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Resumo: Este artigo oferece uma andlise do processo de definicdo das
regras de exploracdo da TV digital no Brasil (Decretos n° 4.901/2003 e n°
5.820/2006), a partir do pressuposto de que escolhas governamentais
refletem e institucionalizam relac6es de poder. Por meio das ferramentas
metodoldgicas oferecidas pelo Institucionalismo Historico, sobretudo a
narrativa analitica, esta pesquisa procurou identificar os principais atores
presentes na arena decisOria, seus interesses e motivacdes. Foi possivel,
assim, relacionar preferéncias e comportamento estratégico observados ao
longo do processo de tomada de decisdo com o desenho institucional das
referidas normas regulatdrias. A andlise conclui que a instituicdo de normas
e préticas referentes & TV digital, por parte do ator Governo Federal,
refletiu, fundamentalmente, preferéncias do ator radiodifusores, ao mesmo
tempo em que representou barreiras, formais e informais, ao atendimento
de preferéncias do ator movimentos sociais®.
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1. Introducéo

O processo de digitalizacdo da televisdo brasileira contou com a participagdo
preponderante de trés atores. Sao eles: radiodifusores (para fins analiticos, representados aqui
pela Associagdo Brasileira de Emissoras de Radio e Televisdo, Abert, e pela Sociedade

Brasileira de Engenharia de Televisdo, SET), Governo Federal (presidéncia da Republica e
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Ministério das Comunicagdes) e movimentos sociais (Forum Nacional pela Democratizacdo
da Comunicacéo, FNDC, e Coletivo Intervozes).

Quando do inicio do debate sobre digitalizacdo da TV, nos anos 1990, o ator
radiodifusores se mostrou condutor informal do processo e atuou estrategicamente no sentido
de ver seus interesses atendidos por meio de decisbes governamentais. Defendia-se,
explicitamente e com apoio da Anatel a adocdo da tecnologia japonesa (ISDB) por parte do
ator Governo Federal. O ator movimentos sociais também atuou de modo estratégico, guiado
por interesses antagbnicos aqueles das emissoras, como defensor da tecnologia DVB. No
inicio do governo Luiz Inécio Lula da Silva, havia indicios de que o ator movimentos sociais
seria atendido. Fato que ndo ocorreu.

Quando se trata de formulacdo de regras para exploracdo do servico de radiodifusdo no
Brasil, o setor empresarial tem, historicamente, colecionado vitdrias — os institutos seriam
formulados para atender, prioritariamente, as preferéncias do setor empresarial [cf. HERZ,
1987; BOLANO: VIEIRA, 2004; PIERANTI, 2007; LIMA, 2006; GOULART, 2006:
MIGUEL, 2002; BORGES, 2009; MORAES, 2009; BOLANO; BRITTOS, 2007;
BARBOSA FILHO; CASTRO, 2006; RAMOS, 2007]. O mesmo parece ter ocorrido no caso
da TV digital.

2. Fundamentacao tedrica

Esta analise parte do pressuposto de que o comportamento do individuo é melhor
compreendido quando contextualizado e relacionado as regras — formais e/ou informais — que
acabam por incentivar ou restringir suas acoes [cf. MARCH; OLSEN, 2008; LOWNDES,
2002; IMMERGUT, 1998; THELEN, 1999; PETERS, 1999; HALL; TAYLOR, 2003;
STEINMO, 2008; KEATING, 2008; THELEN; STEINMO, 1998; LEVITSKY; HELMKE,
2006]. Como consequéncia, elas facilitam ou dificultam a mobilizagdo de grupos de interesse,
isto &, privilegiam os interesses de uns em vez do de outros [MOE, 2006; BRINKS, 2006]. E
com base nesses elementos institucionais que os individuos constroem interpretacbes da

realidade e, por conseguinte, definem estratégias de comportamento [IMMERGUT, 1998]. A
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andlise aqui desenvolvida faz uso, ainda, de elementos relativos a Teoria da Escolha Racional
presentes na ferramenta narrativa analitica, segundo a qual o didlogo agéncia-estrutura seria
ndo so6 possivel como recomendavel [cf. THELEN, 1999; LEVI, 2004; PIERSON;
SKOCPOL, 2002; RYAN, 2004; MAHONEY; SNYDER, 1999; PIERSON, 2000;
KATZNELSON; WEINGAST, 2005]. O Institucionalismo Historico estaria situado entre a
agéncia e a estrutura: inserido num contexto de normas e regras, cuja constru¢do se pode
verificar historicamente, o individuo obedece as suas preferéncias auto-interessadas,

racionais.

