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“Ndo se acredite que Estado algum possa
sempre tomar decisBes seguras. Pelo contrdrio,
deve-se sempre levar em conta que as decisdes
sdo todas dubias, pois isto se inscreve na ordem
das coisas, ¢ ndo se consegue jamais escapar de
um inconveniente sem recair em outro. Contudo,
a prudéncia consiste em saber reconhecer a
natureza dos inconvenientes e tomar 0S menos
maus como satisfatorios.”

Nicolau Maquiavel
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RESUMO

Na presente tese, analisamos a militarizagde do regime autoritario brasileiro
maugurado em 1964, nas dreas de Fduocacio e ComunicacBes. A militarizacdo ndo se
restringe, obviamente, 2 ocupagio da Presidéncia da Repuiblica por generais. Para
compreender o grau de militarizagdo a que fou submetido o Estado e 2 sociedade
brasileiros, ¢ necessério avaliar como se deu a ocupago das agéneias do Edtado de
carater tipicamente civil pelos militares, quais os critérios que levaram a escolha de
determinadas agéncias em detrimento de outras (critérios estratégicos, clientelisticos ou
definidos por afinidades) e, principalmente, como os militares participaram dos
processos de decisdo, isto ¢é, analisar a participagao militar, direta on indireta, nos Joci
de tomada de decisio. Evidentemente os limites que uma tese de doutorado impde nos
obriga a restringir a0 MAximo as dreas analisadas. Selecionamos uma 4rea “técnica” ¢
outra “social” para termos um minimo padrio comparativo. Além disso, como nossa
andlise nio é meramente quantitativa tivemos de analisar a militarizagio como um
processo envolvendo trés aspectos — simmitineos ou ndo, autdnomos ou ndo - que
variam da mera ocupagio fisica de aghncia tipicamente civis por mulifares 4
transferdneia para a burocracia de um ethos forjado nas batalhas imaginarias dos

militares brasileiros.
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Introducdo

Este trabalho nascen das preocupages de um grupo de pesquisadores que se
reuniram no Nucleo de Estudos Estratégicos, incentivados pelo prof Shiguenoli
Miyamoto, Tinhamos em comum a opinifio de que se fazia necessario aprofundar o

conhecimento acerca da atuagiio das Forgas Armadas no perfodo autoritério.

Entendiamos que os militares pa.ssafam a exercer um novo papel no continente
nas décadas mais recentes; o exercicio direto de varias instancias do Poder Executivo.
Assim, no caso especifico do Brasil, ocupar fungles nas diversas esferas da
administracio direta e indireta, seja em mumistérios, seja nas empresas estatais
{publicas, de economia mista ¢ nas autarquias), passou a fazer parte das perspectivas
castrenses. Destarfe, muitos setores assumiram feigdo predominartemente militar:
instancias como os Ministérios das Minas e Energia, do Interior, das Comunicagdes,
empresas como a Petrobrds ¢ Orgos como o Departamento Nacional de
Telecomunicagbes {Dentel), a propria Fundagio Nacional do Indio (FUNAI), ¢ o
Ministério da Educagio ¢ Cultura ou do Trabalho, além de empresas como Itaipu, etc.

converteram-se em franco reduto militar.

Embora detivessem no poés-64 o controle do Estado, as Forgas Armadas
defenderam durante todo o tempo o argumento de que o governo era civil. O fato de o
presidente da Reptblica ser um marechal ou general nada teria a ver com um regime
militar, pois o eargo, sendo civil, poderia ser liviemente ocupado por qualquer cidadio

brasileiro, ndo importando se fardado ou nfe. Por isso mesmo, para ndo caracterizar o



regime politico brasileiro como castrense, o5 generais e marechais presidentes se
frajavam & paisana, ao ocupar a Presidéncia da Republica, ao contrario de outros paises
com regimes semelhantes, onde o uniforme militar sempre se fez presente na pessoa do

chefe de Estado.’

Em 1964, as Forcas Armadas também entendiam que nada mais estavam
fazendo do que repetir situagdes anteriores, quando ocuparam o poder
momentaneamente, devolvendo-o as autoridades civis assim i;ue a casa “estivesse em
ordem”. Isto é, desempenhando o vetho papel de forca moderédora do sistema politico
brasileiro. Nio vamos aqui retomar as discussBes a respeito ;do poder moderador das
Forgas Armadas brasileiras. Como se sabe, andlises Vanas j& caminharam nesta
diregdo, tentando definir o papel interventor dos ruilitares no cendrio politico nacional.
Textos de José Murilo de Carvalho ¢ Oliveiros F eneﬁ& até quantificam as

intervencBes militares na Reptiblica.”

Em contrapartida, as muitas analises a respeito mostram que houve uma

mudanga significativa nfio somente no comportamento, mas principalmente na

! Alguns bons estudos fazem referéneia ac processo de construglio e internalizacio de valores pelos
militeres e do impacto psicologico disso sobre o exercicio da politica. Vejs, por exemplo,
RATTENBACH, B. El Sistema Social-wilitar en la Sociedad moderna, Buenos Aires: ed. Pleamar,
1972, DIXON, N. F. Sobre la psicologia de la incompetencia militar, Barcelona, Editorial Anagrams,
1977, FINER, 8. The Man on Horseback: The Role of Military in Politics. London: Pall Mal Press,
1975, .

* Consultar textos de FERREIRA, O. S., publicados pelo autor em Forgas Armadas para qué?, SP.
GRD, 1988 e CARVALHO, ] M. "As Forgas Armadas na Primeira Repiblica: o poder
desestabilizador”, . FAUSTO, B. (org) Histéria Geral du Civilizagdo Brasileira, o Brasil
Republicano (UI), Sociedade ¢ InstituigBes (1889-1990), Tomo 2, pp. 181-294, SP.: Difel, 1977 Veja
tambem os resultados de Pesquisa coordenada por Eliézer Rizzo de Oliveira. "Intervenges militares e
o papel constitucional das Forgas Armadas®, que se encontram no Nucleo de Estudos BEstratégicos da
UNICAMP, em versiio mimeografada.



participagio politica dos militares a partir da intervengiio de 1964, Assim, a literatura
que trata do papel das Forgas Armadas nos anos mais recentes pode ser considerada
satisfatoria.® Os estudos cobrem desde o papel organizacional da instituigdo, passando
pela Doutrina de Seguranga Nacional, até enfoques que tentam mostrar que sua.

participagio foi mais restrita, cabendo responsabilidade maior aos setores civis.*

Essas andlises, ainda que abrangentes, acabaram por centrar seu foco no papel
das Forgas Armadas brasileiras como controladoras das tensdes soctais, como
bloqueadoras das reivindicagSes oposicionistas, calando legalmente (via Afos
Institucionais) e coercitivamente (prisdes, torturas, bammentos, etc.) todos aqueles que

se opunham ao regime ditado pela ponta das baionetas.

Tais analises detiveram-se no carater politico-institucional das Forgas Armadas,
preocupando-se em verificar a participagiio dos militares no golpe de 1964, na sua
responsabilidade na entrada do capital estrangeiro no pais, no projeto “Brasil Grande™
(anos 70), na distensfio politica, etc.

Todavia, nenhum estudo, analisou a presenga da elite fardada na burocracia

administrativa,’ Obviamente ¢ importante saber gue os militares controlavam e ditavam

3 Apenas para efeitos de ilustragho, ver os levantamentos bibliograficos feitos por LINDENBERG, K.
Fueras Armadas v Politica en America latina - Bibliografia Selecta, Santiago (Chuley ed.
Ungversitaria, 1972 e COELHO, E. C.. "A institwig8o militar no Brasil: um ensato bibliografice’, BIB
(19), SP.: Cortez, 1% semestre de 1985

I NREFUSS, R, A 1964: 4 Conguista do Estado: agho politica, poder ¢ golpe de classe, Petrépolis:
Vozes, 1981,

5 {ima tentativa em direclo semelhante foi realizada por Walder de Goes, conforme citado em trabalho
conjunto com Aspésia Camargo, O drama da sucessdo (s & crise do regime), R.J.: Nova Fronteira,

1984, p. 1368,



as regras, seja através do Ministério da Justica, seja pelos Decretos-Lei® baixados
diretamente pela prépria Presidéncia da Repiblica. Porém, crucial também é estudar a
institui¢ho militar a partir de sua efetiva participaglio no seio da administragio pahlica
~ quantos eram, em que ministérios e empresas estatais ficaram lotados, e, o essencial:
que importancia tiveram na formulagho ¢ implementaciio das politicas governamentais,

em suas mais diversas facetas.

Em outras palavras, ¢ importante aferir em que medida a presenca de militares
nos diversos escaldes da administragio garantia 2 implementacio e continmidade
executiva dos planos governamentais (e se prolongariam sob governos civis), se tinham
alguma influéncia na formulagdo das politicas, se o que era feito em termos
governamentais correspondia ou nfio 4 retdrica, ao discurso esguiano, as pretensdes

nacionalistas ou internacionalistas das Forgas Armadas, ete.

Uma ou outra tentativa, como a de Philippe Faucher,;” tem tocado, ainda que
levemente, no assunto. mas est4 longe de esclarecer quaisquer dividas a este respetto.
Stepan, ao elaborar sua teoria, considerada uma das mais inportantes dos anos 70,
nada fez além de mitificar a Escola Superior de Guerra (ESG), o que the valeu criticas

anos depois, através por exemplo, de Markoff & Baretta ¢ Quartim de Moraes.®

® Os famigerados antecedentes das atuais “Medidas-Provisdrias”, que como se sabe eram usadas com
mais moderagdo. f

" FAUCHER, P. Le Brésil des Militaives, Montreal: Presses de IUniversité de Nontréal, 1981, CF
também GOES, W. O Brasil do General Geisel, R.1.; Nova Fronteira, 1973.

® STEPAN, A Os militares na politica, R.J.: Artenova, 1575, MARKCOFF, I & BARETTA, 8. R D
"Professional Ideology and Military Activism in Brazil: critigue of a thesis of Alfred Stepan”.
Comparative Poliics 17(2), jan/85. QUARTIM DE MORAES, J. "Alfred Stepan ¢ ¢ Poder
Moderador”, Filosafia Poliica (2). Porto Alegre: L&PM, 1983,
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Explicita-se, t8o somente que os militares sfio responsdveis pelos projetos de
grandeza nacional, imputando tanto a ESG, quanto as Forgas Armadas como um todo,
a responsabilidade por um determinado projeto, como o Catha Norte, ou por tudo que
foi até agora realizado. Desta forma, fala-se que projetos como Itaipu obedeceram
apenas a interesses militares, contra a Argentina; o acordo nuclear visando a obtengio
da bomba atdémica; os corredores de exportagfio obedecendo as teorias geopoliticas e

assim por diante.

Na verdade, sio atribuidas 2 instituigio militar sem que se facam as devidas
ponderagdes. Por exemplo, agbes que sio de responsabilidade do Itamaraty (embora, &
claro, possam ter passado pelo crivo da Secretaria Geral do Conselho de Seguranga

Nacional), do Planejamento, etc.

Detendo-se em um quadro tio geral, ao invés de esclarecer, tais andlises acabam
trazendo sérias imprecisdes sobre a participagio de cada um nas decisdes das politicas
publicas.

Some-s¢ a isto o desenvolvimento falho da burocracia brasileira,
desenvolvimento que estd muito longe de obedecer aos requisitos de estrutura racional

que atribui Weber & organizagao burocratica.” A vigéneia dos diversos tipos de relagio

¢ A avaliagio das particularidades, ou nova racionslidade da organizagio administrativa, que tem
vigneia no Brasil encontra andlise sem paralelo em Raymundo Faoro. A seguinte passagem resume
sua visho sobre o papel dos militares: .0 trnsito entre um tipc de modernizacio [da sociedade € do
Estado] para outro tipo estd vinculado ao Exéreito () Ela [a for¢a armada] nfo compde epenas urm
ramo da burccracia, como nio constitui uma classe, representando sua ideclogia. Integra-se no
estamento condutor, com presenga propria no quadre de poder, ostensiva nos momentos de divisio no
comando superior, divisdo que, na estrutura estamental, conduz 4 anarquia. Ao tempo que preenche ©
vécuo {deixado pelos civis], transforma as instituigdes, de cima parz baixo, engendrando ©

5



pessoal {clientelismo, fisiologismo, ﬁepotismo) para determinar tanto o preenchimento
de cargos quanto o status atribuido a cada fungfo no interior da administragio paGblica

aponta para a incompeténcia como fator endémico da burocracia brasileira.

E para isto que chama a atengio Barros,'® revelando ainda que a origem social e
a profissionalizagio das Forgas Armadas, desde os tempos coloniais, cuidou de
capacité-las para o exercicio de funges tecno-burocréticas no interjor da administragio
governamental. Note-se, a favor dessa idéia, que a partir do gdlpe de 1964, o critério de
preenchimento de cargos na administragiio plblica é substituido, passando do
compadrio (clientelismo, nepotismo, etc.) para o corporativismo (pessoal oriundo das

Forgas Armadas), a0 menos nos postos-chave dessa administragio.

E para esse fendmeno, pois, que voltamos nossa atengfio. Repetindo o que ja
dissemos: a énfase agora recaira sobre a ocupagio de cargos, definidos como civis, por
militares nos diferentes escaldes governamentais, nos mais distintos setores piblicos
(politico, econdmico, administrativo, etc.), procurando porceber qual a relagio entre
ocupacdo do poder politico do Estado e o seu desen;volvimmto burocratico-

administrativo através da implementago (ou bloqueio) de politicas governamentais.

Tomado dessa maneira, o estudo implicaria na analise de toda a burocracia
federal, com seus bragos estaduais e até municipais. Implicaria no mapeamento de cada

ministério e empresa estatal. Excluindo-se os ministérios militares, que sio a parte do

reajustamento para mais acelerado desenvolvimento ...” FAORO, R. Gs donos do peder. 2 vols., Porto
Alegre: Globo, 1983, p.747.

Y BARROS, A. “The Brazilian Military Profissional Socialization, Political Performance and State
Building”. Tese de Doutoramento, Chicago, Universidade de Chicago, 1978, mimeografado.
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Estado brasileiro tradicionalmente ocupada pelas Forgas Armadas, bem como o
Ministério das RelagBes Exteriores, que, dadas as caracteristicas da carreira
diplomética e da polftica exterior, impede a participagio de militares em seus quadros,
todos os orgios da administragio burocritica poderiam ser contemplados pela

pesquisa, pois sdo organismos, por definicio, civis.

Se a pesquisa se limitasse ao arrolamento e distribuigio do pessoal civil e militar
nas diferentes esferas do exercicio do poder estatal, poder-se-ia considerar, sem
disting#o, toda a burocracia do Estado. Todavia, como a proposta ¢ avaliar nfo so esta
distribuicdo, mas principalmente a influéncia ¢ participagdc dos militares na
formulagdo e execugiio de politicas pablicas, ¢ dadas as caracteristicas do trabalho (tese

de doutoramento), impde-se¢ a escolha de ministérios-chave.'’

Tomando por base o que representa cada instincia em termos da implementagio
de politicas governamentais, as opgdes se estreitam. Entretanto, ainda assim sdo
considerdveis. Como ¢ sabido, setores técnicos, como interior, transportes,
comunicacdo, etc., sio considerados estratégicos pelos militares. Isto porque, num
momento de conflito, as potencialidades de defesa e resisténcia de um pais estdo

diretamente subordinadas 4 sua capacidade de prever e resolver os problemas relativos

M Trrante o perfodo de tempo definido neste projeto, o Executivo federal sofren reformas que
provocaram ora a extingdo, ora a criagio de ministérios ou ginda, em termos menos amplos, mudangas
de nomenclatura. Quando nos referimos 2 ministérios especificos, estamos considerando que as
atribuicdes podem mudar de maos, mas nfio deixam de existir. Deste modo, por exemplo, podemos
estudar o setor do governo federal responsével pela politica de planejamento independentemente de
existir um Ministério de Planejamento.

|



2 mobilidade ¢ comunicagio da tropa e da populagio civil.'”” Nio por acaso os
ministérios ligados A estas dreas eram tidos, apds 1964, como franco reduto castrense.

Assim, impunha-se a escolha de um representante da drea téenica.

Por outro lado, para avaliar se havia ¢ como eram implementados os projetos
militares, ¢ também para comparar os diferentes niveis de influéneia castrense sobre as

decistes de governo, é importante a inclusdo de um ministério da drea social.

A preocupagio com a construg@io e institucionalizacio de regimes politicos
necessariamente tem como ponto de partida a manutengio da ordem social €, para isso,
papel importante é reservado 4 formagdio do consenso, & construcio ¢ reprodugfio de

valores socials que garantam a coesio do grupo.
Pensando sobre isso, uma frase de Médici chamou nossa atengiio:

“Sinto-me feliz, todas as noites, quando ligo a televisio para assistir 20 jornal.
Enquanto as noticias dio conta de greves, agitagSes, atentados e conflitos em
vérias partes do mundo, o Brasil marcha em paz, rumo ao desenvolvimento. E

como se tomasse um tranqiiilizante apds um dia de trabalh().””

Assim, fomos quase que levados para duas &reas, uma social ¢ uma técnica, mas que
tém como papel exatamente a reprodugdo (e o controle) social: a educagio e as
comunicagbes. Nao sem razio, as primeiras medidas dos novos regimes recaem sempre

sobre esses setores.

B Vejs MIYAMOTO, S. Geopolitica ¢ poder no Brasil. Campinas: Papirus, 1995, principalmente cap.
3.

¥ Médici, E.G. Citado por MATTOS, S. Um perfil da TV Brasileira (40 anos de hls‘torla 1950-1990),
Salvador, & Tarde, 1990, p. 17



Tanto a Educagio quanto as Comunicagbes, conforme ja cuidaram de mostrar
Gramsci e os tedricos da Escola de Frankfurt, s3o arenas nas quais o espago da
hegemonia estd sendo disputado. Nesta medida, sfo locus de formagio dos valores
sociais, da ideologia que norteara as escolhas de um dado grupo. Entre esses valores,
certamente estdo os politicos, entendidos como adesfio a um dado conjunto de regras,
que privilegiam ora a divergéncia ¢ a discussio ora a ordem e a disciplina.’* Assim, ao
lado do controle politico exercido pela forga, os regimes politicos, para se firmarem,

necessitam do controle social, proporcionado pela educagiio e pela comunicagdo.’

