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Resumo

Andlise do processo de migracdo de emissoras brasileiras AM para a faixa FM no
periodo de 2010-2017. A partir da metodologia de anélise do ciclo de construgao de
politica publica (SUBIRATS, 2008), artigo aborda a construcdo do marco regulatorio
e a dinamica dos atores privados e publicos envolvidos na formulacdo e implemen-
tacdo da migra¢do. Estudo aponta as intera¢Ges entre esses atores, tensionamen-
tos e desafios da migracao sob aspectos tecnolégicos e de sustentabilidade das
emissoras diante da ecologia midiatica convergente e multiplataforma. Conclui que
o setor empresarial foi protagonista do processo e influenciou todas as etapas do
ciclo, ndo somente fazendo pressdo politica como oferecendo solu¢8es aos impas-
ses regulatérios.

Palavras-chave: Migracdo do radio AM; Politica de Comunicagdo; Radiodifusao.

Abstract

Analysis of the migration process of Brazilian AM broadcasters for the FM band in
the period of 2010-2017. Based on the methodology of analysis of the public policy
construction cycle (SUBIRATS, 2008), this article discusses the construction of the
regulatory framework and the dynamics of the private and public actors involved
in the formulation and implementation of migration. This study points relationship
between these actors, tensions and challenges of migration under technological as-
pects and the sustainability of the broadcasters in the face of convergent and mul-
tiplatform media ecology. It concludes that the business sector was the protagonist
of the process and influenced all stages of the cycle, not only by lobbying for political
solutions but also by offering solutions to regulatory deadlocks.

Keywords: AM radio migration; Communication Policy; Broadcasting.

Resumen

Andlisis del proceso de migracién de emisoras brasilefias AM para la banda FM en
el periodo de 2010-2017. A partir de la metodologia de analisis del ciclo de con-
struccion de politica publica (SUBIRATS, 2008), el articulo aborda la construccién del
marco regulatorio y la dinamica de los actores privados y publicos involucrados en
la formulacién e implementacién de la migracién. El estudio apunta las relaciones
entre esos actores, tensiones y desafios de la migracién bajo aspectos tecnolégicos
y de sostenibilidad de las emisoras ante la ecologia mediatica convergente y multi-
plataforma. Concluye que el sector empresarial fue protagonista del proceso e influ-
enci6 todas las etapas del ciclo, no s6lo haciendo presién politica como ofreciendo
soluciones a los impasses regulatorios.

Palabras clave: Migracién de la radio AM; Politica de Comunicacién; Radiodifusion.



2 O Ministério das Comunicagdes
teve seu nome alterado em

2016 para Ministério da

Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes

e Comunicacdes (MCTIC). Neste
artigo serdo utilizados os dois
termos a depender da data das
acOes e atos legais citadas.

3 De acordo com dados da Agencia
Nacional de Telecomunicagdes
(Anatel) estdo em funcionamento
no Brasil 1.781 emissora em AM.

Introducao

Observa-se ha mais de uma década o crescente declinio AM no Brasil. Além
da notéria diferenga na qualidade do audio em relagdo ao FM, o crescimen-
to urbano aumenta cada vez mais o nivel de ruidos, interferéncias e polui-
¢do na faixa de Ondas Médias. Com a deterioracdo da qualidade de audio,
os ouvintes enfrentam dificuldades para sintonizar emissoras em AM, seja
em receptores de mesa ou de automoéveis. Soma-se a isso, as dificuldades
técnicas/operacionais de recepcdo em dispositivos méveis como os smar-
tphones. A crise do AM provocou a queda de audiéncia e, consequentemen-
te, reduziu a competividade de emissoras no dial.

A migracdo para o FM foi apontada por empresarios do setor como solugdo
para melhorar a qualidade do som, garantir presenca celular, aumentar o
faturamento e viabilizar a continuidade da oferta do servi¢co. A mudancga re-
presenta uma oportunidade para renovar a programacao, seja no conteu-
do, plasticidade e sonoridade, além de ampliar a interacdo com a audién-
cia a partir de dispositivos moveis. A construcdo da politica publica para o
processo de migracao teve inicio em 2010 com os primeiros estudos sobre
o uso da faixa FM estendida (frequéncia entre 76.1 a 87.5 MHz), tecnologia
que viabiliza a transferéncia de emissoras em localidades com espectro sa-
turado, e culmina com a assinatura do Decreto Presidencial n® 8.139/2013
que autorizou a mudanca. Apds a publicacdo do Decreto, a proposta de
migracao enfrentou impasses envolvendo entes publicos - Ministério das
ComunicagBes? e Tribunal de Contas da Unido (TCU) - e empresarial em
relacdo a definicdo do valor da nova outorga em FM. Inicialmente, o preco
médio calculado pelo TCU com base em indicadores era incompativel com
capacidade financeira de radios médias e pequenas. O impasse chegou ao
final em 2015, a partir de uma proposta de valores apresentada pela ABERT
- Associagdo Brasileira de Emissoras de Radio e Televisdo - que considerou
no calculo critérios econdmicos e sociais de cada cidade e regido, a capaci-
dade financeira das candidatas a nova frequéncia, além da disponibilidade
de canais em FM convencional e estendido.

A partir dessa solu¢do, 1.500 emissoras solicitaram a migracao, cerca de
84% das AMs instaladas no Brasil® . Desse total, 960 possuem canal previsto
(faixa entre 88 a 108 MHz) no Plano Basico da Agéncia Nacional de Teleco-
municac¢des (Anatel). As outras 540 radios, estabelecidas em areas onde o
espectro esta saturado, terdo de aguardar o término do desligamento do
sinal analdgico de TV para liberacdo da faixa 700MHz (canais 5 e 6) previsto
para 2018/2019. Ao todo 220 municipios demandardo a faixa FM estendida.
A politica beneficia mais de 50% radios de poténcia de 1KW instaladas em
localidades com até 150 mil habitantes. Trata-se da maior politica publica
de migracdo das Américas; o México é o segundo pais com 400 emissoras
AM operando em FM desde 2015.