3. Atores: interesses e comportamento estratégico

3.1. Radiodifusores

A primeira providéncia para digitalizar a televisdo no Brasil foi tomada no governo
Fernando Collor (1990-1992) com a criacdo da Comissdao Assessora para Assuntos de
Televisdo (COM-TV), em junho de 1991. Seu objetivo principal era analisar 0s sistemas
desenvolvidos nos EUA, Japdo e Europa. Desde sua criagdo, a COM-TV contou com a
participacdo ativa da Associacdo Brasileira de Emissoras de Radio e Televisdo (Abert) que,
naquele momento, ja dispunha de um aliado de peso: a SET, a Sociedade Brasileira de
Engenharia de Televisdo e Telecomunicacgdes, fundada em 25 de margo 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 radiodifusdo que, no inicio dos
anos 1990, vivia um momento de crise financeira [FREITAS, 2004]. O setor estaria
concentrado no potencial da TV digital gerar novas fontes de receitas [DANTAS, 2009].
Nesse sentido, em 1994, a Abert/SET formalizou a criagédo do Grupo Técnico de TV Digital,
formado por representantes de todas as redes de televisdo, engenheiros de empresas
fornecedoras e entidades de pesquisa. Dentre suas atribuicdes estava prevista, de forma clara,
a tarefa de orientar o processo de escolha do padréo a ser adotado no Brasil [ABERT/SET,
2003]. Em novembro de 1998, as empresas concessionarias de servico de radiodifusdo, por

meio da Abert/SET, firmaram um acordo de cooperacdo técnica com a Universidade
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Mackenzie. Os equipamentos necessarios para a realizacdo dos testes, bem como todo o
instrumental para a montagem e funcionamento dos laboratérios, foram adquiridos via
Convénio de Cooperacdo Tecnoldgica firmado entre a Universidade Mackenzie e a NEC
Brasil, perna nacional de uma das maiores industrias do mundo no ramo de tecnologia da
informacdo e da comunicagdo. Carlos Brito Nogueira, da TV Globo, ficou responsével pelo
planejamento administrativo. Os testes, por sua vez, foram conduzidos por engenheiros
vinculados as emissoras e por professores e pesquisadores da Universidade. Os experimentos
s6 foram possiveis em virtude do aporte financeiro da NEC Brasil — um total de R$ 2,5
milhdes. Segundo Bolafio e Brittos (2007:136), “A dinamica ja comegou errada, com a
delegacdo de grande parte dos passos pré-digitalizacdo a entidades privadas, sem a
participacdo de organizacOes representativas dos telespectadores, trabalhadores do setor e
movimentos sociais”.

Desde o inicio dos testes, a propostas do grupo Abert/SET era submeter a experimentos
as trés plataformas de transmissdo em atividade no mundo. Depois de mais de 300 reunides e
127 testes, dos quais 50 praticos, o grupo chegou a conclusdo: “Esses trabalhos também
foram encaminhados a Anatel e serviram como respaldo a decisdo unanime das redes de TV
em sugerir a adogdo do sistema japonés ISDB pelo Brasil” (ibidem). Esse posicionamento
seria reflexo de um calculo estratégico, uma vez que a tecnologia ISDB seria aquela que
proporcionaria um volume maior de beneficios ao ator radiodifusores dentre as disponiveis.
A divulgacéo do relatdrio seria, entdo, a manifestacdo de um comportamento intencional.

Vale lembrar que o sistema japonés ndo pressupde a figura do operador de rede,
caracteristica do sistema DVB. A partir de mecanismos tecnoldgicos de otimizagdo de banda
de transmissdo de modo a evitar espagos 0ciosos no espectro eletromagnético, o operador
incentivaria o aparecimento de novos individuos no cenario. “Com ele [0 operador de rede],
cada emissora recebe 0 espago necessario para transmitir seu contetdo, e se uma nova
tecnologia possibilitar diminuir esse espaco, 0 excedente é automaticamente redistribuido
para a entrada de novas emissoras” [COLETIVO INTERVOZES, 2006:20]. Ou seja, um
problema para os radiodifusores ja estabilizados no mercado e detentores de concessdo no
espectro. “Isso representa partilha de poder, o que mobilizou os grandes operadores

televisivos contra essa op¢ao” [BRITTOS; BOLANO, 2009:306]. Explique-se: a transmissio
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analdgica ocorre em banda de 6 MHz de largura; no caso da TV digital, esse mesmo espago
pode ser usado para a transmissao de até oito canais, a depender da tecnologia adotada, em
funcdo da capacidade de compressdo de dados propiciada pela tecnologia digital. Esse
mesmo espaco pode ser dividido entre novos atores ou reservado aquele ja detentor da
concessdo, a depender da politica adotada para o setor. Nesse caso, a decisdo da Abert/SET
pelo ISDB pode subentender um posicionamento que reflete uma tentativa de criar barreiras a
divisdo do espectro.