Dois outros fatores, ligados aos meios de comunicagio de massa, contribuiram
para a escolha da drea de Comunicagdo. O primeiro foi ressaltado por Lima, que afirma

que

“Q) alcance do radio cobre praticamente todo o territrio nacional: prevalecem
as faixas de ondas médias, com 825 estagdes, mas as 95 emissoras de ondas
curtas, disseminadas pelas diversas regi®es do pais, asseguram a

instantaneidade da divulgacio de mensagens informativas, educativas,

M Seoundo Breed, as fungdes latentes (entendida no sentido de Merton) dos meios de comunicagio s&o
“ g media tradicionais e, também, os media emergentes reforgam a tradicio ¢, a0 mesmo tempo,
explicam novos papéis, pela expressio, dramatizagio e repeticiio de padrBes culturats. Assim, os
membros da sociedade permanecem integrados na estrutura sociocultural. Entendidos como forma de
socializacio adulta, os media surgem como garantia de um conjunto de valores béasicos, constituindo
fonte continua de consenso, 1o obstante a introdugo de mudangas.” Ou ainds, “...0s media mantém ©
consenso cultural pels reafirmaglio de normas...”. BREED, W. “Comunicaciic de massa e integragio
sociocultural”. B COHN, G. (ORG.} Comunicacio ¢ indistria cultural, S.P.: ed. Nacional, 1871,
n2l7

I Lntre as diversas contribuicdes & respeito do assunto (comunicagdo, educagio ¢ controle social),
estiio as relacionadas & constituicio da opinifio publica. Uma introduglio competente ao tema €
encontrada no verbete “Opinifo Piblics”™, de Nicola Matteucsi. In: Bobbio, N. et alit Diciondrio de
Politica. Brasilia: UnB, 1986, pp.842-5.



diversionais e publicitdrias. Por isso mesmo, o rddio, em um pais continental

COMO © NOSSO, constitui fator decisivo de integragdo nacional. s
O segundo foram as constantes denuncias de trafico de mfluéncia no setor,
particularmente no que se refere 4 concessiio de estagdes de televisiio. Tanto assim que
alguns pesquisadores destacaram as relagdes escusas que nortearam, por exemplo, a
formagfio da Rede Globo,'” ¢ como esta sempre contribuiu para a bom funcionamento
do regime militar.'® Aligs, a frase de Médici acima exposta tem por referéncia o Jornal

Nacional dessa emissora.

Também do ponto de vista do desenvolvimento tecnologico, o Ministério das
Comunicagdes parecia ser a escolha correta, pois toda a politica de modernizagio do
setor foi realizada a partir do final dos anos 50, desde a rapida interligacio telefénica
até a agilizaglio dos mesmos, via satélite, além do controle dos meios de comunicagio
social. Por dltimo, uma rdpida avaliagiio do orgamento mostréva que esse setor ficava
na linha intermedidria quanto ao montante de recursos a ele dirigido, indicando que ndo

era prioritario.

" Lima, Z. A “Aspectos ¢ condigSes de um novo Radiojomalismo®, Dissertaglio de mestrado, Brasilia:
UnB, 1967, Citado por MELQ, J. M. Comumicacdn, epinido, desenvolvimento. Petrdpolis, Vozes,
1971, p. 23, grifos nossos.

"7 Sobre as relagdes entre governo e Rede Globo, principalmente no que se refere & transeressio da Lei
quandao da constituigio da TV Globo, que contou com capital intemnacional & com a participagio direta
de empresa estrangeira (a NEC), veja HERZ, D). 4 historia secreta da Rede Globo. Porto Alegre:
Tchél, 1987. : _

¥ Bom exemplo disso foi a adestio da Rede Globo, ainda que tardis, a0 movimento das Diretas J4 ¢ seu
posterior acompanhamento da agonia de Tancredo Neves, culminando na transmissiio ao vivo de seu
funeral, o que “..permitia 4 Rede Globo consolidar sua nova imagem publica, apagando 0 seu passado
de brage ideoldgico do autoritarismo militar. Fra uma novs (lobo que emergia daguele processo, uma
Globo virginal, pronta para ser a porta-voz da Nova Republica” SCARES, M. C. “Televisio ¢
Democracia™ In: MATOS, H (org ) Midia, Eleigfes ¢ Democracia. SP.: Scritta, 1994, pp. 120-1.
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Para a escolba do sistema de ensino como a contraparte social da pesquisa, além
da sua mmportdncia para impor o consenso pela transmissfo de valores “civis” e
*“morais”, ¢ do controle social que se estabelece a partir da educacio formal, pesou o
fato de ser por meio da educaciio que se formam os quadros futuros para a burocracia.
Também foi critério para a escolha o fato de a Educaglio ndo ser considerada drea
estratégica do ponto de vista militar, apesar de figurar como o setor de maior montante

orgamentario na 4rea social.

Assim, para trabalhar a ocupagio da administracdo publica pelos militares, na
impossibilidade de avaliar todo o conjunto do governo federal, escolhemos as dreas de
Comunicagio ¢ Educagio. O que temos aqui €, pois, um estudo de caso. Objetivamos
com esse estudo ampliar nossa compreensio do papel exercido pelos militares no
aparelho do Estado durante a ditadura militar, e em particular da sua efetiva
participaghio em cargos de caréter civil. Cremos que tal estudo podera contribuir ainda

para a realizagio de estudos semelhantes em outras dreas da burocracia do Estado.

Trabalhar as politicas'’” de Educagio ¢ Comunicagdes implica em estudar o
conjunto de principios explicitos ou implicitos que orientam a normatizagio do uso de

tecnologias e as praticas sociais decorrentes desse uso, bem como agbes do governo, ou

19 (3 termo Politica como utilizado aqui, deve ser compreendido como seu cognato inglés policy, isto ¢,
o termo carrega o significado de plano ¢ projeto de um dado grupo (no caso especifico, o govema),
referindo-se, ainda, 3 escolha ¢ execuglio do plano em aprego. Sobre a incorpora¢do de termos relativos
4s Politicas Publicas ao léxico da Ciéneia Politica nacional, veja DRAIBE, S, M. " Welfare State no
Rrasil- caracteristicas e perspectivas”. Cademo de Pesguisa, (8). Campinas: NEPP-UNICAMP, 1988.
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apenas suas intengdes expressas aplicadas as areas indicadas. Portanto, a intengio desta
pesquisa ¢ avaliar, por meio do estudo dos projetos ¢ propostas para as areas de
Educagio ¢ das ComunicacGes feitas durante os governos militares, como também da
leitura da legislacdo pertinente, o impacto da presenca militar sobre o processo de

decisdo politica e sobre a burocracia federal no perfodo entre 1963 ¢ 1990.

Sobre o periodo tratado (1963-1990), entre as varias opgBes pensadas, a
contemplada pareceu-nos ser a mais abrangente ¢ a que ‘methor elementos pode
propiciar para a andlise. Iniciar em 1964, depois de Castelo Branco assumir a
Presidéncia da Republica, implicava em nfio ter uma base inicial de comparagio a
respeito da participagiio militar na administragio publica, dai propor um recorte que
contemplasse o governo Goulart. Sendo um civil ¢, melhor, desafeto das Forgas
Armadas, € de se suspeitar que fosse bastante restrita a influéncia castrense sobre o
processo de decisdio. Incluir o governo Jango implica, também, em avaliar como eram
as relagGes entre civis e militares, bem como indicar os eventuais desacertos deste

presidente quanto 3 cooptacio das Forgas Armadas.®

Na outra ponta, um corte em 1984 poderia ser eventualmente considerado.
Contra ¢sta alternativa, pesaria, porém, o fato de que a ascensfo de José Sarney (no
lugar de Tancredo Neves), embora senador da Repuiblica, e civil, parece nada ter

representado em favor da desmilitarizagdo do processo de decisdo no setor plblico.

* Benevides cuidou de mostrar como a estabilidade do sistema politico tem estreita relaghio com &
cooptagio militar para postos administratives. CIL BENEVIDES, M. V. O Governo Kubitschek,
desenvolvimento econdmico ¢ estabilidade politica, 1956-1961. R.1.; Paz e Terra, 1976,
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Isso pode ser constatado pelas demtincias dos projetos paralelos desenvolvidos pela
Marmha, Exército, ¢ Aerondutica, conforme a imprensa freqiientemente divulgava,
como também pela subserviéncia de José Sarney ao estamento militar em todo o sen

governo.

Por outro lado, a ascensio de Fernando Collor & Presidéncia da Reptiblica trouxe
alguns elementos interessamtes para a andlise. Sua decisio em reorganizar a
administragdio piblica, fundir o Conselho de Seguranga Nacional e o Servigo Nacional
de InformacgBes numa mesma entidade, a Secretama de Assuntos Estratégicos, as
posicdes contra o programa nuclear e outras medidas, além de esvaziar o Paldcio do
Planalto dos militares que ali estavam baseados, encaminhando-os aos seus locais de
origem, fez desse governo objeto digno de ser contemplado nessa analise. Assim, a
decisiio de ampliar o periodo até pelo menos 1990, objetiva contemplar um governo
eleito diretamente porque, neste momento, poderd ser definitivamente encerrado o
processo de transigio,”’ caracterizando a supremacia do poder civil sobre o poder
militar 6o que se restringe, ao menos, ao controle do processo de decisdo de politicas

governamentais.

Ao longo da pesquisa que redundou nesta tese, nossa hipotese de trabalho se
alterou. Num primeiro momento, frabathamos com a idéia que a ocupagiic dos cargos
civis por militares representaria a militarizagdo do governo ¢, conseqentemente, do

Estado no Brasil. A partir da andlise dos diversos dados, concentrados principalmente

# Transigio aqui tem apenas o significado de saldz de um regime predominantemente militar para um
regime predominantements civil.
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nas duas dreas escolhidas para o estudo (Educagio ¢ ComunicagSes), notamos que a
militarizacdo é algo muito mator e mais duradouro do que a simples ocupagio de
cargos, embora este seja um de seus mecanismos. Nosso propésito, portanto, é dar

conta dos varios aspectos desse processo.

A orientagfio dada pelos militares s politicas piblicas pode ter representado o
deslocamento ou a introjegiio do ethos militar das Forgas Armadas no Esiado, para
utilizar a visdio de Oliveiros Ferreira,” de tal forma que a presenca ou ndo da farda nas
instincias importantes de decisfio passou a ser uma questio de somenos importancia,
De fato, durante os anos militares, foi-se formando uma burocracia eficiente e eficaz no

sentido de fazer valer uma vis#io de mundo cuja base era a construcgfio da poténcia.

Neste sentido, o termo militarizagdo se desdobra em nossa anélise: ele passa de
simples ocupaglio de cargos por membros fardados, a um i<:rc>njunt(:- de atitudes do
governo que refletem uma visfio de mundo que tem por base a organizagio castrense,
Em termos provisérios, sugerimos trés significados para militarizagdo. Estes sio
complementares, mas nfo interdependentes:

1. militarizagdo diz respeito & participaggio fisica ou 4 ocupagio de cargos da

x

administragiio publica civil pelos militares. Neste caso, supde-se que a administragiio é

O autor desenvolve essa idéla, entre outros textos, em FERREIRA, O. 8. “A cducagao do Principe”,
O Estado de 8. Paulo, 18/04/94, p. A-4.

i4



um meio de transmitir interesses para todo o sistema politico. A apreensio do

fenbmeno € aqui mais facil, pois trata-se de comparar quantitativamente o peso de cada

ator (¢civil e militar) na burocracia estatal;

2. militarizagdo pode ser ainda a realizagio, por meio das politicas
governamentais, das doutrinas defendidas ou formuladas pelos militares. Assim,
quande uma politica segue padrBes geopoliticos ou responde ao autoritarismo
embutido na Doutrma de Seguranga Nacional, pode-se dizer que ¢la realiza um

processo de militarizacdo,

3. a mmpress@o ou transferéncia de valores castrenses para a administragio
publica também ¢ entendida como militarizacdo. Em outras palavras, o ethos politico
(ou que vigora na Polis) é equivalente a0 ethos militar.” Neste caso, a definigio &

profundamente subjetiva e somente pode ser apreendida indiretamente.

Todavia, ndo € contemplada pela definigdo sugerida o preenchimento de cargos
¢civis por militares quando estes sdo considerados técnicos competentes e, portanto,
ocupam determinado cargo em fung#o de sua especializagio (como engenhetros de
comunicagio, por exemplo), como burocratas bem treinados, e ndo por um critério
corporativista, no qual pesa mais o fato de ser militar do que de ser um especialista (o
que nio significa que ele deixe de ter atitudes cuja base ¢ a formagio recebida na

caserna).

= Compartithamos agui & visfio de Oliveiros Ferreira, conforme expressada por exernplo em palestra
proferida no NEE-UNICAMP em 27/11/98
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Ao longo do trabalho, percebemos que a participagfio militar pode ser também
deste tipo e, portanto, nfo ter havido um processe de militarizagdo da administragio
publica. A favor disto estd a questio da sobrevivéneia, ¢ até o desenvolvimento, de
préticas politicas que t8m no critério pessoal o divisor de 4dguas, como as promogdes
internas 4s Forcas Armadas,® ou o clientelismo que continuou tendo vigéncia na

distribuicio de canais de radiodifuisao.

A combinagio das duas idéias acima colocadas permitiv uma andlise mais
global da burocracia brasileira ao longo do perfodo estudado. Em resumo, o que
procuramos nas proximas paginas ¢ descrever duas dreas da administragio piblica no
periodo tratado (1963-90) de fornma a compreender como eram as relagBes
intraburocréticas e as Forgas Armadas, A partir desta avaliag:ié, pensamos poder inferir
que as mudangas introduzidas pelo regime autoritario femm,_ no seu impacm sobre a
administragio, diferentes das medidas dos governos civis. Talvez reforgar isto seja o
grande ferto do trabalho: hd uma avidez por mt:dangés na 5dmjnistragﬁo que atinge
todos o0s governantes assim que tomam posse. Isto :acaba por gerar uma
descontinuidade de obras e projetos publicos, ¢ uma incapacidade de cbnsime;éo de
uma burocracia profissional. Em um quase paradoxo, entretanto, essa burocracia se
constitui em forga de resisténeia as mudangas, acabando por férmatar o servigo publico

segundo a sua imagem.

* A ascensBo de Joiio Baptista Figueiredo 4 um exemplo da utilizagio de expedientes pouco claros.
Assim, sua promogio foi caroneada, obrigando, consegiientemente gue os mais antigos, de scorde com
o Almanaque do Exéreito, passassem & reserva. CL BITTENCOURT, G. 4 quinta estrela: como se
tenta fazer wm presidente no Brasi. S.P.. Ciéncias Humanas, 1978, '
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Essa nossa avaliagiio descreve, parcialmente, como estd organizado o texto, Isto
&, procuramos mostrar passo a passo a construgiio das relagBes entre civis e militares no
mterior da burocracia. Assim, no primeiro capitulo, descrevemos como a literatura
especifica tém trabalhado com o tema para, ao final, registrarmos nossa opciio tedrica.
No segundo, talvez o capitulo mais descritivo, discutimos como as prioridades
governamentais se refletem no orgamento federal e qual a posigdo ocupada pelas 4reas
que sio objeto de nossa andlise. O terceiro ¢ dedicado a avaliar a participagio e
presenca militar no conjunto da administragdo federal, tomando como base os cargos
de primeiro escalfo. Somente no quarto capftulo centramos nossos esforgos sobre os
casos que queremos estudar. Assim, neste capitulo descrevemos o significado ¢ como
foi montada a drea de Comunicages no Brasil parég a partir disso, avaliar as politicas
plblicas adotadas & como se processou a militarizagdo do setor. No quinto, o mesmo é
feito para a Educagdio. No Gltimo, comparamos os resultados atingidos nos capitulos

arteriores ¢ tentamos generalizar a andlise para o conjunto da burocracia federal.

Dado o interesse da pesquisa, entre os quais ndo estd esgotar o assunio,
determinados itens foram menos enfatizados que outros. Assim, o peso de cada um foi
trabalhado de acordo com as proprias necessidades da andlise. Portanto, ao longo do
texto, percebe-se que alguns temas sdo apenas citados, enquanto outros sdo

intensamente manipulados.

Por filtimo, ndo podemos deixar de registrar as dificuldades encontradas ao

longo de nossa pesquisa. No nosso estudo confirmamos o que muitos ja observaram:
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ndo existe continuidade na produgo de dados no Brasil. Na era da informética,
tivemos muita dificuldade em conseguir os dados necessdrios ao teste de nossa

hipotese, razéio pela qual muitas vezes apenas registramos nossas suspeitas.

Interessante observar que exatamente o setor que deveria se preocupar mais com
a histéria do pais foi também onde obtivemos menos respostas. Tentamos, por diversos
meios, ao longo dos quatro amos de nosso doutorado, conseguir as informagdes a
respeito do funcionamento ¢ da ocupagiio dos cargos do Ministério da Educac;éio, sem
sucesso. O que hd sio dados sobre a estrutura atual. Pior, mesmo o setor encarregado
de produzir alguns dos dados que buscdvamos niio nos responden, sequer para informar

que ndo falariam a respeito.

Ao reves, no Minstério das Comunicagdes, o setor de Imprensa foi bastante
prestativo, dando-nos as informagdes que necessitavamos ou ihdicando onde consegui-
las. Os dados cuja obten¢iio foi impossivel, segunde 0S pProprios assessores, s¢
perderam em funciio do desmonte a que foi submetida a administragio priblica federal
principalmente durante a gestic de Fernando Collor de Mello. Assim, 4 tradicional
desconsideragio com a histéria do pais, somou-se o aventureirismo de um jovem
presidente, que provocou a faléncia definitiva do que aindé funcionava no Estado

brasileiro.
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Capitulo 1

Forgas Armadas ¢ Politicas Pablicas

Ao longo deste capitulo, discute-se como a Ciéncia Politica, contemporinea
trata a relagiio entre Forgas Armadas ¢ Politicas Governamentais objetivando responder
a seguinte indagacio: qual a participagio do ator fardado na formulagio e

implementagio de politicas governamentais no Brasil entre 1963 ¢ 19907

O objetivo aqui & compreender os caminhos ¢ a profundidade do debate para o
estudo da participagio militar na implementagio de politicas governamentais no Brasil
pos-64. Trata-se de uma andlise sucinta a respeito do tratamento dado ao tema em parte
da literatura especializada com vistas a construir o marco tedrico que norteard nossas
pesquisas.

Trata-se, portanto, de uma apresentagio mais interpretativa do que tedrica, e que
ndio se esgota no seus proprios objetivos, mas estende-se para outro universo, aquele
relacionado ao estudo de politicas concretas e do peso de atores especificos na sua

CONSECUga.