O presente artigo analisa o processo de construcdo do marco regulatério
e a dindmica dos atores privados e publicos envolvidos na formulacdo e
implementacdo da migracao. Para realizar a pesquisa, adotou-se a método
do ciclo de construcdo de politica publica de Subirats et al. (2008) como fer-
ramenta heuristica, combinada com analise transversal da formacdo da ra-
diodifusdo brasileira sob a perspectiva da cultura politica onde predomina
um padrado peculiar de comportamento de atuagdo de grupos de pressdo
que gravitam em torno do poder marcado pelo clientelismo e patrimonia-
lismo (SARAVIA, 2006; JAMBEIRO e FERREIRA, 2011). O corpus de anadlise é
constituido por decretos, normas, estudos, acdes dos atores descritas em
jornais especializados, informativos governamentais e da ABERT publica-
dos entre 2010 a 2017.

Neste estudo, a politica de comunicagdo é entendida como a¢do que en-
globa o Estado e os agentes politicos e sociais (SIERRA CABALLERO, 2006,
p. 23-66) na definicdo de objetivos, disposi¢des e atividades de instituicdes
e atores que permitam organizar e alcangar determinado desenvolvimento
especifico com relacdo as condi¢des de materializacdo da comunicacgao.

Elementos para construcao da politica publica

Em paises de origem Ibérica, o legalismo é condi¢do essencial de sua cultu-
ra. O sistema juridico funciona como disciplinador que organiza e orienta a
vida social e a atividade estatal. Como observa Saravia (2006, p. 22-23), “nos
paises de cultura latina, a perspectiva juridica mantém sua vigéncia alicer-
cada no legalismo préprio da conformagdo dos seus sistemas estatais”. No
entanto, a observacdo do escopo legal em si ndo é suficientemente reve-
ladora do processo de formacdo das politicas publicas. Ao defender uma
abordagem ndo meramente institucional, no caso brasileiro, Frey (2000) diz
que a forga explicativa esta na avaliagdo processual, ou seja, na observacao
dos grupos e atores que exercem o poder pelas elites politicas e econ6-
micas para direcionar as formas e rumos que resultam na construcao de
arcaboucos legais.

Nas sociedades democraticas grupos da sociedade civil, setores econ6-
micos, entes publicos e politicos interagem de modo processual ao redor
de quest8es de interesse publico. Evidentemente que nessa relacdo, as
funcionalidades ou disfuncionalidades das medidas tomadas por eles em
relacdo aos objetivos pretendidos revelam a influéncia dessas interacdes
sobre os resultados obtidos na constru¢do de uma politica publica. Longe
de um todo ordenado, estavel e coerente, os tragos essenciais das politicas
publicas sdo constantemente definidos e redefinidos, como resultado de
conflitos e acordos firmados entre grupos e interesses sociais divergentes
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(SUBIRATS et al., 2008). Por esse motivo, na visao de Carvalho (2013, p. 246),
muitas vezes surgem normas legais “contraditorias, imperfeitas ou exces-
sivamente abstratas, proprias de um compromisso politico de momento”.

No caso brasileiro, particularmente na drea de comunicagdo, predomina
um padrao peculiar de comportamento de atua¢do de grupos de pressdo
gue gravitam em torno de poder marcado pelo clientelismo e patrimonia-
lismo. Trata-se de um fendmeno que fragiliza a no¢do de Estado como pro-
motor do bem-publico. A medida em que o governante trata a adminis-
tracao politica como assunto pessoal, ao mesmo tempo em que explora a
posse do poder politico como predicado de sua propriedade privada, exer-
ce autoridade de modo discricionario e o interesse publico fica subjugado a
interesses individuais e de grupos que influenciam diferentes instancias de
poder decisério. A administracdo patrimonial consiste em ndo diferenciar
o publico do privado. Pautado pelo clientelismo, o poder publico ndo esta-
belece uma administragao profissional independente, nem o Estado realiza
em sua completude os designios de ordem coletiva aos quais se presta a
proteger (BENDIX, 1986; BUARQUE DE HOLLANDA, 1995).

Alégica do processo de formagao do mercado de radiodifusao no pais é ba-
seada na relacdo contigua entre as empresas de comunicacdo e os agentes
politicos. A proximidade é favorecida pelo poder centralizado e discricio-
nario do Executivo que opera o sistema de concessdes publicas a partir de
interesses e conveniéncias politico-partidarias. Entre as décadas de 60 a 90,
observou-se a concessdo de frequéncias sem critérios publicos e isondmi-
cos a grupos de interesse privado ao mesmo tempo em que se promoveu a
oferta de incentivos e subsidios fiscais, vantagens competitivas a partir do
desenvolvimento de infraestrutura de telecomunicacdes e pela participagdo
privilegiada na distribuicdo da verba publicitaria governamental. Em conse-
guéncia, o modelo simbidtico entre comunicagdo e politica propiciou uma
densa concentragdo de poder econdmico, politico e simbdlico nas maos de
poucos concessiondrios privados de canais de radio e televisdo (BIANCO;
MOREIRA; ESCH, 2011). Esse modelo favoreceu a concentracdo de emisso-
ras comerciais nas regides Sul e Sudeste, onde ha um forte mercado consu-
midor que demanda vigorosos investimentos publicitarios, especialmente
nas radios de maior porte e audiéncia que atuam em rede. Em contraste,
radios comerciais das demais regides, com destaque para aquelas situadas
em pequenas cidades do interior, enfrentam sérias dificuldades para obter
patrocinadores e garantir sustentabilidade econdmica. Problemas que se
apresentam de maneira tdo marcante que atingem até mesmo as esta¢des
que estdo sob controle de politicos, muitas delas sem capacidade financei-
ra ndo investem na melhoria de seus padrdes de operac¢do técnica e nos
processos producao e diversificacdo de conteudo.
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E nesse contexto que a politica publica da migracdo do AM para o FM foi
analisada, partindo do modelo que identifica o papel central do Estado na
sociedade ao mesmo tempo em que busca interpretar e avaliar a atuacdo
dos atores publicos e privados implicados nesse processo. Subirats et al
(2008, p. 21) defende que o fundamental na anélise de uma politica publica
é descobrir a logica da acdo, ou seja, compreender a atuacdo das institui-
¢Bes e dos atores desde o angulo de sua contribui¢do para a solu¢do de
um problema e sua influéncia para preservar conquistas e status. Sob a
perspectiva da logica da acdo, Subirats et al. (2008, p. 27-28) propde um
meétodo de investigacao que considera a arena onde os atores interatuam
num ambito determinado, a influéncia das instituices no comportamento
dos atores e nos resultados substanciais da acao publica, além de dedicar
atencdo especial aos recursos que os diversos atores mobilizam para fazer
valer seus interesses.