Cruz (2008) destaca outras motivacdes que estariam por traz das acdes do ator
radiodifusores em defesa do ISDB. Primeiro, o fato de que o padrdo 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 — servico creditado a
caracteristica “flexibilidade”, tipica desse sistema. Outro aspecto: a tecnologia ISDB supde
alta definicdo de som e imagem, o que significa que sua transmisséo ocupa uma banda maior
do espectro eletromagnético por canal, o que diminuiria o risco do fantasma — para as
emissoras ja detentoras de outorga — da multiprogramacéo e, consequentemente, do aumento
da competitividade no mercado televisivo. Ao optar pelo sistema ISDB, a Abert/SET
desqualificou 0 modelo de negécios adotado pela Europa, por priorizar a multiplicidade de
novos canais em detrimento da alta defini¢ao. “Alids, essa caracteristica esta sendo vista pela
Abert como o principal ponto negativo do sistema europeu” [TAVARES, 2001:7]. Na
pratica, a opcdo pelo ISDB significava uma espécie de transferéncia tecnolégica de um
sistema analdgico para o digital. Para as empresas concessionarias, pouco ou nada mudaria
no cenario de negocios.

A Abert/SET 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 namero
237]. Ou seja, ndo foi a Anatel quem coordenou os testes. Essa situacdo permite inferir que a
Agéncia estaria a servico dos interesses dos concessionarios de radiodifusdo no processo de
tomada de decisdo relativo ao sistema de televisdo digital a ser adotado pelo Brasil: “Vale
dizer que a época, entendeu-se que o interlocutor dos agentes privados deveria ser a Anatel, a
quem foi atribuida competéncia para regular aspectos técnicos, mormente relativos ao
espectro” [HOBAIKA; BORGES, 2008:57-8]. Uma autarquia da Administragdo Publica
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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. Essa atuacdo de lideranca da Abert se deu, portanto, com o respaldo do ator
Governo Federal [BOLANO; BRITTOS, 2007].

3.2. Movimentos sociais

A sociedade civil se envolveu nas discussdes sobre a digitalizacdo da TV,
fundamentalmente, por meio de duas entidades: o0 FNDC e o Coletivo Intervozes. Tratam-se
de duas instancias convergentes daquilo que se convencionou chamar de “movimento pela
democratizacdo da comunicagdo” [RAMOS, 2007:45]. Em conjunto, eles compreendem o
que este artigo identifica, para fins analiticos, como o ator movimentos sociais, dotado de
racionalidade estratégica e inserido na arena de negociacdo em torno dos rumos da
digitalizacdo da televisdo brasileira. Quanto as suas preferéncias e interesses, 0 FNDC e 0
Coletivo Intervozes se consolidaram como um contraponto em relacéo ao ator radiodifusores.

Criado em 1991 como um movimento social, 0 FNDC transformou-se em entidade em
1995. Em meados dos anos 1990, o Forum se desmobilizou. No inicio dos anos 2000, no
entanto, com a vitéria do candidato do Partido dos Trabalhadores (PT) na disputa pelo poder
Executivo e com a iminéncia da implantacdo da televisdo digital no Pais, 0 movimento se
reergueu e reativou suas bases: “Simultaneamente, toda a regulamentacdo da area de
comunicacgdes esta sendo revista e a sociedade brasileira deve enfrentar o momento histérico
de definir qual digitalizacdo das comunicagdes serd mais emancipadora para o Brasil”*. Entre
as principais bandeiras do FNDC estdo: maior participacdo da sociedade civil nas decisdes
governamentais relativas a politicas de comunicacdo; a democratizacdo da midia — embora
ndo conceitue tal expressdo; a efetivacdo de um marco regulatorio que prepare o Brasil para
os desafios da convergéncia; a universalizacao da incluséo digital por meio do radio e da TV,
e um novo modelo que garanta a pluralidade e a diversidade cultural®>. Ao abordar a

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

® Essas preocupacdes 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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importancia estratégica da digitalizagdo, o FNDC destaca a “possibilidade inédita de
rompermos com a monopolizacéo e a oligopolizacdo do mercado de radiodifusdo no Brasil,
abrindo uma fase extremamente dindmica para a competicdo e o estabelecimento de novos
atores” [FNDC, 2005:2].