O periodo enfocado pela pesquisa (1963/1990) justificaria a inclusfio na analise
da problematica militar no interior do que se convencionou chamar ‘regimes
burocratico-autoritarios’, mormente quando se sabe que a produgio académica a
respeito é bastante razoavel. Nao retomamos aqui a literatura que se debruga tanto

sobre a constituiho dos regimes autoritdrios de base militar guantc scbre a
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participagio militar nestes regimes pelos seguintes motivos: 1) os modelos de andlise
propostos alcancaram um certo consenso em tomo das definigdes propostas por
O’Domnell ¢ Linz;' 2) em decorréneia, hd pouguissima novidade nesta 4rea; e 3) j4
tivemnos, em outros momentos, oportutidade de avaliar tais modelos e definigdes,

concluindo que as propostas de Linz sio suficientes para avaliar a questio.”

Estas mesmas observagOes valeriam para a discussfio das transi¢cGes do regime
autoritrio. Entretanto, neste caso — talvez por ainda prevalecer entre os estudiosos da
politica um enfoque dos militares enquanto “fendmeno momentineo™, o que faz deles
objeto de andlise circunstancial —* a temdtica relativa 4 mudanca politica operada na
Aménca Latina nos Gltimos tempos ainda ndo encontrou nem mesmo wm éxico
comum. Ainda assim, ¢ como também nos debrucamos sobre o tema em mais de uma
ocasido, ndo o refomamos aqui. Ressalte-se que compartilhamos as idéias de Rouquié,*
para quem a mudanca de governo nem sempre redunda em mudanca de regime

politico, ainda que haja relagio estreita entre ambos os processos.

Para apresentar os resultados atingidos cenframos nosso interesse na questiio das

politicas governamentais, retomando antigas e mmportantes correntes do pensamento

: O DONNELL, G. 4ndlise do autoritarismo burocrdtico. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1990 ¢ LINZ, 1.
“Regimes autoritarios™. In: PINHEIROC, P. 3. (org.) Estado autoritirio ¢ movimentos poputares. R.1.:
Paz ¢ Terra, 1980,
* Trabalhamos detidamente essas definigdes em nossa dissertagBo de mestrado, publicada em
MATHI_AS 3. K. Distensdo no Brasil: o projeto militar. Campmas Papirus, 1995 '

" Veja AGUERO, F. “Las Fuerzas Armadas en una Epoca de Transicién: perspectivas para el
afianzamiento de la democracia en América Lating”, In: DIAMINT, R. (ed.) Control Civil e Fuerzas
Armadas en las muevas democracias latinoamericanas. Buenos Aires, Nuevohacer, 1999, pp. 69-104.

ROUQU]E A, “La desmilitanzacidn v la mnstitucionalizacidn de los sistemas politicos dominados
por los mulitares en América lating” In: O'DONNELL, G, SCHMITTER, P. et WHITEHEAD, L.
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politico, como processos de decisdio e papel da burocracia. Para facilitar a leitura,
dividimos o texto em quatro itens, obedecendo a prépria heterogeneidade dos trabalhos
analisados, indo dos mais gerais aos particulares, daqueles que tratam do tema mais
amplo, o da decisdo politica, aos que trabatham com metodologia em politicas
governamentais, do processo de decisdo ao papel de atores no processo politico do
Brasil. No quinto item, e com base na discuss@io bibliografica feita, apresentamos nossa

filiagfio tedrica.

Uma observagio importante € que, a despeito de o debate sobre a burocracia ser
central 4 andlise politica, constituindo, junto com as clivagens ¢ consenso em assunto
de interesse permanente ¢ fundamental na divisdo das ciéncias sociais,” o viés de
discussdo, seguindo 08 passbs de Weber, é (quase) sempre o papel da burocracia em
ambientes democraticos. Quando a conjuntura de dado caso exige, a burocracia em
sistemas politicos autoritarios ¢ avaliada como algo secundario. como um mecanismo
que 1o serve malis para organizar o sistema, mas sim que esta subordinado as proprias
variagdes do comportamento dos ditadores de plantio. Neste caso, ha uma tendéncia a
deixar de lado os processos de construgio de modernos aparatos burocraticos,
centrando a atencio sobre a disfuncionalidade da burocracia e sobre a construgéo de

estruturas tecnocraticas.®

(Comps.). Transiciones desde un gobierno autoritario, perspectivas comparadas. Buenos Aues,
Paidos, 1988 pp. 171-211.

5 of LIPSET, S. M. O homem politico. R.J.: ed. Zahar, 1967.

® Martins chama a atencdo para esta confusio de ordem empirica ressaltando que ¢ prectso analisar 03
casos concretos a despeito de governos militares serem constituidos necessariamente por técnicos.
MARTINS, C. E. Tecnocracia e Capitalismo — a politica dos téenicos no Brasil. S.P.: Brasileiense,
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A premissa para a leitura dos trabalhos aqui tomados, entretanto, é que o sistema
decisorio brasileiro caracteriza-se pela pouca clareza na separagiio entre poder real ¢
formal,” o que explica em parte as muitas reformas implementadas na administragio
pblica — foram seis entre 1930-74° - e dificulta o trabalho daquele que quer
compreender a montagem do sistema politico no pais. Todavia, isto nio implica na
disfuncionalidade de sua burocracia, ou no abandono de técnicas de modemizagio.
Pelo contrario, talvez pela prépria combinagfio adotada, e como veremos nos proximos
capitulos, o sistema foi bastante funcional no que se refere a sua capacidade deciséria e

desenvolvimento estavel.

1. Burocracia e Decissio Politica

Aparentemente, o trabalho Burocracia e Ideologia, de Mauricio Tragtenberg,®
pouco tem a ver com a preocupacio aqui esbogada. Todavia, ele nos auxilia ao
historiar o fendmeno burocrdtico, entendido como adnﬁrﬁsiraz;ﬁo que se¢ realiza
plenamente no Estado. Ele mostra, por um lado, como a burocracia ¢ necessaria a
organizagio do Estado e, por outro, como a preocupagio em bontrolar sua expansio ¢é
tdo antiga quanto o proprio fendmeno. Além disso, ao revisitar diferentes teorias sobre
a administragcio — fazendo-o com o pressuposto de gue estas s‘ﬁo wdeologias —, revela a
importincia dada aos diferentes aspectos de decisio do Estado, isto &, ora a burocracia

aparece como mediaglo entre governantes e governados (Hegel) — e, neste caso,

T MOTA, L. D. Quem manda no Brasil? SP.. Atica, 1987,
8 CODATOC, A N. Sistema Estatal ¢ Politica Econdmica no Brasi] pds-64. 8P, Hucitec, 1997,
s TRAGTENBERG, M. Burocracia e ideologia. SP.. Atica, 1985,
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podemos nferir que ¢la assume o papel que cabe a outras organizagdes sociais —, ora
como estrutura de decisiio que responde ao como e n3o ao porqué das agBes. A partir
das teorias admimistrativas de Taylor ¢ Fayol, Tragtenberg mostra como, “.. em
situagles de impasse, a diregdo politica da sociedade passa s méos da burocracia ...”,!°

=

tomando para st fungdes que seriam de todo o sistema politico.

A despetto de a referéncia hustérica de Tragienberg ser a Repiblica de Weimar,
sua analise permite vispalizar o processo brasileiro pds-64 como um sistema de
autonomia buroeratica, pois a centralizagio dos poderes do Estado ne Executivo é um
dos seus principais sintomas que, com isso, passa a tutelar a politica e a sociedade. Isto
da uma pista para compreender ndo sd o sistema de decisGes do Estado brasileiro,
como também o papel dos militares dentro deste, pois, conforme informa Tragienberg,
a burocracia nasce a partir da disciplina e planejamento militares. Assim, as agbes
burocrdticas podem ser encaradas como agdes referentes 4 aplicaglio da autonomia
militar ao Estado. O trabalho em questio, todavia, ndo esclarece como se da a relagio
entre os subsistemas administrativo e decisdrio do Estado;, como sdio divididas e

processadas as atividades que sdo proprias do governo com aquelas do Estado.

Esta relagiio fica mais clara no trabatho de Lindblom,'’ cujo objetivo é muito

mals proximo das nossas preocupagdes, ou seja, ele busca elucidar o processo de deci-

100y oo
id. ibid., p.94.
1y INDBLOM, C. E. O processo de decisdo politica. Brasilia: UnB, 1981
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siio politica. Como um sistémico, ele comega por afirmar que o processo de decisfio
deve ser entendido como um subsistema do sistema politico ¢ ¢ a partir do estudo deste
Gitimo que se esclarece o primeiro. Através dessa andlise, ele acaba por responder a
lacuna deixada por Tragtenberg — sem, evidentemente, que isto seja seu objetivo — na
medida em que apresenta como se d4 a relag3o entre autoridade e influéncia, e a
mediag8o entre grupos sociais e Estado. A burocracia é, de fato, a mediadora de tais
relagBes, mas nfo ¢ neutra (nisto reforgando a idéia de Tragtenberg), pois é produto da
influéncia daqueles que participam do jogo de poder, jogo este formalizado pelo
sistema politico. A administragio ¢ parte da burocracia, mas nela ndo ha jogo de

influéncias, pois sua agio resume-se a aplicacio de normas.

A conclusiio a que chega Lindblom, entretanto, ¢ desalentadora: ele opta por
explicar tais relagles a partir da teoria das elites, fundando a influéncia desta
principalmente no fator econdmico, e ndo apontando nenhuma saida para a massa, cujo
controle sobre a formulaggio de decisdes ¢, segundo o autor, “...frouxo no que se refere
aos temas secunddrios, circular no concemente aos primérios. Nos dois, é bem fraco™.'?
Também ndo elucida como o jogo de influéneias é processado no interior da

burocracia, principalmente quando o ambiente (sistema politico) é autoritario.

Partindo do mesmo quadro de definicdes de Lindblom, mas apresentando um

trabalho muito mais elaborado, Luciano Martins, através do estudo do processo de

14, ibid., p. 109,
Y MARTINS, L. Pouvoir et développement économique: formation et évolution des strutures
politiques au Brésil, Panis: Anthropos, 1976



“modernizagio conservadora™ no Brasil, busca estudar os recursos disponiveis, numa
situagio histdrica dada, que dio acesso as decisdes, mostrando wma nova abordagem
para a compreensio do processe de decisio ¢ de poder. £ uma nova forma de abordar o
problema porque, como ele mesmo avalia, ainda que haja um crescente niimero de
analises referentes ao estudo dos processos de decisfio (decision-making), essas ndo
representam divergéneias tedricas de félego, mas sim metodologicas, o que ele resume
e trés abordagens principais:

“. A primeira pretende, por intermédio do estudo das decisOes, abordar o

problema do poder em geral, em termos restrito da ‘comunidade’ (Dahl, Polsby,

D'Antonio, Form). A segunda ¢ representada pela andlise sistémica (Easton). A

terceira, finalmente, traduz-se pela anélise de tipo légico-formal (Deutch,
Schelling) ...”."*

Diferenternente de Lindblom, Martins no se limita a recompor o quadro das
decistes nucleado pela elite dirigente e circundada por grupos de interesse ol pressio.
Fle busca, ao contrério, mostrar como hd diferentes tipos de conflitos e diferentes
atores envolvidos no sistema de tomada de decisio (ou telhor, no longo processo de
transformagdo de um interesse em reivindicagdo e desta em intengGes trabalhadas ¢
legitimadas até chegar 2 constituir-se em uma decisio), considerando, também, que o
sistema de decisdes possui autonomia para produzir respostas diferentes das

retvindicadas.

14, ibid., p 135,



Para o caso brasiletro, Martins conelui que a elite é limitada em sua agho politica
por decisdes tomadas externamente (a partir do segundo governo Vargas), ¢ é isto que
define sua dependéneia, e ainda pela mobilizagio popular, que da legitimidade a sua
agio, traduzindo-se na sua dominagdo, exercida seja através da cooptagfio seja através
da repressdo. E no interior deste sistema que se deu o processo de modernizacio
conservadora do Brasil, que, se por um lado integrou novos atores (tecnocratas,
militares), por outro, ndo logrou construir um sistema politico menos autoritario e que
suportasse os inevitaveis conflitos na tomada de decisfio. Estd nesta incapacidade do
sistema politico de suportar os conflitos inerentes ao processo de decisfio, a sua
instabilidade permanente. Esta situago gera um modelo retroalimentador que redunda

na permanéncia de um sistema de instabilidade-repressdo-centralizagiio.

Se Luciano Martins supera alguns problemas presentes em textos mais gerais,
como ¢ de Lindblom, continua a padecer dos problemas inerentes 3 abordagem adotada
(teoria das elites através de seu subproduto, a teoria dos grupos). Com efeito, Martins
reafirma a baixa operacionalidade da abordagem adotada,’® dai a necessidade que se
lhe impde de analisar o processo de tomada de decisdes a partir do estudo de casos —
feito, € verdade, com refinamento ¢ abrangéncia, mas ainda assim, ¢ como ele mesmo

admute, restritivo.

YEstaa principal critica que faz Décio Saes 4s abordagens de tipo sistémica e das elites, Cf SAES, D.
"Uma contribuigdo & critica da Teoria das Elites” In: Revista de sociologia ¢ Politica (3), Curitiba:
UFPR, 1995, pp. 7-19.
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Procurando oferecer um modelo de analise do processo de decisfio baseado no
materialismo histérico, temos o trabalho de Goran Therborn.'® Esse autor pretende
mostrar como as diferengas no modo de encarar/definir o poder politico nfio so meras
questOes metodoldgicas, mas sim produto dos diferentes sistemas socioecondmicos, €
miostrar ainda como isto mfluencia no resultado esperado. Para demonstrar sua teoria, o
autor constréi um modelo que procura explicar como se dfo as relagdes entre os
diferentes sistemas socioecondmicos (feudalismo, capitalismo, socialismo), o Estado ¢

as classes em seu interior.

Assim, 0 modelo permite fnostrar como o Estado funciona como aparelho das
classes soclais. Ter poder, neste sentido, ¢ atuar de maneira tal que o processo de
reprodugfio se realize potenciando o proprio poder da classe dominante. Neste sentido,
¢ possivel avaliar qual o sentido das intervences do Estado num dado momento e

quais as conseqiiéncias para uma dada estruturago de classe. Nas palavras do autor:

“De que maneira incide ou intervém o Estado nos processos de reprodugdo e
mudanga social? A resposta deve ser buscada no que se faz (e, em alguns
momentos, ndo se faz) através do Estado ¢ em como se faz através do Estado
(...) O primeiro aspecto refere-se ao poder do Estado e o segundo 2 estrutura do
aparato do Estado. Quando afirmamos que uma classe tem o poder, o que
queremos dizer é que o que se faz através do Estado incide de maneira positiva
sobre a (re)producio do modo de produgdo de que a classe em questio ¢ a

portadors dominante.(...) Tomar e ter o poder do Estado si gnifica determinar um

16 THERBORN, G. Como domina la clase ominante?, México-DF ; Siglo Vintiuno, 1982.
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modo particular de intervenclio do organismo especial investido com estas

fungdes.”!’

O papel da burocracia estatal ¢ da admunistragio piblica é o de mediar as
relagbes econdmica e social das classes, ¢, assim, jamais podem ser autdnomas dessas
classes. As Politicas adotadas (policies)® ¢ as decisdes sSo mecanismos de

comportamento das classes na reprodugiio/transformagio social.

O grande problema do modelo construido por Therborn, ¢ que ¢le, por um lado,
acaba por cair na armaditha do discurso estrutural, reforgando a idéia de que tudo
depende de mudangas mais profundas e, por outro, ele perde em especificidade, apesar
de explicitamente colocar-se contra isto, a0 avaliar cada Estado como representagio de
um sistema econbmico. Além de ndo concordarmos que a diferenca vai além dos tragos

metodoldgicos (indo ao encontro, portanto, das assertivas de Martins).

2. Processos de Decisio e Politicas Piiblicas'’

Conforme ja explicitado no inicio, falar em Politicas Pablicas envolve tocar no
processo de decisio do Estado — como este se da, quais setores sfo encarados como

prioritdrios, quais grupos sdo privilegiados. Envolve, igualmente, debater sobre os

Y1d., ibid, pp.171-2. |

% 0 temo Politica, enquanto traducBo de policy, € entendido como & conjunglo de plano de politica
governamental, processo de escolha entre planes, projeto politico adotado ¢ politica piblica.

1 Apesar de o Politicas Piblicas parecer uma redundéncia (Politica, como o derivado de Polis, sempre
¢ algo publico, que se da na praga), ainda entendemos ser melhor do que adotar o seu equivalente em
mglés, que muitas vezes agrega ao substantivo poficy o adjetive public, repetindo a recundéncia da
Lingua Portuguesa que, no entanto, neste caso, é necessario porgue nio exdste um cognato adequado.
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camminhos da sociedade hoje —EHstado minimo ou mercado minmmo, sem esquecer o

papel da sociedade civil,

() Interesse e o espago disponivel aqui nfo permitem dar conta desse assunto.
Ainda assim, como a bibliografia que elucida o tema desta tese aponta nesta diregio,
optarnos por apresentar as linhas gerais desta discussio, ressaltando aquilo que mais de
perto auxilia no tratamento do tema proposto, ou seja, como os militares participam no

processo de decisio governamental no Brasil p6s-64.

O desenvolvimento das vérias disciplinas das Ciéncias Sociais em geral ¢ da
Ciéncia Politica em particular, estéd relacionado em grande medida com a crise e até
mesmo a faléncia das politicas fundamentadas no Welfare State, seja na sua vertente
européia seja na norte-americana. E assim que se introduzem novas técnicas e
abordagens na analise dos processos de decisdo e papel do Estado. A teoria dos jogos,
o novo institucionalismo, as metodologias desenvolvidas pela Escola de Chicago ou da
Virginia sdo exemplos nesta diregio.

No Brasil, onde nfio se conheceu o desenvolvimento do Welfare State, ndo se
tem ainda nem mesmo um léxico permanente que permita incorporar as criticas
metodolégicas mais recentes no que se refere a tomada de decisdo e ao papel do Estado

nesta questdo. E por isso que a utilizagio de termos como public choice ou policy



makers continuam a fazer parte das analises sobre politicas piblicas, nfio encontrando

equivalente na lingua nacional *®

Isto nfio significa que ndo exista produclic na 4rea. Pelo contrario, ela é vasta e
complexa. Porém, como pode ser notado em qualquer texto sobre o assunto, hi a
necessidade de uma reflexiio constante sobre temas que até héd pouquissimo tempo
eram considerados resolvidos. Assim, tomando o 4 citado trabalhe de Lindblom, vé-se
que a partir da necessidade de se entender o processo de decisdo politica, é necessario
repensar o significado que assume nas modernas sociedades termos como autoridade,

governo ¢ atividade politica.