Como ferramenta heuristica, o método do ciclo de construgdo publica per-
mite identificar as diferentes fases do processo e orienta o trabalho empiri-
co de observagdo para além do fato de que existirem forgas sistémicas que,
em tese, poderiam explicar o todo. O ciclo é uma perspectiva descritiva que
pressupde certa linearidade das etapas, o que pode conduzir a analise para
a construcdo de modelo causal na tentativa de dar coeréncia as etapas.
Para superar esse limite do método, considerou-se as conexdes e nexos
inerentes a realidade. Como qualquer processo dinamico, a construcdo de
politicas esta sujeita a rupturas, reformula¢des condicionadas pela existén-
cia de circulos de retroalimentacdo, podendo ser redefinida ou realinhada
guando questionada.

Para a analise foram consideradas as sete dimensdes que integram o ciclo
de Subirats (2008, p. 44): a) surgimento do problema; b) percep¢do do pro-
blema nos ambitos privado e publico; c) inclusao na agenda governamental;
d) formulagao de alternativas; e) processos regulatoérios; f) implementacao
de plano de acdo; g) avaliacdo dos efeitos da politica publica.

Figura 1: Ciclo de uma politica publica
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/

Implemantacia
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& N ,
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Fonte: SUBIRATS et al, 2008, p. 44.
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4 Pesquisa realizada pela

ABERT em 2016 constatou que

a totalidade dos celulares que
custam até R$ 300 ja incluiam

a opgao do radio FM. Dos 235
modelos de celulares a venda

no mercado, 179 (76%) tinham
radio FM integrado. Apesar de
corresponder a maioria dos
aparelhos, a comparagdo com a
pesquisas anteriores revela queda
na quantidade de celulares com
FM embutido: em 2014/15, 79%
tinham radio e em 2016 caiu para
78%. (FARFAN, 07.04.2017). A
Apple continua resistindo a ativar o
chip de FM apesar dos insistentes
pedidos dos radiodifusores
americanos de acordo com
pesquisa da NAB (National
Association of Broadcasters).

O ciclo da politica de migracao

1. O surgimento do problema

O radio AM foi o primeiro meio de comunica¢do Mudou mentalidades pro-
vincianas, de horizonte estreito, ligando vilas e cidades ao que ocorria em
nosso agitado século. Presente ao mesmo tempo em toda parte, rapido em
fornecer naticias, propiciou uma nova area de observac¢do a todos os paises
e classes sociais. Foi importante na disseminacdo de costumes, ideais poli-
ticos e democraticos e na construcdo cultural da integracdo nacional gracas
ao alcance de seu sinal com forte predominio em cidades interioranas. Até
o final dos anos 60, ouvir radio AM era uma experiéncia imersiva, coletiva
e familiar. Condi¢do de proximidade com o publico que deu sobrevida a
frequéncia até os anos 80, mesmo diante de sucessivas inova¢des tecnold-
gicas como o advento da TV e a popularidade do FM. Porém, as mudancas
tecnologicas e sociais do século XXI como o crescimento da internet, dos
dispositivos moveis, da transmissado via satélite e a disseminac¢do de midias
de gravacdo e reproducdo de musica por streaming passaram a ameacar a
sustentabilidade dessa frequéncia historica.

A queda de prestigio do AM pode ser atribuida a trés fatores, segundo
Curado (2014, p. 56-61) que entrevistou os 13 maiores radiodifusores do
pais sob supervisdo desta autora. O primeiro fator foi a perda da quali-
dade do som. Com o crescimento dos centros urbanos, aumentaram-se
construcgdes de edificios e a demanda de energia de aparelhos eletrénicos.
Em consequéncia, equipamentos e sons, como eletrodomésticos, fabricas,
linhas de transmissao e até o barulho produzido por veiculos provocam
excesso de ruidos que interferem na propagacdo do AM, especialmente na
recep¢do movel. Ademais, a industria automobilistica tem fabricado carros
com antenas menores que ndo o recebem o sinal do AM adequadamente.
Ou seja, em deslocamentos de carro, onde mais se consome radio — 14%
dos brasileiros (BRASIL, 2017) — ndo ha como ouvir AM com qualidade.

