argumento de
que o ISDB seria uma espécie de modelo europeu aprimorado. Ele
incrementou novos e poderosos conceitos, como mobilidade e alta
qualidade de som e imagem, o que o tornou o padrio mais robusto
dentre os trés concorrentes (REGIS; FECHINE, s.n.t.). A proposta ja-
ponesa abarca nio s6 a transmissao televisiva digital. O modelo ISDB
se configura numa plataforma tecnolodgica capaz de transmitir sinais
para os mais diversos servigos.

No que diz respeito ao modelo de implantaco, a cada emissora
analogica foi outorgado um canal de frequéncia (BITTENCOURT;
BENNERT, 2007, p. 109). O encerramento das transmissdes analogi-
cas foi previsto, inicialmente, para 2011 — o que néo se efetivou.
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_ A DIGITALIZACAO DA
TELEVISAO ABERTA NO BRASIL:
ATORES, INTERESSES E ESTRATEGIAS

Este capitulo insere os atores radiodifusores, Governo Federal e parla-
mento no contexto de digitalizacio da televisao brasileira, de modo a
relacionar o comportamento dos agentes e as decisdes governamen-
tais referentes ao setor. A analise da trajetéria percorrida pela implan-
tagdo da TV digital evidenciou, ainda, o surgimento de outros atores
no cenario da formulacio de regras relativas & explorac¢ao da radiodi-
fusdo brasileira. Ganham destaque, por exemplo, a Agéncia Nacional
de Telecomunicac¢oes (Anatel); a Academia; além de organizagdes
representantes da sociedade civil, como o Férum Nacional pela De-
mocratiza¢gdo da Comunica¢io (FNDC) e o Coletivo Intervozes que,
para fins analiticos, sdo denominados de ator movimentos sociais.

Esse momento inicial da implantacio da televisdo digital —
quando sdo debatidos regulamentagdo, modelos, operacio,
custos, abertura e mudanga, com implicagdes em novos con-
teudos, transferéncia tecnologica, auxilio estatal, mudancas
acionarias, associacdes, privilégios e exclusdes — é dos mais
importantes (BOLANO; BRITTOS, 2007, p. 58).

A andlise da trajetéria dos atores realizada neste capitulo
compreende o periodo que vai das primeiras iniciativas institu-
cionais relativas a digitalizacdo da televisdo, no inicio dos anos
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1990, até os momentos que antecedem a assinatura do Decreto
n° 4.901/2003.

5.1 Radiodifusores: caminho percorrido e motivacées das motivacées

A primeira providéncia para digitalizar a televisdo no Brasil foi to-
mada no governo Fernando Collor de Mello. Em junho de 1991, o
Minicom instituiu a Comissdo Assessora para Assuntos de Televisdo
(COM-TV), cujo objetivo principal era “o estudo e a analise da “T'V de
Alta Defini¢do’, em desenvolvimento em alguns paises do mundo e
em discussdo no ambito da UIT, que, ap6s o surgimento de sistemas
digitais, passou a ser chamada de “Televisao Digital”*. Os sistemas
desenvolvidos nos EUA, Japao e Europa foram, portanto, objeto de
estudo desse grupo.

Desde sua criagdo, a COM-TV contou com a participa¢io ativa
do grupo Abert que, naquele momento, ja dispunha de um aliado
de peso: a SET, a Sociedade Brasileira de Engenharia de Televisdo e
Telecomunicag¢des (SET), fundada em 25 de marco de 1988. A Abert
e a SET passaram a atuar de forma coordenada, ja que o tema central
da comissdo interessava diretamente a empresarios do setor de ra-
diodifusao que, no inicio dos anos 1990, vivia um momento de crise
financeira. Freitas (2004) credita essa situacio de crise a quatro fatores
principais: o endividamento em délar; a dificuldade de atracdo de ca-
pital externo a custo reduzido; a concentrag¢ao da receita publicitaria,
ja que a Rede Globo atrai 75% dos antncios em televisao; e a multi-
plicacdo de frentes de investimento no setor de Comunica¢des, como
acesso a internet banda larga.

Em funcdo desse contexto de dificuldade financeira, os inte-
resses do ator radiodifusores, representados fundamentalmente pela
Abert/SET, estariam concentrados no potencial da TV digital gerar
novas fontes de receitas, seja por meio da publicidade ou por servi-
¢os pagos pelos usuarios da nova tecnologia. Ndo por acaso, Dantas

26 Disponivel no site do Ministério das Comunicagdes: http://www.mc.gov.br/tv-digital/tv-digital/apresentacao-

-do-grupo-tecnico-abert
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(2009) afirma que a pressdo pela digitaliza¢do da televisdo no Brasil se
originou, exclusivamente, nas redes de TV, como que numa tentativa
de evitar problemas semelhantes enfrentados, por exemplo, por suas
congéneres americanas.

A crise atravessou os anos 1990 e chegou ao inicio dos anos 2000.
Entre 2002 e 2003, a divida da midia brasileira chegou a casa dos R$
10 bilhdes de dodlares, o que acarretou a perda de 17 mil empregos
a época, sobretudo em fun¢do do estouro da bolha especulativa da
internet (BRITTOS; BOLANO, 2009). A partir desse contexto, é pos-
sivel inferir comportamentos carregados de intenc¢do do ator radiodi-
fusores vinculados, diretamente, a essa expectativa de valor quanto as
decisoes relativas a digitaliza¢do da televisdo no Brasil.

Em 1994, a Abert/SET formalizou a cria¢do do Grupo Técnico
Abert/SET de TV Digital, formado por representantes de todas as
redes de televisdo, engenheiros de empresas fornecedoras e entida-
des de pesquisa. Formalmente, o grupo se propunha a preparar as
empresas radiodifusoras para lidar com a nova tecnologia. De acordo
com Habaika e Borges (2007, p. 55), a iniciativa “marcou o inicio dos
estudos acerca do tema no Pais™.

O objetivo nao se resumia, porém, a apenas “apresentar” a tec-
nologia digital a empresarios e técnicos do setor. Dentre suas atribui-
¢Oes estava prevista, de forma clara, a tarefa de orientar o processo de
escolha do padrao a ser adotado no Brasil:

Ao grupo Abert/SET foi dada a missdo de acompanhar o de-
senvolvimento, estudar, analisar e avaliar os sistemas de TV
digital que se desenvolviam no mundo, bem como observar
sua implantag¢io nos diversos paises, com o objetivo de colaborar
no processo de definicdo do padrdo a ser adotado no Brasil e no su-

cesso de sua implantagdo (ABERT/SET, 2003, n.p., grifo nosso).

A Abert — coordenada pelo engenheiro Fernando Bittencourt,
diretor geral da Central Globo de Engenharia — era, portanto, parte
interessada no processo de tomada de decisdo. A inten¢do em “co-
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laborar no processo de defini¢do” escondia uma ac¢fo estratégica do
ator por meio da qual procurava oficializar seus interesses sob a for-
ma de regras relativas ao padrao de televisdo digital. Afinal, para o
ator radiodifusores, a digitaliza¢do foi considerada, desde o principio,
o grande acontecimento dos ultimos trinta anos, a maior revolugao
desde o surgimento dos primeiros aparelhos coloridos. Para Fernan-
do Bittencourt, a digitaliza¢do representava um evento historico tdo
significativo que s6 poderia ser comparada ao surgimento da propria
televisio (ANATEL, 1999).

Empresas associadas a Abert/SET solicitaram ao Minicom auto-
rizagdo para realizacdo de testes comparativos entre os sistemas, sob
regulamentag¢do definida pela Agéncia Nacional de Telecomunica-
¢Oes (Anatel). Em 14 de janeiro de 1999, a Anatel reuniu as 17 empre-
sas interessadas em realizar experiéncias para discutir a viabiliza¢ao
técnica dos procedimentos com os trés sistemas de televisdo digital
em operacdo no mundo (ATSC, DVB e ISDB). Foi quando a Agéncia
anunciou a contrata¢ao da Fundac¢io Centro de Pesquisa e Desenvol-
vimento (CPgD) para auxiliar no acompanhamento e na avaliagdo de
todo o trabalho (HOBAIKA; BORGES, 2007). O grupo de 17 empre-
sas era formado por: MTV (SP), CBI (SP), EPTV (SP), Cultura (SP),
Bandeirantes (R] e SP), CNT (PR), Rede Record (SP), Rede Mulher
(SP), TV Brasilia (DF), TV Alterosa (MG), Rede Vida (SP), Rede Glo-
bo (R] e SP), Rede TV (R]) e SBT (R] e SP) (ANATEL, 1999).

Em novembro de 1998, as empresas concessiondrias de servi-
¢o de radiodifusio, por meio da Abert/SET, firmaram um acordo
de cooperacao técnica com a Universidade Mackenzie. Os equipa-
mentos necessarios para a realizagdo dos testes, bem como todo
o instrumental para a montagem e funcionamento dos laboraté-
rios, foram adquiridos via Convénio de Coopera¢do Tecnoldgica
firmado entre a Universidade Mackenzie e a NEC Brasil, perna
nacional de uma das maiores industrias do mundo no ramo de
tecnologia da informagdo e da comunicag¢do. Patrocinaram os ex-
perimentos, ainda, a Eletro Equip/Harris, Eletros, Linear, Nokia,
Phase Continental, Rhode Schwartz, Sterling/Digital Vision,
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Transtel, Tektronix, Wandel Goltermann e Zenith (BOLANO;
BRITTOS, 2007). Carlos Brito Nogueira, da TV Globo, ficou res-
ponsavel pelo planejamento administrativo. Os testes, por sua
vez, foram conduzidos por engenheiros vinculados as emissoras e
por professores e pesquisadores da Universidade.

A autorizagdo para a realiza¢do dos testes comparativos de la-
boratério e de campo veio em 30 de agosto de 1999, por meio do
Ato ntimero 4.609 do Conselho Diretor da Anatel. Quase um més
depois, no dia 28 de setembro, os trabalhos foram iniciados, com os
transmissores instalados na sede da TV Cultura, em Sao Paulo. “O
objetivo dos testes, que comec¢am hoje e vao até janeiro do ano 2000,
¢ avaliar e comparar o desempenho de cada um dos trés sistemas de
nas condi¢des brasileiras, sob a coordena¢io do grupo SET/ABERT”
(ANATEL, 1999, n.p).

Bolafio e Brittos (2007, p. 136) fazem uma critica ao modo como teve
inicio o processo de tomada de decisdo acerca da digitaliza¢do da televi-
sd0 no Brasil. De acordo com os autores, até o final de 2002, o governo
Fernando Henrique Cardoso ndo havia esclarecido se o processo deveria
ocorrer no ambito de uma politica de universalizacio da tecnologia e de
democratiza¢do dos recursos comunicacionais. “A dinidmica j4 comecou
errada, com a delegacio de grande parte dos passos pré-digitalizacio a
entidades privadas, sem a participagdo de organiza¢des representativas
dos telespectadores, trabalhadores do setor e movimentos sociais”. Os
experimentos s6 foram possiveis em virtude do aporte financeiro da
NEC Brasil —um total de R$ 2,5 milhdes.

Desde o inicio dos testes, a propostas do grupo Abert/SET era
submeter a experimentos as trés plataformas de transmissdo em ativi-
dade no mundo. No entanto, em mar¢o de 2001, a Abert/SET reuniu
um total de 400 pessoas entre empresarios, autoridades, jornalistas,
académicos e engenheiros durante 12 dias no Rio de Janeiro para de-
monstrac¢io didatica exclusiva do padrio ISDB: “A apresentacio foi s6
do padrao japonés e centrada naquilo que sdo consideradas suas duas
maiores vantagens: a alta defini¢do e a recepgio mével” (BOLANO;
BRITTOS, 2007, p. 143).
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O relatério com os resultados de seis meses de experimento (se-
tembro de 1999 a marc¢o de 2000) de laboratério e de campo (120
experiéncias) foi entregue a Anatel, “para subsidiar a agéncia na es-
colha do melhor sistema de TV para o pais” (Abert/SET, s.n.t.). Ain-
da havia testes a serem realizados. Porém, o grupo julgou os dados
como suficientes para se chegar a conclusdo e o trabalho foi finaliza-
do (HOBAIKA; BORGES, 2008). O primeiro relatério da Abert/SET
apontou o padrao ATSC como o menos apropriado, por suas baixas
flexibilidade e robustez quando comparado com os demais concor-
rentes; a avaliagdo dos padrdes DVB e ISDB foi positiva, com vanta-
gem para este tltimo no que diz respeito a maior imunidade a ruido e
alta capacidade de mobilidade. Estava hierarquizada, assim, a ordem
de preferéncias do ator radiodifusores.

Nesses estudos, as empresas concessionarias de servigo de radio-
difusdo argumentaram levar em conta nfo so aspectos técnicos, mas
também, questdes econdmicas e sociais envolvidas na implantagdo
da nova tecnologia, bem como o impacto no preco final dos recepto-
res de sinal digital. Esses pontos, segundo a Abert/SET, foram inves-
tigados em outras pesquisas:

As principais preocupag¢bes do grupo foram: oferecimen-
to das melhores condi¢des de distribui¢do e recepgdo, para
que o telespectador continue a se preocupar simplesmente
em ligar seu televisor e assistir a seus programas favoritos;
flexibiliza¢do dos modos de recep¢io, para que o publico te-
nha acesso a programacio das emissoras onde quer que es-
teja (mobilidade e portabilidade); e adequa¢io do prazo de
implantagdo do sistema digital, para ndo condenar as classes
de baixa renda a exclusio da informacdo, entretenimento e
educagio, evitando ainda que um atraso em rela¢do aos de-
mais paises dificulte a exportagdo de contetido nacional, um
produto simbélico reconhecido pelo mercado internacional
(BOLANO; BRITTOS, 2007, p. 136).
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Posteriormente, num segundo relatério apresentado a Anatel
em 2001, o grupo Abert/SET voltou a apontar a plataforma de trans-
missdo ISDB como a mais adequada ao Brasil. Aspectos tecnologicos
foram novamente ressaltados para justificar a indicag3o.

Depois de mais de 300 reunides e 127 testes, dos quais 50 praticos, o
grupo chegou a conclusdo: “Esses trabalhos também foram encaminha-
dos & Anatel e serviram como respaldo a decisdo unanime das redes de
TV em sugerir a ado¢do do sistema japonés ISDB pelo Brasil” (ibidem,
grifo nosso). No relatorio divulgado em fevereiro do ano 2000, a Abert/
SET sugere adogio, por parte da Anatel, do sistema de modulac¢io CO-
FDM (utilizado pelos modelos europeu e japonés), por ser este tecni-
camente superior e, portanto, mais apropriado as condi¢Ges brasileiras,
quando comparado a modulagio do tipo 8VSB (empregada pelos ameri-
canos) (TAVARES, 2001; OLIVEIRA, 2002).

“Desde entdo, esse padrdo (japonés) tem sido defendido ar-
duamente pelos radiodifusores nacionais, principalmente pelos
executivos ligados as Organiza¢des Globo” (BOLANO; BRITTOS,
2007, p. 137). Esse foi o primeiro estudo técnico a recomendar a
plataforma japonesa. E possivel deduzir que a tecnologia ISDB se-
ria aquela que proporcionaria um volume maior de beneficios ao
ator radiodifusores dentre as disponiveis. A divulga¢do do relatério
seria, entdo, a manifestacdo de um comportamento carregado de
intenc¢des: “Um estudo realizado sob o comando da principal enti-
dade de radiodifusores, visto, portanto, com ressalvas por parcela
importante da opinido publica nacional” (BRITTOS; BOLANO,
2009, p. 311). Ressalvas que nfo se deram por acaso, mas que re-
fletiriam inferéncias a respeito das motivacdes das motivacdes que
levaram o ator radiodifusores a defender tal tecnologia.

Vale lembrar que o sistema japonés nio pressupde a figura do
operador de rede, caracteristica do sistema DVB. Ele significa a pos-
sibilidade de inser¢do de um novo ator que, consequentemente, in-
centiva o aparecimento de novos individuos no cenario — ou seja, um
problema para os radiodifusores ja estabilizados no mercado e deten-
tores de concessdo no espectro. “Isso representa partilha de poder, o
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que mobilizou os grandes operadores televisivos contra essa op¢io”
(BRITTOS; BOLANO, 2009, p. 306).

Nesse caso, a decisdo da Abert/SET pelo ISDB pode subenten-
der um posicionamento que reflete ndo s6é uma estratégia de merca-
do, mas também uma tentativa de criar barreiras a divisdo do espec-
tro. “Com ele [0 operador de rede], cada emissora recebe o espago
necessario para transmitir seu contetido, e se uma nova tecnologia
possibilitar diminuir esse espaco, o excedente ¢ automaticamente re-
distribuido para a entrada de novas emissoras” (COLETIVO INTER-
VOZES, 2006, p. 20).

Com o ISDB, a emissora detém um grau maior de autonomia,
se comparado ao sistema DVB, no que diz respeito ao uso do espago
espectral. E a empresa quem decide o que fazer com os 6 MHz a ela
reservados, e ndo um operador de rede. A Rede Globo, por exemplo,
pretende veicular a mesma programacio em trés tipos distintos de
defini¢do: um canal em HD; outro em SD; e, o terceiro, para equi-
pamentos portateis, como telefones celulares. Nesse sentido, ndo se
tem multiprogramacio — sdo trés canais com o mesmo conteudo.
O espago de espectro que, eventualmente, sobrar se torna obsoleto.

Para o Coletivo Intervozes, sem o operador de rede, os 6 MHz
disponiveis para a transmissdo digital sdo entendidos quase como
uma propriedade da concessionaria de servi¢o radiofoénico — e nido
como um bem publico. Ao analisar o que seriam os motivos por tras
da motivacdo das emissoras, Gustavo Gindre afirma: “No fundo, a
briga é pela propriedade e pelo controle sobre o uso de um dos bens
publicos mais escassos das sociedades contemporaneas: o espectro
eletromagnético” (2006, n.p.).

Cruz (2008) destaca outras motiva¢des que estariam por traz das
acoes do ator radiodifusores em defesa do ISDB. Primeiro, o fato de que o
padrio japonés permite a transmissdo para celulares dentro do canal da
TV, sem a necessidade — mais uma vez — da entrada das operadoras de
telefonia celular no cenario de negdcio — servigo creditado a caracteristi-
ca “flexibilidade”, tipica desse sistema. Outro aspecto: a tecnologia ISDB
supde alta defini¢do de som e imagem, o que significa que sua transmis-
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sd0 ocupa uma banda maior do espectro eletromagnético por canal, o
que diminuiria o risco do fantasma — para as emissoras ja detentoras de
outorga — da multiprogramagio e, consequentemente, do aumento da
competitividade no mercado televisivo.

Ao optar pelo sistema ISDB, a Abert/SET desqualificou o mode-
lo de negécios adotado pela Europa, por priorizar a multiplicidade de
novos canais em detrimento da alta definicdo. “Alias, essa caracteris-
tica esta sendo vista pela Abert como o principal ponto negativo do
sistema europeu” (TAVARES, 2001, p. 7). Para o ator radiodifusores, o
mercado publicitirio brasileiro ndo comportaria a instalagdo de no-
vos canais, o que poderia agravar ainda mais a crise financeira viven-
ciada pelo setor. Para eles, a op¢do mais adequada ao contexto seria
um modelo baseado na monoprogramacio e na alta defini¢do. Por
outro lado, televisores de alta defini¢do demandam gastos maiores
por parte dos fabricantes, o que poderia refletir no prego de recepto-
res. A Associacdo Nacional de Fabricantes de Produtos Eletroeletrd-
nicos (Eletros) manifestou preocupagio:

Além de consideracdes de natureza técnica e econdmica, a
Eletros sustenta que a decisio deve assegurar que os consu-
midores possam adquirir receptores digitais da mesma forma
que hoje adquirem os analégicos, com ampla possibilidade

de escolha de modelos e fabricantes (ibidem, p. 8).

Mas, os empresarios da radiodifusdo brasileira eram os prin-
cipais interessados no tema e aqueles com maior poder de pressiao
econdmica e politica. Isso foi destacado pelos proprios associados
da Abert/SET, em material oficial do grupo, intitulado Conjunto de
Requisitos para a TV Digital Brasileira: “Somos os principais interes-
sados no sucesso da TV digital brasileira, pois dele depende a nossa
sobrevivéncia como industria, geradora de empregos e de produg¢io
de contetido e cultura brasileira” (ABERT/SET, s.n.t.).

Nio foi a toa que a Abert/SET marcou posi¢ao logo quando do
inicio das discussGes sobre a digitaliza¢do da televisio no Brasil. Ao
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longo de 10 anos, o grupo produziu pesquisas e experiéncias, com o
objetivo de apontar aspectos positivos e negativos de cada um dos
trés sistemas em atividade no mundo. Tal avalia¢do, porém, ocorreu
sob a 6tica dos concessionarios de servi¢o de radiodifusio. Eram seus
interesses os pardmetros norteadores desse julgamento.

O fato é que a definicdo unanime relativa ao sistema japonés
acabou por reatar as relagGes entre as emissoras de televisio. Nos
anos 2000, o grupo havia enfrentado uma crise interna, resultado de
descontentamento por parte de associados em relacio a lideranga da
Rede Globo. O apice foi a rentincia do vice-presidente da entidade
Dennis Munhoz, presidente da Rede Record, e a consequente perda
de associados — primeiro a Record, depois o SBT e a Bandeirantes.
O dissenso deu origem a Associa¢do Brasileira de Radiodifusores
(Abra) e a Associac¢ido Brasileira de Radiodifusio e Telecomunicac¢Ges
(Abratel). A julgar pela quantidade de associa¢des fundadas desde a
formulacio do CBT, em 1962, até a digitalizacio, é possivel deduzir
uma certa heterogeneidade quanto a interesses e preferéncias entre
empresarios concessionarios de servico de radiodifusdo. Por outro
lado, a campanha em torno do sistema japonés reaproximou essas
empresas. A Abert foi reconstituida em outubro de 2006 com mo-
dificacbes em seus estatutos, com um nimero maior de cadeiras no
conselho superior para a Record e SBT (BOLANO; BRITTOS, 2007).
No que diz respeito & TV digital, observa-se homogeneidade quanto
a preferéncias e interesses de concessionarios de servi¢o de radiodifu-
sdo. A denominacio radiodifusores inclui, portanto, ndo s6 integrantes
da Abert, mas também das demais entidades associativas ligadas ao
setor empresarial.

A Abert/SET, no entanto, destacou-se ao longo do processo
de experimento a partir do qual o governo brasileiro iria basear, fu-
turamente, sua escolha quanto ao sistema a ser adotado. O grupo
representante dos interesses dos concessionarios de servigos de ra-
diodifusao (17 empresas) ndo s6 coordenou os testes, como também
preparou o relatério final entregue a Anatel para consulta publica em
5 de junho de 2000 (Consulta Publica nimero 237). Ou seja, ndo foi
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a Anatel quem coordenou os testes. Ndo por acaso, a Agéncia procu-
rou esclarecer a confusdo de papéis:

O relatorio preparado pela Abert/SET nao representa a
posi¢do da Anatel, mas é um dos instrumentos impor-
tantes para a tomada de decisao pela Agéncia, que tam-
bém levara em considerac¢do outros aspectos, tais como o
impacto que a ado¢@o de cada sistema tera sobre a indus-
tria nacional; as facilidades identificadas junto aos radio-
difusores para operarem a nova tecnologia; as condi¢oes
de implementa¢do de cada sistema; os prazos para sua
disponibilidade comercial; o preco dos receptores para os
consumidores e as expectativas de sua reducio, de modo
que possibilite o acesso da nova TV a todas as camadas da
populagdo (ANATEL, 2000, p. 2-3, grifo nosso).

Apesar do esfor¢o da Anatel para tentar reivindicar certa in-
dependéncia, parecia claro: a Agéncia estava a servico dos interes-
ses dos concessionarios de servico de radiodifusdo no processo
de tomada de decisdo relativo ao sistema de televisao digital a ser
adotado pelo Brasil. E o que afirmam Hobaika e Borges (2008, p.
57-8): “Vale dizer que a época, entendeu-se que o interlocutor dos
agentes privados deveria ser a Anatel, a quem foi atribuida com-
peténcia para regular aspectos técnicos, mormente relativos ao
espectro”. Uma autarquia da Administra¢do Publica Indireta que
deveria desfrutar de independéncia estava, portanto, a defender
os interesses de um determinado grupo coordenado, ressalte-se,
pelo diretor geral da Central Globo de Engenharia.

Considera-se importante destacar: a atua¢do de lideranca da
Abert se deu com o respaldo do ator Governo Federal (BOLANO;
BRITTOS, 2007). A digitaliza¢do da televisdo brasileira subentendia,
assim, o andamento de mais uma sequéncia do jogo cooperativo en-
tre os atores radiodifusores e Governo Federal.
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5.2 Anatel: independéncia em xeque

O ator Anatel (Agéncia Nacional de Telecomunicag¢Ges) entrou em
cena no cenario da administracdo publica brasileira em 1997. Ja no
ano seguinte, apds a extincdo da COM-TV, ela passou a conduzir o
processo de definicdo relativo a implementag¢io da TV digital. O inci-
so XIV do art. 19 da Lei Geral de Telecomunicacdes prevé ser prerro-
gativa da Agéncia a regulacio do setor, bem como a atribuicio legal
para expedir normas e padrées. Quando do inicio dos testes realiza-
dos pela Abert/SET, em outubro de 1999, a Anatel contratou a Fun-
dagido Centro de Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunicag¢bes
(CPgD) para acompanhar a defini¢do da metodologia, os testes e os
resultados de campo e de laboratodrio, além de elaborar regulamenta-
¢do técnica para o setor.

Era do CPgD, uma fundac¢io de direito privado, a responsa-
bilidade de supervisionar os procedimentos realizados pelo grupo
Abert/SET, além de produzir e encaminhar a Anatel boletins di-
arios sobre os testes laboratoriais e de campo. Decorrido o prazo
de 30 dias ap6s o fim dos testes, a Anatel deveria receber um rela-
tério conclusivo com um parecer do grupo Abert/SET a respeito
da escolha daquele que seria o melhor sistema de televisdo digital
a ser adotado pelo Brasil.

Sob encomenda da Anatel, o CPqD realizou, ainda, estudos que
englobaram aspectos ndo sé técnicos, mas mercadologicos. O pano-
rama do desenvolvimento da televisdo digital no mundo também foi
objeto de estudo da Fundag¢io (PATACA et al., 2002). Destaque-se,
ainda, os relatérios sobre mapeamento de demanda, cadeia de valor
e politica industrial. Os resultados das investiga¢Ges foram sintetiza-
dos de forma didatica no Relatério Integrador, que apresentava como
pontos basicos uma proposta de televisao digital ousada. Pretendia-
-se um modelo capaz de contribuir para a superac¢do do problema da
exclusdo social na sociedade da informacio, elevar o nivel cultural
e educacional da sociedade, melhorar o nivel de emprego no pais,
beneficiar o telespectador, permitir uma transi¢do rapida para um
ambiente totalmente digital e possibilitar novas aplica¢des no futuro
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(BOLANO; BRITTOS, 2007). Os dados reunidos como resultado dos
estudos foram considerados consistentes pela Anatel.

No dia 17 de abril de 2001, o processo de defini¢do sobre qual
sistema o Pais deveria escolher entrou em fase de Consulta Pu-
blica, publicada no Diario Oficial da Unido sob o numero 291.
Contribui¢Ges foram recebidas até o dia 18 de junho, analisadas,
formatadas durante os dez dias seguintes e disponibilizadas para
réplica até o dia 23 de julho. A Anatel havia programado, ainda,
uma audiéncia publica para o dia 29 de maio, a qual compare-
ceram 83 representantes de diversos segmentos interessados na
defini¢cdo governamental (TAVARES, 2001). Trés relatorios foram
oferecidos a consulta publica: o relatério técnico coordenado pelo
grupo Abert/SET; um relatério com os dados brutos das experi-
éncias realizadas pelo grupo Abert/SET, de modo a permitir uma
avaliagcdo mais isenta por parte de eventuais interessados no tema;
e, por fim, o Relatério Integrador, produzido pelo CPgD, o qual
aborda os varios cenarios relativos as tecnologias testadas.