Por outro lado, como pensar a decis3io politica sem levar em conta uma estrutura
racional de escolhas que se pautam pela busca da vantagem individual? Esta a principal
questio dos tedricos da organizagdo e dos grupos (elites ou de pressio) que questionam
as velhas ferramentas com as quais os decisores (decision makers) trabalham (Easton,

1969). A teoria dos jogos e da escolha racional sdo exemplos deste tipo de analise.

Centrando a atengfic nos trabalhos cujo objetivo & oferecer um quadro de
referéncia para o estudo do Welfare State — seu surgimento, desenvolvimento e declinio

— Vé-se que estes buscam compreender todo o sistema politico contemporineo a partir

20 Compartithamos essa visio com DRAIRE, S. M "Welfare State no Brasil: caracteristicas e
perspectivas”. Cadermo de Pesquisa (8), Campinas: NEPP-UNICAMP, 1988,
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do entendimento das Politicas adotadas por determinado governo. £ o que se busca

resumir o quadro seguinte:™
Quadro I — Esquema Analitico das Teorias Interpretativas de Politicas Pablicas:

{ Incrementalista: as novas politicas sdo resul-
| tantes das j4 implementadas, varian-
do positivamente em tomo de 10%;

Interpretacdes s 1 o . . ,
¥ Racionalista: politica eficiente ¢ a2 que maxi-

) miza a relacio custo-beneficio:
de tipo cdo custo-beneficio;

Interacdo simbdlica: teoria dos papéis como
Internalista® ponto de partida, a agdo é impulsio-
nada pelos simbolos;

Instrumentalismo: instifuicfes governamen-
tals como impuis no processo deci-
sbrio

(Sistézrﬁcos: a politica pablica € o prncipal

| output do sistema politico;
InterpretagOes Ecolégica: as politicas pablicas sdo
de tipo emtendidas como multidimensionais ¢
Externalista® { Tepriza__das elites: as politicas piblicas

resultam de decisfes e avaliagdes das
elites governamentais;

Teoria dos grupos: politicas publicas como
resuliantes do jogo entre diferentes
grupos de inferesse.

\ reconversivels;
E
%
]
|
!

-

M Este quadro, de certa forma, sintetiza nfio s6 os trabathos i4 analisados, mas as diferentes abordagens
do problema da deciso piblica & sen relacionamento com 2 sociedade civil, por um lado, e com a
burocracia, por OUutro.

*2 g3 chamados internalistas porque compartem & premissa que s8o as caracteristicas ¢ relagbes do
propric aparato burocratico governamental que explicam o que s@o, como sfo e quais os resultados das
Politicas Plblicas. A fonte utilizada para compor o guadro fol OLIVEIRA, A M. M. “Introdugdio
critics 4 literatura sobre politicas publicas™. In: Cadernos [UPERJ (3), 1982,

+ Explicam as politicas publicas a partir de fatores situados na estrutura social, isto é, colocam em
relevo o meio ambiente de atuaglo governamental.
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Este quadro geral procura dar conta dos modelos de andlise disponiveis para o
estudo da politicas governamentais a partir da divisiio do universo dessas politicas em
dots grandes grupos, segundo a énfase dada as demandas e investimentos (inputs) ou

aos resultados {outputs) do sistema decisério.

Um terceiro grupo, ndo relacionado no quadro, envolve um conjunto de
trabathos que busca abarcar tanto as relagdes internas quanto as externas ao procésss
de decisfo, procurando tomar cada uma das esferas como interdependentes, de tal
forma que estas constituam um sistema.”® Por serem interpretagSes que partem da
combinagdo entre investimentos e resultados, podemos chama-las, ainda que

provisoriamente, de globalistas.

As prineipais interpretagBes de tipo globalista sio exemplificadas pelo novo

institucionalismo. Como é sabido, o novo institucionalismo ¢ um modelo tedrico-

metodologico que tem como premissas as contribuicdes desenvolvidas por Marx e por
Weber, entendendo que ambos, apesar das divergéncias, tém pontos de contato que
permitem a construgio da avaliagio de comportamentos no interior da arena piiblica.
Seu objetivo € avaliar como se processam as relagdes entre as normas {entendidas em
sentido amplo, nio somente juridico) e como estas afetam comportamentos e decisBes
individuais e, a partir dai, qual o impacto das escolﬁas mndividuais sobre as decisBes
coletivas e no desenvolvimento de novas instituiges. Em tais interpretagdes o Estado

funciona como varidvel central e, a partir de sua analise, destacam-se as

4 : o : - . . (1 < oA
Embors constitua um sistema, essa abordagem ndo deve ser confindida com a anélise sistémica.
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particularidades como mecamismo de explicagiio para a constituicio do modelo de

decisio politica.

Dentro das abordagens globalistas, destacamos a contribuigiio agrupada em
Bringing the State Back in”> Nesta reunifio de artigos, os autores compartitham o
objetivo — analisar a aquisigio e desenvolvimento da capacidade de agiio pelo Estado ¢
como esta capacidade ¢ afetada pelas relagbes transacionais — e a vis3o de que grandes
teorizagles sdo mcompativels com a analise comparada, propondo que a investigagdo
tome como referéneia central ¢ Estado, entendendo-o 20 mesmo tempo como ator
social ~ 0 que permite avaliar sua autonomia, porque pode-se adotar a escolha racional
individual na anilise — e como instituigBo — ressaltando, neste caso, o contexto
normativo, a morfologia das Politicas Piblicas, ¢ as formas de agio dos grupos no seu

nterior,

Para os objetivos desta tese, o que mais interessa nessa abordagem sdo as
variages na “capacidade do Estado” (como, por exemplo, poder mntervir legalmente no
tabelarnento de juros), analisadas histérica ¢ estruturalmente. Tem-se 2i 2 chave para
compreender o grau de autonomia do proprio Estado, as influéncias dos diferentes
grupos sobre o aparato de decisdes, enfim, o desenvolvimento do sistema politico de
uma nagio. Em outras palavras, o método adotado aponta qile a analise da wteracio

entre as partes do aparato estatal permite a compreensdo de um Estado em particular ¢

25 VAN, P, et alii, Bringing the State back in. Cambridge: Cambridge Uni. Press, 1985.
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que a presenca ou auséneia de dadas capacidades do Estado permite a comparagio

entre diferentes Estados.

Também adotando o Estado como central para a andlise, Renato Boschi ¢ Eli
Diniz,*® desenvolvem uma abordagem que, segundo eles, supera o formalismo da
teoria dos sisternas e permite visualizar os fatores processuals envolvidos na tomada de
decisdo. Assim, as relagdes entre Estado e sociedade civil sfio pensadas de forma niio
dicotdmica, abrindo caminho para entender os aspectos relativos & fragmentacio da
burocracia ¢ das diferentes possibilidades de articulagio entre os niveis privados e

publicos envolvidos no sistema de decisfo.

Aplicando este modelo ao caso brasileiro, os autores mostram como as andlises
correntes da burocracia tendem a tomar o sistema de decisBes como desvios da
racionalidade esperada — aquela encontrada nos paises desenvolvidos — e nfio como
resultado da prépria natureza do sistema politico. Em outros termos, no caso do Brasil,
ha a convivéncia de mecanismos centralizadores e descentralizadores na tomada de
decisOes, porém isto n#o traduz uma irracionalidade do sistema, pois cada mecanismo
prevalece em momentos ¢ esferas distintas do processo de decisio. Todavia, a
convivéncia da descentralizagdo-centralizagiio no processo decisério conduz 4 natureza
fechada do sistema ¢ indica porque momentos de paralisia deciséria e fechamento

autorttario sio constantes na historia brasileira.

28 BOSCHI, R.R. & DINIZ, E. " Burocracia, clientela e relagBes de poder: um modelo tedrico”. In:
Dados (173 RJ.: ITUPERJ, 1978, pp.97-116.
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O que complementa essa Gltima abordagem, sem ter isso como objetivo, € a
andlise organizacional oferecida por Abranches.” Isto porque, por meio da
diferenciagio entre niveis de andlise do comportamento geral da administraciio pliblica,
ele apresenta como a acfio do grupoe € mais importante do que cada ator (inclusive o
governo) individualmente, nfo transferindo, pois, para a andlise do sistema brasileiro
as teorias gerais que sublinham a homogeneidade em detrimento das particularidades
do sisterna em aprego, o que conduz a respostas de fipo disfuncional para o caso

brasileiro. Nas palavras do autor,

“ .. Pensar dessa forma implica ver o sistema administrativo plblico brasilerro,
como um todo relativamente homogéneo ¢ fortemente integrado, quando, na

realidade, ele sofre de uma heterogeneidade estrutural crénica e apresenta

estruturas com baixo grau de integracio.”™

Em contrapartida,

“ E a dindmica social da organizaciio e nfo seus aspectos formais que a
definem e the dio substincia: um mundo paralelo no interior da burocracia do
qual se depende para saber se s¢us aspectos formalizados seriio mantidos em
ativagdio, ou substituidos por praticas consensuais e consentidas, cuja origem

gsta nos grupos e ndo na estrutura formal de decises.”™

27 ABRANCHES, S. H “Estratégia tedrico-metodoldgica de investigagho da vartavel cpmpcz’tamental:
notas para uma estratégia de estudo do comportamento da administracio publica brasilewra”. In: Revisia

de Adwanistracdo Publica, 11 (A RJFGV, outfdez, pp.11-25.
“®1d., ibid, p.15.
14, ibid,, p.18.
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E provivel que a critica que dirigimos ao trabalho de Martins, também se
aplique aos textos do que chamamos abordagem globalista. Isto porque todas elas
compartilham um limite na abrangéncia dos casos considerados, ou entfio perde-se a
propria visualizagio das especificidades historicas que os autores querem destacar. Ou
seja, filiando-se a este tipo de abordagem, necessariamente a andlise é conduzida para
estudos de caso que correm, no limite, o nisco de serem tomados como Unicos e,
portanto, ndo permitirem a avaliagio do desenvolvimento do proprio sistema que eles

querem explicar.

3. Sistema Politico e Decisdo no Brasil

Um terceiro conjunto de trabalhos tém a preocupagio de visualizar o poder real
existente no Brasil, em contraposiciio ao poder formal, dado pelas estruturas juridicas
existentes. Para tais inferpretagbes, independentemente de como se d4 o processo
decisério nos seus aspectos formais, é preciso analisar de que maneira a agio estatal
atinge a sociedade civil ou parcelas dela; mais ainda, pensar todo o processo de

decisio, incluindo seus resuliados.

E a partir da construgdc de modelos cujas varidvess englobam as relagles de
classe, ou setores desta, no interior da administracfio pablica, que estas andlises sfio
fertas. Este € o sentido d o trabalho de Phillippe Schmitter, /nterest Conflict and

Political Change in Brazil*® que busca atingir dois objetivos. O primeiro, é analisar a
4 g S i p

2 SCHMITTER. P. Interest conflict and political change in Brazil. Stanford: Stanford Uni. Press,
1971
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relagdo existente entre desenvolvimento econdmico e desenvolvimento politico no
Brasil p6s-30 (até 1965); o segundo, avaliar qual o papel de associagBes (grupos de
mteresse) no processo de decisio no Brasil. A premissa é que “padrBes passados de
interagio [de agentes e instituigbes] influenciarfo o curso do desenvolvimento
futuro” ! Uma sociedade sera considerada desenvolvida quando 2 mudanca tornar-se
norma do sistema, dai a relevancia dada 4 cultura politica: € através do que o autor
chama de political enculturation que se pode avaliar o padrio de desenvolvimento de
uma sociedade.’® A political enculturation, por sua vez, é vm padrio resultante da
emergéneia e organizagio dos movimentos e associages de representagio através de
quatro dimensdes: cobertura (extensio e diferenciagdo de grupos sociais),
especificidade funcional (grau de restrigio das atividades associativas), densidade
(grau de participagiio efetiva dos membros em cada associagdo), e pluralidade

(extensiio de representagio de cada grupo social em diferentes associagdes).

Com base neste quadro, Schmitter avalia o processo de desenvolvimento
politico no Brasil pos-Segunda Guerra, mostrando que no ¢aso brasiletro,
diferentemente do padrio norte-americano, as iniciativas politicas nfo sfio produto de
grupos de interesse mais ou menos gerais, organizados por meio de agentes de

representagio (partidos e Parlamento), mas sim do papel exercido no interior do poder

1y ibid., p3.

A despeito de nfio ter 2 preccupagio de analisar o processo de decigfio de politicas no interior do
Estado, & andlise de Huntingion tem o mesmo sentido da apresentada por Schmitter, a diferenga € que o
primeiro avalia que € o grau de politizagio das nstituicdes sociais que explica a disfuncionalidade dos
sistemas. Cf HUNTINGTON. S. Ordem politica nas sociedades em mudanga, SP.: Edusp, 1975,
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Executivo pelos diversos grupos especificos (os politicos, os administradores

econdmicos, o8 intelectuals e os militares).

Essa maneira peculiar de organizar o processo de decisdo resulta em levar para o
interior do Estado a competicio que, em outros sistemas politicos, se d4 no espago de

interagdo entre os grupos de interesses e de representagiio.

Na avaliagiio de Schmitter, o sistema brasileiro é bastante particuiar, cabendo-
lhe a definigéio de Linz, desde que ressaltada a idéia de autonomia relativa do aparato
de Estado e de circularidade em seu desenvolvimento, isto ¢, de altemancia entre
“democradura” ¢ “dictablanda”™, exatamente porque as caracteristicas de polifical
enculturation levam sempre para dentro do sistema estatal os impasses que poderiam

ser resolvidos pela interag3o entre os grupos de interesse.

Nesta mesma direcio, mas com estudos de caso que exemplificam os
pressupostos tedricos, caminha a andlise de Luciano Martins tanto no trabalho ja
parcialmente comentado™ quanto no seu estudo posterior.’ A diferenca basica entre
ambos estd na énfase emprestada aos atores. No primeiro, recai sobre as agéneias onde
se processam as decisdes, @ no segundo, sobre os decisores (decision makérs) publicos

e privados,

f3 MARTINS, L. Powvoir et développement..., Op.Cit.
*41d. Estado Capitalista ¢ Burocracia no Brasil pds-64. R.1.: Paz e Terra, 1991
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Do primeiro estudo, interessa destacar que, através da noglo de Estado
corporativo, Martins mostra como este funcionou como uma estratégia governamental
de incorporagiio de setores ao Estado (restrito as elites econdmicas ou politicas), pela
criagio de Conselhos e drglos intermedidrios que passaram a ter grande poder na
definigio de politicas a partir do fim do Estado Novo, ¢ que chegariam ao apice no pos-
64. Assim, ndo 3o os agentes sociais que constréem o aparato de decis3o a partir da
organizagio de suas demandas, mas o préprio Estado. Nas palavras do autor, “o Estado
aparece no Brasil sob um triplo aspecto: ele ¢ aparelho de dominagio; ele & 0 campo
privado das elites, ¢ ele é o arbitro dos conflitos entre elas .23 E assim que os estudos
de caso apresentados descrevem o sistemna de decisdes do Estado brasileiro e de como

se desenvolve o sistema politico a0 longo do periodo republicano (até 1964).

Fssa andlise do sistema politico é contiruada no livro Estado capitalista e
burocracia no Brasil pés-64, onde se avaliam outros casos (agéncias). Aqui, Martins
praticamente retoma as conclusdes do trabalho j4 citado de Boschi e Diniz. A tese do
autor é que duas forgas agem no jnterior do Estado e acompanham sua expansido:
centripedas, representadas pela concentragéo de recursos financeiros e juridicos no
Governo Federal (principalmente 1o Ministério da Fazenda), e centrifugas,
representadas pela proliferagdo de agéneias independentes nas decisdes de alocagdo ¢

aplicagiio daqueles recursos.

3514 Pouvoir et développement.... Op.Cit, p27.
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*“O que parece significativo, no caso brasileiro, entretanto, é que essa tendéncia
para a ‘independentizagdo’ de agéncias ¢ autonomia relativa dos atores, a partir

de logicas particulares & especificas a cada qual, parece inscrever-se no proprio

modo de expansio do Estado,”™¢

A expansiio do Estado, representada pela proliferaciio de agéncias e empresas
‘estatais’, altamente acelerada no pés-64, abriga no seu interior a articulacio ¢ a
agregacio de interesses das forgas j4 incorporadas (processo analisado no trabatho de
1976). Essa agfio do Estado tende, a0 mesmo tempo, a ser funcional 2o sistema ¢

também a segmenta-lo e desorganiza-lo internamente.

Um terceiro nivel da andlise aponton para a agdo paternalista e tutelar do Estado
sobre o setor econdmico, agdo esta realizada pelas agéneias. Isto tudo resulta na
expansdo cada vez maior do Estado e na acgio cada vez mais.penetante de suas
agéneias, aumentando o custo social das Politicas adotadas. O problema, todavia, sé se
resolverd pelo aumento da capacidade de controle da sociedade sobre este sistema e
nio, como se tem visto, pela expansio do autoritarismo, pois, neste caso, a entropia &

aumentada, impedindo qualquer agiio planejada.

A resposta, portanto, ¢ a mesma da apresentada pelo estudo anterior, ou seja,
nao hd, no desenvolvimento da burocracia, solugio que leve ao ‘argjamento’ do
sistema.” E pela mudanca mesma do sistema que se pode resolver as questes do

desenvolvimento com menor custo.

Jf I, Estado capitalista..., Op.Cit. p.43.
** Pelo contrario, como avalia Marting, a mtroducdo na burccracia brasileira “do instrumento
administrativo moderno por exceléncia”, que é a erapresa, nifo gerou maior capacidade de controle por
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Um estudo bastante completo da administragdo publica brasileira é feito por
Daland.*® Para este autor, A burocracia é a estrutura mais importante, forte, estdvel,
continua e complexa existente no Brasil. Ela subordina os poderes, os politicos ¢ os
atores. Mesmo regimes de forca, como o maugurado em 1964, ndo abalam sua

estabilidade.

As mudangas promovidas pela reforma admimstrativa (Decreto-Lei 200/67), que
dio um novo estatuto para cada 6rgio da administragio direta ¢ indireta, por um lado
nio descrevem o poder real concentrado em cada ministério ou empresa — nem mesmo
a hierarquia se organiza como estabelece a Lei —, e por outre lado as mudangas ndo
foram suficientes para transformar a forma de relacionamento intraburocratica. Dai
porque no interior da burocracia nacional, o poder real gira em torno da Presidéncia da
Republica ¢ ¢ exercido principalmente pelos setores militares, como o Conselho de

Seguranca Nacional ou a Comisséo Especial de Fronteiras.