O Coletivo Brasileiro de Comunicagdo Social Intervozes, criado em 2002, apresenta
perfil semelhante. Trata-se de uma entidade que reune ativistas, jornalistas e estudantes da
area de comunicacdo que se propGem a reivindicar a democratizacdo do direito a
comunicacdo. Em 2003, tornou-se uma associacdo civil sem fins lucrativos e, hoje, conta com
representantes em 15 estados e no Distrito Federal. Entre 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 0S consoOrcios responsaveis pelo
desenvolvimento do SBTVD (Sistema Brasileiro de TV Digital). Houve, ainda, realizacdo de
audiéncias, interlocucdo com os representantes do Estado e do Ministério Publico Federal.
Também para o Coletivo Intervozes, a TV digital deveria possibilitar a entrada de novos
atores no cendrio da radiodifusdo brasileira, como forma de garantir a democracia efetiva e a
liberdade de expressdo e pensamento, a partir de um sistema publico de comunicacdo sem
fins lucrativos e sob controle da sociedade. “A melhor maneira de estimular a migracao para
a TV digital, segundo o Intervozes, seria através da criagdo de novos canais, e ndo da
transmissdo em alta definicdo, que exige receptores de custo inacessivel para a maioria da
audiéncia de TV aberta no Brasil” [SOARES, 2006:134].

O Intervozes ressalta que, ao adotar determinado modelo de digitalizacdo da TV, o
Estado brasileiro definira por democratizar ou ndo os meios de comunicacdo através da
otimizacdo do espectro; por estabelecer ou ndo um marco regulatorio que prepare o Pais para
um futuro de convergéncia de midias; pela inclusdo digital ou ndo de milhdes de familias que
se encontram a margem dos avangos tecnoldgicos do setor; pelo impulso ou ndo da industria
audiovisual nacional; pela representacdo ou ndo da diversidade regional brasileira na midia;
e, por fim, “se queremos, em resumo, garantir direitos fundamentais presentes na
Constituicdo Federal de 1988 e nos pactos internacionais ratificados pelo Brasil”
[COLETIVO INTERVOZES, 2006a:4]. A entidade defende um modelo que permita a

multiplicidade de canais, mesmo que para isso seja necessario abrir mao da alta definicéo.
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Adotar um sistema de transmissdo e recepcdo em HD representaria, ainda, alto custo ndo sé
para telespectadores (que precisariam adquirir televisores do tipo full HD para ter acesso a
tecnologia), mas também para emissoras educativas, publicas e comerciais (locais), que
seriam obrigadas, por questdo de sobrevivéncia, a adquirir equipamentos para captacgéo,
edicdo e transmissdo em HD. Percebe-se, assim, que a proposta do Coletivo Intervozes
quanto ao modelo de televisdo digital se aproxima do padrdo europeu (DVB), baseado,

fundamentalmente, na multiplicidade de programacéo ou de canais.

4. Os relatorios “Cadeia de Valor” e “Modelo de Referéncia”

O governo divulgou 22 editais de pesquisa para que consorcios formados por
universidades, centros de pesquisa e empresas pudessem contribuir com o desenvolvimento
da tecnologia nacional do SBTVD [INTERVOZES, 2005]. Em agosto de 2004, 80
instituicbes de pesquisa ja estavam credenciadas a receber, por meio de apresentacdo de
projetos, R$ 65 milhGes do Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das
Telecomunicacbes (Funttel), gerido pelo Minicom. As pesquisas de mercado na area tiveram
andamento e, em 15 de outubro de 2004, a Fundacdo CPqgD finalizou o relatério intitulado
“Cadeia de Valor”: “Sao construidos trés cenarios e, para cada um, sdo levantados os
provaveis impactos e o relacionamento entre os agentes”, relata o documento [GIANSANTE
et al., 2004:5]. O estudo detalhou possiveis cenarios, a depender, justamente, das
caracteristicas a serem adotadas em relacdo ao sistema de televisdo digital. Sdo trés os
cenarios de cadeia de valor: cenario incremental; cenario diferenciagdo; e cenério
convergéncia.