Dois anos e meio de pesquisas, analises técnicas e relatorios, so-
mados a consultas e audiéncias publicas serviram de subsidios para
o posicionamento da Anatel. Mas, ainda de acordo com o vice-presi-
dente, a Agéncia deveria chegar a essa defini¢do sem pressa. Ndo se
tratava, apenas, de uma op¢io tecnolodgica. Ainda havia muito o que
se discutir. Ainda durante o governo FHC, a Anatel promoveu quatro
consultas publicas. Na Consulta Publica n° 216, de 17 de fevereiro de
2000 — primeira parte do relatério final sobre testes em sistemas de
televisdo digital — houve 20 contribui¢Ges, das quais 17 de empresas
privadas. Na Consulta Publica n°® 229, de 7 de abril de 2000 — terceiro
relatorio parcial de testes —, foram registradas apenas duas propostas
de consoércios de plataformas de transmissdo digital. J4 a Consulta
Publica n® 291, de 12 de abril de 2001, recebeu 45 propostas, das quais
38 originarias de empresas de radiodifusio, representantes de consor-
cios e do grupo Abert/SET.

Dai Bolafio e Brittos (2007) afirmarem que a regra foi a baixa
participagdo, com percentual infimo de presenca de segmentos po-
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pulares. Os autores destacam, ainda, que os testes autorizados pela
Anatel e realizados sob coordenagdo da Abert/SET acolheram prefe-
rencialmente as pretensdes dos grandes empresarios: “Na condugio
dos testes, nfo houve participacio ativa de atores ndo-hegemdnicos”
(ibidem, p. 146). Além disso, afirmam os autores, durante os testes
prevaleceu o clima de show da tecnologia, em que o telespectador
s6 entrou em cena na hora da aplaudir; houve minima participa¢do
do Congresso no debate, limitada a convocagdo de representantes
da Anatel a trés audiéncias (uma na Cimara e duas no Senado); os
dirigentes da Anatel teriam privilegiado a participacdo em feiras e
eventos de entidades empresariais, como a da Abert, e se distanciado
dos movimentos que reivindicam democratizagdo da comunicacio.

Nem a tentativa de integrar a sociedade civil no debate por meio
de uma audiéncia publica nio teria obtido sucesso: a Federa¢do Na-
cional dos Jornalistas (Fenaj) precisou recorrer a justi¢a para, liminar-
mente, assegurar o direito da Anatel receber sem restri¢bes questio-
namentos sobre a escolha do padrio tecnolégico de TV digital. “O
carater restritivo da audiéncia ficava nitido por ter a Anatel impedido
a apresenta¢do de posicionamentos sobre o mérito da posi¢do bra-
sileira quanto a digitalizagio” (BOLANO; BRITTOS, 2007, p. 149).

Em setembro de 2002, o Minicom divulgou o documento intitulado
Politica para adogdo de tecnologia digital no servigo de radiodifusdo de sons e
imagens no Brasil (Exposi¢ao de Motivos niumero 1.247, de 6 de setembro
de 2002), com o objetivo de estabelecer as diretrizes gerais para adocido
e implantacio de tecnologia digital no servico de radiodifusdo do Pais.
O documento prevé um modelo de televisao digital terrestre flexivel, de
modo a oferecer as emissoras de TV total liberdade para escolher pelo
conjunto de aplica¢bes que lhe for mais conveniente.

Os concessionarios de servico de radiodifusdo poderiam op-
tar, por exemplo, entre transmissdo em SDTV simples, SDTV com
multipla programacio ou HDTV; além de definir qual aplicagdo —
ou quais aplica¢Oes —julgava mais apropriada as suas necessidades
e/ou objetivos, se recep¢do movel, recepgio portatil, multimidia
e interatividade:
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Assim foi atendida uma das principais reivindicages das
grandes redes, com origem na Central Globo de Engenharia,
deixando para decisdo exclusiva das emissoras quais servigos
de TV digital implantar em uma ou outra cidade, sem defini-
¢do prévia de qualquer critério publico. O governo Lula aca-
bou incorporando a idéia de um modelo flexivel (BOLANO;
BRITTOS, 2007, p. 150).

Vale ressaltar que as diretrizes desse documento entraram em
vigor via decreto presidencial, sem consulta ou audiéncia publica.
Para Bolafio e Brittos, esse direcionamento seria um reflexo da politi-
ca brasileira para televisdo digital concebida durante o governo FHC,
voltada — segundo os autores — para o atendimento dos interesses dos
empresarios concessionarios de servico de radiodifusao.

No entanto, a sequéncia dos acontecimentos mostrou que aten-
der interesses do ator radiodifusores nao seria um comportamento carac-
teristico de um governo especifico. Como ja sugeriam antecedentes
histéricos, a agdo se configura uma regra comum ao ator Governo
Federal, independentemente do grupo politico a frente do Poder Exe-
cutivo. A trajetéria relativa a digitalizagio da televisdo reforca esse
entendimento, conforme se pode verificar adiante.

5.3 FNDC e Intervozes: a sociedade civil se organiza

As discussoes sobre a digitalizagdo da TV teriam revigorado o debate
sobre explora¢do dos meios de comunica¢do no Pais (SOARES, 2006).
A sociedade civil se envolveu, fundamentalmente, por meio de duas en-
tidades: o FNDC e o Coletivo Intervozes. Tratam-se de duas instancias
convergentes daquilo que se convencionou chamar de “movimento pela
democratizagao da comunica¢ao” (RAMOS, 2007, p. 45). Em conjunto,
eles compreendem o que esta pesquisa identifica como o ator movimentos
sociais, dotado de racionalidade estratégica e inserido na arena de nego-
ciagdo em torno dos rumos da digitalizagao da televisdo brasileira. Quan-
to as suas preferéncias e interesses, 0 FNDC e o Coletivo Intervozes se
consolidaram como um contraponto em relacdo ao ator Radiodifusores.
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Criado em 1991 como um movimento social, o FNDC transfor-
mou-se em entidade em 1995:

Depois de perder a batalha da luta pela democratizacio da
comunica¢io durante a Constituinte, quando o empresaria-
do praticamente escreveu o Capitulo V da Constituigdo Fe-
deral, entidades de classe que formavam a Frente Nacional
por Politicas Democraticas de Comunica¢io decidiram que
era preciso manter um esfor¢o permanente de mobiliza¢do e
acdo na busca de politicas ptblicas que democratizassem de

fato a 4rea das comunica¢des”.

Em meados dos anos 1990, o Forum se desmobilizou. No ini-
cio dos anos 2000, no entanto, com a vitoria do candidato do Parti-
do dos Trabalhadores (PT) na disputa pelo poder Executivo e com a
iminéncia da implantag¢do da televisdo digital no Pais, o movimento
se reergueu e reativou suas bases: “Simultaneamente, toda a regula-
mentacdo da 4rea de comunicag¢des esta sendo revista e a sociedade
brasileira deve enfrentar o momento histérico de definir qual digita-
lizagdo das comunicag¢des serd mais emancipadora para o Brasil”*.

Entre as principais bandeiras do FNDC estdo: maior partici-
pacdo da sociedade civil nas decisdes governamentais relativas a
politicas de comunica¢io; a democratizagdo da midia — embora
ndo conceitue tal expressao; a efetivacdo de um marco regulatério
que prepare o Brasil para os desafios da convergéncia; a universa-
liza¢ao da inclusdo digital por meio do radio e da T'V; e um novo
modelo que garanta a pluralidade e a diversidade cultural®. Ao

27 Disponivel no site do FNDC: http://www.fndc.org.br/internas.php?p=internas&lay_key=58&cont_key=10.
Acesso em 18 de outubro de 2009.

28 Disponivel em: < http://www.fndc.org.br/internas.php?p=internas&lay_key=5&cont_key=9>. Acesso em: 19
de outubro de 2009.

29 Essas preocupacoes estdo presentes no documento O que o governo despreza no debate sobre a TV Digital:

elementos para a recuperagéo do interesse publico no projeto estratégico da digitalizagdo das comunicagdes no Brasil.
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abordar a importancia estratégica da digitalizacdo, o FNDC des-
taca a “possibilidade inédita de rompermos com a monopoliza¢ao
e a oligopoliza¢do do mercado de radiodifusdo no Brasil, abrindo
uma fase extremamente dindmica para a competic¢do e o estabele-
cimento de novos atores” (FNDC, 2005, p. 2).

Fazem parte do Férum as seguintes entidades vinculadas a area
de televisdo: Associacao Brasileira de Televisdo Universitaria (ABTU),
Executiva Nacional dos Estudantes de Comunicac¢io Social (Enecos),
Federac¢do Interestadual dos Trabalhadores em Radiodifusio e Te-
levisao (Fitert), Federagdo Nacional dos Jornalistas (Fenaj), Férum
Nacional de Professores de Jornalismo (FNPJ), Sociedade Brasileira
de Estudos Interdisciplinares da Comunica¢io (Intercom), Sindicato
Interestadual dos Trabalhadores na Industria Cinematografica e do
Audiovisual (STIC), Sindicato dos Trabalhadores da Indtstria Cine-
matografica do Estado de Sdo Paulo (Sindcine) e Unifo Crista Brasi-
leira de Comunicacado Social (UCBC). Atualmente, o Férum mantém
12 comités regionais em nove estados do Pais, além de espago no
Conselho de Comunicacdo Social e no Comité Consultivo do Siste-
ma Brasileiro de TV Digital (SBTVD).

Coletivo Brasileiro de Comunica¢ido Social Intervozes, criado
em 2002, apresenta perfil semelhante. Trata-se de uma entidade que
retne ativistas, jornalistas e estudantes da area de comunica¢io que
se propdem a reivindicar a democratizac¢ao do direito a comunicagao.
Em 2003, tornou-se uma associa¢io civil sem fins lucrativos e, hoje,
conta com representantes em 15 estados e no Distrito Federal. En-
tre 2005 e 2007, envolveu-se ativamente de discussdes publicas sobre
a TV digital no pais. A entidade participou de debates e promoveu
eventos com a academia e com os consércios responsaveis pelo de-
senvolvimento do SBTVD (Sistema Brasileiro de TV Digital). Houve,
ainda, realizacdo de audiéncias, interlocu¢do com os representantes
do Estado e do Ministério Publico Federal.

Também para o Coletivo Intervozes, a TV digital deveria possi-
bilitar a entrada de novos atores no cenario da radiodifusio brasileira,
como forma de garantir a democracia efetiva e a liberdade de expres-
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sdo e pensamento, a partir de um sistema publico de comunica¢do
sem fins lucrativos e sob controle da sociedade:

A melhor maneira de estimular a migragio para a TV digital,
segundo o Intervozes, seria através da criagdo de novos ca-
nais, e ndo da transmissdo em alta defini¢do, que exige recep-
tores de custo inacessivel para a maioria da audiéncia de TV
aberta no Brasil (SOARES, 2006, p. 134).

O Intervozes ressalta que, ao adotar determinado modelo de di-
gitalizagdo da TV, o Estado brasileiro definira por democratizar ou
ndo os meios de comunicagio através da otimizagdo do espectro; por
estabelecer ou ndo um marco regulatério que prepare o Pais para um
futuro de convergéncia de midias; pela inclusdo digital ou ndo de mi-
lhées de familias que se encontram a margem dos avangos tecnologi-
cos do setor; pelo impulso ou nfo da industria audiovisual nacional;
pela representacao ou nio da diversidade regional brasileira na midia;
e, por fim, “se queremos, em resumo, garantir direitos fundamentais
presentes na Constitui¢do Federal de 1988 e nos pactos internacionais
ratificados pelo Brasil” (COLETIVO INTERVOZES, 2006a, p. 4).

A entidade critica, ainda, o que considera pressa para tomada de
decisdo sobre qual padrio adotar e sugere o adiamento da definicio,
de modo a possibilitar a introduc¢io de instrumentos que permitis-
sem uma maior participagdo da sociedade na discussdo. Além disso,
defende um modelo que permita a multiplicidade de canais, mesmo
que para isso seja necessario abrir mao da alta defini¢do. O Intervozes
propde transmissdo em EDTV, com qualidade semelhante — ou supe-
rior — aquela proporcionada por aparelhos de DVD.

Dessa forma, além de um ganho expressivo em relagdo ao sinal
analogico, com a eliminacdo de “fantasmas” e “chuviscos” na ima-
gem, seria possivel também a inclusdo de novos atores no cenario
audiovisual brasileiro, por meio da otimizag¢io do espectro. Isso por-
que a EDTV permite a transmissdo simultanea de até quatro pro-
gramas em um mesmo canal (multiprogramacio); ao passo que, em
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HD, seriam necessarios os mesmos 6 MHz para transmitir apenas
uma programagio. Adotar um sistema de transmissao e recep¢ao em
HD representaria, ainda, alto custo ndo so6 para telespectadores (que
precisariam adquirir televisores do tipo full HD para ter acesso a tec-
nologia), mas também para emissoras educativas, publicas e comer-
ciais (locais), que seriam obrigadas, por questdo de sobrevivéncia, a
adquirir equipamentos para captacio, edi¢do e transmissdo em HD.

Percebe-se, assim, que a proposta do Coletivo Intervozes quan-
to ao modelo de televisdo digital se aproxima do padrdo europeu
(DVB), baseado, fundamentalmente, na multiplicidade de programa-
¢ao ou de canais, mesmo que, para isso, seja necessario abrir mao da
defini¢do HD. DecisGes relativas a configuracdo de um modelo de
TV digital iam além, portanto, das questdes tecnologicas. Abarcava,
sobretudo, defini¢des sobre adog¢do de politicas de comunicagio, por
meio das quais determinados interesses seriam atendidos e, outros,
relegados a segundo plano.

Nesse processo, de um lado estdo as possibilidades de re-
novagido do quadro atual, com a abertura do uso do espec-
tro, do outro lado, est4 o interesse corporativo das redes,
cujo maior objetivo é nio mudar em nada o controle sobre
a fatia do espectro eletromagnético de que dispdem hoje
(SOARES, 2006, p. 133).

O cenario conflituoso no inicio dos anos 2000 poderia ser assim
resumido: de um lado, empresarios concessionarios de servicos de
radiodifusdo a julgar ja suficientes os elementos favoraveis a ado¢do
do modelo japonés (ISDB-T), com énfase na transmissdo em alta de-
finicao; do outro, entidades da sociedade civil ligadas a movimentos
sociais, organizadas em torno da defesa de caracteristicas inerentes
ao sistema europeu (DVB), a defender um debate amplo em torno da
escolha, além de cautela na tomada de decisdo. A Anatel, como coor-
denadora do processo, deveria atuar no papel de mediadora dos con-
flitos. No entanto, a agéncia carregava consigo a acusacdo de estar
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identificada com a pauta da Abert/SET. Embora testes tivessem sido
realizados no segundo mandato da gestdo Fernando Henrique Cardo-
so, a decisdo sobre qual modelo de televisao digital adotar ainda nio
havia sido tomada pelo Estado brasileiro. Em 2003, toma posse um
novo governo. Luis Inacio Lula da Silva chega ao poder cercado de
expectativa por parte, sobretudo, de entidades ligadas a movimentos
sociais da area audiovisual — afinal de contas, chegava ao Executivo
um lider sindical, presidente nacional de um partido historicamente
ligado a movimentos sociais, o Partido dos Trabalhadores (PT).

5.4 TV digital no governo Lula: expectativas e novas diretrizes

Assim que chegou ao Executivo, o presidente Luis Inicio Lula da Silva
deu demonstra¢des de que caminhava no sentido de atender as expecta-
tivas do ator movimentos sociais. Mudancas relativas ao desenho institucio-
nal quanto a implementagao da digitaliza¢do evidenciaram isso.

Entre 1997 e 2002, a Anatel foi responsavel pelo estudo, plane-
jamento e desenvolvimento da digitalizacdo da televisao brasileira.
Em 2003, entretanto, essa prerrogativa foi transferida para o Minis-
tério das Comunicag¢des, que passou a concentrar os procedimentos
relativos ao tema. Se antes havia suspeitas de coopta¢ao informal da
Anatel por parte do ator radiodifusores, agora ela se efetivava formal-
mente, desta vez pelo ator Governo Federal. Esse arranjo institucio-
nal teria favorecido um movimento que Brittos e Bolafio chamam
de “politizacao do debate”. A transferéncia de poder de uma agéncia
reguladora independente para uma pasta governamental seria “o re-
conhecimento do carater politico de uma decisdo dessa magnitude”
(2009, p. 308-311).

Nio que a Agéncia reguladora também nio esteja exposta a pres-
soes politicas — sobretudo aquelas exercidas pelo Executivo. Afinal
de contas, seu Conselho Diretor ¢ formado por cinco conselheiros
indicados pelo presidente da Republica e aprovados pelo Senado Fe-
deral. No entanto, lembram os autores, apesar de certas limita¢oes, o
instituto da agéncia reguladora guarda importantes mecanismos de-
mocratizantes, como a possibilidade de se realizar consultas publicas.
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A transferéncia de poder para o Minicom enfraqueceria esse carater
democratico e proporcionaria a consequente politizagdo do debate.

Ironicamente, esse desenho institucional pouco democratico foi
visto com simpatia pelos movimentos que reivindicam a chamada
democratiza¢do da comunicag¢ao: “O reposicionamento do Minicom
restabelece o primado das decisGes politicas sobre a suposta neutrali-
dade e objetividade das decisGes técnicas” (FNDC, 2003, p. 8). Para o
FNDC, enfraquecer a Anatel, a0 mesmo tempo em que se fortalecia
o Ministério, significava enfraquecer também o grupo Abert/SET e
sua influéncia sobre a Agéncia (idem, 2005). A politizagdo do debate
foi vista como uma vantagem por parte dos movimentos sociais en-
volvidos com o tema por um motivo simples: aquele era um governo
formado por atores historicamente ligados a bandeira da democrati-
zac¢do da comunicacio.

De um lado, a Anatel estaria mais exposta a pressoes do ator ra-
diodifusores; do outro, o Governo Federal estaria mais propenso a ceder
a pressdes do ator movimentos sociais. Portanto, a politizacdo do de-
bate seria um meio do ator movimentos sociais moldar as instituicoes
(Minicom, Anatel, regras, normas, etc.) aos seus interesses, por meio
de um governo propenso a atender suas reivindicagdes.

Assim, no inicio da gestdo Lula, o jogo deu sinais de virada. O
ator radiodifusores perdeu espa¢o na disputa para o ator movimentos so-
ciais que, naquele momento, estava mais proximo do Governo Federal
—ou até fazia parte dele. Prova dessa virada era que, naquele momen-
to, o ator radiodifusores reivindicou maior participa¢do no processo de
tomada de decisio (RADIODIFUSORES cobram..., 2003). Percebe-
-se, entdo, que participagdo no curso do processo decisério seria um
valor instrumental e ndo um principio em si — seja entre radiodifusores
ou movimentos sociais.

A época, a pasta era comandada pelo ministro Miro Teixeira —
até entdo deputado pelo PDT. E por ele assinada a minuta da Expo-
sicdo de Motivos da TV Digital, de junho de 2003. Trata-se de um
projeto de Decreto que propde a cria¢dio do Grupo Executivo do
Projeto Televisdo Digital e estabelece diretrizes para a realiza¢io de
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estudos e pesquisas, com o objetivo de introduzir a tecnologia digital
no servi¢o de radiodifusdo de sons e imagens. Sua entrada em vigor
pressupunha, ainda, a revoga¢do da Exposi¢do de Motivos n° 1.247,
de 6 de setembro de 2002, acusada de privilegiar o ator radiodifusores
(BOLANO; BRITTOS, 2007).

Outro ponto preocupava o ator radiodifusores: o debate dava si-
nais de que corria o risco de voltar a estaca zero. Na Exposicdo de
Motivos, o ministro ressaltava oficialmente sua convic¢do sobre a
possibilidade de o Brasil desenvolver modelo, sistema e padrio pro-
prios de televisdo digital:

Apresento a Vossa Exceléncia [Presidente da Republica] minha
fundamentada convicgdo de que o Brasil precisa definir um mo-
delo proprio, com estratégia baseada no cidaddo, para fazermos
da inclusdo digital o meio mais eficaz e rapido de alcangarmos
a inclusdo social, com importantes repercussdes na capacidade
de inovagdo e na formagio de novas geragdes de pesquisadores
(MINISTERIO DAS COMUNICACOES, n.p., 2003).

O ator Governo Federal propunha, basicamente, a integra¢do
entre universidades, centros de pesquisa e empresas privadas, com
vistas ao desenvolvimento industrial, tecnolégico e social do Pais. O
ministro destaca aqueles que seriam os principais beneficios que a
nova tecnologia poderia oferecer a sociedade brasileira: a possibilida-
de de surgimento de ferramentas de para uso em politicas ptblicas
de inclusdo social e digital; novos servicos e aplica¢des de telecomu-
nicag¢bes, principalmente aqueles baseados em interatividade; possi-
bilidade de uma mesma exploradora de servi¢os de radiodifusdo de
sons e imagens oferecer, de forma simultanea, mais de um programa
televisivo; e, por ultimo, melhor qualidade de video e 4udio.

A partir da leitura analitica da disposi¢do dos beneficios, perce-
be-se: (1) énfase em relagdo ao potencial de inclusdo social oferecido
pela digitalizagdo da televisdo; (2) possibilidade da inclusdo de novos
atores no cendrio, uma vez que o documento faz referéncia nio sé
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ao setor de telecomunicacdes — como relacionado a novos servicos e
aplicacbes baseados em interatividade —, mas, sobretudo, a multipro-
gramagdo — uma das reivindicagbes do ator movimentos sociais; (3) a
melhoria da qualidade de som e imagem, por sua vez, é o tltimo item
da lista — o que leva a crer que, diante dos beneficios elencados e da
potencialidade quanto ao impacto social da digitalizacdo da TV, esse
seria, talvez, 0 menos importante.

Vale lembrar que a Exposi¢do de Motivos n® 1.247 de 6 de setem-
bro de 2002, assinada pelo entdo ministro Juarez Martinho Quadros
do Nascimento no governo FHC, indicava uma melhor qualidade de
som e imagem como item primeiro na relacdo de beneficios a serem
ofertados pela nova tecnologia. Além disso, em nenhum dos trechos
daquele documento se verifica qualquer mengio a possibilidade de
desenvolvimento de sistema préprio por universidades, centros de
pesquisa ou industrias brasileiros.

Percebe-se, portanto, uma mudanga de postura no que diz res-
peito as iniciativas preliminares diante da digitaliza¢io da televisdo no
Brasil quando do inicio do governo Lula. Ndo por acaso, a gestdo do
ministro Miro Teixeira a frente da pasta foi vista com simpatia pelo
Coletivo Intervozes e pelo ENDC: “[...] o governo demonstrou rela-
tiva abertura ao debate e acertou ao verificar junto as universidades
que pesquisavam o tema a possibilidade de desenvolver componentes
que formassem um sistema brasileiro” (INTERVOZES, p. 9, 2006).

Diante do que o Ministério das Comunica¢des havia elencado
como principais beneficios da tecnologia digital, naquele momento,
o cenario era favoravel ao sistema europeu. Prova disso foi a parceria
entre Brasil e Unido Europeia, formalizada em 18 de julho de 2003,
para realizagdo de pesquisas conjuntas na area de TV e inclusio di-
gital. Na ocasido, o comissario europeu de Industria e Sociedade da
Informacao, Erkki Liikanen, mostrou-se convencido de que o Brasil
havia decidido pela criagdo de um sistema préprio de televisio digi-
tal, em parceria com a Europa (PULITI, 2003).

O objetivo do DVB era servir de base para o desenvolvimento
do sistema brasileiro. Propdsito compartilhado abertamente pelo mi-
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nistro Miro Teixeira, por meio do seu assessor especial, Marcio Wo-
hlers de Almeida, segundo o qual a parceria seria reflexo da inten¢ao
do governo brasileiro de “adensar as linhas de colaboragio com os
europeus para um padrio brasileiro de TV digital” (ibidem). A Copa
do Mundo de 2006 ja deveria ser transmitida digitalmente, segundo
previsdo de Teixeira (PEREIRA, 2003).

Enquanto isso, o ator radiodifusores continuava a cobrar maior parti-
cipa¢do no processo de defini¢do da digitalizacio da televisdo brasileira.
A queixa veio a tona publicamente na abertura do Congresso SE'T, no dia
03 de setembro de 2003, a qual estavam presentes o presidente da SET e
diretor de Tecnologia do SBT, Roberto Franco, o presidente da Anatel,
Luiz Guilherme Schymura, e o assessor especial do Minicom, Marcio
Wohlers (RADIODIFUSORES cobram..., 2003).

Franco afirmou que os engenheiros vinham desenvolvendo e
propondo solugdes a televisdo, mas tal esfor¢o nio estava sendo reco-
nhecido. Disse, ainda, que o desenvolvimento de um sistema nacio-
nal levantava questes quanto as vantagens dessa alternativa. Na oca-
sido, Fernando Bittencourt, diretor de Engenharia das Organizag¢bes
Globo e integrante do grupo Abert/SET, alertou para o risco de ndo
se ter escala nem capacidade de fabricacdo de circuitos integrados
caso o Brasil fizesse a op¢do pelo desenvolvimento de um sistema
proprio. Isso for¢aria o Pais a importar chips. Nesse sentido, Bitten-
court defendeu a ado¢do de um dos padrdes ja utilizados no mundo,
cujos circuitos sdo comercializados em escala mundial, além de uma
posicdo por parte do governo até abril de 2004: “Os radiodifusores
nao podem ser coadjuvantes em relagdo a escolha de um padrao de
TV digital” (ibidem).

O presidente da Anatel reforcou o discurso de Bittencourt, ao
afirmar que, devido aos testes ja realizados até aquele momento, o
governo Lula ja teria subsidios suficientes para escolher qual seria o
padrio mais adequado ao Pais. O assessor especial do ministro Miro
Teixeira, por outro lado, reafirmou a inten¢io do governo no desen-
volvimento de um sistema proprio de televisdo digital, como forma
de reduzir a dependéncia tecnolodgica do Brasil em relagio a paises
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desenvolvidos e de reinserir a ciéncia e a tecnologia nacionais no ce-
nario de consoércios internacionais. Isso, repetiu Wohlers, até a Copa
do Mundo de 2006.

Também em setembro de 2003, o governo instituiu — mais uma
vez por meio de decreto — um Grupo de Trabalho Interministerial,
o qual se debrugou sobre a minuta do que viria a ser o Decreto
4.901/2003 com o objetivo de avaliar propostas, propor diretrizes e
medidas para a implantacdo do Sistema Brasileiro de TV Digital. A
medida levou o FNDC a afirmar: “Pela primeira vez, a digitaliza¢io
foi projetada como um problema de toda a sociedade e do povo bra-
sileiro que passaria a exigir um controle ptblico ndo s6 na decisdo
como na regulacdo do setor” (FNDC, 2005, p.3). Posteriormente,
entretanto, o ator movimentos sociais se mostrou frustrado com os ru-
mos da digitaliza¢do.

5.5 O Decreto n° 4.901/2003: desenho institucional e praticas informais
O Decreto n° 4.901, de 26 de setembro de 2003, instituiu o Sistema
Brasileiro de Televisio Digital (SBTVD) como um elemento nor-
matizador de diretrizes politicas, no que diz respeito a transi¢do do
padrao analdgico para o digital. “O Sistema Brasileiro de Televisao
Digital envolve além de aspectos meramente técnicos, os socioeco-
nomicos, juridicos e até politicos” (HOBAIKA; BORGES, 2007, p. 61).
O documento lista 11 objetivos — trés a mais em compara¢do com a
minuta apresentada pelo Minicom ao Presidente da Republica.

A norma procurou, fundamentalmente, estruturar de maneira
formal o trabalho de desenvolvimento da digitalizagio da televisao
brasileira, ao apresentar ndo s6 objetivos, mas também a divisdo de
tarefas entre Comité de Desenvolvimento, Comité Consultivo e Gru-
po Gestor. Ao primeiro, competia decidir sobre o padrio a ser esco-
lhido pelo governo brasileiro, orientar o presidente da Republica so-
bre o tema e supervisionar o Grupo Gestor; este, por sua vez, deveria
executar as agdes de gestdo operacional e administrativa decididas
pelo Comité de Desenvolvimento (com apoio técnico e administra-
tivo da Finep, Financiadora de Estudos e Projetos, e do CPqD); e,
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por ultimo, ao Comité Consultivo caberia propor ag¢bes e diretrizes
fundamentais relativas ao SBTVD.

A distribuic¢io de prerrogativas, como ¢é possivel perceber, estava
longe de representar uma distribui¢io equilibrada de poder. Isso por-
que o poder decisério relativo aos trabalhos do SBTVD estava con-
centrado no Comité de Desenvolvimento.