O segundo motivo esta relacionado a popularizacdo do uso de celulares,
smartphones e tablets. Em 2016, 17% dos brasileiros ouviam radio pelo
celular. E a tendéncia é crescer, mas somente na faixa FM. H4 motivos para
esse diagndstico. Os celulares fabricados a partir de 2009 ndo dispdem de
antena para captar o AM. Ocorre que esse sinal para ser operado numa
frequéncia baixa consome mais energia do que o FM, exigindo a instalacdo
de chip no celular que aumenta ainda mais o consumo de bateria. Outro
aspecto esta relacionado a necessidade de ter antena maior para captar a
frequéncia. Esses dois fatores juntos inviabilizavam a fabricacdo de apare-
Ihos mais baratos e leves. Por essa razdo, a industria decidiu por excluir o
AM do ecossistema dos dispositivos méveis dando preferéncia ao FM*. Adi-
cionalmente ha problemas impostos pelas indUstrias fabricantes de apare-
Ihos receptores analégicos. Cada vez mais portateis e integrados a apare-

13



Ilhos de carro, tocadores de som MP3 entre outros aparelhos eletrénicos, a
industria tem procurado fabricar modelos que trazem a opg¢ao de sintonia
apenas para a faixa FM.

O terceiro motivo que impacta na perda de prestigio decorre dos fatores ja
mencionados: a amplitude modulada perdeu financiamento publicitario e
audiéncia. Enquanto o FM esté entre as frequéncias mais ouvidas (79%), o
AM chega a ter menos de 15% (BRASIL, 2017). Com faturamento em queda,
as emissoras ainda tiveram que enfrentar os altos custos de manutencdo.
As torres de transmissao sdo maiores, ocupam espacos consideraveis e
apresentam alto consumo de energia elétrica, o que encarece os custos
mensais de operagao.

A perda de competitividade levou a estagnac¢do do radio AM. Radiodifusores
deixaram de investir na renovac¢ao de equipamentos e na programagao nos
ultimos 10 anos. Ficaram em compasso de espera por uma solugdo que, a
principio, surgiria a partir da implantacdo do radio digital no pais. A digitali-
zagao da transmissao esteve em debate pelo governo federal de 2005-2013
sem chegar uma solucdo quanto a escolha do modelo de transmissao. O
impasse estava relacionado as caracteristicas tecnolédgicas dos sistemas
disponiveis (IBOC, DRM e DAB) que ndo se adaptavam integralmente ao
modelo de radiodifusdo, ao marco regulatério e as regras de mercado do
radio no pais (BIANCO, 2011). Diante da situagdo a ABERT buscou solug¢des
tecnologicas alternativas para o setor. Amigracdo era a saida viavel naquela
momento diante dos impasses na implantacdo do radio digital e, por esse
motivo, tornou-se uma demanda oficial do segmento a partir de 2010.

2. Percepcdo do problema nos ambitos privado e publico

O desinteresse pelo AM local (poténcia diurna de 5 KW) pode ser eviden-
ciado pela baixa demanda por essa frequéncia junto ao Ministério da Cién-
cia, Tecnologia, Inova¢des e Comunicag¢des. No periodo de 2004-2014, mais
de 1.300 outorgas foram distribuidas nas faixas de frequéncia modulada
e apenas 80 foram entregues a radiodifusores interessados em transmitir
em AM local. A demanda por FM tem razdes técnicas: a cobertura é similar
a do AM local com a vantagem de ter melhor qualidade de transmissdo e
competitividade no mercado.

Paralelamente, a partir de 2008, grupos empresariais de comunicacdo tra-
dicionais, detentores de emissoras nas duas frequéncias, passaram a expe-
rimentar a veiculacdo de parte ou integralmente da programacao da radio
AM na frequéncia FM. Foram pioneiras nessa acdo a Radio Jovem Pan (SP),
Itatiaia (MG), Radio Jornal (PE) e Radio Gaucha (RS). A experiéncia confirmou
prognésticos dos defensores da migra¢do: a audiéncia aumentou nao so-
mente na recep¢do doméstica como também em dispositivos méveis.
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5 No México, encontra-se em

g curso o processo de migra¢ao
o voluntaria iniciado em 2005 sob
v o comando do Instituto Federal
de Telecomunicaciones (IFT).
Atualmente mais de 400 emissoras
ja aderiram a migracao e cerca de
150 estdo a espera de aprovacdo
da solicitagdo. Para viabilizar

o processo, o IFT fez extenso
trabalho de reorganizacdo do
espectro de radio, reduzindo

a separacdo entre frequéncias
portadoras na banda FM, desde
que a operacdo das estagdes

fosse garantida. Com a medida
pode identificar mais frequéncias
que poderiam ser atribuidas (IFT,
2017). Sob um aspecto, a politica
publica no Mexico é distinta do
Brasil: as emissoras que migram
podem manter operacdo também
no canal em AM. Nos Estados
Unidos, a solu¢do encontrada foi

o uso do FM translator stations ou
transferéncia indireta, que opera
como um reforco de cobertura

em areas problematicas, onde ha
interferéncia, por exempo, e no
ntcleo de prestacdo de servico

da emissora AM. O sistema
retransmite simultaneamente o
sinal de uma AM primdria para
uma estacdo de FM com frequéncia
diferente. A funcdo do FM
translator stations preenche o sinal
em areas onde o alcance do AM
enfrenta problemas de recepcdo.
Na maioria dos paises europeus

ha emissoras AM que transmitem
a programacdo em simulcasting
com uma emissora em FM. Em
alguns casos, como na Noruega, a
tendéncia é extinguir a frequéncia
analégica e operar exclusivamente
no sistema digital DAB.