No primeiro caso (cenario incremental), ndo ha ruptura com a cadeia de valor atual e a
digitalizacdo é entendida como uma evolucdo tecnoldgica. No segundo cenario (cenario
diferenciacdo), hd a ruptura em alguma medida, uma vez que se prevé a exploragdo da
multiprogramagdo, isto &, a multiplicidade de canais de uma mesma emissora. O terceiro
cenario (cenario diferenciacdo) disponibiliza opcbes as emissoras: alta definicdo em
monoprogramacéo; ou multiprogramacédo em definicdo padréo, com possibilidade de alternar
essa configuracdo, a depender da estratégia mercadologica adotada. Outro aspecto dessa
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alternativa é a interatividade com canal de retorno, 0 que permite maior participacdo do
usuario ao longo da programac&o. Por ultimo, o cenério convergéncia representa uma ruptura
significativa com a cadeia atual, com destaque para interatividade com canal de retorno — por
meio do qual o telespectador interage com o emissor da programacao — e multiprogramacao,
num ambiente caracterizado pelo oferecimento de multiservicos. Esse cenario prevé a
utilizacdo da inovacdo tecnolégica em sua totalidade, na qual radiodifusdo e
telecomunicagdes 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 transformagdo na cadeia de valor da TV como é conhecida atualmente. A
expectativa de valor do ator movimentos sociais estaria mais proxima desse cenario, ja que
ele prevé uma ruptura significativa com a cadeia de valor atual.

O cenéario denominado incremental prevé o modelo que mais se aproximaria da
expectativa de valor do ator radiodifusores: alta definicho em ambiente de
monoprogramacgédo. Dessa forma, o espago potencialmente multiplicado do espectro seria
revertido ndo para novos canais, mas para alta qualidade 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 ndo se daria via telefonia
celular e a recepcéo de canais abertos em telefones moveis seria gratuita. Este seria, assim, o
pior cenario para as teles. Por outro lado, tratava-se da melhor opcdo para as emissoras
concessionarias de servicos de radiodifusdo, que concentrariam o oferecimento de servicos
em tecnologia digital de som e imagem. O cenério incremental seria, portanto, uma espécie
de migracdo conservadora da TV analogica para a TV digital. Por prever alta qualidade de
som e imagem, mobilidade e monoprogramacdo como caracteristicas, este cenario é
apresentado como aquele que favorece o segmento das emissoras atuais: “Se, por um lado, a
interatividade, a mobilidade/portabilidade e os novos formatos de imagem podem estimular a
audiéncia e a geracao de receitas, por outro, a monoprogramacao ndo favorece a entrada de
novas emissoras” [ibidem:49]. N&o favorece, também, o surgimento de novos produtores de
contetido, o que acaba por proteger a dindmica vertical de producédo centralizada em nucleos
das proprias emissoras. ABTU, Fenaj e FNDC — todos integrantes do Comité Consultivo do

SBTVD - criticaram 0 estudo realizado pela Fundacdo CPgD. Para essas entidades, apenas o
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cenario convergéncia abarcava 0s aspectos previstos no Decreto n® 4.901/2003, tais como alta
defini¢do, maltipla programagdo, interatividade, recepgdo movel e multisservigos [KIELING
et al., 2005:5].

Outro estudo da Fundacdo CPgD que merece destaque intitula-se “Modelo de
Referéncia”. Trata-se de um relatorio elaborado a partir dos resultados obtidos até o dia 10 de
dezembro de 2005 pelas 105 institui¢ces 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 introducdo da TV
digital no Brasil. Oficialmente, conforme consta no proprio documento, o relatério foi
emitido no dia 13 de fevereiro de 2006 [MARTINS et al., 2006]. Foi exatamente esse
relatorio que ndo teria chegado as médos dos integrantes do Comité Consultivo, conforme
queixa formalizada em comunicado oficial, em 03 de mar¢co do mesmo ano, enderecado ao
presidente da Republica. A cronologia dos fatos, porém, indica: o relatorio “Modelo de
Referéncia” ja havia sido finalizado. Mas, simplesmente, ainda ndo havia sido repassado ao
Comité Consultivo para andlise. Um aspecto que pode explicar o “desencontro” o
documento contém uma série de ressalvas em relagdo ao modelo incremental, justamente
aquele que sofreu mais criticas por parte do Comité Consultivo quando da analise do relatério
“Cadeia de Valor”. O relatorio reserva espago para o estudo das oportunidades e riScos
referentes a implementacao de cada cenario — ou, em outras palavras, 0s custos e beneficios
referentes a adogéo de determinado modelo de exploragéo.