Conforme prevé o Art. 3°, ao Comité de Desenvolvimento com-
petia fixar critérios e condi¢oes para a escolha das pesquisas, dos pro-
jetos e dos participantes; estabelecer diretrizes e estratégias para a
implementacdo da tecnologia digital; supervisionar os trabalhos do
Grupo Gestor; oferecer relatério com propostas sobre a definicdo do
modelo de referéncia do sistema brasileiro de televisdo digital, do pa-
drdo a ser adotado e da forma de explorag¢io do servico. O Comité
deveria ser formado por um representante do Minicom, da Casa Civil
da Presidéncia da Republica, do Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
do Ministério da Cultura, do Ministério do Desenvolvimento, Indus-
tria e Comércio Exterior, Ministério da Educac¢io, Ministério da Fa-
zenda, Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, Ministério
das Relac¢Ges Exteriores e, por ultimo, da Secretaria de Comunicag¢io
de Governo e Gestio Estratégica da Presidéncia da Republica.

Assim como verificado historicamente ao longo da trajet6-
ria da politica de comunicagédo relativa a televisio no Brasil, mais
uma vez o poder de decidir se concentrou nas maos do Executi-
vo, uma vez que o Comité de Desenvolvimento era diretamente
vinculado a ele — percebe-se, pois, um refor¢o institucional nesse
sentido. Dentre suas prerrogativas formais, estava, por exemplo,
a de “decidir sobre as propostas de desenvolvimento do SBTVD”,
presente no inciso VI do Art. 1°.

Aos atores movimentos socidais e radiodifusores restou, formalmen-
te, o Comité Consultivo que, como o proprio nome sugere, possuia
carater propositivo. Ele era composto por entidades da sociedade ci-
vil representantes de classe, subdivididas entre Camara de Servigos,
Contetdo, Universalizacio e Inclusdo Digital e a Cadmara de Tecno-
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logia e Industria®. Ao prever formalmente um espago reservado a
manifestacdo das entidades representativas de setores vinculados a
comunicagido, “o governo dava sinais de que a busca da equalizacio
de visGes e interesses corporativos seria uma das tonicas do processo
de definic¢ao dessa politica” (FNDC, 2005, p. 3).

O Decreto, porém, ndo expOe claramente quais seriam as atri-
buicbes do Comité Consultivo. Formalmente, tratava-se de um meio
de se possibilitar aqueles que atuavam no setor o acesso as a¢oes rela-
tivas a digitalizagdo da T'V. Sua funcéo seria opinar sobre os diferentes
modelos de negdcio, ou seja, a tarefa do Comité se restringia a opinar
e propor solu¢des sobre a normatizagao dos ganhos dos atores envol-
vidos num dado modelo de servicos (BOLANO; BRITTOS, 2007).

O paragrafo primeiro do Art. 5° limitava ainda mais o raio de
acao dos dois atores. Ele atribui ao presidente do Comité de Desen-
volvimento, ou seja, ao Ministro das Comunicagdes, a prerrogativa
de indicar as entidades com assento no Comité Consultivo. Ressalte-
-se outro aspecto relevante: o Comité Consultivo deveria ser presidi-
do pelo presidente do Comité de Desenvolvimento, ou seja, pelo Mi-
nistro das Comunica¢des. O Comité de Desenvolvimento, vinculado
diretamente a Presidéncia da Reptblica e formado por representantes
de 10 Ministérios, detinha total controle sobre o Comité Consultivo.

Embora previsto formalmente, podia-se prever — a partir do de-
senho institucional — que, na pratica, o Comité Consultivo iria dis-

30 Faziam parte do Comité Consultivo a Associagao Brasileira de Cinematografia (ABC), Associagdo Brasileira
de Educacéo a Distancia (Abed), Associagdo Brasileira de Emissoras de Radio e Televiséo (Abert), Associacdo
Brasileira de Emissoras Publicas, Educativas e Culturais (ABPEC), Associagao Brasileira de Televisdo Universitaria
(ABTU), Associacdo das Empresas Brasileiras de Tecnologia da Informagédo, Software e Internet (Assespro), As-
sociagao Brasileira da Industria Elétrica e Eletronica (Abinee), Associagdo Brasileira das Instituicbes de Pesquisa
Tecnoldgica (Abipti), Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), Associagdo Brasileira de Produtores In-
dependentes de Televisdo (ABPI-TV), Associagéo Brasileira de TV por Assinatura (ABTA), Associacdo Nacional
de Fabricantes de Produtos Eletroeletronicos (Eletros), Federacdo Nacional dos Jornalistas (Fenaj), Federacao
Interestadual dos Trabalhadores em Telecomunicagdes (Fittel), Forum Nacional pela Democratizacao da Comu-
nicacdo (FNDC), Instituto de Defesa do Consumidor (Idec), Rede de Informacdes para o Terceiro Setor (Rits), So-
ciedade Brasileira de Computacao (SBC), Sociedade Brasileira pelo Progresso da Ciéncia (SBPC), Sociedade Bra-

sileira de Telecomunicagdes (SBrT), Sociedade Brasileira de Engenharia de Televisdo e Telecomunicagdes (SET).
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por de um raio de participagdo extremamente restrito ao longo do
processo de tomada de decisdo relativo ao SBTVD. E foi o que se
verificou do inicio das suas atividades, em 17 de agosto de 2004 —
trés meses apds sua criacdo oficial, por meio de ato do Ministério
das Comunicagoes — até a assinatura do Decreto 5.820/2006, o qual
formalizou sua extin¢3o.

Diante das queixas de representantes do Comité, pode-se afir-
mar que, na pratica, o grupo esteve a margem do processo decisério.
A comegar pelo ndo recebimento de documentos elaborados pela
Funda¢io CPqD que deveriam servir como material de consulta e de
discussao ao longo do processo de debate sobre qual modelo adotar.
O Comité Consultivo alega que s6 recebeu quatro dos oito documen-
tos produzidos pela Fundac¢io de pesquisa:

Um dos mais importantes, o que trata da politica regulato-
ria do novo sistema, sequer foi apresentado formalmente
a quem, de acordo com o Decreto 4.901, deveria determi-
nar as diretrizes estratégicas dos trabalhos das outras duas
instancias (Comité de Desenvolvimento e Grupo Gestor)
(ENDC, p. 7, 2005).

O Minicom negou essa afirmacio, ao declarar que as entidades
representativas da sociedade integrantes do Comité participaram ati-
vamente das 83 reunides e que todas tiveram acesso aos relatorios
produzidos pelo CPgD (SCHENKEL, 2006). Os registros da corres-
pondéncia eletrdnica da Secretaria-Executiva do FNDC, no entan-
to, desmentem o Ministério, ao assegurar que ocorreram apenas 12
reunibes ordinarias do Comité Consultivo ao longo dos 19 meses de
sua existéncia. Informativo do Coletivo Intervozes afirma, ainda, que
documentos e estudos encaminhados pela Camara de Contetido do
Comité Consultivo nfo foram devidamente postos em debate. Para
Celso Schroder, secretario-executivo do FNDC, houve uma transfe-
réncia da discussdo do ambiente publico para espagos privados e in-
formais (INTERVOZES, 2005).
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O quadro de descontentamento levou oito entidades que repre-
sentam 450 organiza¢Oes a enviar uma carta ao Minicom, ao Con-
gresso e ao Presidente da Republica. No documento, elas exigiam
transparéncia, participa¢do nas decisbes, valoriza¢io do desenvolvi-
mento da tecnologia nacional e a utiliza¢do da televisao como ins-
trumento de inclusio social. Assinaram a carta a Associacdo Brasi-
leira de Canais Comunitarios (ABCCOM), Associacdo Brasileira de
ONGs (Abong), Associagao Brasileira de T'Vs Universitarias (ABTU),
Campanha Quem Financia a Baixaria ¢ Contra a Cidadania, Congres-
so Brasileiro de Cinema (CBC), Associa¢do Nacional pelo Direito a
Comunicagao (Cris Brasil), Forum Nacional pela Democratiza¢do da
Comunica¢io (FNDC) e Férum Brasileiro de Ensino de Cinema e
Audiovisual (Forcine) (INTERVOZES, 2005).

Gabriel Priolli, presidente da ABTU, chegou a declarar que “o
ministro Hélio Costa negou audiéncias para entidades do Comitg,
enquanto eles atendiam quase diariamente a Abert [entidade repre-
sentativa das emissoras de TV]. As decisdes eram discutidas em ou-
tras instancias” (ibidem). As entidades acusaram o Minicom de sabo-
tar a participacdo de representantes da sociedade civil no debate, que
eram convocados em cima da hora para as reunides ou nao recebiam
verbas para financiar a viagem.

As queixas dos integrantes do Comité Consultivo foram apre-
sentadas, oficialmente, a Presidéncia da Republica, conforme docu-
mento reproduzido abaixo:

Reunido Extraordiniria em conjunto das cdmaras do CC-
-SBTVD

S30 Paulo, 3 de mar¢o de 2006

EXMO.SR.

Luis In4cio Lula da Silva

MD Presidente da Republica Federativa do Brasil

Com copia para os membros titulares do Conselho de Desen-
volvimento do SBTVD

Senhor Presidente
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A Camara de Servi¢os, Conteudo, Universalizacio e Inclusio
Digital e a Camara de Tecnologia e Indutstria do Conselho
Consultivo do Sistema Brasileiro de Televisdo Digital (CC-
-SBTVD), instituido pelo Decreto 4.901 / 2003, nos termos
do Artigo 21 do Regimento Interno do CC, apds convite a to-
dos os seus membros integrantes, reuniram-se em conjunto
e extraordinariamente, no dia 3 de marco de 2006, Sdo Paulo,
Capital, das 10h30min as 12h30min, quando:
CONSIDERANDO:

1. Os riscos e oportunidades que a introdugio da tecnologia
digital nas comunicag¢bes significara para a cultura, a politica
e a economia do Brasil;

2. O fato de até o momento o Ministério das Comunica-
¢bes nio ter apresentado ao Comité Consultivo o docu-
mento “Modelo de Referéncia para a Televisdo Digital
Terrestre”, com seus Anexos, para a devida aprecia¢io e
apresentacio de comentarios por parte das entidades re-
presentantes da sociedade civil;

3. O Artigo 50 do Decreto 4.901/ 03 que delega ao Comité
Consultivo a competéncia de “propor a¢des e diretrizes fun-
damentais relativas ao Sistema Brasileiro de Televisdo Digital
~SBTVD”;

DELIBEROU:

1. Reportar-se a Vossa Exceléncia, dando conhecimento a to-
dos os membros titulares do Conselho de Desenvolvimento
do SBTVD, para propor o que segue;

2. Renovar a sua disposi¢do em cumprir a competéncia que
lhe foi determinada pelo decreto presidencial, acima referida,
o0 que, no entendimento de seus membros, ainda ndo ocorreu
em sua plenitude;

3. Solicitar que Vossa Exceléncia libere o documento produ-
zido pela Fundagdo CPgD com a proposta de “Modelo de
Referéncia da Televisdo Digital Terrestre” e anexos para que

este Conselho possa analisa-la e contribuir com sua proposta
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de “acdo e diretrizes fundamentais relativas ao SBTVD”, nos
termos do decreto acima referido;

4. Propor, para assegurar uma melhor convic¢do na defini¢do
do “Modelo de Referéncia do SBTVD”, ampliar a legitima-
¢do do processo desta defini¢do e produzir subsidios valiosos
para a tomada de decisio do Governo Federal, a realiza¢io,
coordenada pelo Conselho de Desenvolvimento do SBTVD,
de Consulta Publica junto a Sociedade Brasileira sobre a pro-
posta de Modelo de Referéncia, seguida de Audiéncias Publi-
cas, dentro de um cronograma previamente fixado para que
nio se protele, além do tempo necessario para uma decisao
segura, a tomada de decisdo sobre o Modelo de Referéncia
do SBTVD;

5. Colocar-se, mais uma vez, a inteira disposi¢do de Vossa Ex-
celéncia para que este Conselho possa dar fiel cuamprimento
as competéncias a ele delegadas.

Respeitosamente

Integrantes das Camaras do Comité Consultivo do SBTVD
Em tempo: A SET — Sociedade de Engenharia de Televisao,
integrante da Camara de Tecnologia ndo concorda com os

termos do presente documento.

Atencio a ressalva ao fim do texto: a SET ndo concordou com os
termos do documento. O que leva a crer que o ator radiodifisores — ao
contrario do ator movimentos sociais — nio estava se sentido alijado do
processo decisorio. Isso refor¢a a acusacgao feita por Priolli de que o Mi-
nistério das Comunicag¢bes tratava de forma seletiva os integrantes do
Comité: enquanto negava audiéncias para determinadas entidades, aten-
dia quase que diariamente representantes das emissoras de televisao.

A queixa reforca, também, a interpretacio apresentada por Melo
(2007) quando da analise detalhada do Decreto 4.901. De acordo com
o autor, qualquer uma das op¢des disponiveis no cenario mundial
atenderia aos aspectos-chave elencados no instituto, quais sejam: in-
teratividade, mobilidade, portabilidade e defini¢do de imagem. Ques-
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tes técnicas, portanto, ndo seriam alvo do debate central. “O fator
decisivo era a preservagido do modelo de negocio das emissoras de
TV, como defendido por muitos (inclusive pelo ministro das Comu-
nicacdes)” (p. 142). Dai, subentende-se que a participa¢do ativa de
criticos ao modelo em vigor colocaria em risco tal preservagao.

O Decreto 4.901 foi assinado, ainda, pelo ministro Miro Teixeira.
Porém, quando da primeira reunifio do Comité de Desenvolvimento,
em 10 de marco de 2004, ele ndo estava mais a frente da pasta. Naquele
momento, Teixeira ja havia sido substituido pelo seu sucessor, o deputa-
do Eunicio Oliveira — que permaneceu na fun¢fo entre janeiro de 2004
até julho de 2005. Destaque-se: Oliveira é dono de trés emissoras de ra-
dio, duas no Ceara e uma em Goias (CABRAL, 2005). Portanto, como
empresario radiodifusor, possuia interesse direto nos rumos da digitali-
zagao da televisdo no Brasil. Além disso, sua gestdo ficou marcada pelo
uso das comunicagdes como moeda de troca politica:

Domicilio eleitoral do ministro Eunicio Oliveira (PMDB), o Es-
tado do Cear4 esta expandindo seus servicos de comunicagio:
69% das consultas publicas abertas este ano para execu¢io de
servi¢os de retransmissdo de TV (RTV) sdo para la. Das 52 por-
tarias publicadas no Diario Oficial da Unido, 36 sdo destinadas a
municipios do Ceara, quatro vezes mais dos que para Sao Paulo,
o segundo colocado, com 9 (SEABRA, 2005, n.p).

Embora Oliveira tenha tomado como suas as propostas até en-
tao levadas adiante pelo seu antecessor, baseadas num sistema nacio-
nal de televisdo digital, as discussoes ficaram estagnadas. Ndo demo-
rou muito para especula¢des sobre a desisténcia por parte do governo
brasileiro no que diz respeito a tentativa de elaborar uma tecnologia
propria. O proprio secretario executivo do Minicom, Paulo Lustosa,
contribuiu para a propagacio dessa alternativa ao afirmar que criar
um sistema brasileiro seria 0 mesmo que reinventar a roda e que a
comunidade cientifica deveria se voltar para os modelos ja em uso no
mundo (BOLANO; BARROS, 2008).
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5.6 A pesquisa académica: suporte a tomada de decisdo

O governo divulgou 22 editais de pesquisa para que consoércios for-
mados por universidades, centros de pesquisa e empresas pudessem
contribuir com o desenvolvimento da tecnologia nacional do SBTVD
(INTERVOZES, 2005). Em agosto de 2004, 80 institui¢bes de pesqui-
sa ja estavam credenciadas a receber, por meio de apresentagdo de
projetos, R$ 65 milhdes do Fundo para o Desenvolvimento Tecnolé-
gico das Telecomunicagdes (Funttel), gerido pelo Minicom (HOBAI-
KA; BORGES, 2007).

Os recursos tiveram origem a partir de convénio assinado no
dia 3 de dezembro de 2003 entre o Funttel e a Fundagdo CPqD,
destinados ao primeiro ano de pesquisas para elabora¢do do Mo-
delo de Referéncia do Sistema Brasileiro de TV Digital — R§ 50
milhdes foram destinados ao CPgD e R$ 15 milhdes, a Finep, para
contratacdo de institui¢cdes de pesquisa. “Os aportes foram pre-
vistos consoantes as necessidades, mas houve dificuldade com re-
lagdo aos recursos, ja que, paulatinamente, o Minicom passou a
descomprometer-se com o sistema” (BOLANO; BRITTOS, 2007,
p. 165). A liberacio de apenas R$ 38 milhdes por parte do governo
seria um indicio dessa postura, o que teria minado a proposta de
desenvolvimento de um sistema nacional (INTERVOZES, 2005).
Oficialmente, porém, o descomprometimento com o desenvolvi-
mento de uma tecnologia propria estava fora de cogitagdao aquele
momento. Em maio de 2003, o governo brasileiro ainda garantia
a viabilidade de um sistema préprio. Eunicio Oliveira relatou, in-
clusive, a recusa de proposta de R$ 150 milhdes de uma empresa
norte-americana para pesquisas para a TV digital brasileira utili-
zando o sistema ATSC.

O ministro também afirmou ter descartado oferta de R$ 160 mi-
lhGes para pesquisas com o sistema DVB. “O Brasil tem tecnologia
para encontrar seu proprio modelo”, disse Oliveira (GOVERNO lan-
¢a..., 2004, n.p.). A previsdo era enviar ao presidente da Republica o
modelo até marco de 2005.
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5.6.1 Atores, interesses e expectativas de ganhos no relatério
“Cadeia de Valor”

As pesquisas de mercado na area tiveram andamento e, em 15 de
outubro de 2004, a Funda¢do CPqD finalizou o relatorio intitulado
“Cadeia de Valor”, com o objetivo de “identificar a participa¢io e a
inter-relacdo dos diferentes atores nesse mercado, além de caracteri-
zar o fluxo e a distribui¢io de receitas ao longo de todo o processo
produtivo” (GIANSANTE et al, 2004, p. 5). O mapeamento oficial do
cenario formado por atores, interesses, conflitos e expectativas apre-
senta quatro etapas: (1) analise do mercado nacional; (2) expectativas
e percepgbes dos agentes quanto a TV Digital; (3) cenarios para a
cadeia de valor da TV Digital; e (4) caracteriza¢do da nova cadeia.

Para os fins dessa pesquisa, observou-se com maior intensidade
as etapas de numero (2) e (3), uma vez que a partir desses topicos
¢ possivel inferir interesses e motivac¢des por tras das agdes. Como
principais atores, o estudo identifica trés segmentos: emissoras/pro-
gramadoras, produtoras de contetido e fabricantes de equipamentos
— a presente pesquisa procura se deter mais especificamente aos dois
primeiros segmentos.

O documento de 95 paginas apresenta, em detalhes, a constru-
¢do de cenarios de expectativa dos agentes — atuais e futuros — diante
da implanta¢do da nova tecnologia. Parte-se da observa¢io do mer-
cado nacional televisivo brasileiro e dos atores nele inseridos, que
compartilham o processo de produgio do setor, para se chegar a qua-
dros hipotéticos, frutos da digitalizacdo da TV. “Sdo construidos trés
cenarios e, para cada um, sio levantados os provaveis impactos e o
relacionamento entre os agentes”, relata o documento (ibidem, p. 5).
O trabalho de coleta das percep¢des se deu por meio de entrevista
individual em profundidade com representantes de 40 entidades liga-
das ao setor de radiodifusdo.

Ao apresentar expectativas de valor dos atores — do gerador de
contetdo ao telespectador —, o relatério exp&e interesses dos agentes
relacionados ao debate. Ressalte-se dois trechos referentes as emisso-
ras de televisdo, os quais contribuem para se identificar o que seria
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prioridade quanto a possiveis resultados da digitaliza¢do. O primeiro,
diz respeito a importancia atribuida ao aumento da qualidade de som
e imagem: “Dentre as expectativas das emissoras em geral, destaca-se
a alta defini¢o, tida como um importante elemento para a evolu¢io
qualitativa da TV brasileira” (p. 35). Em outro momento, o relatorio
trata de aspectos comerciais da multiprogramacao:

[...] os representantes revelaram sua inquietacdo quanto as
consequéncias da multiprogramacio sobre seus negocios.
Acreditam que haveria a pulverizagio do publico televisivo e
uma grande ampliagdo na oferta de espaco publicitario, pro-
vocando forte queda em seu pre¢o. Adicionalmente, ainda
que essa redugdo de prego atraia pequenos anunciantes para
a midia televisiva, seu baixo retorno publicitario ocasionaria
um impacto negativo sobre as receitas das emissoras, favo-
recendo a queda na qualidade de suas programagdes, bem
como dificuldades adicionais para equilibrar suas financas
(GIANSANTE et al, 2004, p. 36).

A pesquisa realizada pela Fundagao CPqD confirmava, portanto,
o que ja se poderia verificar a partir de documentos e declaragbes de
representantes das emissoras concessionarias de servi¢o de radiodi-
fusdo, sobretudo do grupo Abert/SET. A digitalizagdo da televisao
deveria passar, obrigatoriamente, pela alta definicdo de som e ima-
gem, sem espaco para a multiprogramacao. Essa seria uma aspiracio,
sobretudo, das cabecas de rede, detentoras de maior capacidade de
investimento financeiro. Ja as emissoras educativas se posicionaram
a favor da multiprogramacio, como forma de diversificar e poten-
cializar sua capacidade de prestadora de servi¢co publico. Percebe-se,
assim, interesses de ordem econdmica a distinguir posicionamentos
entre atores pertencentes ao mesmo segmento.

Multiprogramacio e alta defini¢do estariam diretamente relacio-
nados com o que o relatério chama de “barreiras de entrada”. Trata-se
do termo utilizado para se referir a entraves a entrada de novos atores
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no cenario da radiodifusio brasileira. A transi¢io da televisio analé-
gica para a digital permitiria, por exemplo, a multiplica¢do no que
diz respeito ao uso do espectro. Determinadas decisdes quanto ao
sistema a ser adotado podem incentivar ou nfo essas barreiras de
entrada. A defesa de caracteristicas como alta definicdo de som
e imagem e monoprogramac¢do pode ser interpretada, portanto,
nesse contexto. Ela traz consigo consequéncias convenientes as
emissoras concessionarias de servicos de radiodifusio, sobretudo
as grandes empresas, em rela¢do a manutencdo de barreiras para
a entrada de novos atores.

Adaptar, por exemplo, a estrutura de captag¢io, edi¢do e trans-
missdo de imagem a alta defini¢do exigiria investimentos vultosos. A
digitaliza¢do, nesses moldes, traria algumas dificuldades para emisso-
ras de pequeno porte. Ao tratar do impacto de novas tecnologias no
setor, Bolafio e Barros afirmam: “As grandes empresas apresentam
vantagens competitivas, na medida em que as menores nio terdo
condi¢oes de investir nas novas tecnologias, o que leva a uma tendén-
cia de fusbes e, consequentemente, maior concentra¢io” (2005, p.
14). Quanto a multiprogramacio, uma vez adotada, ela provocaria a
necessidade de um gasto maior no que diz respeito ao preenchimento
da grade de programacio. “Ou seja, a necessidade de um orcamento
minimo elevado pode desestimular a entrada de novos participantes,
influenciando negativamente o nimero de programadoras” (GIAN-
SANTE et al., 2004, p. 36).

Além disso, a adog¢do da multiprogramacio incentivaria o sur-
gimento de produtores de contetido externos ao ambiente verti-
cal de producio televisiva das grandes redes. A Rede Globo, por
exemplo, engloba a Central Globo de Produgdo. Com uma de-
manda maior de programas para preenchimento da grade, seria
necessario a empresa recorrer a terceiros, ou seja, a novos atores
produtores contetido, o que quebraria a dindmica de concentra-
c¢do vertical de produc¢do. Nesse sentido, o relatério da Fundag¢ao
CPgD contribuiu para tornar mais claros os interesses envolvidos
no debate. Assim, a despeito dos aspectos tecnologicos, as gran-
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des redes de emissoras de televisdo tinham motivos para defender
a alta defini¢do e trabalhar contra a multiprogramacao.

O estudo detalhou possiveis cenarios, a depender, justamente,
das caracteristicas a serem adotadas em relacdo ao sistema de televi-
sdo digital. S3o trés os cenarios de cadeia de valor: cendrio incremen-
tal; cenario diferenciacdo; e cenario convergéncia. Nessa ordem, eles
refletem niveis de mudanga, a comegar pela continuidade, passando
pela mudanga parcial até a completa ruptura com o modelo atual.
Comi isso, o relatério oferece uma espécie de mapa de oportunidades
e ameagas, na visao dos préprios atores.

No primeiro caso (cenario incremental), ndo ha ruptura com a ca-
deia de valor atual e a digitalizacio é entendida como uma evolugio tec-
nolodgica. No segundo cenario (cenario diferenciagdo), ha a ruptura em
alguma medida, uma vez que se prevé a exploragdo da multiprograma-
¢do, isto ¢, a multiplicidade de canais de uma mesma emissora. O tercei-
ro cenario (cenario diferencia¢o) disponibiliza op¢Ges as emissoras: alta
definicdo em monoprogramagdo; ou multiprogramac¢io em defini¢ao
padrdo, com possibilidade de alternar essa configuracio, a depender da
estratégia mercadologica adotada. Outro aspecto dessa alternativa é a
interatividade com canal de retorno, o que permite maior participa¢ao
do usuario ao longo da programagio.

Por tltimo, o cenario convergéncia representa uma ruptura sig-
nificativa com a cadeia atual, com destaque para interatividade com
canal de retorno — por meio do qual o telespectador interage com o
emissor da programacdo — e multiprogramacio, num ambiente ca-
racterizado pelo oferecimento de multiservicos. Esse cenario prevé
a utilizacdo da inovacio tecnologica em sua totalidade, na qual ra-
diodifusdo e telecomunicacdes se confundem. “Com a perspectiva
de se utilizar o receptor de TV como terminal bidirecional, fixo ou
movel, interconectado a diferentes redes, é possivel que ocorra uma
profunda transformagio na cadeia de valor da TV como ¢ conhecida
atualmente. A expectativa de valor do ator movimentos sociais estaria
mais proéxima desse cenario, ja que ele prevé uma ruptura significati-
va com a cadeia de valor atual.
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Atencdo, porém, ao primeiro cenario, denominado incremental.
E ele que apresenta caracteristicas mais proximas ao sistema adota-
do pelo Brasil num momento seguinte, conforme sera descrito aqui.
Esse cenario prevé o modelo que mais se aproximaria da expectativa
de valor do ator radiodifusores: alta definicdo em ambiente de mo-
noprogramacao. Dessa forma, o espa¢o potencialmente multiplicado
do espectro seria revertido ndo para novos canais, mas para alta qua-
lidade de som e imagem — o que representaria uma barreira a entrada
de novos atores no setor de radiodifusdo de sons e imagens.

Além disso, no cenario incremental, a interatividade nio se da-
ria via telefonia celular e a recepc¢do de canais abertos em telefones
moveis seria gratuita. Este seria, assim, o pior cendrio para as teles.
Por outro lado, tratava-se da melhor op¢éo para as emissoras conces-
sionarias de servicos de radiodifusdo, que concentrariam o ofereci-
mento de servi¢os em tecnologia digital de som e imagem. O cenario
incremental seria, portanto, uma espécie de migrac¢do conservadora
da TV analégica para a TV digital:

Em linhas gerais, o aspecto central do cenario incremental
¢ a possibilidade de introduzir algumas facilidades no servi-
¢o de radiodifusdo, de modo a torna-lo ainda mais atraente
aos usudrios, sem, contudo, recorrer a mudancas de grandes
propor¢des na forma de oferecer programagio televisiva ao
usuario, na cadeia de valor do setor ou no uso do espectro
(GIANSANTE et al, 2004, p. 47-8).

Por prever alta qualidade de som e imagem, mobilidade e mo-
noprogramacio como caracteristicas, este cendrio é apresentado
como aquele que favorece o segmento das emissoras atuais: “Se,
por um lado, a interatividade, a mobilidade/portabilidade e os no-
vos formatos de imagem podem estimular a audiéncia e a geragio
de receitas, por outro, a monoprogramacio nio favorece a entra-
da de novas emissoras” (ibidem, p. 49). Nao favorece, também, o
surgimento de novos produtores de contetido, o que acaba por
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proteger a dindmica vertical de producio centralizada em ntcleos
das préprias emissoras.