Centrando sua atencio sobre as diversas Comissdes ¢ Grupos de Trabalho,
Daland mostra como o relacionamento entre aquele centro de poder ¢ a periferia (os
responsaveis na administragio direta e indireta pela implementaciio das Politicas) €
intermediado por esses grupos, € como & através deles que o presidente faz com que
suas orientacBes sejam seguidas. E isto o que tormna, de fato, eficiente a burocracia do

pais.

parte do Estado sobre suas agéncias, e sim ¢riou uma espécie de “feudalizagiio” da burocracia, gerando
maior entropia ¢ aumentando os custos do sistema. Id., p. 81ss.

* DALAND, R. T. Exploring Brazilian Bureaucracy: Performance and Pathology. Washington:
University Press of America, 1981
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Em contrapartida, no Brasil, hd a combinagiio de quatro elementos que regem a
administragio pablica que apontam para a disfuncionalidade do sistema (burocracia
patolégica): 1) o processualismo (toda demanda deve seguir um ritual obrigatério e
longo); 2) o afunilamento das decisdes para o nivel mais alto da hierarquia (toda
decisdo deve ser tomada pelo chefe), 3) afastamento horizontal (falta de
estabelecimento de papéis para os funciondrios); e, 4) afastamento vertical (duplicagio
das fungBes entre as agéneias). Essa combinagiio leva a resisténcia 2 mudanca (rigidez)

¢ a0 aumento da corrupcio interna.

Como ndo £ objetivo do autor discutir como curar tais patologias; mas apenas
descrever a burocracia brasileira, sua andlise termina meste ponto, apenas
acrescentando que o conceito de integragfo nacional, crucial ao pensamento dos
governos militares, parecia ser um caminho, se adotado como planc geral de agio
estatal, para a2 mudanga na burocracia, tornando-a mais eficiente pela superagdo dos

obstaculos apontados,

Percorrendo um outro caminho, Celso Lafer faz uma interessante analise da

relagdo entre administragiio publica ¢ sistema politico, calcada em varidveis juridicas e
el 39 : e .

politicas.” Ainda que suas conclusdes apontem para aspectos estruturais como o

fundamento da caracteristica de autonomia do Estado frente & sociedade, suas

3 LAFER, C. O sistema politica brasileiro. 3.P.: Perspectiva, 1975. Na verdade, a teoria proposta por
Lafer, uttlizando um outro léxico, nada mais faz do que recolocar a teoria weberiana da burocracia,
Recorderos que na tipologia de Weber, a decisfo sobre os caminhos a seguir é obra da politica (do
Parlamento). enquanto & burocracia {ao seu tipo puro] cabe a execuglio de rotinas, de decisdes tomadas
pelos polincos. Cf. WEBER, M. Eeonomsia y Sociedad. México: Fondo de Cultira Econdmica, 1984,
pp. 69583,



defiigbes sdo importantes por preencher lacunas gue encontramos em outros
trabalhos, como por exemplo no de Tragtenberg. Ele separa a arena administrativa da
arena politica (policy) e da uma definigdo bastante concisa da primeira. Para Lafer, a
administraciio ¢ sempre execugdio de rotinas, onde nfo entram escolhas, dai ser
importante a precisio com que sio dadas as ordens, muito mais do que os critérios que
norteiam as decisdes. JA a politica (policy) € entendida como “programa de aglo™, ou
sgja, como plataforma formulada a partir de escothas e decisdes, onde estiio em jogo
critérios e riscos diferenciados. Na administragio, o importante é a seqiiéncia de

normas; na policy, o importante & a atuagiio do agente.*’

O trabalho de Lafer nos auxilia ao mostrar que as posicOes dos agentes 580
diferentes, dependendo do local a partir do qual se coloca em prética uma decisdo. Isto
implica em avaliar os atores a partir da sua origem no interior do Estado e, por
conseguinte, a influéncia de cada um dos decisores ¢ relativizada quando

compreendida a partir da andlise das estruturas de decisio de um dado sistema politico.

4. Processo de Decisfio e Participagio Militar

Deixamos para este Gltimo ftem a andlise dos textos cuja preocupagio central,
sendio exclusiva, ¢ analisar o papel que assumem as Forgas Armadas no processo
politico brasileiro; alguns dando pistas sobre a participago desses atores no sisterna de

decisio, elucidando as caracteristicas do poder dos militares frente a outros atores ¢

*0 Na segunda parte do trabalho, Lafer anslisa do sistema politico brasileire no periedo pos-45,
procurando mostrar come se relacionam & administragho ¢ a politica de agfio. E isto que o leva 2
conchuir que a autonomia do Estado frente 4 sociedade ¢ parte estrutural do sistema politico nacional,
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grupos de interesse. Da mesma forma que os trabalhos reunidos no item anterior, nio
temos aqui um ndcleo tedrico-metodologico cormum, entbora muitas das conclusBes

sejam semelhantes.

Alexandre Barros procura mostrar como a formacéo das elites é importante para
a construgfio do Estado nacional.”’ Para além das limitagBes da teoria das elites, ¢ autor
sustenta que nenhuma orgamizagio estatal prescinde de elites, que exercem papel
fundamental na construgio do sistema politico ou na propria formagio do Estado
nacional. Além disso, em Estados de formagio intermedidria (nem classica, nem nova),
como € o caso do Brasil, os militares constituem parte essencial da elite, diferindo da
elite civil por uma série de atributos, o que imprime ao Estado novas caracteristicas. A
partir dessas definigbes, Barros busca explicar a alternéncia entre sistoles e didstoles no
regime brasileiro e o faz a partir da analise da formagiio do Estado nacional, Para ele,
nenhum Estado é completo, mas val se tornando mais complexo a partir de respostas
positivas a onze tarefas basicas: 1) soberania territorial; :2) estabelecimento das
fronteiras; 3) transferéncias de lealdades para o Estado; 4) laicizagio da sociedade; 5)
estabelecimento de corpe de funcionérios; 6) criagio de Forgas Armadas; 7) controle
sobre o sistema educacional; 8) estabelecimento de relacBes com grupos que precedem
a formagio do Estado; 9) publicidade dos atos estatais com reduglio da coerciio; 10)

racionalizagdio da instituigio estatal; e 11) proteciio e defesa do territério. Diante dessas

“ BARROS, A. S. C. "A formacdio das elites e a continuidade da construgio do Estado nacional”. In:
Dados (15). R 1. TUPERJ, 1977, p. 101-22.



caracteristicas, a formagio do Estado ¢ um processo permanente e no qual as elites

exercem o papel de higadura das pecas.

No caso brasileiro em particular, Barros mosira que hd uma permanente
desorganizagio das elites, em func3o, principalmente, do descontrole estatal sobre o
sistema educacional, situacio esta agravada com a massificago do ensino pos-64, o
que redundou na inexisténcia de um sistema de recrutamento de elites para o servigo
piblico. As excegdes foram a diplomacia ¢ as Forgas Armadas, que mantiveram
sistemas educacionais que permitem a formacio homogénea de seus quadros. F este
qualificativo que diferencia militares e civis, garantindo maior poder aos primeiros
com relagio aos objetivos que buscam alcangar no interior do Estado. Processo
semelhante, ainda que em grau menor, foi realizado pela tecnocracia que, embora ndo
contasse com um sistema de ensino particular, viveu um processo de socializagdo
semelhante (participaciio de seus membros em organismos governamentais), mas sua
atuagfio, por ser ela constituida de diversos grupos homogéneos, sempre s¢ subordinou
s demandas militares. Isto também explica a desconfianga dos militares em relagio
a0s civis e a permanéncia de periodos de fechamento do regime. O resultado, segundo
Barros, é ou a impossibilidade de continuar o processo de construgfio do Estado
nacional, ot a reversio do processo realizado. Assim, a permanéncia dos militares em

centros de poder ¢ uma forma de retardar essas consequiéncias.

Fstudando especificamente a elite fardada, Barros chega a conclusio

semelhante, isto &, que a construgdo do aparato estatal no Brasil ‘depende” dos
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militares.*? Os motivos para isso, além da formacio da elite civil ser falha, é que a
origem da Forgca Armada brasileira € burocratica — sfo socializados para o exercicio
burocratico mais que para o bélico —, aumentando sua capacidade de elaborar projetos
para o pais. £ por isso que em periodos de crise do sistema politico se percebe um

aumento da presenca militar na administragio péblica.

Le Brésil des Militaires, de Philippe Faucher,* é um trabalho imprescindivel se
queremos pensar as relagbes enfre militares ¢ sistema de decisfo de Politicas Phblicas.
Depois de passar em revista diferentes teorias que buscam analisar o processo de
modermnizagiio no Brasil, o autor centra-se no papel exercido pelos militares na tomada
de decisdes piblicas, mas com um objetivo maior: compreendér a relagio entre sisiema
de decisio e crescimento econdmico. Ele mostra que a légica da acummlaglio e da
repressac ndo sio complementares, mas que esta Gltima responde 3 autonomia que
ganha o aparelho militar do Estado frente aos outros grupos, inclusive aquele que
detém o monopdlio da decisio econdmica. A repressio nio é necessaria & acumulagio
- 0 que ndo mmplica que ndo seja funcional —, mas é exercida quando o militares

entendem que deve sé-lo, respondendo, portanto, 4 autonomia destes.

42 BARROS, A 5. C. “The Brazilian Military Professional Socialization, Political Performance and
State Buildmg™. Tese de Douteramento, Chicago: Universidade de Chicago, 1981, mimeografado.

aeh T AUCHER, P. Le Brésil des militaives. Québec: Le Presses de L'Université de Montréal, 1981
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A andlise de Faucher nfio se restringe a este aspecto. Ele mostra que a influéncia
militar pos-64 sobre as decisbes ndo se resume a ser aparelho repressivo. Através do
EMFA, os militares agiam como observadores das decisSes, de forma a manter o
modelo de desenvolvimento, ¢ também através do exercicio de poder de veto em
setores por eles considerados estratégicos. Isto significa que o importante sio menos as
decisBes em si, mas a autonomia que detém os militares frente a outros atores do
processo. A chave, ettdo, para entender tanto o regime quanto o sistema estd nesta
autonomia. Faucher, entretanto, nfio sugere como analisar as relagbes entre decisdes €
regime através da autonomia militar, ¢ muito menos como superd-la. Ele conclui
dizendo que a solugo para as crises constantes do sistema estd na redistribuigio

interna do poder, o que inclui o setor militar.

Na mesma diregio de Faucher caminba o trabatho de Dantas Mota,* a ponto de
podermos considera-lo uma sintese ¢ uma continuago daquele.*’ Dantas Mota procura
desvendar o real poder dos militares, reforgando a idéia de que estes atores tinham
muito mais capacidade de veto do que wm projeto de desenvolvimento nacional, dai a
composiglo com a tecnocracia. Ele reforga a tese de que o poder militar & estrutural ao

sisterna politico brasileiro, mas néo no grau em que ¢ exercido. A resposia para reduzir

43 1OTA. L. . Quem manda no Brasil? 8. P.: Atica, 1987,

45 & raasioria dos trabathos avaliados ¢ ndo incluidos aqui caminham nesta direcho, isto &, afravés de
diferentes pontos de partida, mostram que a participacao militar no processo de deciso governamental,
axcetuando-se os setores considerados de seguranca nacional, se dé muito menos por inciativa de
cetores da caserna e muito mais por veto militar. O modelo proposte por Lafer, sumariado acima
fornece, entdo, a chave para compreender a8 relagdo entre militarizagao do sistema politico & influéneis
militar sobre as decisdes governamentals. Assim, podemos dizer que o8 militares ocupavam-se de
questdes poltticas (policy} e nfio da tomada de decisBes rotineiras ou das politicas governamentais
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ou eliminar o grau de tutela dos militares sobre as decisdes estaria, assim, na reforma

do proprio sistema.

Filiando-se explicitamente aos sistémicos, Benevides apresenta um interessagte
estudo sobre a estabilidade politica apresentando um modelo no qual a politica militar
constitui uma das variaveis.*® Fm sua discussfio a respeite de como se construiu a
estabilidade no govermno Kubitschek, a autora mostra como no Brasil, para a
manutengio do préprio sistema politico, ¢ necessdria a convergéncia de pelo menos
dois fatores: a divisdo interna das Forgas Armadas (ou sua nfio uniio em torno de um
projeto commmm), © apoio parlamentar as polificas govemamentais. Sem esta
convergéncia, a estabilidade do sistema, mormente em regimes democraticos, tende

para a disfuncionalidade.

O trabalho mais especifico sobre a tematica da participagdo militar na
admimistragdo do Estado dentro dos aqui considerados, é o de Walder de Gées.”” Sua
tentativa ¢ quantificar o poder militar, mostrando como pouca coisa muda nos setores
burocraticos com as passagens de governo (seu exemplo é a sucessio Geisel-

Figueiredo). A partir desta constatagiio, o autor infere que os militares definham muito

ordinarias {administragio). Um estudo de caso que analisa este processo ¢ o de Codato, A, N., Sisterna
estetal .., Op.Cit.

46 BENEVIDES, M. V. M, O Governe Kubitschek: Diesenvolvimento econdmico e esiabilidade
politica, 1956-1961, R.J.: Paz e Terra, 1976,

7 GOES, W. “O novo regime militar”. In; GOES, W. e CAMARGQ, A O drama dua sucessio ¢ a
crise da regime. R.J.: Nova Fronteira, 1984, p. 134-49 e “Militares ocupam 1/3 dos cargos federais™ In:
O Estado de S Paulo, 25/11/79, p. 18-9,
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mais poder do que poderia parecer. Ele mostra também que a 4rea econbmica € a que
sofre menos com a participagio direta de militares na estrutura de seus dorglos. Isto
indica que a administragio publica é um espago de composicio entre interesses
burocraticos e nio um locus exclusivo dos militares, Todavia, deve-se considerar que
os militares também exercem um poder formal, particularmente através do Consetho de
Seguranga Nacional e das diversas representagBes do Servigo Nacional de Informagdes,
que se soma ao poder representado pela presenga militar nos érgéos de decisdo, e que
implica numa influéncia maior dos militares em relagio 4 burocracia civil na tomada de
decisdes publicas, Ndo hé mudangas nas passagens de governo ¢xafamente porque se
criow uma espécie de rede para garantir a continuidade da presenga militar informal

mesmo que eles abram mdo (ou percam) o poder formal.

A explicagio dada pelo autor, entretanto, acaba nutrindo a idéia de
corporativismo muito mais do que a de elite, pois parece que a permanéncia dos
militares em diferentes orglos é mais um mecanismo de manutengdo de emprego
(alternativa aos baixos soldos) do que uma estratégia planejada para mprimir seus
valores (ou interesses) & estrutura do governo - o que, alias, ele nega ao admitir que
muitos governadores e presidentes da Republica resistiram a nomeagio de muilitares
para cargos publicos.

O trabalho de Walder de Goes oferece uma base quanijtativa de comparagao

para analises futuras, Porém, ele nfio descreve 2 técnica utilizada na obteng3o e



tabulacio dos dados, tomando dificil tanto a atualizagio quanto o entendimento do

processo que ele descreve.

Nosso objetivo neste capitulo foi avaliar como vem sendo tratada pela literatura
a questdo da tomada de decisdes pelo Estado brasileiro. Para atingi-lo, partimos de dois
pressupostos. Em primeifo lugar, quando falamos em decisio do Estado, estamos
restringindo o processo de deciso & esfera piiblica, 3 chamada public policy, assim,
ndo estamos definindo decisdo como algo geral que estd presente em qualguer relacio
social. Em segundo lugar, seguindo os passos de Celso Lafer — que, por sua vez, segue
o8 de Weber —, entendemos que o Estado (para os efeitos aqui buscados) é composto de
duas arenas: a administrativa — na qual imperam regras e rotinas e, portanto, nio existe
espago para escolhas e¢ decisbes, e sim de execugBes repetidas —, ¢ a arena
propriamente politica — cujo fundamento da existéncia é exatamente a escolha ¢

decisdo. Essa Giltima é a referéneia quando falamos em processo de decisio.

Com essas definigdes provisorias em mente, tomamos uma série de trabalhos
que t&m como ponto central o vinculo entre sistema politico & processo de decisdo do
Estado no Brasil. A preocupagio basica dos autores, entretanto, é muito rmenos
abrangente do que isto pode dar a entender: eles buscam apreender os diferentes niveis
de poder de determinados grupos e seu vinculo com a formulagio de Politicas

(programas de aglio} no Brasil Alguns tém pretensio major: compreender o sistema



politico brasileiro e seu desenvolvimento histérico. As caracteristicas semelhantes

desses frabalhos, isto é, seus pontos de contato sfo:

1. Os textos podem ser classificados como estudos de caso, isto ¢, a maior parte
deles toma uma agéneia ou uma Politica especifica do Estado ¢ busca explorar
intensamente suas caracteristicas com o objetivo de explicar um tema mais geral, qual

seja, a relaciio entre sistema politico e processo de decisdo no Brasil,

2. Mesmo sendo estudos de caso, os autores dedicam uma parte substantiva dos
textos 4 descricio da teoria e metodologia que fundamenta a analise pretendida. Isto se
deve, dizem os proprios autores, & inexpressividade de estudos dessa natureza no Brasil

& 4 sua importAncia na explicagiio do préprio sistema politico do pais;

3 Outra caracteristica desses textos & seu vinculo com a economia, isto €, a
maioria das analises recai sobre processos de decisio de economic policies e ndo de
estratégias gerais do Estado;

4. Mesmo quando ndo ¢ objetivo do autor analisar uma determinada Politica
{policy) ao longo do tempo, mas sim num dado momento histérico, eles destacam
como caracteristica do sistema politico brasileiro a sucessdo de reformas
administrativas do Estado que, tomadas a partir de 1930, parecem coincidir com as
mudangas no proprio sistema politico;

5 Fssa inconstincia do sistema de decisio enconfra explicagdo em dois
caminhos mutuamente excludentes: ora o sistema é encarado como funcional ¢

partador de uma 16gica propria (diferente da racionalidade dos paises desenvolvidos),
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no sentido da manutengiio da dominagio de deferminada classe ¢ da dependéncia do
modelo econdmico em relagiio ao exterior; ora como disfuncional, pois cria érgios ¢
politicas (policies) que se anulam mutuamente, O interessante, no entanto, é que essa
funcionalidade ou disfuncionalidade ¢ encarada como explicativa tanto da alternancia
entre sistema politico aberto ¢ fechado (democradura e dictablanda) quanto do sentido
da mudanga que colocaria um ponto final as constantes reformas da administragio: é a
democracia, enguanto regime politico, que impediria que todas as decisBes, isto é, a

tormulagdio de Politicas, fosse processada no interior do Estado,

Essa ultima observagdo abre caminho para sublinharmos o grande ponto de
divergéncia entre os estudos avaliados. Na maioria dos casos, conforme dissemos no
portto dois acima, é explicita a linha teérico-metodolégica adotada, Essa vatia desde a
Teoria das Elites, passando pelos sistémicos, até o Novo Instituciomalismo. O
interessante, neste sentido, & que, ainda que divirjam do ponto de vista tedrico-
metodoldgico, eles acabam por apontar as mesmas explicagbes ¢ solugbes para o
sistema decisério no Brasil. O que acontece ¢ que colocam énfase sobre partes
diferentes do processo de tomada de decisfio: mecanismos de entrada (inputsy, de
transformacio ou de saida (oumputs), ou entio sobre os atores (elites, instituicdes,

sistema).