A necessidade de adequacOes legais e possiveis modificagdes institucionais ficam
evidentes no trecho relativo as estratégias de exploracdo de cada cenério. Haveria graus
distintos de necessidade de adequagdo: “Essas adequacdes sd3o menos numerosas para o
cenario incremental e tendem a aumentar na direcdo dos cenarios mais flexiveis e
complexos” [ibidem:74]. Portanto, no que diz respeito a normas e regras de exploracdo, o
cendrio incremental preservaria 0s interesses ja consolidados de empresarios concessionarios
de servigos de radiodifusdo, justamente por exigir uma menor necessidade de adequacao.
Outro aspecto presente no relatorio, abordado em se¢do homodnima, diz respeito a “Analise de

riscos e de oportunidades”, baseada “na relagdo causal entre os eventos que podem ocorrer na
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implantacdo e operagdo da TV Digital no Brasil e os impactos dela decorrentes, tanto em
termos de riscos quanto de oportunidades” [ibidem:91]. Com base num sistema de célculo,
pesos e média ponderada, 0 documento atribui grau de risco ao conjunto de op¢oes viaveis
“cenarios”, uma vez que se propunha a auxiliar o governo no processo de tomada de deciséo.

O relatorio apresenta a seguinte classificacao das alternativas quanto a analise de risco:

Classificacdo das alternativas quanto ao grau de risco

Cenario
Incremental Diferenciacéo Convergéncia

Incluséo Social 8,38 7,19 6,89
Flexibilidade de 6,37 6,16 6,58
modelo de exploracéo

Desenvolvimento 7,54 6,46 6,7
sustentavel

Geral ponderada 7,57 6,71 6,75

Fonte: MARTINS, et al., 2006.

Percebe-se, portanto, que o cenario incremental € o que apresenta maior grau de risco
nos trés itens apontados como finalidades do SBTVD pelo estudo da Fundagdo CPgD. Nesse
sentido, diante do conjunto de opcdes viadveis do ator Governo Federal quanto as alternativas
de exploracdo, a ordem de preferéncias segundo o relatdrio obedeceria a seguinte sequéncia:
(1) cenério diferenciacdo, (2) cenério convergéncia e (3) cenario incremental. A mesma
metodologia foi aplicada pelo CPgD para analisar oportunidades relativas a cada um dos

possiveis cenarios de exploracdo:

Classificacdo das alternativas quanto ao grau de oportunidade

Cenario
Incremental Diferenciagéo Convergéncia
Inclusdo Social 441 6,38 6,85
Flexibilidade de 3,43 5,80 6,99

11
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modelo de exploracéo

Desenvolvimento 4,31 6,18 7,28
sustentavel

Geral ponderada 4,08 6,15 6,98

Fonte: MARTINS, et al., 2006.

O relatorio técnico da Fundacdo CPgD, baseado no trabalho de 105 institui¢fes 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,
defendido pelo ator movimentos sociais. 1sso significava uma sugestéo pelo caminho que, em
maior ou menor medida, passava pela multiprogramacéo, pela oferta de novas concessoes,
pelo estimulo a producdo independente de contetdo, valorizacdo da producdo nacional de

equipamento e software, além de adequacdes regulatdrias significativas.

5. Decreto 5.820/2006: quem ganhou e quem perdeu

No dia 29 de junho de 2006, o presidente Luis Incio Lula da Silva assinou o Decreto
n° 5.820/2006, o qual dispde sobre a implantacdo do SBTVD. O instituto estabelece as
diretrizes para a transicdo digital do servico de radiodifusdo a serem adotadas pelas empresas
concessionarias e autorizadas, na forma por elas reivindicada [BRASIL, 2005]. A analise de
alguns pontos-chave do Decreto expde quais atores tiveram seus interesses atendidos e, em
contrapartida, aqueles que foram preteridos.

O Artigo 5°, por exemplo, apresenta a decisdo do governo quanto a base tecnoldgica a
ser adotada. Nele, Ié-se: “O SBTVD-T adotara, como base, o padrdo de sinais do ISDB-T,
incorporando as inovagdes tecnoldgicas aprovadas pelo Comité de Desenvolvimento de que
trata 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; MEDINA, 2006].
Na ocasido, até o presidente da Republica negou. Mas, com a assinatura do Decreto, 0
governo confirmava oficialmente a deciséo pelo ISDB como base para a implantagcdo do
SBTVD.