O relatorio aponta, entdo, que esse cenario nao seria atrativo
para o segmento “produtoras de contetido”. O segmento “fabrican-
tes de equipamento” nio chega a perder, mas ganha pouco com o ce-
nario incremental. Ganha porque seria responsavel pela substitui¢do
dos equipamentos analdgicos pelos digitais. Porém, esse faturamen-
to poderia ser bem maior, caso fosse possivel o surgimento de novas
emissoras, fato que esse cenario ndo permite. Quem ganha mesmo
sdo as emissoras ja estabelecidas no espectro.

Excetuando-se o cenario diferenciacdo, que representa um quadro
de ruptura parcial da cadeia de valor, verifica-se um jogo de soma zero,
a depender do cenario escolhido — quando levadas em conta as preferén-
cias dos atores radiodifusores e movimentos sociais. Nao por acaso, ABTU,
Fenaj e FNDC - todos integrantes do Comité Consultivo do SBTVD —
criticaram o estudo realizado pela Funda¢io CPqD. Para essas entidades,
apenas o cenario convergéncia abarcava os aspectos previstos no Decreto
n° 4.901/2003, tais como alta defini¢do, multipla programagio, interati-
vidade, recep¢do moével e multisservigos:

Temos a convic¢io, por isso, de que o cenario definido como
“Convergéncia” ¢ o tnico dos trés apresentados pelo Docu-
mento que assegura o atendimento do conjunto das exigén-
cias que foram estabelecidas por dois governos — pelo atual e
pelo anterior — como decorréncia de intimeras agdes desen-
volvidas no interior do Estado e de um debate ptblico que
se estende até os dias de hoje (KIELING; PRIOLLI; HERZ;
BRAGA; SCHRODER; LEAL, 2005, p. 5).

Percebe-se, portanto, que ao defender desde o inicio do pro-
cesso de digitalizagio o sistema ISDB, o ator radiodifusores assumiu
um comportamento estratégico arrojado. Quando confrontado ao
relatorio do CPqD, verifica-se um posicionamento favoravel ao ce-
nario incremental. Qualquer outra op¢io representaria algum grau
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de mudanca do quadro atual e, consequentemente, as possibilidades
de ganhos decorrentes da nova tecnologia. Dai as manifesta¢gdes do
grupo Abert/SET a favor da adogio por parte do governo brasileiro
do sistema japonés de televisdo digital. Trata-se daquele que mais se
aproxima do cenario incremental, com énfase na alta defini¢do base-
ada na monoprogramagao, aliada a mobilidade.

Quando comparado aos demais cenarios, o incremental é aquele
que mais propicia a manuten¢do de barreiras de entrada de novos
atores, ou seja, trata-se do mais conservador. A pressao de integrantes
do Comité Consultivo sobre o governo nao foi maior do que a exer-
cida pelas emissoras: “A solu¢do dos intensos debates que marcaram
o periodo foi, pelo contrario, favoravel ao cenario mais conservador,
tendo em vista as fortes pressoes sofridas pelo governo por parte do
empresariado da radiodifusio” (BOLANO; BRITTOS, 2007, p. 166).

O relatdério “Modelo de Referéncia”: riscos e oportunidades

Outro estudo da Fundac¢io CPgD que merece destaque intitula-
-se “Modelo de Referéncia”. Trata-se de um relatério elaborado a
partir dos resultados obtidos até o dia 10 de dezembro de 2005 pelas
105 institui¢Bes brasileiras envolvidas na pesquisa sobre TV digital.
Distribuidas em 20 consércios, elas se dedicaram a 18 subprojetos,
conforme previsto no Decreto n® 4.901/2003. O fruto desse trabalho,
reunido em relatério organizado pelo CPgD, deveria servir de apoio
a tomada de decisdo governamental relativa a introducao da TV di-
gital no Brasil.

Oficialmente, conforme consta no proprio documento, o relato-
rio foi emitido no dia 13 de fevereiro de 2006 (MARTINS et al., 2006).
Embora ja apontado anteriormente nesta pesquisa, vale relembrar:
¢ exatamente esse relatério que nio teria chegado as méos dos in-
tegrantes do Comité Consultivo, conforme queixa formalizada em
comunicado oficial, em 03 de marco do mesmo ano, enderecado ao
presidente da Reptblica. A cronologia dos fatos, porém, indica: o re-
latorio “Modelo de Referéncia” ja havia sido finalizado. Mas, simples-
mente, ainda ndo havia sido repassado ao Comité Consultivo para
analise. Um aspecto que pode explicar o “desencontro”: o documen-
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to contém uma série de ressalvas em relacdo ao modelo incremental,
justamente aquele que sofreu mais criticas por parte do Comité Con-
sultivo quando da analise do relatério “Cadeia de Valor™.

O relatorio é composto, fundamentalmente, por informagdes
técnicas que fogem da competéncia da analise da Ciéncia Politica.
Dois pontos, porém, podem ser apontados como exce¢do. Um deles
trata de questGes regulatorias e eventuais adequacgGes necessarias a
depender do cenario adotado (incremental, diferenciagao, convergén-
cia). Cada um requer determinado grau de mudanga e, nesse sentido,
a analise do impacto dessas mudancas ajudaria a entender o porqué
de determinado ator defender esse ou aquele cenério. O relatorio
também reserva espago para o estudo das oportunidades e riscos re-
ferentes @ implementacdo de cada cenério — ou, em outras palavras,
os custos e beneficios referentes a adoc¢ao de determinado modelo de
exploracdo. Ou seja, trata-se de outro instrumento analitico relevante
quando da observacio do conjunto de op¢des viaveis e da ordem de
preferéncia dos atores, sobretudo do agente Governo Federal.

Questdes politico-regulatérias sdo analisadas no capitulo “Anali-
se de viabilidade”. O relatério do CPgD afirma que nenhum dos mo-
delos de exploragido/implementacao ou cenarios de cadeia de valor
apresenta barreiras legais intransponiveis, nem relativas ao Codigo
Brasileiro de Telecomunica¢des (CBT) nem em relacdo a Constitui-
¢do Federal. Entretanto, o documento ressalta a necessidade de ade-
quacgdes do quadro regulatério, seja qual for o cenario adotado.

A necessidade de adequagbes legais e possiveis modifica¢es
institucionais ficam evidentes no trecho relativo as estratégias de ex-
ploragdo de cada cenario. Haveria graus distintos de necessidade de
adequacdo: “Essas adequag¢bes s30 menos numerosas para o cenario
incremental e tendem a aumentar na dire¢do dos cenarios mais fle-
xiveis e complexos” (ibidem, p. 74). Portanto, no que diz respeito a
normas e regras de explora¢do, o cendrio incremental preservaria os
interesses ja consolidados de empresarios concessionarios de servigos
de radiodifusdo, justamente por exigir uma menor necessidade de
adequacdo. Afinal, mudangas institucionais nesse sentido poderiam
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representar risco aos interesses daqueles que ja detém certo grau de
beneficios com o modelo em vigor. Esse seria mais um motivo para o
ator radiodifusores defender o cenario incremental. Vale lembrar que
ando-adequacio do quadro regulatorio quando da introdugio de no-
vas tecnologias no setor seria uma tendéncia historicamente verifica-
vel no Brasil, conforme ja apontado nesta pesquisa.

Outro aspecto presente no relatorio, abordado em se¢io homo-
nima, diz respeito a “Analise de riscos e de oportunidades”, baseada
“na relagdo causal entre os eventos que podem ocorrer na implan-
tagdo e operacdo da TV Digital no Brasil e os impactos dela decor-
rentes, tanto em termos de riscos quanto de oportunidades” (ibidem,
p. 91). O grau de risco e oportunidade relativo as alternativas de ex-
ploragdo (incremental, diferencia¢io e convergéncia) obedeceu a cri-
térios estabelecidos a luz do Decreto 4.901 e pelo Grupo Gestor do
SBTVD em reunido no dia 20 de abril de 2005.

A partir da observacio do referido Decreto, em seus incisos de [ a X,
foram estabelecidas aquelas que seriam as quatro finalidades do SBTVD:
inclusao social, flexibilidade de modelos de exploragao e desenvolvimen-
to sustentavel. Ao mesmo tempo, o CPqD relacionou a cada finalidade
possiveis eventos e atribuiu a cada um grau de risco de que ele viesse
a ocorrer. Para cada alternativa de explora¢do, foram atribuidos graus
diferentes, de modo a se produzir mapas de riscos e oportunidades, que
variam em fungdo da alternativa de explorag¢ao a ser adotada.

A analise é extensa, recheada de tabelas e indices. Para cada ce-
nario, foram listados 44 eventos e, a cada um, relacionado um grau
de risco que poderia ser elevado, médio ou baixo. No caso do cenario
incremental, observa-se 24 eventos com alto grau de risco, 17 com
grau médio e trés com baixo grau de risco. No cenario diferenciacio,
sdo 16 eventos com grau elevado, 25 com grau médio e trés com bai-
xo0 grau de risco. No cendrio convergéncia, sdo 16 eventos classifica-
dos com grau de risco elevado, 23 com grau de risco médio e quatro
como baixo risco.

Com base num sistema de calculo, pesos e média ponderada, o
documento atribui grau de risco ao conjunto de op¢des viaveis “cena-
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rios”, uma vez que se propunha a auxiliar o governo no processo de
tomada de decisao. Naturalmente, a analise deveria auxiliar a forma-
¢do da ordem de preferéncia, com a op¢do menos arriscada a ocupar
posicdo privilegiada na hierarquia. A partir dos 44 eventos listados e
dos graus a eles atribuidos em cada cenario, com base nas finalidades
estabelecidas pelo SBTVD, o relatério apresenta a classificacdo das
alternativas quanto ao risco:

Tabela 4: classificagdo das alternativas quanto ao grau de risco

Cenario

Incremental Diferenciagdo Convergéncia
Inclusdo Social 8,38 7,19 6,89
Flexibilidade de modelo 6,37 6,16 6,58
de exploracédo
Desenvolvimento 7,54 6,46 6,7
sustentavel
Geral ponderada 7,57 6,71 6,75

Fonte: MARTINS, et al., 2006.

Com base nesses valores, pode-se concluir que do ponto
de vista da finalidade “inclusdo”, o cendrio que apresenta
menor grau de risco é o convergéncia. Do ponto de vista
da flexibilidade de modelos de explorac¢do e do desenvol-
vimento sustentavel, o cenario diferenciacio é o de me-
nor grau de risco. Na média geral ponderada, os cenarios
diferenciac¢do e convergéncia apresentam praticamente o

mesmo grau de risco (ibidem, p. 103).

Percebe-se, portanto, que o cendrio incremental é o que apre-
senta maior grau de risco nos trés itens apontados como finalidades
do SBTVD pelo estudo da Funda¢do CPgD. Nesse sentido, diante do
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conjunto de op¢des viaveis do ator Governo Federal quanto as alter-
nativas de exploracdo, a ordem de preferéncias segundo o relatério
obedeceria a seguinte sequéncia: (1) cenario diferenciacio, (2) cena-
rio convergéncia e (3) cenario incremental.

A mesma metodologia foi aplicada pelo CPqD para analisar
oportunidades relativas a cada um dos possiveis cenarios de explora-
¢do. As finalidades do SBTVD utilizadas foram as mesmas quando da
analise dos riscos. Dessa vez, porém, foram enumerados 38 possiveis
eventos e a eles atribuidos graus de oportunidades, a partir da relacao
com as finalidades a serem alcangadas. Com base na possibilidade de
ocorréncia e eventos e na avaliacdo dos impactos a ele associados, o
cenario incremental foi o que apresentou o pior resultado, mais uma
vez: apenas cinco eventos com grau elevado de oportunidade. Os ce-
narios diferencia¢io, por outro lado, concentraram 16 e 20 eventos,
respectivamente, com elevado grau de oportunidade.

Basicamente, como era de se esperar, o grau de oportunidade
em cada um dos eventos é diametralmente oposto aquele atribuido
quando da analise dos riscos. Tiradas as médias do grau de oportu-
nidade em cada um dos cenarios, relativo aos 38 eventos listados, o
documento apresenta a seguinte tabela conclusiva:

Tabela 5: classificagdo das alternativas quanto ao grau de oportunidade

Cenario

Incremental Diferenciacédo Convergéncia
Incluséo Social 441 6,38 6,85
Flexibilidade de modelo 3,43 5,80 6,99
de exploragao
Desenvolvimento 4,31 6,18 7,28
sustentavel
Geral ponderada 4,08 6,15 6,98

Fonte: MARTINS, et al., 2006.
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O relatorio conclui:

Em suma, os cenarios que apresentam o melhor compromis-
so entre riscos e oportunidades sdo o convergéncia e o dife-
rencia¢do. O cenario incremental, por sua vez, ¢ o de maior
quantidade de riscos e menos oportunidades. Consequen-
temente, o cendrio normativo proposto deve ser algo inter-
mediario entre o convergéncia e o diferencia¢do, buscando
aproveitar o melhor desses dois cenarios, conforme tratado

na secao 5 (ibidem, p. 112).

O relatorio técnico da Fundagdo CPqD, baseado no trabalho de
105 institui¢cdes de pesquisa de todo o Pais, condenou claramente o
cenario incremental, o preferido do ator radiodifusores, e sugeriu uma
alternativa que abarcasse aspectos do cenario convergéncia, defen-
dido pelo ator movimentos sociais. Isso significava uma sugestdo pelo
caminho que, em maior ou menor medida, passava pela multiprogra-
macio, pela oferta de novas concessdes, pelo estimulo a produgio in-
dependente de contetdo, valoriza¢io da produ¢io nacional de equi-
pamento e software, além de adequagbes regulatorias significativas.
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INDIViDUOS, COA!\PORTAMENTO
ESTRATEGICO E TIMING:
A TECNOLOGIA REFEM DA POLITICA

Este capitulo trata, fundamentalmente, de contingéncia historica, va-
riavel tempo e poder agencial. Esses trés elementos teéricos, quando
relacionados a dados empiricos, ajudam a explicar como, a partir de
determinado momento, o ator Governo Federal se aproximou do ator
radiodifusores no que diz respeito ao atendimento dos interesses des-
te, a0 mesmo tempo em que se distanciou do ator movimentos sociais.

Apds sucessivas dentincias de casos de corrupgao, o ator Governo
Federal se viu fragilizado politicamente. Em busca de apoio parlamen-
tar, colocou na mesa de negociagdo uma minireforma ministerial que
incluiu o Ministério das Comunicag¢des. A circunstancia permitiu que
o senador por Minas Gerais, jornalista e concessionario de servico
de radiodifusdo Hélio Costa (PMDB) ascendesse ao cargo de minis-
tro. Sua atuacio a frente da pasta se mostrou decisiva para a escolha
governamental — além de estreitamente identificada com as preferén-
cias do ator radiodifusores.

6.1 Contingéncia politica e contexto

Em fevereiro de 2004, o governo Lula viveu seu primeiro escanda-
lo: um video flagrou o ex-assessor da Casa Civil Waldomiro Diniz
negociando propina com um empresario do ramo de loteria. Mais
de um ano depois, em junho de 2005, a oposi¢do conseguiu insta-
lar uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) para investigar
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o caso. Logo, a Comissdo ganhou o apelido de “Comissdo do Fim
do Mundo”, ja que comegou a investigar todo tipo de dentncia
contra o governo — da suposta ligacdo entre o assassinato do pre-
feito Celso Daniel e financiamento de campanhas; passando pela
possivel remessa de délares vindos de Cuba para a campanha pre-
sidencial de Lula; até acusac¢Ges contra a gestdo do entdo ministro
da Fazenda, Antdnio Palocci, a frente da prefeitura de Ribeirdo
Preto. O relator da CPI era o senador Garibaldi Alves, do PMDB
do Rio Grande do Norte.

Em seguida, vieram a tona dentncias de corrup¢ido na Em-
presa Brasileira de Correios e Telégrafos. Cameras de video fla-
graram o funcionario Mauricio Marinho negociando propina com
empresario interessado em participar de processo licitatério. No
didlogo, Marinho citava o PTB e o deputado Roberto Jefferson
como avalista de negocia¢des daquela natureza. Acusado pelo PT,
Jefferson denunciou o que seria outro esquema de corrup¢io ins-
talado na base aliada do governo Lula, que ficou conhecido como
“escandalo do mensaldao”.

Deputados teriam recebido dinheiro em troca de votos a favor
de projetos de interesse do governo — um esquema que teria sido
montado ainda durante o governo FHC, para aprovagio da emenda
da reelei¢do, em 1997. Foi instalada mais uma Comissdo Parlamentar
Mista de Inquérito, a “CPI do Mensaldao”, cujos integrantes foram
indicados pelo presidente do Congresso Nacional a época, o senador
Renan Calheiros, também do PMDB (AL). Os trabalhos foram encer-
rados em novembro de 2005, sem relatério conclusivo ou aprofunda-
mento das investigacoes.

As sucessivas denuincias de corrupg¢do provocaram um racha na
base aliada, sobretudo dentro do PMDB, e levaram o presidente Lula a
realizar uma minireforma ministerial, na tentativa de reafirmar o apoio
do partido ao seu governo. Em meados de 2005, o PMDB ocupava dois
ministérios (Previdéncia e Comunicag¢des). Em troca do apoio, deveria
receber mais duas pastas — e foi o que aconteceu: “O presidente deixou
claro que os novos ministros Hélio Costa (Comunicag¢6es), Saraiva Felipe
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(Saude) e Silas Rondeau (Minas e Energia) terdo a missio de tentar unir o
partido” (ZIMMERMANN; RIBEIRO; SILVEIRA, 2005).

Embora o Minicom ja estivesse nas maos do PMDB, a troca de
ministros trouxe um novo perfil ao cargo, o que significou mudancas
quanto ao rumo da digitalizagdo da televisdo brasileira. O agrope-
cuarista e deputado federal pelo Ceara Eunicio Oliveira cedeu lugar
ao senador por Minas Gerais Hélio Costa (PMDB), detentor de um
historico estreitamente vinculado ao setor de radiodifusdo. O profes-
sor e pesquisador Antonio Brasil assim analisou a relacio entre crise
politica e nomeacio do ministro Hélio Costa:

Em tempos de escandalos politicos graves, com um gover-
no fraco, totalmente a deriva, mais uma vez, o ministério
das Comunicagdes estd nas maos da Rede Globo. [...] E nio
¢ mera coincidéncia que nesse exato momento o governo
Lula, sob pressdo de politicos e interesses poderosos, tenha
escolhido o senador mineiro Hélio Costa para o ministro das
Comunicag¢des (BRASIL, 2005a, n.p.).

De acordo com Gindre, em artigo publicado na pagina do Ins-
tituto de Estudos e Projetos em Comunicacio e Cultura (Indecs)
na internet, e Marcello Sales, em texto publicado pela revista Caros
Amigos, Hélio Costa teria sido indicado pelo senador José Sarney
(PMDB-AP) como parte das negociagdes em torno do apoio politico
do PMDB a reelei¢do do presidente Lula (LIEDTKE, 2007). Ressalte-
-se: a familia Sarney disp6e de nove concessdes de servi¢o de radio-
difusdo no Estado do Maranhio, sendo duas referentes a televisao e
cinco, a radio (LIMA, 2006).

Vinte anos depois, a nomeagdo seguiu a mesma légica do que
ocorreu em 1985, quando Antdnio Carlos Magalhies apoiou Tancre-
do em troca do Ministério das Comunica¢des. ACM e Costa possuem
algo mais em comum: num grupo de 14 ministros que passaram pelo
Minicom as tltimas duas décadas (1985-2005), o mineiro é aquele
que, ao lado do politico baiano, esteve mais tempo no cargo.
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Tabela 6: galeria de Ministros / Ministério das Comunicagées

Ministro

Periodo a frente do Ministério
das Comunicacoes

Hélio Costa

empossado em julho de 2005

Eunicio Oliveira

janeiro de 2004 a julho de 2005

Miro Teixeira

janeiro de 2003 a janeiro de 2004

Juarez Martinho Quadros do Nascimento

abril de 2002 a dezembro de 2002

Jodo Pimenta da Veiga Filho

janeiro de 1999 a abril de 2002

Luis Carlos Mendonca de Barros

abril de 1998 a novembro de 1998

Sérgio Motta

janeiro de 1995 a abril de 1998

Djalma Bastos de Morais

dezembro de 1993 a janeiro de 1995

Hugo Napoledo

outubro de 1992 a dezembro de 1993

Affonso Camargo — Ministério dos Transpor-
tes e Comunicagoes

abril de 1992 a outubro de 1992

Jodo Santana — Ministério da Infra-Estrutura

maio de 1991 a abril de 1992

Eduardo Teixeira — Ministério da Infra-Estrutura

margo de 1991 a maio de 1991

Osires Silva — Ministério da Infra-Estrutura

marco de 1990 a marco de 1991

Antonio Carlos Magalhées

marco de 1985 a margo de 1990

Haroldo Corréa de Mattos

marco de 1979 a marco de 1985

Euclides Quandt de Oliveira

marco de 1974 a margo de 1979

Hygino Caetano Corsetti

outubro de 1969 a marco de 1974

Carlos Furtado de Simas

marco de 1967 a outubro de 1969

Fonte: Ministério das Comunicagdes (http://www.mc.gov.br/o-ministerio/galeria-de-ministros)

6.2 Hélio Costa e os rumos da TV digital: a decisdo em nivel agencial
Comparado aos seus antecessores no governo Lula, Hélio Costa é o
que apresenta uma trajetoria profissional mais intimamente ligada ao
setor de comunicag¢io. Ele comecou a trabalhar como radialista em
Barbacena, interior de Minas; em seguida, partiu para a capital, onde
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foi contrato pela radio Itatiaia; passou, ainda, pelos Diarios Associa-
dos, para quem trabalhou como repérter nos jornais Estado de Mi-
nas e Diario da Tarde. Nos Estados Unidos, foi funcionario da Radio
Internacional Voz da América, além de correspondente internacional
na Washington University.

Como politico, iniciou sua carreira como deputado federal
Constituinte em 1986 pelo (PMDB); elegeu-se, novamente, deputado
em 1998, dessa vez pelo Partido da Reconstru¢ido Nacional (PRN),
do qual foi presidente nacional e aliado do presidente da Republica
Fernando Collor de Mello. Em 1990 e 1994, amargou duas derrotas
na disputa pelo governo de Minas Gerais. Em 2003, porém, foi eleito
senador, funcio da qual se licenciou para assumir o cargo de ministro
das Comunicagdes no governo Lula.

Informagdes biograficas do ministro estdo disponiveis em sua
pagina pessoal’’. Curiosamente, porém, nio ha nenhuma informa-
¢do sobre a passagem de Hélio Costa pela Rede Globo de Televisio.
Dados nesse sentido podem ser encontrados no portal “Memoria
Globo™?*, espaco reservado para personalidades que fizeram histéria
na empresa. E o verbete dedicado a Costa é merecido. O hoje minis-
tro das ComunicagGes foi responsavel pela implanta¢ao do primeiro
escritorio internacional da Globo, na cidade de Nova York, em 1973.
Cinco anos depois, a sucursal da empresa ja dispunha de uma equipe
formada por 23 funcionarios, o que tornou a Globo a maior rede de
televisdo estrangeira nos EUA.

Costa também foi o responsavel pela instalagdo de escritorios em
Washington, além de colaborar com a expansao da Globo na Europa,
com estrutura nas cidades de Paris e Londres. Ao mesmo tempo, re-
alizava reportagens especiais para o Fantastico, programa dominical
da emissora. Em 1986, Hélio Costa decidiu entrar na politica. Em

31 InformacGes disponiveis em: www.heliocosta.com. Acesso em: 02 nov. 2009.

32 InformacGes disponiveis em: http://memoriaglobo.globo.com/Memoriaglobo/0,27723,GYP0-5271-262373,00.
html. Acesso em: 02 nov. 2009.
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razao disso, sO voltou as telas da Globo em 1990. O entido candidato
derrotado nas elei¢des para governador de Minas Gerais era o apre-
sentador do programa policial Linha Direta, baseado em simulag¢ées
de crimes ndo solucionados. Em 1993, Costa também apresentou o
programa Vocé Decide, no qual o telespectador escolhia o final por
meio de votacio via ligagdo telefénica. No ano seguinte, voltaria a
disputar novamente a elei¢do para governador.

Outra informacao a respeito do ministro das Comunicag¢des nao
apresentada nem em sua pagina pessoal nem no portal de memoria
da Rede Globo: Hélio Costa é concessionario de servi¢o de radiodi-
fusdo. Ele é proprietario da ABC Radio e Televisdo, sediada em Bar-
bacena (MG), conforme se pode constatar no cadastro de concessio-
narios de radio e televisdo disponibilizado pelo Minicom em 22 de
mar¢o de 2005 (LIMA, 2006). Entretanto, a Constituicao de 1988, cuja
formula¢io contou com a participagido do préprio ministro como de-
putado constituinte, proibe deputados e senadores de firmar ou man-
ter contrato com empresa concessionaria de servigo publico (art. 54).

Em seu Artigo 54, letras a e b, item I, a Carta prevé que deputados e
senadores ndo podem manter contrato ou exercer cargo, funcio ou ser
empregado remunerado em empresas concessionarias de servigo ptbli-
co. O Artigo 38 do CBT também ja previa tal restri¢do. Porém, a norma
ndo é cumprida. Levantamento do Instituto de Estudos e Pesquisas em
Comunicag¢ao (EPCOM) realizado em julho de 2005 revela que 30% ou
37% dos atuais 81 senadores estdo ligados a veiculos de comunicagio,
seja diretamente ou indiretamente, através de parentes (ibidem). O atual
ministro e senador licenciado integra essa lista.

Hélio Costa tomou posse no dia 08 de julho de 2005, estigma-
tizado por sua relac¢do histérica com a Rede Globo. Além da trajet6-
ria como funcionario, notabilizou-se como defensor dos interesses
de radiodifusores no Congresso Nacional. Quando a Comissio de
Educagdo do Senado discutiu a concessdao de empréstimos do Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) a emis-
soras em dificuldade financeira, por exemplo, Costa se posicionou a
favor de empresas do setor — a Globo era uma das que mais necessi-
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tavam desse suporte (INTERVOZES, 2005). Além disso, defendeu a
permissdo de até 30% de capital estrangeiro na radiodifusao nacional,
outro ponto reivindicado por emissoras em crise.

No caso da TV digital, ele estava, mais uma vez, diante de uma
escolha que poderia interferir na satide financeira de empresas con-
cessionarias de servigos radiofonicos. Agora, porém, Costa era o mi-
nistro, ou seja, detinha maior poder de decisdo se comparado aos epi-
sodios anteriores. A frente da pasta, foi frequentemente relacionado
ao grupo de pressdo formado por emissoras de televisdo: “O lobby em
torno do padrio japonés mostrou-se muito mais forte, sobretudo a
partir do momento em que Hélio Costa assumiu o ministério, com a
vontade explicita de favorecer a proposta dos radiodifusores” (BRIT-
TOS; BOLANO, 2009, p. 307).

Ao longo da historia das lutas pela democratizagao dos meios no
Brasil, o que se percebe é o predominio das corpora¢des media-
ticas na produgio legislativa e nas decisdes governamentais. Mas
o caso da TV digital representou uma radicalizagdo dessa ten-
déncia, com o processo de transigdo sendo conduzido por um
ex-funcionario da prépria Rede Globo, na condi¢io de Ministro
das Comunica¢6es (SOARES, 2006, p. 135).

Pelas previsdes do seu antecessor na pasta, o atual ministro de-
veria receber o resultado das pesquisas a respeito da digitalizagdo da
televisdo brasileira no final daquele ano. “O Hélio [Costa] vai ter a
oportunidade de escolher [0 padrao brasileiro] baseado nessa pes-
quisa 0 modelo mais razoavel para o Brasil”, disse Eunicio Oliveira
em discurso de despedida aos funcionérios e a imprensa (ZIMMER-
MANN, 2005). Costa, entretanto, assumiu posi¢ao polémica, assim
sintetizada por Bolafio e Brittos (2007): ndo privilegiou as pesquisas
nacionais, declarou que o Pais deveria adotar um dos trés sistemas ja
em atividade (ISDB, DVB ou ATSC), estabeleceu canal de comunica-
¢ao direto com o ator radiodifusores embora eles ja estivessem repre-
sentados no Comité Consultivo do SBTVD. “Ha uma clara liga¢io
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do ministro com os interesses dos grandes grupos da radiodifusdo”,
afirmou Celso Schdder, secretario-executivo do FNDC (INTERVO-
ZES, 2005, p. 15).