O setor publico deu um passo definitivo em direcao a constru¢ao do pro-
cesso de migra¢do quando a Agéncia Nacional de Telecomunicag¢des pu-
blicou em maio de 2010 um estudo de viabilidade técnica da migracdo do
radio AM para a faixa de FM, usando os canais 5 e 6 de televisao a serem
liberados com a migracdo para a TV digital. Trata-se do FM estendido (eFM)
entre a faixa de 76 a 88 Mhz que amplia o espectro hoje ocupado pela faixa
entre 88 e 108 MHz. No documento, o governo reconheceu os problemas
enfrentados pelas AMs e mostrava que a migragdo poderia ser a solucao,
embora ndo fosse mais uma novidade a considerar que experiéncia seme-
Ihante havia sido testada em outros paises®. Baseado em andlises do es-
pectro de Santa Catarina, o estudo apontava a viabilidade da mudanga em
localidades com dial saturado. A faixa estendida poderia ser utilizada em
grandes centros como Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Curitiba,
respeitando assim as condi¢Oes atuais da faixa FM.

Em junho de 2011, membros do Conselho de Radio da Abert e presiden-
tes das associa¢des estaduais de radiodifusdo entregaram documento ao
entdo ministro das Comunicag¢des, Paulo Bernardo, manifestando apoio a
destina¢do da faixa de VHF, canais 5 e 6, para as radios AM operarem na
extensdo da faixa de FM. A preocupacao do setor era encontrar uma saida
técnica que garantisse a melhoria da qualidade necessaria e facilitasse a
transi¢do para o padrao digital (ABERT, 2011). Importante destacar que no
documento os radiodifusores esperavam pelo avanco das discussdes em
torno do radio digital. Entendiam que, independente do modelo, o digital
seria bom para o FM, mas traria dificuldades técnicas as emissoras em AM.
Por essa razdo, a migragao seria o primeiro passo rumo a digitalizacdo da
transmissdo.

3. Inclusao na agenda governamental

O assunto foi incluido na agenda governamental quando o ministro das Co-
municagdes, Paulo Bernardo, anunciou durante o 26° Congresso Brasileiro
de Radiodifusdo da Abert, realizado em junho de 2012, a decisdo de reser-
var os canais 5 e 6, liberados pelas TVs analdgicas, para a ampliacdo da faixa
de FM. A partir dessa decisdo, o governo iniciou estudos para construc¢do
do marco legal.

A Abert inicia imediatamente o monitoramento do processo e fixa estraté-
gias para influencia-lo. No inicio de 2013, o Conselho de Radio da Abert e
as associac¢Bes estaduais de radiodifusao discutiram quais deveriam ser as
premissas para a mudanca de faixa. Em documento entregue ao Ministério
das Comunica¢Bes na época, a entidade defendeu, por exemplo, o trata-
mento isondmico das emissoras interessadas em mudar, tanto nas cidades
com espectro livre como naquelas em que era preciso utilizar a faixa esten-
dida (ABERT, 2013).

15



4. Formulacao de alternativas

A construcdo do processo de migra¢do aconteceu paralelamente as discus-
sdes sobre a viabilidade da implantacdo do radio digital no pais, seguin-
do uma tendéncia internacional. O Ministério das Comunica¢8es instituiu
o Conselho Consultivo do Radio em agosto de 2012 com representantes
do Governo Federal, do Poder Legislativo, do setor de radiodifusdo e da
industria. A missdo do Conselho era firmar uma posicdo técnica sobre qual
modelo de radio digital adequado a realidade brasileira, além de tratar de
temas como financiamento da transi¢do do sistema, politica industrial e
modelo de negdcio. Apds cinco reunides realizadas entre outubro de 2012
a junho de 2013, o Conselho ndo consolidou uma posicdo a considerar que
os dados coletados até aguele momento por meio de testes dos formatos
ndo eram suficientemente conclusivos a ponto de permitir a simula¢ao de
cenarios a partir da ado¢dao de um ou outro modelo de digitalizacdo em
discussao. Ao final das reunides, os radiodifusGes mostraram-se insatisfei-
tos com o desenrolar do processo e passaram a nao mais oferecer supor-
te para que o Ministério das ComunicacBes pudesse realizar novos testes
previstos para 2014. A acdo politica dos empresarios ficou concentrada na
construcdo do documento legal para a migracdo. Situagdo que se repetiu
em varios momentos da histéria do radio quando estava em jogo a preser-
vacdo do status quo do grupo (BIANCO, 2016, p. 305-306).

5. Processos regulatoérios

Convicta de que poderia reverter a crise das emissoras AM, a Abert acom-
panhava o processo de construcdo do marco regulatério da migrag¢do. Em
setembro de 2013, o Ministério das Comunica¢des remeteu para analise
técnica da Casa Civil da Presidéncia da Republica a minuta do decreto de
migracdo. Em 7 de novembro de 2013, dia do Radialista, a presidente Dilma
Rousseff assinou decreto n. 8.139/2013 com as regras para a mudanca, pre-
vendo a apresentacao de requerimentos a partir de 1° de janeiro de 2014.
O decreto foi resultado de um acordo estabelecido entre Governo e Abert
em torno de quest8es essenciais a recuperacdo do setor: a) a migragao é
facultativa; b) a frequéncia AM local sera extinta ao término do processo;
quem ndo aderir tera de migrar para outras categorias de operacao na fai-
xa AM (regional e nacional); ¢) a concessdo de outorga para FM é onerosa,
deve ser pago o valor correspondente pelo uso da radiofrequéncia em par-
cela Unica estipulada pelo governo; d) para solicitar a mudanca emissoras
devem comprovar regularidade fiscal e trabalhista; e) o atendimento aos
pedidos esta condicionado a viabilidade técnica da localidade; f) a nova ou-
torga é restrita ao municipio onde esta situada a emissora de origem; g) é
permitido simulcast por até 180 dias apds a transferéncia nas localidades
onde ha espac¢o no dial, sendo que nas localidades onde FM estendido o
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6 Trata-se da pesquisa mais
recente disponivel sobre
faturamento das radios brasileiras.
Encontra-se em andamento em
2018 um censo que definira o perfil
das emissoras em funcionamento.
A pesquisa é realizado pela
Fundacdo Getulio Vargas sob
encomenda da Abert. Nao ha
dados oficiais produzidos pelo
MCTIC a esse respeito.

prazo de convivéncia dos dois sinais & por até cinco anos; e h) as transmis-
sdes em Ondas Tropicais e Ondas Curtas ndo foram beneficiadas com o
direito a adaptagdo, mas o servico foi preservado.