12
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A deciséo do Governo Federal atendeu aos interesses do ator radiodifusores e frustrou
as expectativas do ator movimentos sociais. Vale ressaltar que estes se viram duplamente
frustrados: primeiro, pela decisdo a favor de um sistema ao qual eram contrarios; segundo,
pelo simples fato do governo ter oficializado a escolha — afinal de contas, a reivindicacdo do
adiamento da decisdo precedia o debate sobre qual tecnologia adotar. N&o a toa, o Coletivo
Intervozes classificou o Decreto n° 5.820/2006 como um “erro historico” [SOARES, 2006].
O Artigo 5° determina, ainda, em seu 8§ 2% “O Comité de Desenvolvimento promovera a
criacdo de um Forum do SBTVD-T para assessora-lo acerca de politicas e assuntos técnicos
referentes a aprovacdo de inovagOes tecnolOgicas, especificacbes, 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 suposto controle pelo
empresariado. 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. Entidades sociais se viram a margem do processo decisorio de regras para o
setor de radiodifusdo de sons e imagens. Seguiu-se a ldgica semelhante aquela observada dos
momentos em que projetos para a elaboracdo de um novo Codigo Brasileiro de
Telecomunicacdes foram debatidos [cf. HERZ, 1997]. Na ocasido, 0 tema se restringiu a um
didlogo entre empresarios e governo. O mesmo se verificou quando da instituicdo e
implementacdo do CCS, institucional e estrategicamente enfraquecido, a ponto de ser
praticamente desativado [cf. PIERANTI, 2007]. Some-se a isso as restri¢bes impostas formal
e informalmente a atuagdo do Comité Consultivo do SBTVD, previsto no Decreto n°
4.901/2003.

O Decreto n° 5.820/2006 ndo apenas seguia essa mesma linha como a tornou mais
radical, uma vez que ndo prevé qualquer possibilidade de participagdo da sociedade civil
organizada no processo de implementacdo da digitalizagdo da televisdo no Pais. Fazem parte
do Férum 34 representantes do setor de radiodifusao, entre eles as cinco pragas da TV Globo,
TV Record, Bandeirantes e SBT; 10 representantes do setor da indudstria de recepg¢éo, como
LG, Panasonic, Phillips, Samsung, Sony e Semp Toshiba; 18 representantes do meio
académico, dentre os quais Instituto Nokia de Tecnologia, Fundacdo CPgD e Universidade

Federal da Paraiba; 4 representantes da industria de transmissdo; 12 representantes da
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industria de software, dentre os quais a IBM; e 14 sdcios efetivos, como a Intel
Semicondutores.

O Art. 6° também merece destaque. Ele estabelece que o SBTVD-T possibilitara
transmisséo digital em alta definicdo (HDTV) e em definicdo padrédo (SDTV); transmissao
digital simultanea para recepgdo fixa, mdvel e portétil; e interatividade. Perceba-se que o
Decreto ndo lista a possibilidade de multiprogramacdo. Estava oficializada, portanto, a
escolha governamental, com caracteristicas basicas relativas 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 reivindicagfes do ator
movimentos sociais. Tal cenario apresenta incentivos a existéncia de barreiras a entrada de
novos atores. Além disso, o cenario incremental foi posicionado como a escolha menos
adequada na ordem de preferéncias sugerida pela Fundacdo CPgD ao ator Governo Federal
quando do relatorio “Modelo de Referéncia” [MARTINS et al, 2006].

Destaque-se, ainda, o fato do Decreto listar “interatividade” como um servico de
radiodifusdo, caracteristica, porém, ndo contemplada pelo Codigo Brasileiro de
TelecomunicacBes. O CBT prevé radiodifusdo como um servico a ser recebido — ou seja, ndo
se previa comunicacgdo entre emissor e receptor. Quando da separacdo legal dos servicos de
radiodifusdo e telecomunicagdes, a partir da Emenda Constitucional n°® 08/1995 e, sem
seguida, pela Lei Federal n°® 9.472/1997, a interacdo entre emissor e receptor de sinais foi
enquadrada como atividade concernente ao servico de telecomunicacdes. No entanto, o
Decreto 5.820/2006 ndo faz qualquer referéncia a este segmento, de modo subentender a
garantia institucional da exploracdo de tal servigo, via softwares instalados nas Unidades
Receptora-Decodificadora (URDs), ao ator radiodifusores.

O atendimento aos interesses do ator radiodifusores pode ser verificado, ainda, no
Art. 7°. Ele determina a consignacao 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 digital sem interrupcao
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 analdgicos e
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digitais. Ao mesmo tempo, em seu Artigo 10° o Decreto estipula um prazo de 10 anos,
contados a partir da publicacdo do instituto, para transicdo do sistema analégico para o
digital.