3. Os militares nas politicas pitblicas

Neste texto, procuramos, através de uma discussdo geral do tema “processos de
decisdo”, construir um referencial tedrico que possibilite a analise da influéncia militar

nos processos de formulagio ¢ implementagiio de Politicas Publicas.

Através da avaliagio da literatura disponivel sobre o tema, literatura esta que
ndo aborda a relagdo entre Forgas Armadas e Politicas Plblicas, mas sim cada um dos
pdlos da relagio separadamente, chegamos a um quadro tedrico-metodolégico cuja
filiagio pode ser tomada como Sistdmica. Neste sentido, apesar dos problemas que ja
apontamos a respeito desta teoria, entendemos que € a que fornece as methores
possibilidades para o entendimento do nosso problema, qual seja, avaliar a participagio

dos militares na formulagio e implementagfo de politicas governamentais.

A partir dessa filiagio, repetimos que na andlise do papel militar € preciso
considerar as abordagens interacionais (o que chamamos de globalista anteriormente)
como parte do modelo de andlise, pois elas nos oferecem um quadro no qual a varidvel

principat é justamente a relago entre setor castrense ¢ setor civil.

Da mesma forma, a andlise aqui feita reforga a idéia de que esta na proposta de
Juan Linz o ponto de partida para a compreensio da mudanca politica processada no
Brasil em 1964. Todavia, a mudanga para um regime civil ndo se reduz aos modelos
que repetem que 2 transigio brasileira foi de tipo pactuada. Dadas as mudangas no
cenario internacional, o comportamento militar em processos de transigio e tambem
nos periodos de consolidagio democrdtica, somente enoontra formas de explicagdo ao
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se considerar as categorias de autonomia e tutela. SHo essas, levando em conta as
ressalvas anteriormente feitas, que complementam o modelo tedrico-metodologico que

buscamos.

A respeito do principal objetivo que perseguimos neste capitulo, ou seja, wma
avaliagio mais ampla sobre os modelos de analise de Politicas Publicas, pensarnos ter
mostrado que todos os modelos analisados oferecem camirhos para ¢ entendimento
dos processos de decisBo nos regimes democraticos, mas ndo o fazem igualmente para
regimes autoritdrios, mesmo quando este é o objeto especifico do autor {caso, por
exemplo de Barros ¢ Goes). De qualquer modo, é nas mudangas institucionais gue as
disfuncionalidades do sistema decisdrio encontram solugdo. E a isto que atribuimos a
correspondéncia existerte entre mudangas de ou no regime politico com as reformas

administrativas postas em pratica no Brasil a partir de 1964.

Em termos tedricos, romper esta camisa-de-forga, isto &, desvincular o
necessario desenvolvimento do sistema politico da mudanga do regime (e a adogiio de
regras democraticas) implica na combinagio do sonceito de autonomia militar com a
participagdo dos atores no processo de decisdo, encarando o comportamento dos atores

como mais importante do que a decisio finalmente adotada.

Considerando o exposto, apesar dos problemas referentes a abrangéncia das
andlises, entendemos que somente a partir da combinagio de diversos estudos de caso,
esgotando os acontecimentos que sfio objeto de andlise, é que se pode de fato avaliar

qual foi a participagdo dos militares nos processos de formulagio ¢ implementagiio de



politicas govermnamentais. Obviamente os limites que se nos impdem neste trabatho
mmpossibilitam de sequer nos propor a realizar essa investigac8o. Todavia, pode-se
minimizar os problemas de abrangéneia desde que a escolha do objeto de analise (o
caso a ser estudado) recaia sobre processos de decisdo global do aparetho de Estado,
bem como tomando-se mais de uma agéncia para processar a comparagio. A
combinagiio desses dois critérios permitird a generalizagiio para toda a administragio

governamental.

(¥,
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Capitulo II
Orgamento ¢ politicas publicas

O orgamento ¢ a apresentagio ou caleulo das receitas e despesas de um governo.
Por isso, ele representa, em linhas gerais, as opgfes do poder plblico em razdio das
metas programadas e reflete, assim, as politicas adotadas, as prioridades elencadas

naguele momento.

Por uma questio técpica, os dados recolhidos apresentam uma - cerfa
incompatibilidade. £ que, a partir de 1968, em razdo da reforma administrativa, o
orgamento da Uniio passou a fixar suas despesas por funedo ou programa. Isto
significa que, independentemente do setor da administragic a que uma drea estd
subordinada, é pela fungdo que ela realiza que se calculam os recursos, Porém, antes de
1968 — e, para nossa pesquisa, no periodo compreendido entre 1964 ¢ 1967 — ndo

b Assim, a

tivemos acesso aos dados por fungio, mas somente por ministério.
metodologia de apresentagiio dos dados ndo nos permite uma andlise global do periodo.
O que fizemos para superar este obstaculo foi avaliar, apesar de nfio ser o mais

indicado, as despesas fixadas por ministério para o periodo de 1964 a 1988, ¢

separadamente por fungdo entre 1968 ¢ 1990,

Para tornar menos incompleta a andlise, cruzamos estes dados com os Planos de

Governo, quando estes apresentam as verbas destinadas a cada programa a ser adotado.

! Segundo informagdes de assessores do Congresso que trabalham com orgamento, os dados existem,
mas eles nio puderam nos fornecer porque o a088S0 ¢ restrito a algumas pessoas.
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Todavia, neste caso, deve-se ter presente que nem sempre as metas sugeridas nos
planos sdo contempladas nos orgamentos, na medida em que este dltimo é uma

avaliagiio geral e conjunta do Executivo Federal.

Outra questfio a ser observada, porque também distorce os dados, diz respento as
constantes reorganizacBes ministeriais, com fiisOes e desmembramentos que dificultam
a analise das politicas de cada setor. Assitn, por exemplo, o setor das ComunicagBes
era uma parte do Ministério da Viagiio e Obras Piblicas até 1967, passando a ser um
ministério nesse ano € assim permanecendo até o inicio do governo Collor, quando foi
incorporado ac Ministério da Infra-Estrutura. Este 6 um dado que a organizagio
orgamentdria por fungio corrige, ainda que parcialmente. Fssa corregio é apenas
parcial porque o proprio desenvolvimento burocritico impde a adoglo de novas

rubricas, desdobrando funcdes em outras novas,

Para os objetivos que perseguimos aqui, isto &, mostrar o grau de prioridade dos
setores de ComunicagBes e Educagio no periodo entre 1964 ¢ 1990, ndo entendemos
como necessario uma andlise mais especifica sobre o orcamento, j4 que este nfio é
nosso objeto de estudo e sim a via através da qual buscamos enfocar nosso objeto.
Desta forma, apesar das incongruéneias dos dados, acreditamos que 2 maneira como

trabalhamos 0s mesmos nos permitiram chegar as conclusdes que apontamos,

Tomando os dados por fungdo, a primeira coisa que se nota é uma grande
mudan¢a no orgamento como um todo no ano de 1990. Nesse ano, 68% das verbas

fixadas foram atribuidas para Administracio e Planejamento (Tabela I),
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conseqiientemente ocorre uma redugio brital nas verbas para as demais fungSes da
administracdio federal. Este dado chama a atengio também porque € justamente nos
governos civis que hd uma elevaglo destas verbas, com picos em 1986 (31,35%) e
1988 (27,65%). As demais fungdes, excetuando-se o ang de 1990, tBm um

comportamento relativamente uniforme.
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Acreditamos que a disparidade apresentada no ano de 1990 se deve a alguma
mudanga nas regras de calculo do orgamento, dai o inchago apresentado .peia.mbrica
Administragio e Planejamento, ¢ a queda igualmente brusca das demais fungdes,
chegando a menos de meio por cento no caso da Energia e Recursos Minerais. Porém,
ndo pudemos comprovar a mudanga e, portanto, para efeitos da analise,

desconsideramos os dados.

A Eduycagdo e as Comunicagdes, fungbes que aqui nos interessam, ndo
apresentam grandes saltos no periodo, seu comportamento ¢ uniforme, da mesma

maneira que ja destacamos para a totalidade do orgamento.

No caso da Educaglio, ¢ interessante notar que os valores apresentam
crescitnento nos anos que sucedem a reforma universitiria (1968) e, ao mesmo tempo,
antecedem a reforma do primeiro e segundo graus (1971). A partir de 1972, o montante
fixado para Educagdo cai e somente voltar a subir em 1977, mantendo-se em torno de

8% até 1987, quando ultrapassa os 10%.

O interessante ¢ a discrepancia que existe entre o que figura no orgamento e nos
Planos de Governo. Em todos os Planos elaborados pelos governos militares, a
educagdo ¢ considerada prioridade de governo, ainda que haja um objetivo maior 2
motivar o planejamento — como a distribuigdo de renda e o crescimento econdmico -
os projetos concretos sempre partem da educagiio, ela sempre figura como o setor que

tera, pelo menos entre os investimentos sociais, maior destinacfo de verbas.
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Comparando-se, pois, os Planos de Governo ¢ o Orgamento por funcio, nio €
possivel dizer que os primeiros fossem mais do que meras promessas, na medida em
que a importincia emprestada a determinado setor, bem como a descrigio do volume
de verbas necessario 4 consecucio de determunados objetivos nfio se vé, de fato,

cumprido, pois nio faz parte das verbas orgamentérias.

A possivel discrepéncia entre Planos de Govemno e Orgamento da Unido parece
apontar também para um outro dado: a pouca relagiio, ou mesmo a compartimentago,
emire as diversas esferas da administracfio plblica. Isto porque, como estamos
trabalhando com despesas fixadas, os dados sfo estimativas e, portanto, fruto do
planejamento do governo para & ano seguiﬁte-:.2 Sabendo-se que os Planos de Governos
siio elaborados nos finais de governo para o que se seguird, os téenicos do orgamento
teriam necessariamente acesso a estes dados e, no entanto, conforme nossa andlise da
tabela I, nfio parece haver sequer consultas semelhantes, quanto mais um trabatho

conjunto que leve & realizagio dos mesmos objetivos.

A verba destinada para a fungio Comunicagbes é regular e baixa em todo o
periodo. O maior montante a ela destinado representa 2,98% do orcamento total, e isto

se di em 1969, Interessante observar que ndo ha nenhum grande projeto ou criagho das

: Segundo o IBGE, “a despesa fixada inclui os gastos estipulados para os diverses encargos, funges,
poderes ¢ Orglios Auxiliares da Adrinistracdo, mais a ‘reserva de contingéneig’ a ser escalonada
quando da reavaliaglo orgamentiria. Represents, em sintese, uma estimasiva - quando mferior a
despess efetivamente realizada, ocorre suplementacio, ou ainda em funglio de reorientagio politico-
financeira, passam & ser contemplados deferentes programas e itens daqueles anteriormente previstos.”
IBGE. dnudrio Estatistico do Brasil, 1983, R.1.: IBGE, 1936, s/p., grifos nossos.
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grandes empresas estatais neste ano, ¢ ja estava em execugfio o Plano Nacional de

Comunicagdes.”

A pouca priortdade emprestada as Comunicagbes também aparece nos Planos de
Governo. Porém, nestes o governo procura minimizar as parcas verbas destinadas ao
sefor com metas bastante otimistas. Mesmo assim, o que se pode observar tanto da
andlise do orgamento por fungSio quanto dos Planos de Governo, ¢ que as verbas
destinadas ds ComunicagSes correspondiam ao que os governos enfendiam como

minimo indispensével para garantir o desenvolvimento paulatino do setor,

Outro aspecto a destacar ¢ a influéncia da poiitiéa sobre as verbas orcamentarias.
Isto & percebido claramente quando avaliamos as verbas destinadas 2 Defesa e
Seguranca. Neste caso, hd variagSes anuais na despesa fixada, mas esta apresenta uma
elevagdo de quase dois pontos percentuais entre 1968-69, cai menos de um ponto entre

1969-70 para subir a0 seu ponto mais alto, atingindo 15,97% em 1971,

Este dado nos faz ver o quanto o discurso da defesa da ordem tocou o governo,
bem como afirmar que de fato os movimentos de esquerda fomeceram municio para
que os locutores da ordem agissem. Por outro lado, aponta também para as dificuldades
enfrentadas por Geisel e de sua determinagio em levar a cabo sua politica

distensionista, j& que ¢ a partir de seu governo que as verbas fixadas para Defesa ¢

* Como sabemos, 8 criagic do Ministério das ComunicacBes data de 1967, quando inicia-se a
implantagiio do Plano Nacional de Comunicacles, ¢ a criagio das grandes empresas no setor sfo;
EMBRATEL, em 1965, TELEBRAS, em 1972, ¢ RADIOBRAS, em 1975, A Empresa de Correios 2
Telegrafos, ECT, foi criada em 1969. Porém, ela foi fruto do desmembramento do Departamento de
Correios ¢ Telégrafos, até entfio vinculado ao Ministério das Comumicagdes. Isto nio explicaria o
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Seguranga comegam a cair, mantendo a tendéncia decrescente até 1987, ano no gual
apresenta elevacgio de 2,56 pontos em relagio ao ano anterior. Porém, os 7,54% a ¢la

destinados nio representam sequer 50% do montante atingido em 1971,

A rubrica que merece o maior contingente de verbas, durante todo o periodo
militar (até 1983), & Transporte. A explicagio para isto nfo estdi nos Planos
Econdmicos dos governos militares, em nenhum deles a construciio de estradas — sejam
estas terrestres, lacustres ou maritimas — figura como prioridade de governo. Isto ndc
significa que ao setor ndo seja dada atengdo. Pelo contrario, em todos os Planos
Econdmicos ele ¢ mencionado, procurando-se mostrar como o governo investiu nesta
indistria. £ assim que, por exemplo, no I PND, os Transportes, considerados
isoladamente, ocupam o quarto lugar entre os doze programas de investimento

arrolados pelo governo.”

Outra explicagio pode estar na geopolitica. Neste caso, a construgio de vias de
comunicacdes é considerada essencial 4 seguranga de um pafs, pois, segundo explica
Mivamoto em sua leitura do tedrico List, “... em hipétese de conflito, o dominio ou
bloqueio do sistema viario significa aprisionar o inimigo em seu proprio territério,
impossibititande sua locomogiio, blogueando as forgas militares, além de cortar suas

fontes de abastecimento,™

aumento creamentério também porque os servigos prestados pela ECT niio eram prioritarios ¢ nem
exigiam grandes investmentos.

4 BR ASIL. 7 Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) - 1972/74. Brasilia: SEPLAN, 1971, Quadro
V.

5 MIVAMOTO, S. Geopolitica ¢ peder no Brasil. Campinas: Papirus, 1995, p. 148
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Neste caso, supomos que os militares ndo s6 interferiam, mas determinavam a
distribuigdio das verbas no orgamento. Esta hipdtese, entretanto, vai de encontro as
posi¢des defendidas por dois ministros da 4rea econdmica durante o regime militar,
Para Delfim Netto, esta afirmagfio nfio faz sentido: “Os militares nfio interferiam na
drea econdmica. Niio opinavam nem no orgamento do Exéreito.™ Este é um dos raros
pensamentos que com ele compartilhava Mario Henrique Simonsen, que afirmou
“Nunca senti influéncia militar na minha area nos cinco anos em que estive no
governo. Em termos administrativos, jamais houve interferéncia dos Ministérios do

Exército, Marinha, Aerondutica, EMFA, ou mesmo SNI™.7

E possivel concordar com Simonsen, muito mais do que com Delfim. De fato,
talvez os militares ndio se envolvessem nas questdes puramente econdmicas, nas
discussGes téenicas da drea. Mas, como mostra o orcamento ¢ os Planos de Governo,
havia uma interferéncia politica, na determinagiio de metas e prioridades, sem esquecer
que havia o Conselho de Seguranga Nacional, cuja Secretaria Geral tinha como
prefrogativa auxiliar o presidente da Repiblica em todas as suas tarefas. Somente
assim se pode compreender porque as verbas para Transportes sdo crescentes até 1985,
ou porque a fungio Defesa e Seguranga recebe maior atengio exatamente no periodo

mais duro do regime militar,

Duragzao cividiu aliades do regime”. Folha de S Paulo, 06/12/98, pp. 1-12.

’VIOTA L.D Quem manda no Brasil? SP.; Atica, 1987, p. 38 Mota entrevistou Delfim Netto que
tém 2 mesma posigio revelada posteriormente, isto &, que os militares nfo interferiam na drea
econdmica e, mais, respeitavam o orgamento como nerthiam outro ministério.
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Quando avaliamos as verbas por Ministério (Tabela II), embora nfo possamos
comparar com as verbas fixadas por fungfo, notamos que a distribuigiio acima avaliada
se repete, Entre os anos 1964 ¢ 1966, o Ministério da Viagiio e Obras Piblicas, no qual
esta inserido o setor de transportes, é o que t8m o maior volume de verbas fixadas,
praticamente um tergo do que foi fixado para ¢ conjunto de ministérios, mostrando que
este setor sempre foi prioritario, no somente para os governos militares, Comprova-se
isto quando avaliamos os dados para os anos entre 1985-88, quando os civis voltaram

a0 poder, pois é o Ministério dos Transportes que recebe maior atengdo do governo.
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Observa-se, também, que o Ministério das Comunicagdes ndo tem fixadas para
si grandes verbas. Em 1968, primeiro ano em que enira no orgamento — antes, como ja
indicamos, era parte do Ministério da Viacio e Obras Publicas —, recebe 3,04% do
total. Esta cifra, embora pequena, representa o maior percentual do ministério até 1976,
quando recebe 3,30% das verbas, que sobem para 3,44% em 1977, voltando a cair

vertiginosamente j& no ano seguinte.