O presidente da Abert a época, Daniel Slaviero, disse que a assinatura do
decreto era o fato mais relevante para o radio nos ultimos 50 anos. Segun-
do ele, o AM enfraqueceu com o surgimento de novos meios de comunica-
¢do e que a mudanca beneficiaria a maioria das emissoras: 79% das radios
AM tém até 5Kw de poténcia, faturamento médio de 50 mil e estdo instala-
das em cidades de pequeno e médio porte (ABERT, 2013)6.

Outro marco legal importante foi a portaria n. 127 do Ministério das Comu-
nicacBes, assinada em 12 de marco de 2014, que definiu o rito processual
da mudanca. As solicitagBes para a adaptacdo da outorga sdo feitas em
sessOes publicas por estado sob a coordenacdo da Secretaria de Servicos
de Comunicagdo Eletrénica do Ministério. Concluidas as sessdes publicas, a
Anatel realiza estudos de viabilidade técnica para verificar a disponibilidade
de espaco no espectro naquela localidade.

O ponto de inflexdao no ciclo de constru¢do dessa politica publica foi a fi-
xacao do valor da nova outorga. Pelo decreto presidencial n. 8.139/2013,
o valor seria a diferenca entre os precos minimos de outorga para os ser-
vicos de OM e FM, considerando o grupo de enquadramento arbitrado em
funcdo da poténcia e frequéncia de operacdo e a localidade das emissoras.
A polémica residia na dificuldade de definir um valor, a considerar que Tri-
bunal de Contas da Unido (TCU) ainda ndo aprovara até aquele momento
a metodologia para o calculo do pre¢o de novas outorgas de radiodifusao.
Segundo Pieranti (2017, p. 79), o TCU havia rejeitado a metodologia de cal-
culo para o valor minimo de outorgas em novas licitacdes de radiodifusdo
aplicada pelo Ministério das Comunicag¢des e, por isso, foram suspensas
desde 2010. O TCU cobrava do Ministério medidas de fiscalizacdo econdmi-
ca-financeira das outorgas e a organizacdo de banco de dados com infor-
mac¢des de mercado que permitisse aplicar as regras de fixa¢do de valor da
outorga. Desde entdo, o ministério tentava adaptar-se as condi¢des deter-
minadas pelo tribunal.

Em 3 de junho de 2015, o TCU aprovou uma metodologia com base em um
Edital de Concorréncia submetido pelo Ministério das Comunica¢des para
criar um modelo de calculo viavel as concessdo em FM a partir de uma ra-
dio da cidade de Anapolis (GO), a 50 KM da capital Goiania. O valor definido
foi de R$ 3.917.000, o que causou grande espanto e indignacdo por parte
dos radiodifusores, empresarios e politicos. Para emissoras que faturam
mensalmente até 50 mil reais mostrava-se inviavel assumir o custo estipu-
lado. A dificuldade estava em, principalmente, encontrar um padrao de cal-
culo que revelasse o preco de mercado para uma concessao de FM. Entre
as variaveis para se chegar a cifra, estava o desafio em medir o alcance de
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audiéncia que a radio teria com a outorga, especialmente a considerar que
a medi¢do do Kantar Ibope Media ndo alcanca todo o pais, estando limitada
30 principais capitais e cidades de médio porte.

Em 7 de outubro de 2015, durante o 27° Congresso Brasileiro de Radio-
difusdo, o diretor geral da Abert, Luis Roberto Antonik, apresentou uma
proposta de calculo elaborada pela associa¢do. A tabela considerava para
efeito de calculo indicadores como o Produto Interno Bruto (PIB), os Indi-
cadores de Desenvolvimento/Renda IDH — R, o indice Nacional de Precos
ao Consumidor (IPC), portes técnicos das emissoras — classe de operag¢ao
e poténcia, disponibilidade de canais em FM (faixa ou dial convencional ou
estendido). Cada localidade teve seu célculo individual, levando em con-
sideracdo o numero de habitantes e os medidores da economia local. Os
precos foram definidos levando em conta o PIB, o IPC, a renda per capita
e outros indicadores econémicos de cada municipio. Por exemplo, a emis-
sora de mais alta poténcia de Sdo Paulo possui o maior valor, calculado em
R$ 4.446.838,76. Em municipios abaixo de 10 mil habitantes a nova outorga
ficaria em R$ 8.448,99 (ABERT, 2015). A proposta de formula de calculo foi
ajustada no Ministério das Comunicac8es e oficializada em 24 de novembro
de 2015 pela portaria n°® 6.467.

O impasse em torno da precificagdo atrasou o processo de migracao em
mais de um ano. Mas havia outro fator que impactava na construcdo de
uma agenda: a demora das emissoras em apresentarem documentacdo
necessaria a habilitacdo. Em 2015, mais de mil emissoras solicitaram a mi-
gracdo. No entanto até setembro daquele ano apenas 39 atendiam aos
requisitos para habilitacdo como regularidade fiscal, por exemplo. Outro
desafio estava no custo para adequacdo técnica a nova frequéncia. Cerca
de 35% das emissoras AM precisavam modernizar estudios, adquirir trans-
missores transistorizados, antenas e torres de transmissdo para viabilizar
a operagdo em FM conforme pesquisa realizada pela UnB (BIANCO; ESCH,
2010, p. 168).