Hélio Costa nfo escondeu essa relagdo ao abordar temas polé-
micos de maneira clara em entrevista concedida quatro meses apds
assumir o ministério, cujos principais trechos sdo reproduzidos no
quadro abaixo, em fun¢io dos temas abordados (COSTA, 2005, n.p.):

Tabela 7: preferéncias declaradas pelo ator Hélio Costa (ministro das Comunicagdes)

Tema Preferéncias

HD /SD Inicialmente, nds acreditamos que a HDTV iria atender apenas a classe
de renda mais alta, e isso é verdade. Mas também temos que entender
que, como o mundo inteiro esta fazendo televisdo de alta definicdo e
como o Brasil é um grande produtor internacional de contetdo para
a televisdo, se ndés ndo acompanharmos o que estd acontecendo no
resto do mundo, vamos ficar para tras. Por isso teremos que adotar
o HDTV.

Novos players Ha necessidade de preservar os direitos ja adquiridos e ndo mexer nas
frequéncias e nos canais ja estabelecidos. Para manter funcionando
os dois sistemas [analdgico e digital] ao mesmo tempo, sera neces-
sario oferecer um canal a mais para cada empresa, mas ao mesmo
tempo nés queremos novos players, sim. Queremos que a incluséo
social digital ocorra através da interatividade utilizando a TV digital.
Estes novos players véo surgir naturalmente. Mas sem desrespeitar os
direitos daqueles que até agora fazem uma das melhores televisGes

do mundo.
Participacdo — O senhor ndo considera meio complicado falar sobre TV digital s6 com
empresarial as emissoras, na medida em que elas também estdo representadas no

Conselho Consultivo? Por que o senhor ndo trata destes assuntos com o
Conselho Consultivo do SBTVD?

— Eu ndo ouvi somente as emissoras em separado. Eu comecei ou-
vindo todas as pessoas e entidades envolvidas. Falei também com o
pessoal do radio. Estive no CPgD em Sao Paulo, participei de uma
reunido com todos os participantes dos consorcios.

— Mas estd havendo uma certa preocupagdo de outros setores com sua
movimentagdo...
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— N&o é isso. Eu chamei o pessoal das emissoras de televisdo porque eu
senti que, embora houvesse uma relacdo do ponto de vista técnico, do
ponto de vista empresarial as emissoras estdo totalmente afastadas do
processo. Os dirigentes das empresas afirmaram para mim que nunca
participaram das reunides de TV digital, que se ddo no nivel técnico, e
que ninguém os havia chamado para este tipo de discusséo. Quem vai as
reunides dos conselhos é o pessoal técnico, mas o dono da empresa ndo
foi chamado e questionado: 'vocé concorda com isso? Vocé esté disposto
a investir dois ou trés milhdes de ddlares para digitalizar sua empresa?’
Ninguém fez isso. E isso que estou tentando fazer. Chamar e discutir do
ponto de vista empresarial e dizer: 'nds estamos num procedimento que
vai levar sua empresa a investir milhdes de délares até junho do ano que
vem. Vocé concorda com isso? O prazo esta certo, ou nés vamos te pegar
no meio de uma crise? O que é que vocé esta achando?’. Alguém é contra
isso? Se alguém estiver contra isso, esse alguém é contra a TV digital.
Quem é que vai colocar a TV digital no ar? Sdo as empresas. Sdo elas que
vao realmente fazer o trabalho. Se elas ndo quiserem, ndo vai haver TV
digital. Cada uma das redes de TV do pais tem centenas de retransmisso-
ras e cada uma delas tera que ser digital. Como é que vamos conversar
sobre isso sem conversar com as empresas? E todos os representantes
que estiveram aqui comigo me disseram que nunca foram chamados a
discutir com o governo nenhuma proposta neste sentido. Eu acho que
estou abrindo uma boa discusséo.

Ministro e donos
de emissoras

—Mesmo que as TVs tenham ja representantes no conselho consultivo?
— Sim. A participagdo no Conselho Consultivo é uma participagdo téc-
nica e ndo empresarial. O conselho esta preocupado em verificar os
caminhos técnicos, como é que nds vamos desenvolver os softwares,
que tipo de equipamento nds vamos ter que comprar, os aplicativos.
Agora, alguém virou para as TVs e perguntou: ‘esse negdcio é bom
para vocé? Ou esse negdcio vai te dar um baita prejuizo no ano que
vem? Sua empresa estd preparada para investir milhdes?” Ninguém
perguntou. Este foi o objetivo da minha conversa. Mas nunca no senti-
do de falar em separado. Pelo contrario. Vou fazer a mesma coisa com
todos os grupos. E estamos fazendo com todos os grupos.

— Os prazos para a TV digital estdo mantidos?

— Todos mantidos. O relatério final tem que sair em dezembro. Eu estive
esta semana com o Hélio Graciosa, o presidente do CPqD, e ele nos garante
que até o final de dezembro nds teremos o relatério final. O resultado da
reunido com os donos das redes provocou um encontro em Sao Paulo com
dirigentes das empresas e com o nucleo técnico do CPqD. Agora os donos
das empresas vao conversar com os técnicos através do CPqD.

Fonte: COSTA, 2005, n.p.
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A entrevista explicita diretrizes que acabaram por marcar a ges-
tao de Hélio Costa ao longo do processo de defini¢do sobre qual siste-
ma adotar. Os trechos cima destacados deixam claro, por exemplo, a
preferéncia do ministro pela HD'TV, o que representaria uma barreira
ao oferecimento de novos canais e, consequentemente, ao ingresso
de novos atores, sejam produtoras de contetido (com a multiprogra-
macio) ou novas emissoras (com uma nova politica de outorga de
espaco espectral). Essa indisposi¢do em relac¢do a entrada de novos
players no espectro é reiterada quando Costa descarta a possibilidade
de “mexer” na frequéncia de canais ja estabelecidos.

Percebe-se, ainda, o estreitamento declarado de relagdo entre go-
verno e emissoras concessionarias de servigos radiofonicos, com énfase
ao peso da opinido de empresarios do setor — cuja consequéncia pode
ser interpretada como um desequilibrio de representacdo quando se tem
em mente o papel do Comité Consultivo do SBTVD. Ao analisar esse
cenario, Bolafio e Brittos (2007, p. 167) afirmam: “O ministro foi coerente
com esse pensamento, tendo lutado para que o pais adotasse o padrao ja-
ponés, o preferido do empresariado do setor”. Isso significava abandonar
o projeto de criagdo um sistema nacional de televisdo digital.

O que parecia previsivel se concretizou e foi noticiado pela im-
prensa nacional no dia 13 de julho de 2005: o governo brasileiro ha-
via descartado o desenvolvimento de uma tecnologia propria. Nas
manchetes, observava-se o poder de decisdo atribuido ao ministro:
“Hélio Costa descarta padrio digital nacional” (SOARES, 2005; HE-
LIO COSTA descarta..., 2005). O principal argumento foi de ordem
financeira. Enquanto o padrdo americano custou USS$ 2,8 bilhoes e
o japonés, US$ 3 bilh&es, os recursos destinados a institui¢des bra-
sileiras para desenvolvimento do sistema nacional somavam R$ 80
milhes. Outro argumento utilizado por Costa ja havia sido exposto
pelo ex-secretario executivo do Minicom Paulo Lustosa: investir num
sistema brasileiro seria uma tentativa de reinventar a roda (SOARES,
2005). Além disso, o ministro defendeu que a escolha por uma TV
digital propria poderia isolar o Brasil tecnologicamente e encarecer
os aparelhos (BOLANO; BRITTOS, 2007).
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Entretanto, quando Costa assumiu o ministério, inumeras pes-
quisas ja estavam em andamento. E mesmo com escassez de recursos,
institui¢Ges, centros de pesquisa e universidades brasileiras desenvol-
veram tecnologia voltada para o incremento de um sistema nacio-
nal de televisao digital. A Universidade de Campinas (Unicamp), por
exemplo, desenvolveu o middleware Jangada, com servico de correio
eletronico na tela e informagGes sobre a programacio; a Universida-
de de Brasilia (UnB) criou o servigo television mail, voltado para a tro-
ca de mensagens eletronicas via aparelho de televisdo; a Universidade
do Vale do Rio dos Sinos (Unisinos) apresentou o encoder MPEG2, sof-
tware que poderia baratear os custos das emissoras; a Universidade
Federal da Paraiba (UFPB) produziu um software chamado Torcida
Virtual, que permite ao telespectador interagir com outros telespec-
tadores durante a transmissao de uma partida de futebol, como se
estivessem num estadio; a UFPB e a Unicamp investiram, ainda, em
ferramentas de educagio a distancia, como a possibilidade do teles-
pectador responder a um questionario a distancia; a UFPB em con-
junto com a Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro (PUC-
-RJ) foram responsaveis pelo desenvolvimento de middlewares, como
0 FlexTV e o Maestro que, uma vez integrados, passaram a se chamar
Ginga; o grupo liderado pela Mackenzie apresentou duas opgdes de
aperfeicoamento de transmissio e recep¢io de sinais digitais (WiMax
e CDMA450), como forma de proteger os dados transmitidos e, as-
sim, garantir melhor qualidade de imagem e som (COLETIVO IN-
TERVOZES, 2006a; CRUZ, 2008).

A PUC do Rio Grande do Sul também desenvolveu uma tecnologia
de transporte de dados via ondas de radio. O sistema de transmissao e
recep¢io (modula¢io) foi batizado de SORCER, que significa Sistema
OFDM com Redugao de Complexidade por Equalizacdo Robusta. Tra-
tar-se-ia de um sistema de modulagdio OFDM (Orthogonal Frequency Divi-
sion Multiplexing) nacional, similar aquele utilizado no sistema japonés e
defendido pelo grupo Abert/SET — porém, com mais robustez.

Em entrevista intitulada “O padrao nacional que o ministro des-
carta”, concedida ao FNDC, Fernando de Castro, que é coordenador
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das pesquisas do Laboratério Multidisciplinar para Tecnologias da
Informacao e Telecomunica¢des (LMTIT) do Instituto de Pesquisas
Cientificas e Tecnologicas IPCT) da PUCRS sobre TV Digital, afir-
mou que essa tecnologia é tdo boa quanto a dos estrangeiros (LO-
REA, 2006). No entanto, em audiéncia publica na Comissao de Ci-
éncia e Tecnologia da Camara dos Deputados, no dia 31 de janeiro
de 2006, o ministro Hélio Costa criticou a iniciativa e declarou que a
PUC-RS sugeriu a adogao de “um padrio de TV Digital que ndo exis-
te”. A declaracio foi assim rebatida por Castro na ja citada entrevista:

— O ministro Hélio Costa sugeriu recentemente que a PU-
CRS desenvolveu “um padrao que nio existe”. Qual sua opi-

nido sobre este posicionamento publico contra seu trabalho?

—Em 1933, Edwin Armstrong solucionou o problema do ruido
atmosférico que dificultava a recepgio de radio AM mediante
o uso de uma técnica inovadora denominada FM. Somente em
1937, a indtstria admitiu a validade da nova forma de modula-
¢d0— 0 FM —, apesar da queixa generalizada dos ouvintes quanto
ao ruido atmosférico. Qual seria a razdo deste estranho com-
portamento? Ocorre que as grandes industrias, comoa RCA e a
Westinghouse, ainda ndo haviam tido retorno sobre o capital in-
vestido no desenvolvimento do AM. E o ferrenho conflito entre
inovagio e padronizagio que se manifestava ja naquela época.
A PUCRS recebeu a incumbéncia do governo brasileiro de de-
senvolver um sistema de modulac¢do de carater inovador. Sendo
inovador, o sistema proposto nao poderia contemplar qualquer

padrio ja existente.

Castro lembrou, ainda, que a PUC-RS estava apenas cumprindo
aquilo que foi estabelecido pelo decreto que instituiu o SBTVD como
tarefa para a academia brasileira: “se unir em torno de um grande desa-
fio tecnoldgico, apresentando solugbes inovadoras, que nada deixam a
desejar em termos do desempenho comparativo as solu¢des estrangei-
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ras” (ibidem). Ressalte-se que as pesquisas levadas a cabo por institui¢cGes
brasileiras de pesquisa se baseavam numa proposta “suprapadrao”, de
forma a garantir a interoperabilidade, isto é, poderiam ser acomodadas a
qualquer um dos trés padrdes internacionais (CRUZ, 2008).

De acordo com Brittos e Bolafio (2009), Hélio Costa teria assu-
mido uma estratégia, desde sua posse, caracterizada pela desqualifica-
¢do da discussio politica e das pesquisas realizadas ao longo dos dois
anos de formulagio do SBTVD. Das ferramentas e inova¢des propos-
tas por centros de pesquisa e universidades, apenas duas seriam apli-
cadas — pelo menos no papel: o middleware Ginga e o mecanismo de
compressao de video MPEG-4 (ou H.264). Para Cruz (2008), o baixo
aproveitamento da inovag¢do nacional seria reflexo da visdo antiquada
em que se baseou o SBTVD. A industria, segundo o autor, foi coadju-
vante no processo de pesquisa tecnolégica do SBTVD, concentrado
em centros de pesquisa, com participagdo efetiva de entidades publi-
cas e privadas e outras, nascidas na industria, como o CPgD. Isso teria
dificultado a transformacgao das pesquisas em produto.

As diretrizes defendidas por Costa afastavam a possibilidade de
desenvolvimento de um uma TV digital brasileira e dialogavam dire-
tamente com o perfil do sistema japonés (ISDB). A postura do minis-
tro foi alvo de criticas do FNDC:

Mesmo sabendo que a conta da transi¢do serd paga pelos
telespectadores, que responderdo por dois tergos dos inves-
timentos ao terem de substituir seus aparelhos de TV ou ad-
quirirem caixas decodificadoras de sinais, o Executivo prefe-
riu avalizar a interlocug¢do privilegiada com os empresarios
da radiodifusdo promovida por Hélio Costa. Isto feito, poe-
-se uma pa de cal em todos os propésitos do Decreto 4.901
naquilo que dizia respeito ao desenvolvimento da indtstria,

na balanca comercial e na inclusio social (FNDC, 2005, p. 4).

O cenario expds um quadro de correlac¢do de forgas, no qual a
industria eletroeletrénica se mostrou a mais fragil; e o segmento
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de emissoras de televisdo concessionarias de servico radiofénico,

a mais forte:

[...] n3o mais existiam, no Pais, uma forte industria eletro-
eletronica com interesses proprios a defender, nem outros
atores de peso para sustentar solu¢des nacionais. Os radiodi-
fusores, nucleados na Associa¢io Brasileira de Emissoras de
Radio e Televisio — ABERT, eram os Unicos atores com voz
real. Passando o primeiro ano de entusiasmo pela ascensdo
de um lider operario a presidéncia da Republica, a historia
voltaria a seguir seu curso, digamos, natural (DANTAS, 2009,
p. 298, grifo do autor).

Os resultados das pesquisas tecnolégicas promovidas pelo SB-

TVD foram entregues ao governo entre dezembro de 2005 e feve-
reiro de 2006 (BOLANO; BRITTOS, 2007, CRUZ, 2008). Vivia-se,
naquele momento, um clima de pré-campanha eleitoral, a serem rea-

lizadas em outubro de 2006. No cargo de ministro, havia um politico

de carreira, jornalista, senador licenciado com planos de, no futuro,

eleger-se governador de Minas Gerais com apoio, ¢ claro, do presi-

dente Lula e de empresas radiodifusoras:

Sempre com a ajuda da Globo, [Hélio Costa] foi eleito para
diversos cargos politicos. Muito ambicioso, tentou ser eleito
governador de Minas, mas perdeu. Agora, em meio a der-
rocada petista, ganhou um lugar ao sol. Discretamente, se
tornou Ministro das Comunica¢es. Quem sabe, em breve,
volte a se candidatar. Com o apoio dos nossos ‘radiodifuso-

res’, pode ser governador (BRASIL, 2005, n.p).

No Executivo, havia um presidente da Republica candidato a re-

eleicdo, a frente de um governo fragilizado politicamente em razdo

de uma avalanche de dentincias de corrupg¢io: “Nesse momento ‘de-

licado’ do projeto petista, faz-se qualquer negbcio para evitar uma
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campanha televisiva pelo impeachment — no estilo caras pintadas glo-
bais — e garantir pelo menos a ‘sobrevivéncia” do governo até o final
do mandato” (ibidem).

Nesse contexto, estava marcado o anuncio oficial do governo
brasileiro a respeito do sistema de televisao digital a ser adotado: 10
de margo de 2006, conforme previsdo do proprio Hélio Costa, feita
no dia 06 de mar¢o daquele ano. Naquele momento, nos bastidores
do setor de radiodifusao brasileiro, circulava a noticia nao oficial de
que o governo ja havia escolhido o sistema a ser adotado: seria o sis-
tema japonés, o ISDB, aquele defendido pelas emissoras concessiona-
rias de servicos de radiodifusio.

6.3 Timing: tomada de deciséio em ano eleitoral

O governo ja havia escolhido qual modelo adotar. Pelo menos, era o que
publicava a imprensa, dois dias antes da data prevista para antincio ofi-
cial da decisdo. O jornal Folha de S. Paulo estampou a manchete “Lula
escolhe padrao japonés para TV digital”. Do ponto de vista técnico, o go-
verno justificaria a escolha pelo seguinte motivo: o sistema japonés per-
mite uma transi¢do mais longa, quando comparado aos sistemas DVB e
ATSC. Na pratica, isso significa um custo menor ao telespectador, que
poderia continuar seu televisor analégico por mais tempo.

No entanto, motivos politicos teriam influenciado a decisdo:

Apds uma dura batalha de bastidores entre os defensores
dos padrdes japonés (ISDB), americano (ATSC) e europeu
(DVB), o presidente optou pelo primeiro por avaliar que essa
proposta trara mais vantagens ao Brasil e as grandes em-
presas de comunica¢ao do pais — entre as quais as Organi-
zacoes Globo.

[.]

Os ministros Dilma Rousseff (Casa Civil) e Hélio Costa (Co-
municagdes) ja negociam um pacote de investimentos em
troca da decisdo. Houve uma reunido ontem na Casa Civil

com autoridades e empresarios japoneses.
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[..]

A decisdo pelo padrio japonés foi tomada na semana passada
por Lula, que orientou seus ministros a negociar com o Japao
as contrapartidas para que o antincio produza ganho poli-
tico no ano eleitoral.

[..]

O presidente também levou em conta o lobby das grandes
emissoras de TV do Brasil a favor do padrio japonés. Nao se-
ria inteligente do ponto de vista politico, avalia Lula, con-
trariar essas empresas no ano em que disputara a reeleicio
(ALENCAR; MEDINA, 2006, n.p., grifo nosso).

A imprensa também divulgou o que seria uma das consequén-
cias da defini¢io pelo ISDB, com base em documento elaborado pela
Funda¢ido CPqD, ou seja, um relatério encomendado pelo préprio
governo. Manchete do jornal Folha de S. Paulo destacou que “A esco-
lha do padrio japonés pode custar mais para o consumidor”:

Os conversores feitos para funcionar com o modelo japo-
nés de TV digital custariam, segundo o CPqD, entre R$
276 e R$ 761, de acordo com a complexidade (com ou sem
interatividade, com ou sem canal de retorno, por exem-
plo). Os conversores mais baratos seriam os fabricados em
caso de escolha do padrio europeu (DVB): entre R$ 233
e R$ 662. Favoravel ao modelo japonés, o ministro Hélio
Costa (Comunicag¢des) criticou o relatério, contestou os
numeros e nio o divulgou, conforme havia prometido
(MEDINA, 2006, n.p.).

Ao analisar a escolha, a Folha de S. Paulo procurou identificar
quem saia ganhando e quem saia perdendo com a decisdo. O resulta-
do dessa analise foi parar na manchete: “Redes saem vitoriosas com
padrdo japonés de TV digital™:
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As redes de televisdo sdo as principais (talvez tnicas) vitorio-
sas com a escolha do padrao de modulacio de TV digital ja-
ponés, que defendem desde 1999, quando fizeram os primei-
ros testes. O padrio japonés é melhor para as TVs brasileiras
porque é o que trara menos impacto ao seu modelo de nego-
cios. Elas apenas ganhardo um novo canal e transmitirdo sinal
digital nele. Pelo menos por enquanto, nao havera a entrada
de novos concorrentes, principalmente as temidas telefoni-
cas. As redes temiam que a escolha do padrdo europeu, por
exemplo, trouxesse o modelo de exploragdo de televisdo do
continente, em que ndo ha alta defini¢do e empresas de tele-
fonia atuam como distribuidores dos sinais (ou seja, cobram
das TVs para distribui-las) (CASTRO, 2006, n.p.).

Nas reportagens divulgadas as vésperas da data programada
para o anunciou oficial, porém, nio se apresentou qualquer declara-
¢ao oficial de nenhum integrante do poder Executivo ou do Ministé-
rio das Comunicag¢bes. Mesmo assim, por temer possivel influéncia
da conjuntura politico-eleitoral sobre a escolha governamental, mo-
vimentos sociais e representantes do padrao DVB passaram a pres-
sionar pelo adiamento da decisdo para depois das elei¢des. O FNDC
e o Coletivo Intervozes reivindicaram, via abaixo-assinado, a “inter-
rup¢ao imediata das defini¢oes acerca do SBTVD, pelo amplo debate
sobre o tema com a sociedade e a favor de uma TV e radio digitais
a servi¢o do interesse publico” (MARINI, 2006, n.p). Para isso, seria
preciso correr contra o tempo.

No dia 22 de fevereiro, representantes do FNDC, do Intervozes e
de outras 10 entidades recorreram ao Congresso Nacional na tentati-
va de ampliar o debate sobre qual sistema adotar (ibidem). Na Cama-
ra, estava previsto a realiza¢do de seminarios para se discutir modelo,
tecnologia e marco regulatério; no Senado, o tema seria regionali-
zacdo da programacdo. Porém, as datas para os eventos eram 21 e
28 de marco, respectivamente. Ou seja, quando os encontros fossem
realizados, o governo ja teria oficializado sua decisdo. O calendario
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apertado levou o ator movimentos sociais a planejar, com o apoio a
deputada federal Jandira Feghali (PCdoB-R]), a apresenta¢do de um
Decreto Legislativo a Camara, requerendo a prorrogacdo do prazo.

O pedido também foi levado pela propria parlamentar ao gabi-
nete da ministra-chefe da Casa Civil, Dilma Rousseff (o presidente
Lula estava em Londres), que recebeu um documento assinado por
110 entidades, entre elas a Central Unica dos Trabalhadores (CUT).
“Sabemos que existem interesses politicos em jogo e ha uma pressao
dos radiodifusores para que esse assunto seja encerrado agora, num
ano eleitoral, que é quando ha o poder de incisdo politica sobre o go-
verno”, afirmou Diogo Moyses, integrante da coordenag¢io executiva
do Coletivo Intervozes (PARA o ano..., 2006).

No encontro, a deputada prop6s discussdo mais ampla do gover-
no com parlamentares e representantes da sociedade, além de defen-
der que se chegasse a defini¢do sobre qual sistema adotar via projeto
de lei, para que a questdo pudesse ser discutida pelo Congresso Na-
cional — o que seria impossivel caso a escolha fosse feita via decreto
presidencial. Na ocasido, Dilma Rousseff teria negado a Feghali a ver-
sdo que circulava nos bastidores sobre a defini¢do pelo sistema japo-
nés, ao afirmar que o Brasil ainda ndo havia decidido qual tecnologia
adotar e que essa defini¢do nio seria anunciada no dia 10 de margo.

Havia dissenso dentro do préprio governo quanto ao melhor
momento de se anunciar a escolha (BOLANQO; BRITTOS, 2007). De
um lado, Hélio Costa defendia uma decisdo rapida; do outro, Luiz
Furlan, ministro do Desenvolvimento Indtstria e Comércio Exterior,
era contra qualquer decisdo tecnoldgica antes de se definir uma poli-
tica industrial para o setor. Dilma Roussef, ministra da Casa Civil, de-
fendia, primeiro, a escolha por um modelo de negocios antes da de-
fini¢ao tecnolégica — e Roussef simpatizava com o modelo europeu.

Nesse contexto de indefini¢do, o ator movimentos sociais intensi-
ficou a mobilizacdo em torno dos seus interesses. No dia 4 de abril
de 2006, surgiu a Frente Nacional por um Sistema Democratico de
Radio e TV Digital, fundada por 55 entidades sociais ligadas ao deba-
te sobre radiodifusdo no Brasil, dentre as quais o FNDC e o Coletivo
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Intervozes. “A Frente tem como objetivo principal articular e unificar
a interven¢ado da sociedade civil na discussdo sobre a implantac¢ao da
TV digital no pais” (ENTIDADES lan¢am..., 2006). A paralisa¢do do
processo de tomada de decisdo sobre TV digital no Pais seguida de
amplo debate com a sociedade era a principal reivindicag¢ao do grupo.

Naquele momento, o ator movimentos sociais previa a necessidade
de se recorrer ao Judiciario caso o Executivo decidisse levar adiante
o processo de tomada de decisdo. Aprovou-se, assim, o intercimbio
com o Ministério Publico, sobretudo para impedir possiveis irregu-
laridades, no entendimento dos movimentos sociais integrantes da
Frente, cometidas no processo de defini¢do, como o nio cumpri-
mento do Decreto 4.901/2003 (que criou o SBTVD). Os deputados
Ivan Valente (PSOL-SP), Walter Pinheiro (PT-BA), Jandira Feghali
(PCdoB-R]), Dr. Rosinha (PT-PR), Paulo Rubem Santiago (PT-PE),
Tarcisio Zimmerman (PT/RS) e Julio Semeghini (PSDB-SP) estive-
ram presentes a plenaria de lancamento em apoio a Frente Nacional
por um Sistema Democratico de Radio e TV Digital.

O movimento dos empresarios concessionarios de servicos de
radiodifusdo se deu, porém, em sentido contrario: “[...] todas as as-
socia¢Oes do setor empresarial (Abert, Abra, Abratel, além da SET)
uniram-se para pressionar por uma decisdo rapida do governo” (BO-
LANO; BRITTOS, 2007, p. 168). No dia 23 de marco de 2006, um co-
municado assinado por 10 redes de televisdo (Bandeirantes, Cultura,
Globo, Record, Rede TV, Rede Vida, SBT, 21, CNT e Rede Mulher)
foi publicado nos principais jornais do Pais: “Temos certeza de que o
Governo brasileiro tomara sua decisao com a urgéncia que o assunto
exige em beneficio da sociedade brasileira, que merece continuar a
ter acesso, livre e gratuito, a uma das melhores televisdes do mundo”
(TVS publicam..., 2006, n.p.).

A resposta do Coletivo Intervozes foi a mais contundente ja obser-
vada até aquele momento. Em cartilha intitulada “T'V Digital: decisdo
em ano eleitoral revela os interesses dos que nao querem democratizar
as comunicag¢des” (COLETIVO INTERVOZES, 2006b), o grupo rebate
o0s argumentos, ponto a ponto, destacados pelas emissoras no comuni-
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cado. Mais uma vez, o Intervozes atribuiu ao ministro Hélio Costa uma
suposta estratégia de enfraquecer o debate ptiblico, por meio do esvazia-
mento do Comité Consultivo do SBTVD. Esse cenario teria retirado o
potencial carater democratico do processo de debate.

Mas até os concorrentes do consércio ISDB davam por certa a esco-
lha pelo sistema japonés. O vice-presidente da Siemens no Brasil, Aluizio
Bretas Byrro, afirmou, em reportagem publicada na Gazeta Mercantil
no dia 08 de margo de 2006, que ja tinha conhecimento da decisao do
governo brasileiro. Durante a Telexpo 2006, feira de telecomunicagoes
realizada em S3o Paulo, ele teria declarado que a escolha nio foi téc-
nica, mas politica: “O governo Fernando Henrique poderia ter tomado
essa decisdo nos ultimos seis meses de mandato. O atual governo espe-
rou quatro anos. Este é um ano eleitoral, a decisdo foi politica”, afirmou
(BORGES, 2006, n.p.). A Siemens, por ser uma das empresas defensoras
da adogdo do sistema europeu (DVB), saia “derrotada”.