Parece claro que as verbas para este setor s@io maiores do que demonstra o
orgamento, pois a geréncia do setor fica nas maos das empresas de telecomunicaghes
que, embora estatais, n#o entram no cdmputo orgamentario da Unifo. Todavia, isto ndio
invalida nossa andlise a respeito das prioridades governamentais. Conforme ja
afirmamos, embora haja algum interesse pela matéria, as ComunicagBes nunca

ocuparam lugar privilegiado entre as metas do governo brasileiro.

Um dado que chama a atengfio sio as verbas fixadas para o Ministério da
Fazenda. Estas so altas e crescentes no inicio da série, alcangando patamar superior ao
da Viagdo em 1967 — 30,76% contra 16,48% —, e assim se mantendo em 1968 ¢ 1969,
Porém, ja em 1970, suas despesas caem vertiginosamente — de 22,46% para 3, 53%. A
explicagdo talvez estivesse no desmembramento do Planejamento (até entdo um
ministério extraordindrio que ndo aparece isoladamente na tabela), Entretanto, as
verbas a este fixadas no ano de 1970 nfio chegam a 1%. A partir dai, as verbas da
Fazenda se mantém em média em 2% em todo o perfodo. Na filta de explicagOes

razogveis para esse fato, aqui apenas registramos as disparidades apresentadas,
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lembrando amda que, por ser no interior desie ministério que se traga a politica
econdmica, para ndo dizer o conjunto das politicas governamentais, é de estranhar que
um Orgio que ja detém tanto poder possa ainda ser brindado com verbas

consideraveis.®

Em relacio as verbas do Minmistério da Educagdo, vemos que héd, de fato, uma
relagiio entre orgamento ¢ prioridades governamentais. Pelo menos parece ser esta a
explicagiio para compreender o porqué de as despesas fixadas para 0 MEC somente
superarem as destinadas a0 Ministério do Exército a partir de 1976, considerando-se
apenas o periodo militar (1964-85), embora seja neste ano que se apresente uma queda
acentuada nestas verbas, Reforca esta hiptese o fato de, em 1964, as verbas do MEC
(9,89%), serem superiores as do Ministério da Guerra (6,86%), bem como o montante
punca inferior aos 14% destinados ao MEC a partir de 1985, Neste ultimo caso, deve-
se levar em conta a Emenda Constitucional n® 24, de 1983, que estabelece que a Unido

néio pode destinar menos de 13% de seu orgamento para a Educaggo.”

Uma andlise global da Tabela II reforga a hipStese do orgamento como reflexo
das prioridades governamentais. E assim, por exemplo, que o Ministério da Indistria e
Coméreio tem um dos menores percentuats de verbas fixadas entre 1964 ¢ 1975, A

partir desta Gliima data, apresenta, para 0 ano seguinte, uma alta superior a dois pontos

¥ Dantas Mota apresenta um interessante desenho das relagdes de poder do Executivo Federal. Segundo
ele, independente do montante de recursos que detém, os ministérios acondmicos sdo 05 mais
poderosos exatamente porque controlam os instrumentos de aciio necessarios & formulaglio & execuglo
de politicas, bem como tém sob seu comando agéncias estratégicas de execuglo, como o Banco do
Brasil, por exemplo. C£ MOTA L. D, Op.Cit., p. 47

® CAMPANHOLE, A & CAMPANHOLE, H. L. Constituigdes do Brasil. S.P.: Atlas, 1987, p. 121,
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percentuais, €, quando hd queda, ela jamais é bastante para fazer voltar ao patamar
inicial. Outro exermplo ¢ o do Ministério da Satde, que nunca aparece como prioridade
¢, de fato, suas verbas sfio uniformes, ndo revelando altas ¢ baixas bruscas, ainda que

haja uma tendéncia de alta principalmente a partir de 1984.

A priorizagdo orgamentaria dos setores infra~estruturais, independente de ser o
governo civil ou militar, foi notado pela andlise de Hayes. Segundo ela,

(11

. & analise comparativa demonstra que as prioridades orcamentdrias dos
regimes democraticos e autoritérios diferem pouco quanto a énfase global. O
desenvolvimento econdmico foi prioritario em ambos os regimes e cada um
deles dedicou os maiores fundos para esta drea. O governo militar foi mais
competente em impor sangBes as clientelas politicas do que os governos civis,
mas também os militares precisaram de suporte da infra-estrutura burocratica

clientelistica — ambos civis e militares —~ em certo grau ...”.*°

Pesa contra a hipdtese do orgamento ser reflexo das prioridades governamentais
uma avaliagio das despesas fixadas para o Ministério das Minas e Energia. Como se
sabe, ¢ na década de 70 que grandes projetos ligados a este Ministério s3o postos em
prética, como o Prodleool e o Acordo Nuclear. Entretanto, & exatamente neste periodo
que se observa o menor volume de verbas para o Ministério. Os percentuais apontam
para uma tendéncia de crescimento até 1970, quando atingem 8,09% do total das

despesas fixadas. Entre 1971 e 1974, os percentuais ficam em torno de 6%, para entdo

1w HAYES, M. Policy Performance and Authoritariopism in Brazil: Puplic Expendidures and
Institucional Change, 1950-1967. Michigan: TIMI, 1998, p. 229
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apresentar tendéncia decrescente atingindo 0,95% em 1978. Na década de 80, ele volta

a subir estacionando em torno de 5% em seu final,

Os dados também sugerem que havia interferéncia dos militares nos assuntos
orcamentarios. Diferente do que pensa Delfim Netto, como explicar que os percentuais
indicados para o Mimnistério do Exéreito sejam maiores do que os da Educagiio
justamente nos anos mais duros do perfodo militar, periodo em que o ensino ganha
status de prioridade social nos Planos de Govemno, e ainda, no qual programas e

reformas atingem essa area?

Se somarmos a verba fixada para os trés ministérios militares, fica claro que, se
nio havia uma determinagio direta das Forgas Armadas quanto as prioridades
orcamentarias, entdo existia uma compreensio e, mais, uma conivéncia muito grande
entre os ministros da drea econdmica e as “necessidades™ de seguranga. Isto porque, em
1964, os trés ministérios militares, desconsiderando-se 0 EMFA, receberam 16,29%
das verbas fixadas, valor que sobe para 23.41% em 1965 (alta de quase sete pontos em
um s6 anol), para continuar oscilando em torno de 20% ate atingir 38,94% em 1971,
praticamente dezesseis pontos acima do Ministério dos Transportes, que recebe

isoladamente o maior volume de verbas.

A despeito do volume de verbas destes ministérios apresentarem uma queda
continuada a partir de 1973, os percentuais continuam sendo altos se comparados aos
demais ministérios. Por exemplo, em nenhum momento, mesmo pos-1983, o

percentual de despesas fixadas para os trés ministérios militares é inferior ao do MEC,
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mesmo quando este passa a receber um volume de verbas maior, o que se da a partir de
1982. Assim, numa escala decrescente temos, entre 1985 ¢ 1988, em primeiro lugar, o
Ministério dos Transportes, seguido pela soma dos trés ministérios militares e, em

terceiro, o Ministério da Educagio.

Ainda em relagiio aos ministérios militares, a analise mostra que a mudanga
aponta, quando do retorno dos civis ao poder, para uma equanimidade maior entre eles,
Expliquemos: o percentual de verbas destinados a cada um deles é semelhante em
1964. A partir de 1965, as despesas fixadas para o Ministério do Fxéreito sdo
crescentes e bastante superiores aos da Marinha e da Aeronéutica. Em 1971, quando
atinge-se ¢ pico percentual de despesas fixadas, a somatéria das verbas dos ministérios
da Marinha ¢ da Aeronautica nfio chega ao patamar fixado para o Mimstério do
Exéreito (19,14% contra 19,80%). Em contrapartida, a partir de 1976, é possivel notar
um retorno aos padries apontados em 1964, com o Exéreito tendo uma deépesa fixada,

ainda que superior aos da Marinha e Aerondutica, proxima destes,

O que € possivel, portanto, auferir deste conjunto de dados é que as prioridades
governamentais, premidas crescentemente pelas sucessivas crises econdmicas, passam
a dar maior atengfio para aqueles setores que permitem retorno politico maior, nos
quais ndo se enquadrarm os Ministérios Militares. Também porque, nos primérdios da
Nova Republica, as pesquisas passam a apontar para o pouco prestigio das Forgas
Armadas, principalmente em razio dos 20 anos de regime autoritario € das frustractes

representadas pela Campanha das Diretas ¢ pela morte de Tancredo Neves, elas deixam
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de receber atencio desproporcional.’’ Soma-se a isto o fato de que as pesquisas de
opimifio passam a ser parfe importante do calculo politico, pois sfo as eleigdes e,
portanto, a vontade do cidaddio, que determinam o futurc de cada um no cendrio

politico brasileiro.

Resumindo, a analise do orcamento através das despesas fixadas da Unido,
aponta para a priorizagio do setor de Trausportes em todo o periodo desta pesquisa, no
que se refere & infra-estrutura, e para a Educaciio 4 4rea social. Em nenhum momento, ¢
apesar do discurso governamental em contrério, foi possivel visualizar uma priorizagio
do_ setor de Comunicagties. Mesmo quando estava em andamento o ambicioso Plano
Nacional de Comunicagdes (final dos 60 até meados de 80), o setor ganha maior
volume de recursos. Todavia, avaliando outras politicas adotadas, como as do setor de
Minas e Energia, percebe-se que também neste caso o orgamento nio reflete

mecanicamente o interesse governamental por esta ou aquela politica.

Por outro lado, a avaliagio dos dados sugere que hd uma estreita relagdo enfre
objetivos politicos e orgamento, muito mais ate que os objetivos econdmicos. E para
isto que aponta a anlise das despesas fixadas para a drea militar, sejam estas despesas
tomadas por ministério (das trés Forgas), sejam por fungao (defesa e seguranga).

Reforga esse nosso ponto de vista a avaliagio de Hayes, segundo a qual

““ .. as barganhas exigidas pelo padrio do sistema politico brasileiro determinam

a alocaglio orcamentdria. Assim, as alocagbes para o pessoal civil mostram que o

1~ BARRETO, K M. “Governabilidade e perspectivas para o papel politico dos militares no
Brasil”. Texto apresentado no Encontro Anual da ANPOCS, out, 1991, mimeografado.

_—
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movimento desta categoria reflete a natureza da barganha politica vigente no
Brasil. Regimes civis sdo mais dependentes de apoio da clientela [patronage
support]. Os militares, independente dos conflitos politicos da antiga coalizdo,

poderiam ignorar as demandas da burocracia ...”.'*

P HAYES, M. Op.Ciz, p. 223,



Capitulo 11T
Os militares na burocracia federal

Ao chegarem ao poder em 1964, os militares inauguraram uma nova forma de
administrar o Estado. Tanto assim que foi durante o regime militar que o pais conheceu
um nimero razoavel de medidas reformistas com o intuite de modernizar a burocracia

nacional.

Também introduziram, mais tarde, um novo modo de relacionamento politico,
abandonando os ideais democraticos para abragar o caminho facil do desenvolvimento
econdémico pela via do autoritarismo politico. Neste caso, encontraram terreno fértil na

cultura mandonista que ainda prevalece no Brasil.

Nio é novidade, portanto, que as Forgas Armadas mudaram a face do pais nos
21 anos que estiveram & frente do governo, nem que o fizeram por um mecanistmo
bastante engenhoso no centro do qual estava o estabelecimento de regras legais que
eles mesmos, quando necessario, cuidavam de ignorar ou descumprir, Durante esses 21
anos, conhecemos a estruturagio dos sistermnas bancario, econdmico e financeiro; a
reestruturacdo da administragio publica; a criagio de fundos de provisio ¢ crédito;
mudangas nas relagdes de trabalho no campo e na cidade; varios Atos Institucionais,

Emendas Constitucionais ¢ até uma Constituigao.

O que nés nos perguntamos agora & como essas mudangas s¢ articularam com a

presenga dos militares, qual era a real participagdo dos militares nfo somente no
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processo legislativo, mas ¢ principalmente na elaboragiio e execugiio das politicas

publicas do periodo.

Uma das maneiras de avaliar esta participagdo é pela presenca de militares nos
postos-chave de decisdo governamental. Neste aspecto, alguns estudiosos cuidaram de
dar os primeiros passos, mostrando, por exemplo, quantos ministérios foram ocupados
por civis e quantos.pc}r militares durante determinada gestdo. Aqui procuraremos ir,
quando possivel, mais longe, listando também os cargos de segundo e terceiro escaldes.
E também tomamos um perfodo maior, procurando avaliar como se deu o processo de

ocupagio de cargos no Executivo Federal entre 1964 ¢ 1990,

Outro objetivo perseguido ¢ saber qual foi a real participacio da Escola Superior
de Guerra nesse processo. Para isso, mostraremos dentre os ocupantes de cargos
publicos, guais fizeram os cursos da ESG. Observamos, quando for o caso, a
participagdio indireta dos esguianos, isto é, destacamos aqueles casos em que o membro
do governo era chamado a prestar servigos, dando palestras por exemplo, na Escola e,
por isso, foram fratados como fazendo parte dela ¢ até como representando seus
dogmas no exercicio da fungiio ptblica.

Nosso objetivo nesta pesquisa é avaliar a real participagio dos militarés na
administragiio do Estado, é saber se de fato houve um processo de milfrarizag:c}"a da

burocracia, tornando as Forgas Armadas as reais gestoras da coisa publica, os policy

makers das politicas implementadas na vigéneia do regime autoritario (1964- 1983) ¢
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mais, como se processou a transicio dos militares para os civis na administragdo
federal.

Outro aspecto que deve ser considerado diz respeito 4 relagBo entre burocracia ¢
apoio politico. E comum relacionar-se a ocupagio de cargos na administragio com a
necessidade de obtengiio de apoio por parte do Executivo no Parlamento, dado que
femos um sistema presidencialista multipartidario. Assim, a cada vez que o presidente
quer ver aprovado um projeto de seu interesse, e¢le tenderia a trocar cargos
(clientelismo) da administragdo federal pelo apoio necessdrio. Se isto é verdadeiro,
dado que sob o regime militar este apoio ndo era exigéneia do sistema, pois viviamos
sob ¢ bipartidarismo com fidelidade partidaria, entdo ndio haveria este tipo de utilizagdo
da maquina publica e, por inferéneia, a tecnocracia que dominava detinha um
conhecimento diferenciado que permitia e justificava sua presen¢a no interior da
administracio. Serd isto verdade?

Na impossibilidade de trabalhar com o conjunto da administragdo, na medida
em que o mimero de politicas publicas fot bastante extenso — basta pensar nas reformas

a que foi submetida a burocracia no somente estatal, mas também privada a partir de

1964 —, tomamos os casos de dois setores: as Comunicagdes € a Educagio.

Neste capitulo, seguindo de perto trabalhos ji realizados sobre a presenga

fardada no Fstado,’ buscaremos avaliar qual foi a presenca militar nos cargos publicos

! Para citar alguns: GOES, W. e CAMARGO, A O drama da sucessdo ¢ & crise do regime. R.J.: Nova
Fronteira, 1984; BENEVIDES, M. V. M. O Governo Kubitschek: Desenvolvimento econlmico €
sstabilidade politica, 1956-1961. R.I: Paz e Terrs, 1976. BARROS, A The Brazilion Military
Professional Socialization, Political Performance and State Building. Tese de doutoramento, Chicago,
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de primeiro e, se possivel, segundo e terceirc escaldes para o conjunto da
administragdo federal. Aqui, portanto, nfio se trata de analisar as diferentes politicas
adotadas, mas apenas mostrar como se deu o processo de “invasdo” dos cargos
piblicos pelos militares. Este serd também um meio de situar as Comunicagies ¢ a
Educagdo no conjunto da burocracia federal, dai porque os dois ministérios a que eram

afeitos nfo serem trabathados aqui.

Dada as caracteristicas da pesquisa, excluimos os trés ministérios militares,
entendendo que, a despeito de nfio ser natural, se tornou tradicional no Brasil estes

serem ocupados por membros das respectivas Forgas.

A primeira questiio a responder é; qual o patamar de participagio militar no
inicio deste processo? Em outras palavras, quantos eram e onde estavam os militares

antes do golpe de 19647

1. Participacio militar no governo civil

Conforme expde Benevides,” o proprio sistema politico brasileiro, para
funcionar, necessita da colaboragiio castrense. Faz parte do processo politico
mecanismos de cooptagio desses atores para que haja alguma estabilidade do sistema,
E assim que os perfodos criticos da histéria brasileira correspondem tamﬁém a unido
mlitar em torno de determinadas idéias. As fases de estabilidade, ao contrdrio,

tmplicam na manutencdo de algum gran de divisio interna as Forgas Armadas, ao

1978, mimeografade, JOHNSON, 1. 1. The Mikitary and Society in Latin America, Stanford-CA:
Stanford University Press. 1968: STEPAN. A Os militares na politica. R.J.: Artenova, 1973,
* BENEVIDES, M. V. M. O Governo Kubitschek..., Op.Cit
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mesmo tempo que se assegura a participagio de militares em cargos governamentais —
parece uma medida compensatdria para as Forgas Armadas —, de forma a preservar a
normalidade do processo politico pela garantia de “fidis da balanga” dada ao ator

fardado. Em resumo, ja no governo Juscelino Kubtschek, vé-se a

¥...evolugdo crescente do poder militar, parece claro que o 11 de novembro
representou, de certa forma, a fomada de consciéncia dos militares (apesar da
ciso com 0 24 de agosto) de que no podem mais se dividir, pois divididos nfio
tem poder e poder, para eles, é ocupar os postos do governo, principalmente
aqueles lgados ao desenvolvimento [comunicagles, transpories, estudos
cartograficos e de aero-levantamento, cooperaglo com paises amigos no campo

da epergia nuclear, etc.].”

Essa mesma relacio é apontada por Johnson. Segundo este autor, os militares
ocupavam cargos nio castrenses desde muito antes de 1964, e ndo sd na esfera piblica
como também em empresas privadas. Alids, para o autor foi esta participagdo que
“minou a capacidade dos militares continnarem a desempenhar o papel de moderadores
da politica”.* FEm pesquisa feita pelo autor em 1959, a ocupagio de cargos civis por
militares se contava as centenas, ¢ entre estes estavam o ministro dos Transportes ¢ a

diregdio da ECT.