Essa politica de migracdo foi contestada como alternativa por um grupo
de engenheiros, radiodifusores comunitarios e académicos brasileiros que
defendiam a implantacdo do modelo de radio digital DRM (Digital Radio
Mondiale). Em nota aberta publicada em outubro de 2015, o grupo dizia
que o Brasil estava indo na contramao da evolucdo tecnolégica, propondo
a migracdo de um sistema analégico para outro igualmente analdgico, o
VHF (FM), e com o agravante de expandir o espectro para dar espago as
novas emissoras. “Por que ndo evoluir o sistema de AM, do analégico para
digital, a um custo muito menor, preservando uma grande parte dos equi-
pamentos hoje existentes e transmitindo um audio de excelente qualidade,
e ainda com um consumo de energia muito menor?” perguntavam os sig-
natarios do documento. Na contramdo dos argumentos apresentados pe-
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7 Documento “Migrac¢ao para do
AM para o FM, a quem interessa?".
Disponivel em http://culturadigital.

br/blog/2015/10/02/migracao-
para-do-am-para-o-fm-a-quem-
interessa/

los radiodifusores comerciais, o documento apontava a digitalizacdo como
mais econdmica, ndo exigindo uma infraestrutura complexa ( CULTURA
DIGITAL, 2015).7

6. Implementacéo de plano de agdo

As criticas ao processo de migra¢do ndo encontraram ecos junto ao gover-
no. E tdo logo foi definido o valor da nova outorga, colocou-se em pratica
a metodologia de realizacdo de audiéncias publicas para as emissoras em
migracdo conforme prevé o decreto 8.139/13. Em outubro de 2016, o Minis-
tério da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢des e Comunica¢des (MCTIC) divulgou a
primeira lista com 144 emissoras em condi¢des para mudar de frequéncia.
No més seguinte, durante solenidade no Palacio do Planalto, foram assina-
dos 244 termos aditivos de adaptacdo de outorgas. Com a assinatura, as
emissoras apresentaram ao MCTIC o projeto técnico de instalacdo e solici-
taram a Anatel autoriza¢do para o uso da radiofrequéncia.

Para acelerar o processo, o Ministério tem realizado habilitacao de radios
por lotes. Com a documentacao em dia e pagamento de taxa pela nova fre-
quéncia, o 6rgao realiza mutirdes por estado, uma espécie de forca-tarefa,
para a entrega de termos aditivos de adapta¢ao de outorga. Entre novem-
bro de 2016 a setembro de 2017 foram realizados mutir6es em dois tercos
dos estados brasileiros, o que permitiu a 600 emissoras AM iniciarem a
operagdo em nova frequéncia.

Além do custo para regulariza¢do da frequéncia, a migra¢do exige das emis-
soras investimento na reorganizacao de seu parque de transmissdo e de
produgdo. O investimento médio é de cerca de R$ 500 mil entre custos de
adaptagdo pago ao governo, compra de transmissor e novos equipamentos
digitais de estudio (ANTONIK, 2016).

A meta do governo é concluir a primeira etapa da migra¢ao para radios em
condicBes de operar na faixa atual, cerca de mil emissoras, até a metade
de 2018. A previsao do ministério é concluir todo o processo até 2019/2020
com a inclusao de emissoras na faixa estendida de FM.

Com essa previsdo, radiodifusores passaram a pressionar o MCTIC por uma
solucdo para a falta no mercado de aparelhos populares abertos para re-
cepcdo a partir da faixa estendida 76.3 MHz. Para resolver a questdo, o
governo brasileiro assinou a Portaria Interministerial n°® 68/2017 que obriga
os fabricantes de eletroeletrénicos a produzirem radios FM capazes de sin-
tonizar a faixa estendida. Atualmente, a faixa estendida é acessivel apenas
em receptores que disponibilizam a funcdo troca de regido na banda FM, o
que permite abrir o espectro FM a partir de 76.3 FM. E, de forma timida, ja
existem alguns receptores automotivos e de mao que possuem a faixa es-
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tendida. A medida é importante a considerar que a Anatel tem como meta
iniciar a canalizacdo do FM estendido a partir do segundo semestre de 2018
(TELESINTESE, 2017).

A mais recente iniciativa regulatéria na area foi a abertura de novo prazo
para migracao de radios AM para FM. Em Decreto Presidencial n°® 9270, de
26 de janeiro de 2018, o governo autorizou emissoras de radio AM a mani-
festarem interesse pela mudanca junto ao MCTIC 180 dias, ou seja, até 24
de julho. A medida deve beneficiar 449 estac8es que ndo haviam informado
o0 interesse pela nova outorga (TELESINTESE, 2018). Até o momento do fe-
chamento deste artigo, o MCTIC ndo havia divulgado o nimero de emisso-
ras que apresentaram o pedido.

7. Avaliacao dos efeitos da politica publica

A avaliacdo do impacto dessa politica de migracdo foi realizada entre janei-
ro e maior de 2018 pelo Grupo de Pesquisa Radio e Midia Sonora da Inter-
com sob a coordenacdo de Nair Prata e Nélia Del Bianco. Cerca de 100 pes-
quisadores em todo o pais entraram em contato com emissoras para saber
como foi o processo de mudanca em termos técnicos e de investimento; as
estratégias de sustentabilidade frente a nova concorréncia do FM; se houve
reconfiguracdo do conteldo e reorganizacdo da programacdo; se a equi-
pe de profissionais foi ampliada; e quais as estratégias de relacionamento
com a audiéncia e o reposicionamento da marca da radio. A intencdo da
avaliacdo foi identificar se a migracdo atingiu os efeitos desejados e se es-
ses efeitos podem ser atribuidos a intervencao dessa acao.