O anuncio oficial programado para o dia 10 de marco, porém,
nio ocorreu conforme planejado pelo ministro Hélio Costa. Era o
segundo adiamento (o primeiro ocorrera em fevereiro). No dia 12
de maio, uma nova data foi divulgada, apds encontro entre ministros
e empresarios concessionarios de servico de radiodifusdo: “Dilma e
Costa estiveram reunidos com empresarios dos meios de comunica-
¢do essa semana, em Brasilia, a quem prometeram o antncio oficial
da decisdo do Brasil sobre o padrio digital para até o final deste més
[maio]” (ZMOGINSKI, 2006, n.p.). Até la, o presidente Lula deveria
negociar contrapartidas e ouvir propostas sobre os sistemas DVB, na
Austria, e ISDB, no Japao.
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/

O DEBATE TARDIO NO PARLAMENTO

O presente capitulo se propde a analisar a participa¢ao tardia do Con-
gresso Nacional no debate sobre a defini¢do dos rumos da TV digital
brasileira. O Decreto n® 4.901 foi publicado em 26 de novembro de
2003. No entanto, o ator parlamento s6 veio a se manifestar a respeito
das diretrizes da digitaliza¢do da TV quase dois anos depois. No dia
26 de abril, a deputada Luiza Erundina e o deputado Walter Pinhei-
ro solicitaram audiéncia com o presidente da Reptblica. Entretanto,
nio houve resposta (BOCCHINO; TAVARES, 2007).

No dia 09 de novembro, a Casa realizou audiéncia puiblica com a pre-
senca de representantes da Fundagdo CPgD. Outro debate sobre o tema
ocorreu em janeiro de 2006, com presenca do ministro Hélio Costa. Apds
pressdo exercida pelo ator Movimentos sociais sobre o ator parlamento, ainda
em fevereiro, no dia 08 de marco, os parlamentares promoveram uma Co-
missdo Geral. A discussdo mais ampla contou com a presenca de represen-
tantes de setores interessados na digitalizacio da televisdo brasileira.

Outro resultado da pressdo sobre o ator parlamento resultou no
Seminario Internacional TV Digital: Futuro e Cidadania, promovido
pelo Conselho de Altos Estudos e Avaliagdo Tecnoldgica da Camara
dos Deputados (CAEAT). Este capitulo aborda a participa¢do tardia
do Parlamento na discussdo por meio desses dois eventos.

7.1 O debate na Camara de Deputados (I): Comissé@o Geral
A Comissdo Geral foi aberta pelo deputado Aldo Rebelo (PCdoB-SP)
e conduzida pelos deputados Simao Sessim (PPB-R]) e Walter Pinhei-
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ro (PT-BA) — nenhum deles figura em listas de sdcio ou proprietario
de emissora. Quarenta e dois convidados tiveram a oportunidade de
falar durante cinco minutos. Eles representavam segmentos ligados
ao tema: Academia (11 representantes); industria (4 representantes);
radiodifusores (16 representantes); entidades sociais ligadas a comu-
nicacdo (8 representantes); telecomunicadores (2 representantes);
TV por assinatura (1 representante). Havia, assim, uma discrepancia
representativa na plenaria: o segmento de radiodifusores, por exem-
plo, apresentava o dobro de participantes quando comparado ao das
entidades civis ligadas a area de comunicagio. Esse dado quantitativo
ilustra a relacao de forcas envolvidas no debate.

A Associacio Brasileira de Telecomunicacdes (Telebrasil) teve aces-
so as notas taquigraficas da Camara e, com isso, registrou os pronun-
ciamentos (FONSECA, 2006). Cada representantes teve direito a cinco
minutos de fala. A seguir, a lista dos participantes, com suas respectivas
fungdes, e uma sintese pontos defendidos nos pronunciamentos.

7.1.1 Aspectos destacados pela Academia

Tabela 8: representantes do meio académico, integrantes de projetos de pesquisa

do SBTVD, presentes & Comissdo Geral da Cémara dos Deputados sobre TV Digital

Representantes da Academia

Adonias Costa Silveira presidente da Fundagdo FINATEL (mantenedora do Instituto
Nacional de Telecomunicacdes — Inatel)

Carlos Ferraz professor da Universidade Federal de Pernambuco

Fernando de Castro professor da PUC do Rio Grande do Sul

Gunnar Bedics Junior coordenador da TV Digital da Universidade Presbiteriana
Mackenzie

Jodo Antonio Zuffo coordenador do Laboratério de Sistemas Integraveis da Escola

Politécnica da USP

Marcelo Knérich Zuffo professor da Escola Politécnica da USP

Murilo César Ramos professor de Comunicagdo da Universidade de Brasilia
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Regina Mota professora da Universidade Federal de Minas Gerais
Ricardo Benetton diretor de TV Digital do CPqD

Martins

Ricardo Lopes de pesquisador do CNPq e da Unicamp

Queiroz

Wander Wilson Chaves diretor do INATEL

Fonte: FONSECA, 2006.

Para os pesquisadores presentes a Comissdo Geral — ressalte-se a
predominancia de académicos ligados a area de tecnologia em relagio
aqueles das ciéncias humanas, representados apenas por Ramos (UnB)
e Mota (UFPE) —, os estudos relativos a digitalizacdo foram avaliados de
forma positiva, na medida em que dinamizam a pesquisa nas universida-
des e centros de pesquisa. Ao contrario do que havia afirmado o ministro
Hélio Costa, que desqualificou os resultados nesse sentido, a academia
teria produzido o que lhe foi pedido e, assim, cumprido seu papel de
forma satisfatéria, em conformidade com o que previra o Decreto n°
4.901/2003 (SOARES, 2005; HELIO Costa..., 2005). Nesse sentido, os
pesquisadores defenderam a necessidade de passar da fase de apoio a
decisdo para a de desenvolvimento de um sistema compativel com a tec-
nologia observada no contexto internacional. Isso incluia a necessidade
do Legislativo tomar a frente do processo de aprovagio de uma Lei de
Comunicacio Eletronica de Massa.

Regina Mota, professora e pesquisadora da Universidade Fede-
ral de Minas Gerais (UFMG), abordou o timing para defini¢do sobre
qual sistema adotar. Ressaltou que ndo haveria qualquer razdo que
justificasse uma tomada rapida de decisdo e que adiar a escolha nio
significaria atraso. Ao se referir ao sistema defendido pelo ator radio-
difusores, chamou a aten¢do para a necessidade de regulamentagio
prévia. De acordo Mota, se “deixarmos para depois a elabora¢io de
uma lei pela sociedade civil e pelos pesquisadores para ajeitar as coi-
sas e garantir a inclusio social, isso ndo vai acontecer, como nunca
ocorreu” (FONSECA, 2006, n.p.):
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E nio serd de outra maneira, porque conhecemos os fortissi-
mos lobbies que existem no Congresso Nacional. Ouvindo os
radiodifusores, parece que estdo ameacados de alguma coisa.
Mas vejam que, dos 30 debatedores que se apresentaram até

agora, os 15 primeiros eram radiodifusores.
Murilo César Ramos, da UnB, complementou: para ele, ha 40 anos,
n3ao ha poder empresarial no Brasil maior do que o de alguns setores da
radiodifusdo e que, contra esse poder, ndo ha contrapoder possivel.

7.1.2 Aspectos destacados pela Industria

Tabela 9: representantes do sefor industrial de eletroeletronicos presentes & Comis-

s@o Geral da Camara dos Deputados sobre TV Digital

Representantes da Industria

André Brand&o Peres formado em Engenharia da Computagao

Mario Baumgarten engenheiro e representante da Coalizdo DVB Brasil

Mauricio Mugnaini presidente da Federacdo Nacional das Empresas de Informatica,
FENAINFO

Paulo Saab da Associacdo Nacional de Fabricantes de Produtos Eletroeletro-
nicos — ELETROS

Fonte: FONSECA, 2006.

Representantes do setor industrial defenderam a participagdo da
industria de informatica no mercado aberto pelo SBTVD e o desen-
volvimento de um padrio que abra o mercado para o software brasi-
leiro. O desenvolvimento de tecnologia nacional seria uma maneira
de minimizar royalties pagos a consorcios internacionais. Destaque-
-se: o segmento defendeu maior transparéncia ao processo.

Mauricio Mugnaini, presidente da Federacdo Nacional das Em-
presas de Informatica (Fenainfo), prop6s ao ministro Hélio Costa que
permanecesse no Ministério e que ampliasse o debate no ano que se
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iniciava, “e que defenda seu candidato nas elei¢coes de 2006, para —
quem sabe —, em 2007, com S. Exa. ainda no Ministério, possamos
compreender as razoes de suas convic¢des. Hoje, o ministro nao
nos da nenhuma clareza” (ibidem, grifo nosso). A Fenainfo represen-
ta 13 sindicatos patronais de informatica, aos quais estdo vinculadas
50 mil empresas de informatica de pequeno, médio e grande portes.

Mario Baumgarten, engenheiro representante da coalizio DVB
Brasil (que inclui os fabricantes Nokia, Philips, Siemens, STMicroe-
letronics, Rohde&Schwarz e Thales), seguiu a mesma linha, ao des-
tacar que o maior beneficidrio da implanta¢do da TV digital no Pais
deveria ser o cidadao brasileiro. No entanto, disse ele, “temos visto
emergir de discussdes recentes uma defesa muito mais candente dos
interesses de grupos econdmicos e ndo econdmicos do que em defesa
da populagdo em geral” (ibidem). Nesse sentido, Baumgarten sugeriu
que a Camara corrigisse o que, para ele, seria uma distor¢do e que a
definicdo sobre qual sistema adotar levasse em conta, antes de tudo,
temas como inclusdo social e preco baixo para o cidadao.

7.1.3 Aspectos destacados pelos radiodifusores

Tabela 10: representantes dos radiodifusores presentes & Comissdo Geral da Céma-

ra dos Deputados sobre TV Digital

Representantes dos Radiodifusores

Antonio Leonel da Luz diretor de Tecnologia da Organizagado Jaime Camara (TV
Anhanguera)

Daniel Costa Rodrigues diretor Técnico da Geradora da Rede Brasil Amazonia de
Televisdo

Edilberto de Paula da Associacdo das Emissoras de Radio e Televisdo do Estado

Ribeiro de Sédo Paulo

Evandro Guimarées vice-presidente de Relacdes Institucionais das Organiza-
¢oes Globo

149



JULIANO DOMINGUES-DA-SILVA

Fatima Roriz

presidenta da Associagdo das Emissoras de Rédio e Televisdo
do Estado de Tocantins

Fernando Bittencourt

lider do grupo SET/ABERT e diretor de Engenharia da Globo

Fernando Henrique
Chagas

presidente da Associagdo Baiana de Empresas de Radio e
Televisdo — ABART

Gulliver Augusto ledo

presidente da Associagdo Goiana de Emissoras de Radio e
Televisdao — AGOERT

Ivan Feitosa

presidente da Associagdo das Empresas de Radiodifusdo de
Pernambuco

Jodo Carlos Saad

da Associagdo Brasileira de Radiodifusores e presidente do
grupo Bandeirantes

José Inacio Pizani

presidente da Associagdo Brasileira de Emissoras de Réadio e
Televisdo — ABERT

José Marcelo Amaral

representante da Rede Record de Televisao

Milton Lucca de Paula

presidente da Associagdo Mineira de Radio e Televisdo

Paulo Ricardo Tonet de
Camargo

presidente da Associagdo Galcha de Emissoras de Réadio e
Televisdo — AGERT

Ranieri Moacir Bertoli

presidente da Associacdo Catarinense das Emissoras de Radio
eTV

Roberto Franco

presidente da Sociedade Brasileira de Engenharia de Televi-
sdo e Telecomunicacdo

Fonte: FONSECA, 2006.

Os radiodifusores destacaram, em seus pronunciamentos, a manu-

ten¢ao do modelo de televisio em vigéncia, ou seja, aberto, gratuito e

suportado financeiramente pela publicidade. Ao contrario de represen-

tantes da academia, defenderam uma decisdo imediata a respeito do pa-

drio a ser adotado pelo Pais, bem como a manutencio da largura de

faixa do espectro. Nesse sentido, reiteraram a preferéncia pela tecnologia

japonesa (ISDB), aperfeicoada por inova¢des nacionais. “A radiodifusio

aguarda ansiosamente que se defina um sistema tecnoldgico que permi-

ta o inicio das transmissdes utilizando a tecnologia digital”, destacou José

Inacio Pizani, presidente do Grupo Abert (ibidem).
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Sobre o timing da decisdo, Evandro do Carmo Guimaries, vice-pre-
sidente de Rela¢bes Institucionais das Organizagoes Globo, destacou: “o
momento de escolha da melhor e mais avangada tecnologia deve ser ago-
ra. A proxima oportunidade de transi¢do tecnologica, quem sabe? Sera
s6 daqui a 20, 30 anos” (ibidem). José Marcelo Amaral, representante da
Rede Record de Televisao, também defendeu pressa.

Edilberto de Paula Ribeiro, representante da Associa¢do das
Emissoras de Radio e Televisao do Estado de Sao Paulo, abordou a
possibilidade de ampliar o debate com ironia: “Ainda bem que Santos
Dumont inventou o avido na Franga, porque sendo ainda estariamos
discutindo de que lado colocar as asas”. Depois, destacou a importan-
cia das empresas emissoras no processo de escolha: “Queremos audi-
éncia. Se temos esse interesse, por que optar por um sistema que nao
¢ adequado para o nosso bolso e para os nossos negdcios:”. Ribeiro
comparou o processo de tomada de decisdo relativo a TV digital com
o da modernizag¢io da telefonia no Brasil. Observou que o setor de
telecomunicagdes ndo foi ao plenario da Camara discutir qual o me-
lhor padrao, se o analdgico ou o digital. “Agora, querem intervir nos
nossos negocios”, queixou-se (ibidem).

7.1.4 Aspectos destacados por entidades sociais

Tabela 11: representantes de entidades sociais presentes & Comissdo Geral da Cé-

mara dos Deputados sobre TV Digital

Representantes de entidades sociais / comunicadores

Celso Schroder coordenador-geral do Forum Nacional pela Democratizagdo
da Comunicagdo e secretario-geral da Federagdo Nacional dos
Jornalistas — Fenaj

Ethevaldo Siqueira jornalista especializado em Comunicagdes e colaborador do
Estado de S&o Paulo

Fabricio Correia membro da Academia Brasileira de Cinema e secretario-executivo
da Frente Parlamentar da Industria Audiovisual e Cinematografica
Brasileira
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Gustavo Gindre

conselheiro do Coletivo Intervozes e coordenador-Geral do Insti-
tuto de Estudos e Projetos em Comunicacédo e Cultura

José Guilherme Castro | da Associacdo Brasileira de Radiodifusdo Comunitaria

Roberto Wagner presidente da ABRATEL — Associagdo Brasileira de Radiodifuséao,

Tecnologia e Telecomunicagdes — eum dos representantes da
sociedade civil no Conselho de Comunicacdo Social CCS do
Congresso Nacional

Romario Schettino presidente do Sindicato dos Jornalistas Profissionais do Distrito Federal
Sérgio Murillo de presidente da Federagdo Nacional dos Jornalistas — FENAJ
Andrade

Fonte: FONSECA, 2006.

As organizac¢des ndo governamentais afirmaram que escolher a

tecnologia antes de estabelecer altera¢Ges na legislagdo — como pre-

tendia o Minicom - seria inverter o devido processo politico. Nesse

sentido, defenderam a revisdo do marco regulatério, de modo a se

discutir a inclusdo e a operacionaliza¢do de novos canais no espectro.

Além disso, criticaram o que consideraram falta de transparéncia no

processo de defini¢do, o que teria deslegitimado o debate; defende-

ram uma maior participagdo tanto do Congresso quanto de setores

da sociedade em geral, bem como a necessidade de se adiar a decisdo

sobre qual sistema adotar:

Por que o imediatismo de mercado tem de prevalecer so-
bre os interesses do desenvolvimento tecnologico brasilei-
ro, em detrimento de uma discussdo mais ampla sobre a
inclusio informativa, que deve ser o objeto a ser alcancado
pelo povo brasileiro, pelo governo e pelo Congresso Na-
cional? (ibidem).

7.1.5 Aspectos representantes do segmento telecomunicacées

Tabela 12: representantes do setor de telecomunicacdes presentes & Comissao Geral

da Cémara dos Deputados sobre TV Digital
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Representantes dos Telecomunicadores

Amadeu Castro presidente-executivo da Associacdo Nacional de Operado-
res de Celulares — ACEL

Cesar Romulo Silveira Neto superintendente-executivo da TELEBRASIL — Associagado
Brasileira de Telecomunicacdes

Fonte: FONSECA, 2006.

A reduzida representatividade de representantes do setor de tele-
comunicagdes talvez ja fosse um indicio de que, para eles, essa dispu-
ta ja estava perdida. Provavelmente por isso, embora tenham defen-
dido maior participacdo nas discussdes sobre modelos de servico, o
superintendente-executivo Telebrasil procurou amenizar o clima de
disputa entre radiodifusores e telecomunicadores e propds uma par-
ceria. César Romulo Silveira Neto disse ter a intengdo de participar
ativamente, lado a lado com setor de radiodifusdo, no debate sobre
como aproveitar o espectro eletromagnético.

O presidente-executivo da Acel também sugeriu a unido de for-
¢cas entre radiodifusores e telecomunicadores. Amadeu Castro ressal-
tou a convergéncia digital como forma de reunir os setores de midia,
telecomunicagdes e eletroeletronicos em torno do mesmo objetivo:
o oferecimento de servicos interativos e de aplicativos. Nesse sentido,
Castro destacou a possibilidade de se explorar o canal de retorno (por
meio do qual o telespectador interage com o emissor do contetido)
via telefonia movel. De acordo com ele, esse seria um servico que
interessaria ao setor de telecomunicag¢des. “Combinados, a telefonia
celular e a televisdo digital representam uma enorme oportunidade
para alavancar a inclusio digital no Brasil” (ibidem).

Nao por acaso a interatividade era um ponto de interesse dos tele-
comunicadores. Vale ressaltar, conforme ja apontado nesta pesquisa, que
— por lei — essa seria uma prerrogativa de empresas da area de telecomu-
nicagdes e ndo de setores ligados a radiodifusdo. No entanto, o ingresso
desse player no modelo de negdcios da televisdo digital poderia represen-
tar um risco aos interesses comerciais do ator radiodifusores.
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7.2 O debate na Camara de Deputados (ll): “TV Digital:

Futuro e Cidadania”

O Seminario Internacional “T'V Digital: Futuro e Cidadania”, realiza-
do em maio de 2006, foi subdividido em quatro painéis: (1) objetivos
sociais, culturais e educacionais da TV digital; (2) aspectos economi-
cos e tecnologicos da TV digital; (3) padrdes internacionais, contra-
partidas e desenvolvimento nacional; (4) questdes regulatorias.

Pode-se afirmar que a iniciativa foi marcada pelo pluralismo
no que diz respeito a representatividade. Cada um dos painéis, a
depender do tema, contou com a participa¢io de representantes da
academia (Murilo César Ramos, da UnB, Marcelo Zuffo, da USP, e
Luiz Fernando Gomes Soares, da PUC-R]); de movimentos sociais
(Juliano Mauricio de Carvalho, do FNDC); dos radiodifusores (Evan-
dro Guimaraes, consultor da Abert e e vice-presidente de Rela¢Ges
Institucionais das Organizac¢des Globo, e Fernando Mattoso Bitten-
court Filho, diretor de TV aberta da Sociedade Brasileira de Enge-
nharia de Televisdao e Telecomunica¢des e diretor da Central Globo
de Engenharia); da industria (Benjamim Benzaquen Sicst, diretor da
Associac@o Brasileira da Industria Elétrica e Eletronica, Abinee); das
telefénicas (Emerson Martins Costa, da Acel); e dos trés consércios
internacionais (DVB, ISDB e ATSC). Participaram, ainda, Ricardo
Benetton Martins, diretor de TV Digital da Fundagido CPgD, e Ara
Apkar Minassian, superintendente de Servico de Comunica¢io de
Massa da Agéncia Nacional de Telecomunica¢es (Anatel).

A realizacdo do Seminario pelo Conselho de Altos Estudos foi
resultado de proposta do deputado Walter Pinheiro (PT-BA), parla-
mentar a cujas bases eleitorais se encontram vinculadas entidades
sociais ligadas ao debate sobre democratizagio da comunica¢io. Em
texto introdutério assinado pelo referido deputado, esto listadas di-
retrizes para digitalizacio da televisdo no Brasil propostas pelo parla-
mento. Dentre elas, destaque-se: “racionalizarmos o uso do espectro,
abrindo espago para novos players, ou emissoras [...]; € assegurarmos
aadogao de um modelo que contemple a multiprogramagao, a mobi-
lidade e a interatividade” (BOCCHINO; TAVARES, 2007, p. 18).
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Uma informagio curiosa relativa ao presidente da Comissdo de
Ciéncia e Tecnologia, Comunicag¢io e Informatica, Vic Pires Franco
(DEM-PA), integrante do seminario: o deputado, antes de ingressar
na carreira parlamentar, foi apresentador de telejornal na TV Liberal,
emissora afiliada Rede Globo em Belém. Além disso, teria ligagbes
politicas com os Maiorama, grupo que disputa, com deputado fede-
ral Jader Barbalho (PMDB-PA), o controle dos meios de comunica-
¢do no Para (PINTO, 2007). Vic Pires, no entanto, criticou o processo
por meio do qual a escolha vinha se desenhando e defendeu maior
debate sobre o tema: “O Poder Executivo, em vez do rito natural, se-
gue um processo de tomada de decisdo aparentemente desordenado,
com mudangas abruptas de rumo, como ocorreu com o desfecho das
pesquisas do projeto SBTVD” (BOCCHINO; TAVARES, 2007, p. 30).

Outro aspecto merece atenc¢do: o presidente do Conselho de
Altos Estudos e Avaliacdo Tecnolégica da Camara dos Deputados
na ocasido da realizagdo do seminario sobre TV digital era o depu-
tado Inocéncio Oliveira (PR-PE). Ele integra a lista de parlamenta-
res concessionarios de servi¢os de radiodifusdo. Oliveira é sécio de
trés radios e de uma televisao (afiliada Rede Globo) no interior de
Pernambuco (LIMA, 2006). Ou seja, o presidente do Conselho res-
ponsavel pela realiza¢do do seminario tinha interesses diretamente
relacionados a discussdo sobre o tema, uma vez que se trata de um
representante do segmento dos radiodifusores proprietarios de uma
emissora de televisdo (TV Asa Branca — Rede Nordeste de Comuni-
cag¢do). Provavelmente, ndo por acaso, o parlamentar afirmou a mesa
de abertura do seminario:

Acreditamos que a escolha nio deva se ater somente & mera
escolha técnica acerca do melhor padrido e da melhor tecno-
logia, até porque o proprio Ministro Hélio Costa, assim como
as grandes redes brasileiras, ja demonstraram que essa ques-
tao, praticamente, esta resolvida, ndo deixando duvidas a esse
respeito (BOCCHINO; TAVARES, 2007, p. 26).
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Ou seja, o presidente do Conselho responsavel pelo debate na
Camara ja partia do pressuposto de que, sem duvidas, “essa questio,
praticamente, esta resolvida”. A presen¢a contraditéria — porque si-
multinea — da expressdo “sem dtvidas” e da palavra “praticamente”
na mesma sentenca simbolizaria o posicionamento confuso do parla-
mentar diante do tema.

O Seminario da Camara serviu, ainda, de espaco para defesa do
ministro Hélio Costa diante de acusa¢des de favorecimento para o
segmento dos radiodifusores: “As pessoas, as vezes, se confundem,
dizendo que o Ministro defende muito as emissoras de televisdo e
radio” (ibidem, p. 35). Costa também rebateu a acusa¢io de que o
governo estaria apressado na tomada de decisdo: “Ora, a TV digital é
discutida no Brasil ha 12 anos” (ibidem, p. 36). Ao abordar caracteris-
ticas da escolha a ser apresentada pelo governo, o ministro adiantou
a disponibiliza¢do de canais para a Camara dos Deputados e para o
Senado Federal com tecnologia digital (TV Camara e TV Senado).

No documento fruto do Seminario, o deputado Walter Pinheiro
afirma: “Temos a convic¢do de que o evento influenciou a tomada de
decisdo do Governo sobre o tema” (ibidem, p. 16). Sera? Consultemos
o calendario: o Seminario foi realizado no dia 16 de maio de 2006.
Porém, quase um més antes, no dia 13 de abril, o Brasil ja havia assi-
nado com o Japdo “memorando de cooperag¢io para implementa¢io
do Sistema Brasileiro de Televisao Digital, baseado no padrao japo-
nés”. O ministro das Rela¢des Exteriores do Brasil, Celso Amorim, e
o ministro dos Negdcios Estrangeiros do Japdo, Taro Aso, foram os
signatarios do documento, cujo trecho é reproduzido a seguir:

Os dois paises constituirdo um grupo de trabalho conjunto
para detalhar os procedimentos indicados neste memorando
em 4 semanas apds a decisdo do Governo brasileiro sobre a
implementagdo do SBTVD, com base no padrao ISDB-T.

Certas de que existe uma parceria estratégica entre o Gover-
no brasileiro e o Governo japonés, como tem sido a tradi-

¢do de colaboracio ao longo das ultimas quatro décadas, as
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duas Partes subscrevem, no dia 13 de abril de 2006, o presente
memorando, que foi feito nas linguas portuguesa e japonesa,
tendo ambos os textos 0 mesmo valor MEMORANDO EN-
TRE OS GOVERNOS DA REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL E DO JAPAO, 2006, n.p.).
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8

A ASSINATURA DO DECRETO N° 5.820/2006 E AS
CONSEQUENCIAS DA DECISAO GOVERNAMENTAL

O presente capitulo possui dois objetivos principais. Primeiro, analisar o
conteudo do Decreto n° 5.820/2006, de modo a identificar em que medida
as regras nele previstas atendem a interesses de determinados atores, ao
mesmo tempo em que negligenciam o de outros. Em seguida, pretende-
-se ressaltar eventos subsequentes a formalizacio da medida, identificados
como consequéncias da formalizagao das regras relativas a digitalizacao da
televisao no Pais. Nesse sentido, ganha destaque a entrada de dois novos
atores na arena do jogo que determinou as regras da digitalizacio da tele-
visdo no Brasil: o Ministério Pablico Federal e o Poder Judiciario.

Por do Decreto n° 5.820/2006, o ator Governo Federal instituiu
oficialmente sua escolha no que diz respeito as diretrizes para im-
plantacdo da TV digital no Brasil. As regras formalizadas na deter-
minag¢do governamental, bem como as potenciais consequéncias de
ordem pratica dela resultantes, refletem o resultado do conflito entre
atores envolvidos no debate que levou a constru¢io do instituto. A
partir dessa analise, é possivel estabelecer uma relacio entre institui-
¢do de regras e atendimento de preferéncias e, desse modo, apontar
em que medida a decisdo governamental atendeu aos interesses dos
atores envolvidos no processo de tomada de decisao.

8.1 Decreto 5.820/2006: quem ganhou e quem perdeu
No dia 29 de junho de 2006, o presidente Luis Indcio Lula da Silva
assinou o Decreto n° 5.820/2006, o qual dispde sobre a implanta¢io
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do SBTVD. O instituto estabelece as diretrizes para a transi¢fo digital
do servico de radiodifusdo a serem adotadas pelas empresas conces-
sionarias e autorizadas. A analise de alguns pontos-chave do Decreto
expde quais atores tiveram seus interesses atendidos e, em contrapar-
tida, aqueles que foram preteridos.

O Artigo 5°, por exemplo, apresenta a decisdo do governo quan-
to a base tecnoldgica a ser adotada. Nele, 1é-se: “O SBTVD-T adotara,
como base, o padrio de sinais do ISDB-T, incorporando as inovag¢oes
tecnolodgicas aprovadas pelo Comité de Desenvolvimento de que tra-
ta o Decreto 4.901, de 26 de novembro de 2003” (BRASIL, 2006a).
Determinadas caracteristicas desenvolvidas pelas pesquisas nacionais
foram integradas, de modo dar origem ao modelo nipo-brasileiro. A
escolha ja havia sido adiantada em reportagens publicadas pelo jornal
Folha de S. Paulo (CASTRO, 2006; MEDINA, 2006; ALENCAR; ME-
DINA, 2006). Na ocasido, até o presidente da Republica negou. Mas,
com a assinatura do Decreto, o governo confirmava oficialmente a
decisdo pelo ISDB como base para a implanta¢iao do SBTVD.

A decisdo do Governo Federal atendeu aos interesses do ator ra-
diodifusores e frustrou as expectativas do ator movimentos sociais. Vale
ressaltar que estes se viram duplamente frustrados: primeiro, pela de-
cisdo a favor de um sistema ao qual eram contrarios; segundo, pelo
simples fato do governo ter oficializado a escolha — afinal de contas, a
reivindica¢do do adiamento da decisao precedia o debate sobre qual
tecnologia adotar. Nao a toa, o Coletivo Intervozes classificou o De-
creto n° 5.820/2006 como um “erro historico” (SOARES, 2006).