Vale relembrar que quando se trata de tecnologia analdgica, um canal corresponde a um
espaco espectral de 6 MHz, necessarios a operacionalizacdo da transmissdo de audio e video.
No entanto, quando da tecnologia digital, essa relacdo direta se mostra enfraquecida. A
mesma banda, quando utilizada para transmissdo digital, proporcionaria a possibilidade de
transmissdo de até oito canais simultaneamente. Isso é possivel em funcéo da capacidade de
compressao de sons ¢ imagens em formato de dados. “Se no mundo digital ¢ suficiente
somente uma fracdo dos 6 MHz para que seja distribuido 0 mesmo sinal, o espago espectral
restante deve ser utilizado de acordo com o interesse publico, e ndo para manter a
concentragdo dos meios de comunicagdo” [COLETIVO INTERVOZES, 2006b:7]. A
entidade se manifestou contra tal regra: “Apesar de necessario, ele [simulcasting] é vedado
pela atual legislacéo, pois uma nova outorga deve ocorrer mediante processo licitatorio e ndo
pode ser simplesmente ‘dada’ para as atuais emissoras” [ibidem:6]. No entendimento do
Intervozes, as emissoras estariam autorizadas, por meio de outorga, a transmitir apenas uma
Unica programagcdo [ibidem:7].

Dentre as manifestacbes de apoio a decisdo governamental, merece destaque a
declaracdo do entdo presidente da Abert, José Pizani: “Nossa vida comecou a mudar com a
chegada de Hélio Costa ao ministério. Ganhamos uma expressiva representacdo que nao
tinhamos” [ibidem]. Ressalte-se, ainda, o trecho do pronunciamento de Roberto Franco, em
que o presidente da SET, em nome da associacdo, agradece ao ministro pelo processo de
defini¢do do SBTVD, especialmente por ter “resgatado o direito dos engenheiros de televisdo
brasileiros de participar do processo” [FESTA com 0s..., 2006:n.p.]. As palavras de Pizani e
Franco — entdo presidentes da Abert e SET, respectivamente — reforcam a possibilidade de se
inferir que a nomeacdo de Costa para a pasta das Comunicagdes exerceu influéncia
significativa nos rumos do processo de tomada de deciséo referente 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

formalizado por meio do Decreto 5.820/2006. N&o por acaso, portanto, no Congresso da SET
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2006, “todas as associagdes manifestaram gratiddo ao ministro e ao governo pela definicdo
do Sistema Brasileiro de TV Digital” [ibidem].

Ja o ator movimentos sociais recorreu a via judicial. Por meio de uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (Adin), o P-Sol (Partido Socialismo e Liberdade) reivindicou a
anulacdo do Decreto n° 5.820/2006. O ministro do Supremo Tribunal Federal (STF) Carlos
Ayres Brito consultou a Procuradoria Regional da Republica (PGR) a respeito do pedido. A
PGR, por sua vez, emitiu parecer favoravel a Adin. O julgamento, previsto inicialmente para
agosto de 2009, entrou na pauta apenas um ano depois, no dia 05 de agosto de 2010. Quando
a Adin foi votada, dados do prdprio Ministério das Comunicac@es 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. Com a
deciséo, o STF reforcou o discurso do ator radiodifusores de que a TV digital ndo seria uma
nova midia, conforme pretendia o ator movimentos sociais, mas apenas um momento de
transicdo tecnoldgica. Ou seja, em contraponto a mudanca tecnoldgica, verifica-se inércia

legal.

6. Considerac0es finais

Esta analise conclui que a instituicdo de normas e praticas referentes a digitalizacdo da
TV, por parte do ator Governo Federal, reflete, fundamentalmente, preferéncias do ator
radiodifusores. Por meio do Decreto n° 5.820/2006, o Governo Federal decidiu pela adocédo
da tecnologia japonesa (ISDB) como base para o desenvolvimento da televisdo digital no
Brasil (modelo nipo-brasileiro). 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.

® TV digital ja esta presente em 38 cidades brasileiras. Ministério das Comunicacdes, 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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A0 mesmo tempo, o Decreto n°® 5.820/2006 representa barreiras, formais e informais,

ao atendimento de preferéncias do ator movimentos sociais, 0 que levou os atores Ministério

Publico Federal e Poder Judicidrio a entrar em cena. Juridicamente, o ator movimentos

sociais ganhou um reforco: o parecer da PGR reforcou as criticas e conferiu credibilidade aos

questionamentos sobre a forma como os rumos da digitalizacdo foram definidos no Brasil,

bem como as consequéncias do modelo adotado.

A contextualizacdo histdrica de dispositivos legais relativos a radiodifusdo de sons e

imagens aponta regularidade no que diz respeito a interacdo estratégica desses atores, 0 que

permite estabelecer relacbes entre formacdo de preferéncias negociadas informalmente e

deciséo governamental. A digitalizacdo da TV seria mais um exemplo disso.
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