Do total de 616 emissoras que assinaram o termo de outorga até 2017, 238
responderam a pesquisa, sendo que 124 ja operam em FM e 114 assina-
ram o termo de outorga, mas ainda ndo migraram. O grau de confiabilidade
da investigacao é de 95%.

Os dados apurados permitem inferir que a maioria das emissoras (60%)
avaliam que a migra¢do cumpriu a expectativa quanto a renovagao técni-
ca e de programacao, aumento da audiéncia e faturamento publicitario,
embora em média 35% considerem que o pre¢o pago pela outorga foi alto
para os padrdes locais. As radios migrantes estdo cautelosas quanto a con-
tratacdo de profissionais. Em média 50% das emissoras nas duas condi-
¢des ndo pretendem contratar novos funcionarios. Cerca de 30% estdo dis-
postos a empregar apenas mais um novo profissional em cada area, como
locutor, comunicador, produtor/redator, programador musical, jornalista,
publicitario, operador de audio e até produtor de redes sociais. Metade
deles pretendem manter renovar apenas parte da programacdo para nao
perder seu publico tradicional. A totalidade das radios estdo intensificando
ainteracdo com a audiéncia utilizando as potencialidades das redes sociais,
sem abandonar um dos sistemas mais tradicionais empregados pelas AM:
aligaco telefonica. E grande também a expectativa do aumento da audién-
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Cia a partir da migracao, sendo que um quarto das radios esperam melho-
rar sua performance em 100%. Um dos saldos positivos desse processo é o
fato de parte das emissoras terem profissionalizado a gestdo para enfren-
tar o competitivo mercado do FM. Enfim, foi o momento de renovar para
nao perecer (PRATA; BIANCO, 2018, p. 48-57).

Entre os desafios estdo renovacdo da programacdo sem perder o publico
tradicional; aumentar o faturamento buscando novos anunciantes e man-
tendo os atuais; conquistar novas parcelas do publico; entender a cultura
digital e superar o distanciamento que marcava a atuacdo baseada na re-
cepgao em radios analogicos; recuperar o custo de adaptagao a nova tec-
nologia por meio do reposicionamento no dial; e ter coragem para inovar
(PRATA; BIANCO, 2018, p. 58-62).

Consideracoes finais

E notério que emissoras AMs de grande valor histérico tem agora a oportu-
nidade de renova¢cdo com a migracao para o FM. Marcadas por programas
longos conduzidos por comunicadores populares, musica antiga e trans-
missdo esportiva, a migracdo possibilita tanto a melhoria da qualidade de
som como também a renovacdo de conteuido e da estratégia de relaciona-
mento com o publico cada vez mais multiplataforma. A aposta na transfe-
réncia de faixa foi dar sobrevida as emissoras analégicas que estavam mar-
ginalizadas no ecossistema midiatico convergente no qual os dispositivos
moveis conquistam cada vez mais centralidade.

Na construcdo da politica publica, o setor empresarial brasileiro teve pa-
pel de protagonista e influenciou todas as etapas do ciclo, ndo somente
fazendo pressao politica para agilizar tomada de decisdo, mas oferecendo
solugBes a impasses regulatérios com destaque na elaboracdo da féormula
de calculo do valor de adaptacdo a nova frequéncia.

A acdo capitaneada pela Abert foi uma aposta na manutencdo do status e
ndo arriscar no futuro incerto diante da tecnologia do radio digital. Mais
uma ag¢do de preservagao de posicdes dentro de um campo comunicacio-
nal desigual. Metade das esta¢Bes em processo de migracdo tem pequena
poténcia e cobertura limitada, presta servico e informacdo a pequenas co-
munidades locais. Para elas, ndo havia perspectivas de melhoria sem reno-
vacdo da frequéncia. Situacdo diversa de grandes emissoras com poder eco-
ndémico que ja experimentavam a transmissdo simulténea onde detinham
frequéncia FM. Migrar para FM parecia mais seguro e viavel para os dois
segmentos ao contrario de apostar na digitalizacdo da transmissdo. Os tes-
tes realizados com as tecnologias IBOC e DRM no Brasil (2011-2012) apon-
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taram que o desempenho desses formatos de digitalizacdo ficavam abaixo
das expectativas, especialmente quanto a capacidade de manter a mesma
area de cobertura do sinal de esta¢des de média poténcia (BIANCO, 2016).

Como seu poder regulador, os dois governos aparentemente distintos ideo-
logicamente, Dilma Rousseff e Michel Temer, encamparam as demandas
dos radiodifusores pela capilaridade e gravidade do problema. O Estado
ofereceu uma resposta técnica dentro de par@metros que preservavam o
status quo do setor, a considerar que nas discussdes sobre os modelos de
digitalizacdo os radiodifusores manifestaram resisténcia a mudancgas que
poderiam ameacar a sustentabilidade do negocio. Os modelos de digitali-
zacao, em tese, ndo ofereciam seguranca técnica e econdmica desejada no
sentido de garantir posi¢des historicamente conquistadas.

Embora a digitalizacdo seja necessaria em tempos de convergéncia, a mi-
gracdo pode significar crescimento e atualizacdo técnica e de conteudo,
servindo, especialmente, as localidades do interior onde emissoras tradi-
cionais estavam estagnadas. No horizonte de oportunidades ha, ainda, a
possibilidade de gerar novos empregos ndo somente nas radios que po-
dem ampliar a produc¢do de conteddo, como também impulsionar a indUs-
tria de equipamentos a partir da demanda por transmissores e equipamen-
tos de producao.

Enfim, a implementacdo dessa politica publica coloca as emissoras AM em
condicdo de igualdade para disputar o mercado, notadamente pela sua in-
sercao nos dispositivos moveis, fator essencial para a continuidade e mo-
dernizagao do servico.
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