O Artigo 5° determina, ainda, em seu § 2°: “O Comité de Desenvol-
vimento promovera a criacio de um Férum do SBTVD-T para assesso-
ra-lo acerca de politicas e assuntos técnicos referentes a aprovacio de ino-
vagoes tecnologicas, especificagbes, desenvolvimento e implantacdo do
SBTVD-T”. O desenho institucional desse Forum, porém, também foi
alvo de criticas do ator movimentos sociais, “tendo em vista seu controle
pelo empresariado” (2007, p. 171-72). O motivo principal: ao contrario do
que ocorreu no caso do Comité Consultivo do SBTVD, representantes
de entidades sociais ndo tiveram espaco, seja formal ou informalmente.
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Entidades sociais se viram novamente a margem do processo
decisorio de regras para o setor de radiodifusdo de sons e imagens.
Seguiu-se a logica semelhante aquela observada dos momentos em
que projetos para a elabora¢do de um novo CBT foram debatidos. Na
ocasido, conforme ja ressaltado nesta pesquisa, o tema se restringiu
a um dialogo entre empresarios e governo. O mesmo se verificou
quando da institui¢do e implementac¢do do CCS, institucional e es-
trategicamente enfraquecido, a ponto de ser praticamente desativa-
do. Some-se a isso as restri¢des impostas formal e informalmente a
atuagdo do Comité Consultivo do SBTVD, previsto no Decreto n°
4.901/2003. O Decreto n° 5.820/2006 nio apenas seguia essa mesma
linha como a tornou mais radical.

A restri¢do formal do debate a uma negocia¢io entre os atores
radiodifusores e Governo Federal foi adiantada trés meses antes da cria-
¢ao do Forum do SBTVD quando, durante congresso da SET em Sio
Paulo, no dia 24 de agosto de 2006, o assessor juridico do Minicom
fez um comentario polémico a respeito da formacao do grupo. Mar-
celo Bechara teria afirmado que ndo gostaria de repetir com o Férum
do SBTVD a “casa da mie Joana” que teria sido o Comité Consultivo
— declaragdo que causou reacdo imediata dos integrantes do Comité,
como FNDC, Fenaj e ABTU (SCHENKEL, 2006). Se, com a afirma-
¢30 polémica, Bechara queria adiantar a auséncia de integrantes de
entidades representativas da sociedade civil no Férum SBTVD, como
interpretaram representantes da ABTU, FNDC e Fenaj, foi exatamen-
te iSso 0 que ocorreu.

“Casa damaeJoana” ounio, o fato é que o Decreto n® 5.820/2006
ndo prevé qualquer possibilidade de participacdo da sociedade civil
organizada no processo de implementaco da digitalizagdo da televi-
sdo no Pais. Fazem parte do Forum 34 representantes do setor de ra-
diodifusdo, entre eles as cinco pragas da TV Globo, TV Record, Ban-
deirantes e SBT; 10 representantes do setor da industria de recepcio,
como LG, Panasonic, Phillips, Samsung, Sony e Semp Toshiba; 18
representantes do meio académico, dentre os quais Instituto Nokia
de Tecnologia, Funda¢do CPgD e Universidade Federal da Paraiba; 4
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representantes da industria de transmissdo; 12 representantes da in-
dustria de software, dentre os quais a IBM; e 14 s6cios efetivos, como
a Intel Semicondutores.

O Férum do SBTVD foi instaurado formalmente em novembro
de 2006. Sdo seis seus objetivos, previstos na sua pagina oficial na in-
ternet®: (1) identificar e harmonizar os requisitos do sistema; (2) de-
finir e gerenciar as especifica¢des técnicas; (3) promover e coordenar
a cooperagao técnica entre emissoras do servico de radiodifusio de
sons e imagens, fabricantes dos equipamentos de transmissdo de si-
nais de televisdo terrestre, fabricantes dos equipamentos de recep¢io
de sinais da televisao terrestre, industrias de software e entidades de
ensino e pesquisa; (4) propor solug¢bes para questdes relacionadas a
propriedade intelectual envolvidas no sistema brasileiro de televisio
digital terrestre; (5) propor e promover solu¢des para questdes rela-
cionadas a capacitacdo de recursos humanos; (6) promover e apoiar a
divulgacdo do sistema brasileiro no pais e no exterior.

O Art. 6° também merece destaque. Ele estabelece que o SB-
TVD-T possibilitara transmissdo digital em alta defini¢do (HDTV)
e em defini¢do padrio (SD'TV); transmissdo digital simultanea para
recep¢ao fixa, moével e portatil; e interatividade. Perceba-se que o De-
creto ndo lista a possibilidade de multiprogramacio. Estava oficializa-
da, portanto, a escolha governamental, com caracteristicas basicas re-
lativas aquilo que estudo do CPgD havia prospectado como cenario
incremental. Isso significa que a regra formalizou o atendimento aos
interesses do ator radiodisusores em detrimento das reivindica¢des do
ator movimentos sociais. Conforme ja apontado anteriormente nesta
pesquisa, tal cenario apresenta incentivos a existéncia de barreiras a
entrada de novos atores. Além disso, o cenario incremental foi posi-
cionado como a escolha menos adequada na ordem de preferéncias
sugerida pela Fundagdo CPqD ao ator Governo Federal quando do re-
latério “Modelo de Referéncia”.

33 Disponivel em: <http://www.forumsbtvd.org.br/materias.asp?id=39>. Acesso em: 13 dez. 2009.
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Destaque-se, ainda, o fato do Decreto listar “interatividade”
como um servi¢o de radiodifusio, caracteristica, porém, nio con-
templada pelo Cddigo Brasileiro de Telecomunica¢bes. O CBT
prevé radiodifusdo como um servi¢o a ser recebido — ou seja, nio
se previa comunicag¢do entre emissor e receptor. Quando da se-
paragio legal dos servigos de radiodifusdo e telecomunicagdes, a
partir da Emenda Constitucional n° 08/1995 e, sem seguida, pela
Lei Federal n® 9.472/1997, a interagdo entre emissor e receptor
de sinais foi enquadrada como atividade concernente ao servigo
de telecomunica¢cbes. No entanto, o Decreto 5.820/2006 nio faz
qualquer referéncia a este segmento, de modo subentender a ga-
rantia institucional da exploracdo de tal servico, via softwares ins-
talados nas URDs, ao ator radiodifusores.

O atendimento aos interesses do ator radiodifusores pode ser ve-
rificado, ainda, no Art. 7°. Ele determina a consigna¢io de canal de
radiofrequéncia com largura de banda de 6 MHz as concessionarias e
autorizadas de servigo de radiodifusdo de sons e imagens, para cada
canal outorgado, a fim de permitir a transi¢do para a tecnologia digi-
tal sem interrupgio da transmissdo de sinais analdgicos. Esta norma
preserva a largura de banda de 6 MHz de cada emissora ja detentora
de outorga, de modo a permitir o que, tecnicamente, chama-se de
simulcasting, ou seja, a possibilidade de transmissdo simultanea dos
sinais analogicos e digitais. Ao mesmo tempo, em seu Artigo 10°, o
Decreto estipula um prazo de 10 anos, contados a partir da publica-
¢do do instituto, para transi¢do do sistema analégico para o digital.

Vale relembrar que quando se trata de tecnologia analégica,
um canal corresponde a um espaco espectral de 6 MHz, necessarios
a operacionalizagio da transmissdo de 4dudio e video. No entanto,
quando da tecnologia digital, essa relagdo direta se mostra enfraque-
cida. A mesma banda, quando utilizada para transmissdo digital, pro-
porcionaria a possibilidade de transmissdo de até oito canais simul-
taneamente. Isso é possivel em fun¢io da capacidade de compressdao
de sons e imagens em formato de dados. No contexto da TV digital,
a reserva, para cada emissora, do mesmo espaco de 6 MHz utiliza-
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dos em transmissOes analogicas representaria uma subutilizagdo do
espaco espectral. Preserva-lo sob risco de obsolescéncia significaria,
para o Coletivo Intervozes, preservar interesses de emissoras ja esta-
belecidas, como se o espago espectral se tratasse de um bem privado,
um direito adquirido: “Se no mundo digital é suficiente somente uma
fracdo dos 6 MHz para que seja distribuido o mesmo sinal, o espaco
espectral restante deve ser utilizado de acordo com o interesse publi-
co, e ndo para manter a concentra¢do dos meios de comunica¢io”
(COLETIVO INTERVOZES, 2006b, p. 7).

Nio por acaso, a entidade se manifestou contra tal regra: “Apesar
de necessario, ele [simulcasting] é vedado pela atual legislacdo, pois
uma nova outorga deve ocorrer mediante processo licitatério e ndo
pode ser simplesmente ‘dada’ para as atuais emissoras” (ibidem, p. 6).
No entendimento do Intervozes, as emissoras estariam autorizadas,
por meio de outorga, a transmitir apenas uma tinica programagcao:

Se os atuais radiodifusores receberem mais 6 MHz para darem
inicio as transmissoes digitais, sera flagrante o desrespeito a um
principio constitucional importante: de que os governantes e ad-
ministradores devem dar a melhor utiliza¢do para os bens publi-

cos. No caso em questdo, o espectro (ibidem, p. 7).

A questio suscita debates legais. Relatério do préprio CPqD
alerta que a substitui¢do das outorgas analdgicas pelas digitais pode
ferir o CBT e a LGT. Juristas consultados pelo Intervozes garantiram
que a outorga recebida pelas emissoras diz respeito a prestagdo de
Servi¢o € nao a um espago no espectro.

Além disso, o Decreto nio fala de “outorga”, mas de “consigna-
¢30” —um termo juridicamente escorregadio, alvo de criticas por par-
te do Ministério Publico Federal, conforme observado adiante. Para
Hobaika e Borges, “A consigna¢do é um ato previsto na norma de
radiodifusdo que caracteriza a atribui¢do de um determinado canal
para exploragdo do servico, entretanto, nio corresponde a uma ou-
torga” (2007, p. 84-5). E quando se chegar ao fim da transi¢do? Cada
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emissora terd adquirido direito sob o espaco espectral de 6 MHz, ja
que “consigna¢do” e “outorga” tém naturezas distintas entre si? Em
relagdo a esse ponto, porém, o Decreto é omisso.

Aqui, vale um paréntese’: Hobaika e Marcelo Bechara — o as-
sessor juridico do ministério das Comunicagbes durante a gestdo
Hélio Costa — sdo a mesma pessoa. O nome completo de Bechara é
“Marcelo Bechara de Souza Hobaika”. Em fevereiro de 2010, ele foi
nomeado procurador-geral da Anatel. Em sua atua¢io no meio juri-
dico, assina “Marcelo Bechara”; quando de produg¢des académicas,
notabiliza-se como “Hobaika”. Isto é, parece sensato levantar suspei-
¢ao diante de qualquer informag¢io que nio seja estritamente infor-
mativa advinda dessa fonte — inclui-se, ai, interpreta¢io da legislagdo.
Fecha paréntese.

Saraiva ndo entra no mérito do debate juridico-legal a respeito dos
termos, mas se detém as consequéncias praticas da regra. De acordo
com ele, a medida proporcionaria um processo de consigna¢do de no-
vos canais por 10 anos a empresas concessionarias, sem participa¢do do
Congresso Nacional e sem que fosse definida qualquer contrapartida das
redes pelo uso desses canais: “cabe tnica e exclusivamente as redes deci-
dir como explorario esse novo latifindio eletromagnético” (SARAIVA,
2006 apud BOLANO; BRITTOS, 2007, p. 171).

Esse debate chegou a midia nacional por meio da revista Carta
Capital, duas semanas ap6s a publicagdo do Decreto (SOUSA; LIRIO,
2006). Ao discutir os rumos da digitalizacdo a partir da nova regra,
reportagem de capa relatava ter enviado ao ministro Hélio Costa
alguns questionamentos sobre o processo. Dentre eles, incluia-se a
seguinte pergunta: “Com a digitaliza¢io, sobrara espaco no espectro.
Como o senhor pretende lidar com essa questdo? Havera espaco para
novas emissoras ou as mesmas seis redes manterdo o seu dominio
(ibidem, 2006, p. 24)?”. O ministro, entretanto, ndo respondeu as per-
guntas da revista. Alegou problemas de agenda.

34 Agradego ao professor Venicio Lima, a quem atribuo o crédito desta observagao a respeito da atuacéo do

advogado Marcelo Bechara.
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Havia espaco na agenda, porém, para se reunir com proprieta-
rios e diretores de emissoras de televisdo em Sdo Paulo, no dia 23 de
agosto de 2006, no Congresso de Tecnologia de Radio, Televisdo e Te-
lecomunica¢des, promovido pela SET. Na ocasifo, ndo houve clima
para questionamentos embaracgosos — pelo contrario. Representantes
de associa¢bes integradas por emissoras concessionarias de servicos
de radiodifusdo aproveitaram o encontro para celebrar o caminho
tomado pelo Ministério das Comunicac¢des: “Abert, Abra, Abratel e
Abepec rasgaram elogios ao ministro Hélio Costa” (FESTA com os...,
2006, n.p.). O ministro nio estava sozinho. Ele foi ao encontro acom-
panhado da ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff.

O evento, que contou com a participagdo de 1.300 profissionais
da area, 150 palestrantes e 33 painéis, foi a prova ptblica de que a de-
cisdo governamental parecia ter atendido aos anseios dos radiodifu-
sores”. Os comentarios elogiosos & op¢do do governo vieram a tona
logo na cerimonia de abertura. Carlos de Oliveira, entdo presidente
da Abratel — que tem a Rede Record como uma das principais asso-
ciadas —, defendeu a posi¢do do ministro e a unido dos radiodifusores;
Jorge Cunha Lima, presidente da Abepec, seguiu a mesma linha e
também elogiou a posi¢do do governo; Amilcar Dalevo, presidente
da Rede TV! e da Abra, destacou o esfor¢o do segmento na tentativa
de se defender do que chamou de “ataques espurios”; Roberto Fran-
co, diretor de tecnologia do SBT e presidente da SET também teceu
elogios ao governo pela escolha do ISDB.

Dentre as manifesta¢des de apoio a decisdo governamental, me-
rece destaque a declara¢do do entdo presidente da Abert, José Piza-
ni: “Nossa vida come¢ou a mudar com a chegada de Hélio Costa ao
ministério. Ganhamos uma expressiva representa¢do que nio tinha-
mos” (ibidem). Ressalte-se, ainda, o trecho do pronunciamento de Ro-
berto Franco, em que o presidente da SET, em nome da associagio,
agradece ao ministro pelo processo de definicio do SBTVD, espe-

35 Disponivel em: <http://www.set.com.br/eventos/set2006/realizado.htm>. Acesso em: 13 dez. 2009.
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cialmente por ter “resgatado o direito dos engenheiros de televisdo
brasileiros de participar do processo” (ibidem).

As palavras de Pizani e Franco — entdo presidentes da Abert e
SET, respectivamente — reforcam a possibilidade de se inferir que a
nomeacao de Costa para a pasta das Comunicag¢des exerceu influén-
cia significativa nos rumos do processo de tomada de decisdo referen-
te a digitalizacdo da TV no Pais. E essa influéncia teria se refletido na
escolha feita por parte do governo brasileiro no que diz respeito ao
atendimento de interesses do ator radiodifusores, comportamento for-
malizado por meio do Decreto 5.820/2006. N4o por acaso, portanto,
no Congresso da SET 2006, “todas as associagbes manifestaram gra-
tiddo ao ministro e ao governo pela definicdo do Sistema Brasileiro
de TV Digital” (ibidem).

8.2 MPF/MG entra em cena: a Acéo Civil Piblica contra o

Decreto 5.820/2006

Niao demorou muito para a reac¢do a escolha governamental adotar
as vias judiciais. Procuradores da Republica integrantes do Grupo de
Trabalho de Comunica¢io Social da Procuradoria Federal dos Direi-
tos do Cidaddo em Minas Gerais se manifestaram contra o Decreto
n° 5.820/2006 no dia 17 de agosto de 2006, por meio da Ag¢do Civil
Publica n® 2006.38.00.026780-0.

Em peti¢do de 55 paginas, o MPF/MG pede a anulacdo do
referido ou, pelo menos, a impugnacio dos artigos 5°, 6°, 7°, 8°,
9° e 10°, e a producdo de novo ato para “disciplinar a implanta-
¢do do SBTVD-T, devidamente fundamentado” (MPG/MG, 2006,
n.p.). O pedido se baseia no seguinte argumento central: o Po-
der Executivo nio teria apresentado claramente os motivos que
o levaram a escolha pela tecnologia ISDB como padrao-base para
o SBTVD. Coincidéncia ou nio, a reacio ao Decreto 5.820/2006
veio do MPF em Minas Gerais, reduto politico do ministro das Co-
municac¢des Hélio Costa. Além disso, as queixas apresentadas na
peti¢do inicial dialogam intimamente com as criticas manifestadas
pelo ator movimentos sociais.
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Inicialmente, o procurador da Republica Fernando Martins traga
um historico dos trabalhos do SBTVD para, em seguida, afirmar que:

ao final do processo, os consércios apresentaram relatérios finais
e 0 CPqD produziu seu proprio estudo, apontando os beneficios
e desvantagens de cada uma das escolhas técnicas, regulatorias
e economicas envolvidas na implantag¢do da TV digital. Tal do-
cumento, diga-se de passagem, jamais foi publicado pelo Poder
Executivo, nem tampouco submetido ao Comité Consultivo

previsto no art. 5° do Decreto n® 4.901/2003 (ibidem, n.p.).

O documento se refere ao relatoério “Modelo de Referéncia para
a Televisdo Digital Terrestre”, o que reforca queixa apresentada pelo
Comité Consultivo do SBTVD ao presidente da Reptiblica em 03 de
mar¢o de 2006, a respeito do nio recebimento do citado estudo para
analise. O procurador argumenta, portanto, que o Poder Executivo
nio teria cumprido tarefas definidas no Decreto 4.901/2003: “Nao
houve, com efeito, ‘consulta’ alguma ao Conselho Consultivo institu-
ido pelo Decreto” (BRASIL, 2006b, n.p.).

A peticao do MPF/MG garante que o ato do Poder Executivo
esta “eivado de ilegalidades”. A peti¢do faz referéncia, por exemplo, a
Lei do Processo Administrativo (Lei Federal n® 9.784/99), segundo a
qual decisbes ptiblicas administrativas devem ser motivadas de forma
explicita, clara e congruente, incluindo-se atos administrativos que:
a) imponham ou agravem deveres, encargos ou sang¢des; b) importem
anulagio, revogacio, suspensao ou convalidagio de ato administrati-
vo. Além de apontar que o Decreto 5.820/2006 revogou o Decreto
4.901/2003, o MPF/MG sustenta que, por meio dele,

a Administra¢do publica impds graves encargos pecuniarios
a nada menos do que 169 milhdes de brasileiros, que serdo
obrigados, nos proximos dez anos, a adquirir o mais caro dos
receptores de sistema digital, sob pena de verem interrompi-

do o servico de radiodifusio (ibidem, n.p.).
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O MPF/MG lembra que, quando comparados os sistemas ISDB,
DVB e ATSC, o japonés é o que exige o equipamento decodificador
(URD) mais caro — preco até 18% maior quando confrontado com
os concorrentes. Teria ocorrido, assim, o que o MPE/MG chama de
“imposi¢do de encargos pecuniarios a TODOS os usuarios do servi-
¢o de radiodifusio, sem a imprescindivel motiva¢do do ato” (ibidem,
grifo do autor).

Como forma de possibilitar a efetivacao da transi¢do da tecno-
logia analdgica para a digital, o Decreto 5.820/2006 prevé, ainda, a
consigna¢do dos canais digitais por um prazo de dez anos para as
emissoras — tempo previsto para a conclusio do processo. Assim, no
entendimento do MPF/MG, uma concessio cujo vencimento estives-
se compreendido dentro desse prazo seria automaticamente renova-
da. Dessa forma, a regra invadiria competéncia exclusiva do Congres-
so Nacional para deliberar sobre renovagao de concessoes, disposta
no Art. 223 da Constitui¢do da Republica, no que a peti¢io chama
de “renovacdo branca”. Ressalte-se: pratica ja observada quando da
aprovagdo do CBT, conforme destacado na pagina 26 desta pesquisa.

O MPFE/MG alega, também, que, ao prever interatividade como
uma das funcionalidades da TV digital no Pais, o Decreto teria atribu-
ido ao setor de radiodifusdo um servi¢o de telecomunicacio, ja que o
CBT nio cita comunicacio bidirecional, entre emissora e telespecta-
dor, como atividade de radiodifusio. Esta seria uma atividade carac-
teristica das telecomunicagdes, conforme estabelece Emenda Consti-
tucional n°® 08 de 1995, regulamentada pela Lei Federal n°® 9.472/97
(Lei Geral de Telecomunicag¢oes, LGT).

Em outro ponto da peti¢do, o MPF/MG contesta o parimetro
de outorga previsto no Decreto que reserva 6 MHz de espectro ele-
tromagnético para cada canal. Para a institui¢do, o parametro inter-
pretativo deve ser o paradigma da programacdo e ndo o do espaco
eletromagnético:

Portanto, o tinico parametro de outorga possivel de ser de-

ferido as concessionarias é o de garantir que cada progra-
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magdo transmitida atualmente seja reproduzida ipsis litte-
ris no novo modelo digital, e ndo a entrega de 6 megahertz
para que as emissoras ‘facam o que bem entenderem’ com

os mesmos (ibidem).

Outra queixa da institui¢do diz respeito a ndo participacdo do
parlamento na aprovagdo da regra. Para o MPF/MG, o Decreto n°
5.820/2006 possui natureza de decreto autdbnomo, uma vez que nao
passou pelo Congresso Nacional. Tal recurso esta previsto consti-
tucionalmente, por meio da Emenda Constitucional n° 32 de 2001,
desde que destinados a tratar de atribui¢des e estrutura¢do de mi-
nistérios e 6rgaos da administragdo publica, e quando ndo implicar
aumento de despesa nem cria¢do ou extin¢do de 6rgdos publicos. O
MPF/MG argumentou que o Decreto em questdo ndo se enquadrava
nesse perfil de dispositivo constitucional e que, por isso, representava
uma afronta ao ordenamento juridico brasileiro.

A Uniio apresentou defesa. Alegou que o Decreto trata de dis-
positivo de natureza regulamentar e, por isso, ndo seria um decreto
autébnomo. Argumentou, ainda, que o Judiciario ndo poderia intervir
na esfera do Executivo, sob risco de ofender o principio da separa¢io
dos poderes. Sobre os motivos que levaram a escolha pelo ISDB, a
Unifo fez referéncia a estrutura prevista no Decreto n° 4.901/2003
relativa ao SBTVD (Comité de Desenvolvimento, Comité Gestor e
Comité Consultivo) e ao trabalho de pesquisa realizado por institui-
¢Oes nacionais. A Unido afirmou, ainda, que o Decreto n° 5.820/2006
foi acompanhado de “Exposi¢ao de Motivos”, documento no qual
estariam expostas as motivac¢oes da decisdo, quais sejam: HDTV gra-
tuita, portabilidade (recepc¢do de sinal digital em telefones celulares
e equipamentos semelhantes) e mobilidade (recepc¢ao de sinais em
Onibus, metro e carro).

A defesa baseada nessas caracteristicas técnicas, porém, aparenta
fragilidade. Conforme indica tabela comparativa elaborada a partir
relatorio “Modelo de Referéncia”, é possivel argumentar que o cena-
rio convergéncia e, por conseguinte, a tecnologia DVB, apresentaria
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condi¢bes favoraveis semelhantes de defini¢do, mobilidade e porta-
bilidade. Mesmo assim, o governo fez a op¢io pela tecnologia ISDB.

No dia 29 de agosto de 2006, a Justica Federal se pronunciou so-
bre o conflito entre Unido Federal e MPF/MG. O juiz federal Lincoln
Pinheiro Costa, da 20* Vara Federal da Secdo Judiciaria do Estado
de Minas Gerais, considerou-se impossibilitado de julgar o caso. Por
se tratar de um pedido de anulagio de Decreto presidencial, a com-
peténcia — argumentou o magistrado — seria exclusiva do Supremo
Tribunal Federal (STF).

8.3 A Adin contra o Decreto 5.820/2006: o debate chega ao STF

Nio foi por acaso, portanto, que, um ano depois do pronunciamento
da Justi¢a Federal de primeira instancia, o Partido Socialismo e Li-
berdade (P-SOL) recorreu ao instituto da A¢ao Direta de Inconstitu-
cionalidade (Adin). Ao contrario do observado no caso da A¢io Civil
Publica do MPF/MG, a Adin n° 3.944 seguiu direto para o STF. Por
meio desse instrumento juridico, o Psol pede a anulac¢ao dos artigos
7°, 8°,9° e 10° do Decreto n° 5.820/2006.

Os argumentos utilizados em muito se assemelham aqueles
expostos por parte do MPF/MG quando da A¢ao Civil Publica n°
2006.38.00.026780-0. A Adin compartilha, por exemplo, da critica a
idéia de “renovac¢do branca” e, contra a pratica, reivindica participa-
¢do do Congresso Nacional na avalia¢do das consignac¢des. A nao ob-
servancia desse aspecto, ou seja, a ndo participacdo do parlamento,
representaria uma ofensa ao art. 223 que, em seu paragrafo 3°, prevé
a obrigatoriedade da deliberagdao do Congresso em caso de outorga
ou renovag¢io da concessdo — mesmo que o Decreto utilize o termo
“consignacido” para tal pratica.

Ainda de acordo com a Adin, o Decreto entende a digitali-
zagdo apenas como uma transi¢do tecnolodgica. Um reflexo disso
seria a regra que reserva a cada concessionario no modelo digital
o mesmo espag¢o ocupado no modelo analdgico, isto ¢, 6 MHz.
Ocorre que a nova tecnologia possui a capacidade em si de mul-
tiplicar a possibilidade de programacio por canal, de modo que
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cada emissora pode oferecer até oito programacdes. Dessa forma,
a digitaliza¢ao implicaria consequéncias que, na pratica, superam
a abrangéncia das atuais outorgas.

Diferenca significativa em relag¢io ao tramite da Ac¢do Civil Pa-
blica diz respeito a estratégia de defesa do Decreto. Juntou-se a Advo-
cacia Geral da Unido (AGU) a Abert, que requereu ingresso na a¢ao
na qualidade de amicus curiae. As considera¢des de ordem técnicas
oferecidas pela Associagio refor¢aram a defesa da AGU na tentativa
de convencer o STF da improcedéncia dos pedidos formulados na
Adin. N3o convencido por nenhuma das partes, o ministro Carlos
Ayres Brito, relator do processo, solicitou parecer a Procuradoria Ge-
ral da Republica (PGR) sobre o caso.

Uma curiosidade: o P-SOL nao solicitou, na Adin, o adiamen-
to do inicio das transmissdes. Entdo, conforme planejado pelo ator
Governo Federal, no dia 02 de dezembro de 2007, o presidente Lula, o
ministro Hélio Costa e a ministra Dilma Rousseff inauguraram a TV
digital no Pais. O evento foi promovido pela Abra e pela Abert (duas
unicas entidades de classe presentes), na sala Sao Paulo, Esta¢do Jalio
Prestes, na capital paulista. As 20h30, horario de Brasilia, com trans-
missdo ao vivo pela Rede Globo, SBT, Rede Record, Rede TV!, Ban-
deirantes e TV Cultura, a TV digital entrava em operag¢io no Brasil.

Vale destacar um aspecto politico-eleitoral aparentemente re-
levante: nio foi o presidente Lula quem abriu a cerimoénia, mas a
ministra da Casa Civil Dilma Rousseff. Ja naquele momento, ela era
apontada pela imprensa como candidata natural do governo a suces-
sdo presidencial em 2010:

O discurso do governo de que evitaria transformar a es-
tréia da TV digital no Brasil em um evento politico na
pratica ndo se confirmou. (...) Segundo a Presidéncia, a
prerrogativa concedida a ministra se deu pelo fato de ela
presidir o Grupo de Trabalho da TV Digital ha dois anos.
Dilma é citada entre os possiveis candidatos a sucessio de
Lula (SANDER; LOBATO, 2007, n.p.).
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O enfatico carater politico pro-governo federal do evento teria
sido o motivo da auséncia do prefeito de Sao Paulo, Paulo Kassab
(DEM), e do governador do Estado, José Serra (PSDB): “Nos bastido-
res, a informacgdo era de que desistiram porque nio teriam direito a
palavra e seriam, portanto, ofuscados pelo aparato federal” (ibidem).
Empresarios radiodifusores, porém, marcaram presenca, mesmo que
de forma discreta: “Os empresarios Roberto Irineu Marinho e Silvio
Santos ficaram em um camarote fora da vista do publico, assim como
Alexandre Raposo, presidente da Record” (ibidem).

Para a capital paulista, a cerimonia foi transmitida em sinal digi-
tal. Porém, com o conversor (URD) com valor que variava entre R$
500,00 e R$ 1 mil, pouca gente assistiu a transmissdo em alta defini-
¢do — valor bem mais alto do que os R$ 200,00 anunciados por Hélio
Costa (GARATTONI, 2007; LOBATO, 2007). Nao por acaso, ainda
no evento, Lula anunciou a criacdo de um programa de incentivo a
TV digital, por meio do qual o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) deveria disponibilizar R$ 1 bilhdo para
a rede varejista, de modo a baratear o custo do conversor.

Em dois anos, desde a inauguracio da TV digital em Sao Paulo,
emissoras de 16 cidades brasileiras aderiram a nova tecnologia — den-
tre elas Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Brasilia — sempre com ampla
divulgacio governamental das ceriménias de consignac¢do de canais
digitais. Enquanto isso, a Adin aguardava parecer da PGR, o qual s6
foi assinado pelo Procurador-Geral da Republica, Anténio Fernando
Barros e Silva de Souza, no dia 19 de junho de 2009.

8.4 Parecer da PGR e o Decreto 5.820/2006

O parecer foi favoravel ao pedido do P-SOL. Para a PGR, o Decre-
to n° 5.820/2006 ofende os artigos 223 e 220 da Constitui¢do da
Republica. Some-se a isso o fato da regra desrespeitar os princi-
pios da publicidade e da motiva¢do. A ndo participac¢do do Legisla-
tivo e a critica ao que o MPF/MG chamou de “renovag¢ao branca”
também estdo presentes no documento — embora nido utilize o
mesmo termo.
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Abaixo, estdo elencados, resumidamente, os argumentos apre-
sentados pela PGR a favor da inconstitucionalidade do Decreto (BRA-
SIL, 2009, n.p.):

O Decreto n° 5.820/2006 detém carater predominantemente
autdnomo e abstrato, a legitimar a propositura da presente
acdo direta de inconstitucionalidade.

(.)

Por nio se tratar de mera atualizagdo tecnolégica dos meca-
nismos de transi¢ao de TV, as novas concessées do servico de
radiodifusdo de sons e imagens devem respeitar o processo
interativo das vontades politicas autdbnomas, com participa-
¢do do Poder Executivo e Legislativo, nos termos do art. 223
da Constitui¢ao. Pouco importa o nomen jaris de “consigna-
¢ao” apresentado no Decreto n° 5.820/2006.

A “migra¢do” tecnologica pretendida, ainda que sob o entendi-
mento de nio configurar nova tecnologia, estabelece condi¢oes
e prazos as concessionarias para adog¢ao das medidas necessarias,
promovendo, na pratica, amplia¢do dos prazos em vigor, o que
nao pode ocorrer automaticamente e sem a submissao ao crivo
aperfeicoador e de controle do Legislativo.

O Decreto impugnado refor¢a os espacos oligopolizados das
programagbes atuais com a “consignacao” aos atuais ou-
torgados de canal de radiofrequéncia com largura de banda
de 6 megahertz, comprometendo o pluralismo e a voca¢io
para a programacdo educativa pelas redes publicas de TVs e
agravando a situac¢do de inconstitucionalidade hoje existente.
Ofensa ao art. 220, § 5°, da Carta Magna.

Por fim, o direito a informacio, motivacio e publicidade dos
atos da Administragdo foram relegados diante da nao con-
fecgdo ou divulgacdo de relatorio que pudesse esclarecer a
sociedade, destinataria da nova tecnologia e a quem cabe o
onus de se preparar para recebé-la, as vantagens da ado¢do do

padrio japonés e as razdes de sua escolha.
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Parecer pela procedéncia da presente agdo direta de inconsti-

tucionalidade.

Percebe-se que o parecer da PGR dialoga diretamente com
o entendimento do MPF/MG exposto na Ac¢ao Civil Publica n°
2006.38.00.026780-0. Por conseguinte, apresenta argumentos comuns
a documentos e cartilhas divulgadas pelo ator movimentos sociais com
criticas a escolha governamental. Verifique-se, por exemplo, texto de
informativo do Intervozes, divulgado em novembro de 2007 sobre
otimizag¢do do espectro eletromagnético com a digitalizacdo da TV:

Se o governo tivesse obrigado as emissoras a dividir um
mesmo canal digital, como fez a Europa, haveria uma sobra
maior de canais, que poderiam ser usados por novas emisso-
ras privadas, publicas e estatais. Ao invés de SBT 1, SBT 2,
SBT 3 e SBT 4, poderiamos ter o mesmo SBT de hoje e mais
trés novas emissoras. Assim, o Decreto Presidencial 5.820 es-
taria cumprindo a Constitui¢do Federal, que, em seu artigo
220, veda qualquer forma de monopdlio e oligopolio no ra-
dio e na TV (2007, p. 25).

No parecer, observa-se, ainda, o descrédito em relagdo ao con-
ceito de consignagio, usado entre aspas, bem como a referéncia a su-
posta falta de transparéncia quanto aos motivos da decisdo. Ressalte-
-se, também, o fato do documento criticar a preservagio da largura
de banda de 6 MHz mesmo se tratando de canais digitais, regra esta
que, de acordo com o parecer, poderia comprometer o pluralismo da
programacio televisiva.

“E agora? Bem, alguma hora o STF tera que se pronunciar so-
bre o assunto, e o peso do parecer da PGR nio ¢ trivial”, escreveu o
cientista-chefe do Centro de Estudos e Sistemas Avancados do Recife
(CESAR) — uma das institui¢des vinculadas as pesquisas do SBTVD
—, Silvio Meira, em seu blog, um més apds a assinatura do parecer
(MEIRA, 2009, n.p.). A posi¢do da PGR foi imediatamente criticada
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pelo governo: “Segundo uma fonte proéxima ao Palacio do Planalto,
tanto a a¢do como o parecer sdo tiros no pé, que nio ajudam em
nada na construg¢do de politicas ptblicas para o setor e ainda tentam
atrasar projetos de evolugdo” (BERBERT, 2009, n.p.). Para a defesa
do Decreto, o Palacio do Planalto teria escalado José Anténio Dias
Toffoli, entdo Advogado Geral da Unido. Ele seria “um admirador da
Tecnologia, o que o coloca numa posi¢do privilegiada para unir os
conhecimentos juridicos a relevancia da questdo tecnolégica, econo-
mica, politica e social do tema TV digital” (LOBO, 2009, n.p.).

Vale lembrar que Toffoli seria homem de confianca do presidente
da Repuiblica: foi advogado das campanhas do presidente Lula em 1998,
2002 e 2006; além de subchefe para Assuntos Juridicos da Casa Civil de
2003 a 2005, durante gestdo do entdo ministro José Dirceu. Em julho de
2007, quando foi nomeado Advogado Geral da Unido pelo presidente,
teve de se defender da acusacio de que sua indicacio teria motivacio po-
litica: “De jeito nenhum. Minha liga¢o é com o presidente. J4 advoguei
para o PFL e o PSDB” (OLIVEIRA, 2007, n.p.). Na cerimdnia de posse,
Lula cobrou a defesa do governo (PARIZ, 2007).

Especulava-se que o processo contra o Decreto 5.820/2006 se-
guiria para o pleno do STF ainda em agosto de 2009 (LOBO, 2009),
quando o tribunal deveria decidir ou nfo pela inconstitucionalidade
do Decreto n® 5.820/2006. O caso, no entanto, entrou na pauta ape-
nas um ano depois, no dia 05 de agosto de 2010. Quando a Adin foi
votada, dados do préprio Ministério das Comunicag¢bes indicavam a
presenca da TV digital em 38 cidades do Pais, das quais 21 capitais™.
Por 7 a 1, o pleno do Supremo decidiu pela constitucionalidade do
decreto 5.820/2006. Apenas o ministro Marco Aurélio Mello divergiu
dos demais integrantes da corte.

36 TV digital ja esta presente em 38 cidades brasileiras. Ministério das C icagdes, 01 jul. 2010. Disponivel

em: http://www.mc.gov.br/noticias-do-site/22683-tv-digital-ja-esta-em-38-cidades-do-brasil- . Acesso em: 13
jul. 2010.
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CONSIDERACOES FINAIS

Antecedentes historicos relativos ao desenvolvimento institucional
formal e informal da radiodifusdo de sons e imagens no Brasil, no
que diz respeito ao processo de formulacdo de regras para o setor,
demonstram a ativa participagdo de trés atores: radiodifusores (em-
presarios da radiodifusdo donos de emissoras), Governo Federal (Po-
der Executivo e Minicom) e parlamento (parlamentares em estreita
relagdo com o setor). A defini¢ao de politicas voltadas para televisao
se mostrou, ao longo do tempo, imersa num contexto de conflito e
negociagdo verificaveis entre esses trés agentes — desde a aprovacio
do CBT, ainda em 1962, até o advento da TV digital.

No ambiente de formulagdo de regras para o setor, é possivel
identificar algumas caracteristicas que, em alguma medida, também
se fizeram presentes no debate sobre a digitaliza¢do da televisdo. Sdo
elas: (1) concentragdo de poder decisério nas méaos do ator Gover-
no Federal, sobretudo do presidente da Republica; (2) formulagio e
imposi¢do seletiva de regras construidas num ambiente institucional
formal e informal de barganha politica entre Governo Federal, parla-
mento e radiodifusores, na qual concessdes para explorac¢ido de servigos
de radiodifusao de sons e imagens sdo usadas como moeda de troca;
(3) concentra¢do de propriedade de empresas do setor em um nu-
mero reduzido de empresarios, sobretudo familias e elites politicas
regionais, incentivada pela 16gica das redes de televisao; (4) simbiose
entre os atores radiodifusores, parlamento e Governo Federal, de modo
a tornar 6tima a correspondéncia entre preferéncias de empresarios
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da radiodifusdo e institui¢do de normas formais e informais para o
setor; (5) formulacao de dispositivos legais e adogao de regras infor-
mais com o proposito de atender interesses desses atores e, com isso,
criar barreiras a entrada de novos agentes, sobretudo aqueles ligados
ao debate pela democratizacdo da comunicacao; (6) estagnagdo re-
gulatoria, apesar dos avangos tecnolégicos que tornaram evidente
a necessidade de adapta¢io legislativa; (7) participa¢do adotada
como valor instrumental por aqueles a quem cabe a prerrogativa
de normatizar o setor (Governo Federal e parlamento), com a exclu-
sdo do ator movimentos sociais, a0 mesmo tempo em que se privi-
legiou o didlogo com empresarios concessionarios de servico de
radiodifusdo. E nesse ambiente que o processo de digitalizagdo da
televisdo surge e se desenvolve.

A analise dos primeiros passos da digitalizagdo da televisdao no
Brasil até a assinatura do Decreto n® 4.901/2003 evidencia consoli-
dacdo do ator radiodifusores no cenario de definicdo de regras para o
setor. Por meio da Abert e da SET, empresarios do ramo da radiodi-
fusdo de sons e imagens assumiram posi¢do de destaque ao formar
um grupo técnico e dar inicio as pesquisas na area, ainda no inicio dos
anos 1990. Com isso, mais do que colaborar com o processo de defi-
ni¢do do padrio, o ator radiodifusores estabeleceu a agenda da digitali-
zacdo da televisdo aberta brasileira de tal maneira a colocar em xeque
a independéncia da Anatel na condugdo dos primeiros estudos. Sua
contribuicio, coincidentemente ou nao, apontou como mais adequa-
da ao Pais justamente a tecnologia que preferencialmente atendia
seus interesses. Nesse sentido, o ator radiodifusores atuou como uma
espécie de arbitro no processo que deveria ter sido —ndo s6 no papel,
mas também na pratica — conduzido pela Anatel.

Porém, ao desqualificar o cendrio incremental e, por conse-
guinte, enfraquecer os argumentos pro6 sistema japonés, o relatério
da Fundagdo CPqD ia de encontro a logica da omissdo normativa
diante de avangos tecnologicos. Esse era o desejo do ator movimentos
sociais, defensor declarado do cenario convergéncia. A comparagio
entre suas preferéncias e potenciais oportunidades de cada sistema
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demonstrou uma correspondéncia clara entre a tecnologia DVB e o
atendimento dos interesses desse ator. Por isso, a tecnologia europeia
era a primeira na sua ordem de preferéncias. Por outro lado, ao de-
fender o sistema japonés, o ator radiodifusores se mostrou favoravel
ao cenario incremental, resultado de um comportamento estratégico
face as opgGes dispostas na mesa de negociagdo. Diante dos antece-
dentes histéricos narrados nesta pesquisa, seria possivel sugerir um
provavel fim para esse conflito: os interesses dos radiodifusores seriam
atendidos. A observagdo de regras e praticas, formais e informais,
verificadas ao longo do processo decisorio relativo a digitalizacdo da
televisdo confirmou este desfecho.

Do inicio das pesquisas a divulga¢do dos resultados, a colabora-
¢do dos radiodifusores se mostrou muito mais reflexo de um compor-
tamento estratégico do que mera contribui¢do técnica. Verificou-se
que havia motivag¢bes por tras da iniciativa de orientar o governo bra-
sileiro quanto a tecnologia mais adequada ao Pais. A expectativa de
valor dos radiodifusores em relagdo a TV digital dependia, fundamen-
talmente, das decisdes governamentais para o setor. Mais uma vez,
esse ator agiu no sentido de estabelecer uma relagio 6tima entre suas
preferéncias e a institui¢do de normas para explora¢io do servico de
radiodifusdo de sons e imagens digitais. Ao assumir — informalmen-
te — a conducdo do processo decisério relacionado a politicas para
implantagdo da TV digital, o ator radiodifusores ocultou sob o véu
de “colabora¢do” uma estratégia: convencer o ator Governo Federal
de que a melhor opg¢io era a tecnologia japonesa, com anuéncia da
Anatel, aparentemente cooptada pelo ator radiodifusores.

Entretanto, esse movimento de empresarios concessionarios de
servico de radiodifusdo em busca da formaliza¢do das suas preferén-
cias encontrou resisténcia. Destaque para o FNDC e o Coletivo Inter-
vozes, cujas atuagdes representaram um contraponto a a¢do do ator
radiodifusores. A partir de um trabalho articulado conjuntamente, as
duas entidades se consolidaram na arena de negociagGes, em defesa
de interesses diametralmente opostos aqueles caracteristicos das em-
presas concessionarias de servi¢o de radiodifusdo. Assim como ocor-
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rera quando do debate sobre um novo CBT ou sobre a formaliza¢do
do CCS, o tema TV digital mobilizou entidades associativas ligadas
ao debate da democratiza¢do da comunica¢ido — com uma diferenca
significativa: uma notavel capacidade de organiza¢io e de pressio,
frente ao ator Governo Federal, em defesa dos seus interesses. Chama
ateng¢do a produgdo regular e articulada de cartilhas e documentos
— muitos deles embasados técnica e juridicamente — relacionados ao
tema. Se, para o ator radiodifusores, a TV digital foi vista como uma
alternativa a crise financeira, para o ator movimentos sociais ela repre-
sentava a oportunidade de um novo modelo de politicas de comuni-
cac¢do para o Pais, o que contribuiu como combustivel mobilizador.
Além disso, o ator Governo Federal criou instrumentos de participagdo
popular numa clara tentativa de ampliar o debate — o que, na pratica,
ndo se concretizou conforme o ator movimentos sociais esperava.

A analise institucional desses instrumentos, como o Comité
Consultivo do SBTVD, indicou pouca efetividade. Além disso, ins-
titutos formais e informais subseqtientes a assinatura do Decreto n°
4.901/2003 fez com que o otimismo do ator movimentos sociais cedes-
se lugar, novamente, a queixas quanto ao andamento do processo.
Embora tenha previsto a participa¢do de entidades sociais por meio
de um Comité Consultivo, o desenho institucional previsto no de-
creto criou incentivos ao enfraquecimento da participagido do ator
movimentos sociais. Some-se a isso o fato de que circunstancias poli-
tico-eleitorais e a crise politica enfrentada pelo Poder Executivo em
2005 contribuiram para uma reaproximacio entre Governo Federal e
radiodifusores. Gradativamente, o debate se restringiu ao didlogo en-
tre esses dois agentes, a0 mesmo tempo em que O ator movimentos
sociais se viu excluido do cenario.

A acusagio de que informacoes solicitadas pelo Comité Consul-
tivo teriam sido sonegadas pelo Comité de Desenvolvimento refor¢a
o indicio de exclusdo intencional como reflexo de um comportamen-
to estratégico por parte do ator Governo Federal. Afinal de contas, o
resultado das pesquisas realizadas para embasar a decisdo governa-
mental desqualificava o cenario preferido pelo ator radiodifusores.
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Nesse sentido, torna-se possivel levantar a hipotese de que haveria
motivagdes por trds da motivagdo de nao repassar relatorios da Funda-
¢30 CPgD ao Comité Consultivo. Explicitar esse resultado seria refor-
car publicamente os argumentos dos movimentos sociais e enfraquecer
a preferéncia dos radiodifusores. Diante desse impasse, o Comité de
Desenvolvimento teria optado pela falta de transparéncia e sonegado
informacdes desfavoraveis ao cenario defendido, fundamentalmente,
por empresarios concessionarios de servi¢o de radiodifusao.

As queixas por parte do ator movimentos sociais em relacdo a
maneira como o processo passou a ser conduzido se tornaram ainda
mais intensas a partir da nomeagao de Hélio Costa para o Ministério
das Comunicag¢des. Este momento representou um marco no pro-
cesso de negocia¢io das normas de explora¢io da TV digital no Pais.
Diferentemente dos seus antecessores, Costa assumiu de imediato a
correspondéncia entre sua preferéncia e a dos radiodifusores e passou
a defender a participac¢io ativa destes. E foi o que ocorreu formal e in-
formalmente — movimentos sociais se queixaram de exclusio, enquan-
to radiodifusores seriam recebidos no gabinete do ministro, a portas
fechadas. Ndo a toa, a nomeagio do ministro foi publicamente come-
morada por concessionarios de servico de radiodifusao.

Embora o governo Lula tenha, num primeiro momento, de-
monstrado disposi¢do em atender aos interesses do ator movimentos
sociais, as circunstancias — a contingéncia da histéria — e, em seguida,
a acdo individual do ministro ditaram os rumos da digitalizacdo da
televisdo brasileira. Ao mesmo tempo, o ator radiodifusores nio mais
se queixou de falta de participa¢ao no processo, como havia feito no
inicio do governo Lula — pelo contrario. Com a nomeagao de Costa,
mais do que nunca, atuaram de maneira decisiva, informal e formal-
mente, ao longo do processo, enquanto o ator movimentos sociais se
viu enfraquecido — apesar de formalmente integrado ao debate sobre
a defini¢do dos rumos da televisdo na era digital, como previra o De-
creto n° 4.901/2003, estava informalmente a margem do debate.

Ao contrario do que havia imaginado o ator movimentos sociais,
a politiza¢do do debate, com o processo decisorio nas mios do Mini-
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com, acabou por beneficiar interesses do ator radiodifusores. Se, quan-
do do inicio do processo de digitaliza¢ao da televisdao, os empresarios
concessionarios de servico de radiodifusdo procuravam formalizar
suas preferéncias via influéncia sobre a Anatel, agora eles contavam
com um legitimo representante dos seus interesses no principal posto
dentro do contexto do processo decisorio relativo a TV digital. Com
a chegada de Hélio Costa ao Minicom, a politiza¢do trabalhou em
funcao dos interesses dos radiodifusores e, naturalmente, em oposi¢ao
ao dos movimentos sociais.

O timing da decisdo também contribuiu para essa assimétrica
relacdo de forcas e de poder decisorio entre os atores: era ano elei-
toral e o presidente, candidato a reelei¢ao. Por meio do Decreto n°
5.820/2006, 0 Governo Federal anunciou o que o ator radiodifusores es-
perava: a adogdo da tecnologia japonesa (ISDB) como base para o de-
senvolvimento da televisdo digital no Brasil (modelo nipo-brasileiro),
cujas caracteristicas reproduziriam o cenario incremental previsto
pela Fundagao CPgD. A TV digital foi entendida ndo como uma nova
midia, mas como transi¢do tecnoloégica. Embora qualquer um dos
trés sistemas estivesse apto a atender ao que havia sido previsto no
Decreto n° 4.901/2003, a alternativa escolhida foi justamente aquela
defendida pelos radiodifusores. Dessa forma, verificou-se, novamen-
te, omissdo legislativa frente avangos técnicos comunicacionais, de
modo a preservar os interesses daqueles concessionarios ja estabele-
cidos no espectro e criar barreiras a entrada de novos atores.

Verificou-se, ainda, que, a essa arena em que se desenrolaram ne-
gociacdes e conflitos de interesse, o ator parlamento chegou atrasado. Os
dois institutos que ditam as normas da digitalizagao da T'V no Brasil (De-
creto n° 4.901/2003 e Decreto n° 5.820/2006) entraram em vigor via de-
creto presidencial, sem passar pelo Congresso Nacional. Embora ainda
n3o declarado o resultado, o jogo ja estava definido quando da realiza¢do
de audiéncias, Comissao Geral e Seminario no Parlamento.

A decisao governamental gerou descontentamento por parte da-
queles que viram suas preferéncias negligenciadas. As queixas logo
adotaram as vias legais. N4o por acaso, boa parte das reivindica¢bes
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presentes em documentos e cartilhas divulgadas pelo ator movimen-
tos sociais esta presente no texto da A¢ao Civil Puiblica movida pelo
MPE/MG. O mesmo se pode dizer em relagdo a Adin levada pelo
P-SOL ao Supremo Tribunal Federal. O parecer da PGR reforcou as
criticas e conferiu credibilidade aos questionamentos sobre a forma
como os rumos da digitaliza¢do foram definidos no Brasil, bem como
as consequéncias do modelo adotado.

No entanto, com a decisdo, o STF refor¢ou o discurso do ator ra-
diodifusores de que a TV digital ndo seria uma nova midia, conforme
pretendia o ator movimentos sociais, mas apenas um momento de
transi¢cdo tecnologica. Ou seja, em contraponto a mudanga tecnolé-
gica, verifica-se a histérica inércia legal — agora, com uma diferenca:
em alta defini¢do de som e imagem.
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POSFACIO

Venicio A. de Lima

UNIVERSIDADE DE BRASILIA

Ajuizada pelo PSOL em 21 de agosto de 2007, a A¢do Direta de In-
constitucionalidade (ADI) 3944 sustentava a inconstitucionalidade de
quatro artigos (7°, 8°, 9° e 10°) do Decreto n°. 5.820/2006 que ¢, na
verdade, uma continua¢do do Decreto n°. 4.901/2003. Ambos insti-
tuem e definem as regras de implantac¢do do Sistema Brasileiro de
Televisao Digital no Brasil (SBTVD).

Poucos dias antes de completar trés anos, quase quatorze meses
ap6s receber Parecer favoravel da Procuradoria Geral da Republica
(PGR) e depois de ter entrado na pauta trés vezes e ndo ter sido julga-
da, a ADI 3944 foi finalmente considerada improcedente pelo Supre-
mo Tribunal Federal (STF) em 5 de agosto de 2010.

O relator, ministro Ayres Brito, considerou que se trata apenas da
mudanga da tecnologia analdgica para a digital — o argumento dos em-
presarios do setor — e que ndo ha (a) novas concessdes; (b) renovagio de
concessoes por mais 10 anos; () favorecimento ao controle das concessdes
por uns poucos concessionarios e (d) ofensa ao direito a informag¢do nem
ao principio da publicidade. Outros seis ministros acompanharam o voto
do relator, com uma tinica discordancia: a do ministro Marco Aurélio.

Entre as razGes apresentadas pela ADI 3944 e acatadas pelo parecer
da PGR existe uma que merece especial atencfo. Ela se refere a possibili-
dade de multiprogramacao oferecida pelo Decreto 5.820/2006 aos atuais
concessionarios do servi¢o publico de radiodifusdo. A multiprograma-
¢do favorece a concentragdo da propriedade. Dito de outra forma, ela
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restringe a possibilidade de que mais vozes sejam ouvidas ou, ainda, a
universaliza¢do da liberdade de expressao individual. Diz a ADI:

“Num canal de 6 megahertz, virias programacoes podem ser transmi-
tidas simultaneamente, no que se convencionou denominar multipro-
gramagdo. Ao ‘consignar’ ds emissoras um canal com tamanha capaci-
dade, estd-se, paralelamente, impedindo a entrada de outros atores na
programagdo. Ao invés de se ampliarem as possibilidades de ingresso de
outros canais, incluindo novas emissoras e permitindo acesso a progra-
magoes variadas (...) tem-se uma verdadeira outorga de espaco maior ds
concessiondrias que jd atuam no mercado. O que provavelmente ocor-
rerd € o que a norma constitucional visa a impedir: o oligopdlio, ou,

melhor dizendo, um aprofundamento do oligopdlio jd existente.”
No seu voto o relator responde afirmando:

“Se monopdlio ou oligopélio estdo a ocorrer nos meios de comuni-
cagdo brasileiros, tal fato ndo ¢é de ser debitado ao decreto ora im-
pugnado, é algo preexistente” (...) “Que a imprensa e o governo se
facam dignos da nossa decisdo, atuando no campo da proibicdo da
oligopolizacdo e da monopolizacdo. Nos atuamos no campo do “de-

ver ser’, no campo do ‘ser’ ndo atuamos”.

Nio foi essa a opinido do tinico voto divergente. Para o ministro
Marco Aurélio “toda concentragdo é perniciosa, dai a Carta da Republica
prever trato de matéria mediante atos seqiienciais com a participagdo de
instituicoes diversas”.

A decisdo do STF, todavia, implica em ignorar o “efeito silencia-
dor” de que fala o jurista Owen Fiss e que se aplica perfeitamente a
grande midia brasileira. Conforme a decisdo, ndo compete ao STF
julgar se existe monopélio ou oligopdlio na midia brasileira. Essa se-
ria tarefa da propria “imprensa ou do governo” (sic).

Uma das maneiras de se identificar os interesses em jogo em de-
terminada decisdo é verificar como se manifestam sobre ela os prin-
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cipais atores envolvidos ou seus representantes. No caso da ado¢do
pelo Brasil do modelo japonés para a TV digital, ndo poderia haver
clareza maior sobre quem ganhou e quem perdeu ou sobre quais, de
fato, foram os interesses atendidos. No julgamento do STF, bastaria
verificar quem eram e o que disseram os amicus curiae aceitos para
apresentar suas razoes contra a ADI 3944,

E exatamente a explicitacio dos interesses em jogo na formula-
¢ao dessa politica publica que o minucioso e indispensavel trabalho
de Juliano Domingues-da-Silva revela de forma incontestavel.

O que sempre esteve em jogo na defini¢do das regras para implantagdo
do Sistema Brasileiro de Televisao Digital foi a oportunidade impar para se
democratizar o mercado de televisdo. A opgao feita pelo Decreto n°. 5.820 —
confirmada pela decisdo do STF — favorece inquestionavelmente aos atuais
concessionarios deste servico publico e impede a entrada no mercado de
novos concessionarios. Contraria, portanto, o principio da “maxima disper-
sao da propriedade”, vale dizer, da pluralidade e da diversidade.

Mais do que isso: impede a extensao da liberdade de expressao
a um maior nimero de brasileiros. Esse direito fundamental seguira
sendo exercido prioritariamente por aqueles poucos grupos empresa-
riais que equacionam liberdade de expressao com a sua liberdade de
imprensa. Quem perde, sem duvida, é a democracia.

As vésperas da assinatura do Decreto 5.820/2006, a Frente Na-
cional por um Sistema Democratico de Radio e TV Digital, que reu-
nia cerca de 40 entidades, divulgou um manifesto que terminava com
a afirmag@o: “O governo [se assinado o decreto] estard cometendo um
erro historico, que ndo poderd ser revertido nas proximas décadas”.

Infelizmente, com a decisao do STE, o erro historico estd consumado.

Brasilia, primavera de 2010.
VENicI0 Lima é Pés-doutor em Communications pela

Universidade de Illinois e pela Universidade de Miami-Ohio,
professor da Universidade de Brasilia (UnB).
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