*Id., ibid, p.191, grifos nossos.
4 JOHNSON, 1. 1, The Military and Society..., Op.Cit, p.211L
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Portanto, a ocupagiio de cargos na administracdo civil nfo ¢ uma novidade
maugurada em 1964. O que parece acontecer a partir da chegada dos militares ac poder
¢ um aumento relativo desta participagfio, da mesma forma que se nota a ampliagfio das
possibilidades em conseqiiéncia do aumento da participagio do Estado no

desenvolvimento econdmico,”

No governo Jofio Goulart, ¢ sabido que houve uma grande circulagio de
membros do primeiro escalfio, a ponto de Wanderley Guilherme dos Santos defender
que a alta rotatividade no Executivo federal contribuiu para o que ele chamou Paralisia
Deciséria, fendmeno que levon ao aumento desmesurado da  instabilidade
governamental de forma que foi co-responsabilizado pelo golpe de 1964.° Por esta
razio, restringimos nossa analise ao periodo presidencialista (janeiro de 1963 a margo

de 1964} de Jofio Goulart.

Em janeiro de 1963, haviam treze ministérios e sete érgios diretamente ligados

a Presidéncia da Repiblica, totalizando 20 cargos de primeiro escalfio. Retirando og

® A respeito, interessante notar que em uma serie de reportagens datadas de 1983, o Jommel da Tarde
apresentava o Brasil como uma congénere da URSS, chamando-c ironicamente de Reptblica Socialista
Soviétics do Brasil. Nestas, discutia-se o crescente papel econfmico assumido pelo Estado a partir de
1964, com a criagho de comissties, grupos de trabatho, empresas e fundaoBes que deveriam responder
as demandas planejadas pelo govemno central para fazer do pais uma grande poténeia. ¥ importante
lembrar, porém, que muitos desses organismos foram pensados em governos anteriores e apenas postos
em funcionamento pelos sucessivos governos militares. A prépria Reforma Administrativa realizada
por Castelo Branco #m seus estudos datados (e até un ministério criado com esta finalidade) de 1961
Ve Jornal da Tarde, edigBes de 08 a 29/08/1983.

 SANTOS, W.G. Sessenta e quatro: anatomia da crise. SP.: Vértice, 1986, O fendmeno chamado
paralisia decisdria nfo se testringe 4 rotatividade nos cargos governamentais, mas esta ¢ ums das
variaveis, da mesma forma que a fragmentagio e a polarizaggo politica.
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eminentemente muilitares, temos 135 postos. Destes, centramo-nos somente nos
ministérios, nfio avaliando, por falta de dados, o Dasp (Departamento Administrativo
do Servigo Publico) e a CGR {Consultoria Geral da Repuablica), e também o Gabinete

Civil, todos ligados 4 Presidéncia.”

Como muitos j& apontaram, a preocupacio de Jango ao organizar seu ministério,
fanto em janeiro quanto em junho de 1963, era a conciliaglio das diferentes correntes
politicas, de forma a se garantir um minimo de governabilidade ao sistema. Para tanto,
Jango perseguia a reedicio da histérica alianga entre PTB-PSD, as duas forgas politicas
capazes, se unidas, de lhe proporcionar a estabilidade necessdria ao cumprimento do
seu mandato. Por isso mesmo, o rodizio entre os ocupantes dos cargos de primetro ¢ até
segundo escaldes busca manter o equilibrio enfre estas duas correntes politicas. De
fato, mesmo aqueles que sairam da caserna (dois casos), nfio sdo militares em sentido

estrito, sdo hibridos, sdo politicos que um dia freqlientaram a casema.

Dos 23 membros efetivos que passaram pelos doze ministérios civis, apenas um
era militar, o Almirante Ernéni do Amaral Peixoto, que ocupou a pasta Extraordinaria
para a Reforma Administrativa. Porém, na época de sua nomeagiio, era deputado

federal pelo PSD, ¢ foi nesta condigdo que Jango o chamou para o governo.

7 As forttes utilizadas para compor o perfil dos governos analisados foram: Almanague Brasil R.J.: Ed.
Terceire Mundo, 1995/1996, pp.22-3, Didrio Qficial da Unido, 23/01/1963, Secio L pp.794-95; FGV-
CFDoc. Diciondrio Histérico Biogrdfico Brasileivo (1930-1983) R.1: Forense/Finep, 1984, Grupo
Vis#io: Perfil - Poder Executivo Federal, 29/03/68, outubro de 1973, novembro de 1974 ¢ 1980,
CORKE, B. (ed) Who is Who government, politics, banking and industry in Latin America. New
York: Decade Media, 1989, pp.44-72 (Brasi).
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Outros dois ministros passaram pela caserna: Expedito Machado, nomeado em
junho de 1963 para o Ministério da Viagdio e Obras Publicas; ¢ Wilson Fadul que,
como meédico, ingressou na Aerondutica e foi nomeado, também na reforma junina,
para a Safde. Outro ministro da Satde, Paulo Pinheiro Chagas, freqiienton o Celégio

Militar, mas nfo concluiu af seus estudos.

Da mesma forma que com o ministro para a Reforma Administrativa, todos os
trés citados eram, 4 época da nomeagfio, deputados federais da liga PTB-PSD ¢, tudo

indica, foi nesta condigo que se tornaram ministros,

Quanto a participagio de ex-alunos da ESG no Ministério, nfo hi nenhuma
referéncia a isto na biografia dos ministros. A Unica referéncia diz respeito ao
Presidente da Petrobras em janeiro de 1963, Francisco Mangabeira, que fez
ESG/ADESG. Porém, ele nfio foi escothido por Goulart, estava naquele posto quando
da reforma ministerial de janeiro de 1963. Para substitui-lo, todavia, o Presidente
escolheu um militar, o marechal Osvino Alves Ferreira, que permanecet no cargo até

ser preso e depois cassado pelo primeiro Ato Institucional do periodo militar.

Certamente, o nimero de militares que ocupavam cargos no governo nio se
resiimia aos aqui arrolados. Enfretanto, pelo menos ne primeiro escaldo, esta
participagdo era pequena. Sem poder confirmar, membros da caserna dirigiam o
Departamento de Correios e Telégrafos (DCP) e administravam a Estrada de Ferro

Leopoldina, ambos ligados ao Ministério da Viagiio e Obras Publicas. Alids, parece que
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era neste ministério, seguido pelo da Justiga (por causa do controle da Policia Federal),

que se localizavam o maior nlimero de militares.

Talvez isto explique, pelo menos em parte, a facilidade com que Jango caiu.
Seguindo a orientagdo de Benevides, Jango permitiu, por um lado, que os militares se
unissem em torno de uma idéia (o combate ao comunismo que estaria sendo perseguido
pelo Presidente) e, por outro, nde os cortejou o suficiente (atendendo, pela nomeagio
para cargos na administracio, aos diferentes grupos militares) para manté-los afastados

da politica.

Deve-se também levar em conta a hipdtese levantada por Johson.? Segundo ele,
a ocupagiio de cargos na administragdo publica e até privada por militares & tdo comum
em paises como o Brasil menos por questdes politicas e mais por razdes econdmicas:
siio capacitados porque bem formados nas escolas militares ¢ sio mais baratos, pois o
soldo niio é fixado pelo cargo e sim por sua patente. Este raciocinio seria vilido
inclusive para militares da reserva, pois o pardmetro ndo seria a iniciativa privada e sim

aquilo gue se paga na caserna.

Se esta hipétese explica porque os militares s3o co-participantes da burocracia
no Brasil, ela nfo esclarece as possiveis diferencas enire os governos, isto &, se 530 0s
critérios econdmicos (ou melhor, financeiros) que determinam a escolha do

profissional que ocupara determinado cargo, entdo seria razoavel supor que em

$ JOHNSON, ] J. The Military and Society..., Op.Cit.
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perfodos de crise financeira aumentasse o nlimero de militares na administracio

publica. Ao revés, em periodos de crescimento ¢ bonanga, esta participagio cairia.

Contudo, como os proprios dados colhidos por Johson sugerem, ndo é isto o que
ocorre, ndo podendo se estabelecer uma correlagio forte entre economia ¢ ocupagio de
cargos. Parece mais plausivel supor que sio as relagBes entre as forgas politicas que
disputam o poder no Estado e até os apoios que aqueles que estdio no vértice do
governo necessitam que determinam as variagles na ocupagiio de cargos na

administragio ptblica.

Se estamos certos, haverd crescimento na participagio dos militares no pés-64
no Brasil porque sfo generais que ocupam a Presidéncia da Reptblica. Em
contrapartida, nos perfodos mais criticos do ponto de vista politico, ¢ principalmente na
fase de transi¢do iniciada por Geisel, este niimero tenderia 2 cair, equilibrando-se com
o de civis, Isto nfio significa deixar de lado as afirmagBes de Benevides quanto aes
fatores de equilibriv entre civis e militares que devem existir para que o sistema

politico seja estivel.
2. Participacio militar ne governo militar

Parece que foi, a0 mesmo tempo, a busca de estabilidade por meio da
manuten¢do do equulibrio entre as diferentes forcas em disputa que animou as escothas

de Castelo Branco na composicfio de seu ministério. Esta é, pelo menos, a visdio do

governo britinico, para quem
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“...Muitos acreditam que o homem forte no governo € o general Costa e Silva,
ministro da Guerra. Ele é o tinico ‘sobrevivente’ do Comando Supremo da
Revoluglio que permansce com cargo no governo {...) O marechal Juarez
Tavora, mimstro dos transportes, é outro contermporineo de Exéreito do
presidente e, segundo dizem, com certa influéneia sobre ele, além de também ter
reputagio de incorruptivel. Os outros ministros sdo técnicos capazes, todos com
boas qualificagdes para o cargo, mas com pouca vivéncia em politica.
Aparentam estar solidamente unidos ao presidente ¢ ndo ha sinais de existir
dissenses entre eles (...) Nio fora a falta de experiéneia politica, dificilmente

uma melhor equipe poderia ser montada no Brasil

O que chamou a atengfio dos analistas, no entanto, ndo foi a capacidade que
possuia a equipe escolhida por Castelo Branco, mas sim o nimero de militares que
compunha o primeiro escaldo do governo e, principalmente, os militares orjundos da
ESG. Assim, a andlise de Stepan mostra que o circulo mais proximo do Presidente era
um conglomerado militar.!® Ele chama de conglomerado porque esses militares tinham
caracteristicas de carreira comuns: dos dez generais mais proximos de Castelo Branco,
50% participaram da FEB, faziam parte do corpo permanente da ESG e cursaram

escolas estrangeiras e 100% ocuparam os primeiros lugares nas escolas militares.

J5 Walder de Goées mostra que a partir de 1964 ha um crescimento da
participaciio rmilitar, mas esta ndo ¢ muito diferente daquela que vinha se verificando

antes, sob a égide civil. E somente mais tarde, com a implementagdo das reformas, que

$ CANTALING, G. 1964, a revolugdo para inglés ver. R 1. Mauad, 1999, p.133.

W STEPAN, A Os militares na politica. R.J.. Artenova, 1975, pp.172 ss. A mesma viso sobre 3
participagio militar ¢ sobre o papel da ESG no governo de Castelo Branco é defendida por Fiechter,
G-A. O regime modemizador ne Brasil, 1964/1972. R1.FGV, 1974
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redundaram em uma participagio maior do Estado na economia, ¢ que se verifica a

“penetragio direta” dos militares na administraciio publica.”!

A andlise da composigic do ministério de Casteloe Branco, mostra que a
participagfio militar aumentou em relaciio aos governos anteriores: sem inchuir os trés
ministérios militares ¢ considerando os cargos diretamente subordinados & Presidéncia
da Republica, tem-se 14 postos. Destes, seis foram ocupados por militares em algum
momento da gestdo castelista.'® Nem mesmo o Ministério das Relagdes Exteriores
ficou imune ao controle militar: no Gltimo perfodo desse governo ele féi ocupado pelo
general Juracy Magalhfies — que antes havia sido titular da pasta da Justica ¢ Negéeios

Interiores.

Assim, se comparado ao governo Jango, a participaciio militar no ministério de
Castelo Branco cresceu seis vezes. Considerando o rodizio de ministros, 1/3 dos cargos
estiveram em maos militares sob Castelo Branco. Tomando apenas o nimero de

ministérios, quase metade {50%) foi ocupado por membros da caserna.

Outra coisa a destacar é que, diferente do que sugere Benevides, pelo menos no
ipicio do perfodo militar, ndo existe uma preferéneia pela ocupagdo de cargos ligados
ao desenvolvimento. E verdade que o Ministério da Viagio e Obras Pﬁbli;as — a0 qual
s¢ subordinavam as 4dreas de infra-estrutura, como transportes — teve como titular

durante praticamente toda a primeira gestfio militar o Marechal Juarez Tavora. Porém,

Y GOES, W. “Militares ocupam 1/3 dos cargos federais™. O Estade de 8. Paulo, 25 de novembro de
1979, pp. 18-9. B tambeém GOES, W et CAMARGO, A, O drama da sucessdo..., Op.Cit.
" Considerando apenas os ministérios civis, 28 foram ministros titulares entre 15/04/64 & 15/03/67.
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como apontamos acima, militares ocuparam o Ministério das Relagdes Exteriores,

Trabalho ¢ Previdéncia Social, ete.

Observa-se¢ na composigio do ministério de Castelo Branco que ¢la era mmito
menos heterogénea do que a de Jango. Basicamente, seus ministros eram oriundos da
caserna ou da UDN. Isto signmifica que as forgas politicas gue o Presidente deveria
responder eram menores, ele ndo precisava — até porque desprezava — de apoio
legislativo e ainda contava com a legitimidade conferida pelo movimento de 1964 de
forma a nfo necessitar compor com as diversas forcas no interior das For¢as Armadas.

Neste tltimo caso, a manutenco de Costa e Silva for fundamental.

Assim, se foi a busca de equilibrio entre as diferentes forcas em disputa que
animou as escolhas de Castelo Branco, estas foram bastante facilitadas, ao menos na
primeira fase de sen mandato. Com as eleigdes de 1966, verificou-se que os
“revolucionarios”™ ndo contavam com apoio social e ampliava-se o leque da disputa,
apontando para a necessidade de novas composicdes. Talvez isto explique a reforma
partidéria ¢ as novas concessdes para a casera. Estas Giltimas, entretanto, nfo fiveram

imediata traducfio na composigio ministerial.

A saida de Costa e Silva, necesséria para que s¢ candidatasse & Presidéncia da

Repiblica, nfio representou a ascensfio de outro linha dura: ele foi substituido por
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Ademar de Queiroz, ex-aluno da ESG (matricula 819/59) e muito proximo a Castelo

Branco.'

Em resumo, a participagdo militar nos ministérios civis na gestio Castelo
Branco foi bastante expressiva, tendo wma média de quase 40% (38,46%), neste
incluido os trés hibridos (militares-politicos). Destes, somente Ney Braga nfo havia
sentado nos bancos da ESG, o que explica, ainda que parcialmente, a grande
importancia atribuida 4 Escola pelos analistas do periodo, mas que, veremos, nio mais

se repetiu durante o regime militar.

A chegada de Costa e Silva & Presidéncia coincidiu com a colocagio em pratica
da reforma administrativa, o que implicon no crescimento ¢ na mudanga da
estruturagio dos ministérios. Nesta gestdo, era 18 o niimero total de ministérios. Nos
ministérios civis, verifica-se, novamente, grande participacio militar. Tomando-se

apenas os titulares, havia entre 4 e 5 militares no primeiro escalgo.

Em termos percentuais, entretanto, a mesma média verificada na gestdo anterior
¢ repetida, ndo ultrapassando 40%. Desta forma, restrita a avaliagiio aos ministérios,
ndo se confirma a hipétese de crescimento da presenca militar na burocracia do Estado.
Todavia, decresce tanto o nimero de Aibridos — somente um -, quanto

(vertiginosamente) a de esguianos. Neste caso, apenas trés ministros estagiaram na

B Sepundo Viana Filho, quando foi sugerido a Castelo o nome de Ademar de Queiroz para substituir
Costa ¢ 3ilva, ele disse “Este para mim ¢ como irm8o”, completando o que havia ditc meses antes
sobre 0s revoluciondries do Exéreito que seriam trés: “O general Cordeiro, muito preocupado com as
stituigdes; o general Ademar de Queirds, preocupado com & organizagio militar; e o general Cintra,
preocupado com O comunismo”, este ultimo ndo integrou seu governe. VIANA F°, L. O governo
Castelo Branco. R.J.: Bibhiex e José Clympio, 1973, p.404.
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escola.’® Considerando a totalidade de ministérios e o rodizio de seus titulares, este

nimero representa 15%.

Dada 2 disponibilidade de dados, pudemos fazer um estudo mais apurado desta

gestio, Para esta andlise, desconsideramos os ministérios militares, bem como o SNL

Somando os cargos de segundo e terceiro escaldes de todos os ministérios e da
Presidéncia, tem-se, em margo de 1968, 574 postos no total. Destes, 69 eram ocupados
por militares, o que representa 12% de participagiio militar. Considere-se que ha pelo
menos um militar em cada ministério, ja que ndo subtraimos destas cifras a Divisio de

Seguranca e Informagio (DISI).

Ao incluirmos as DISI's, estamos implicitamente reintroduzindo na andlise o
papel do SNI, pois concordando com Walder de Gées, “...Ele {o SNIj ¢ um Organismo
poderoso que, liderando os servigos secretos das trés Armas, se transformou em pega

vital do processo decisorio brasilerro.” Pois,

“03 NI estd presente, por intermédio de representagdo formal, em todos os
miristérios (DSIs) e nas autarquias ¢ empresas do Estado (ASIs), em todos os
estados (delegacias) e nos municipios de maior expressdo (representantes). Essa
rede complexa e tentacular, apolada por uma agéncia central dotada de recursos
ilimitados e de modema escola para a formaglo de agentes ¢ analistas, exerce

forte impacto no processo decisério dos governos federal, estaduais e

M Tram eles o ministro da Aerondutica, Miarcio de Sousa e Melo (matricula 000212/36), do Interior,
gen. Albuquerque Lima {mat. 001305/63); e dos Transportes, cel Mario Andreazza (mat. Q00880/59)

Cf ADESG. Almanague. R.1: ADESG, 1984,
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municipass, fazendo-o diretamente (pareceres impositivos) e indiretamente
ELIN]

(coercio difusa)...
Tomando como esté, os 12% de participagio militar podem ser avaliados como
a dose de miliforizagdo necesséria ao funcionamento estivel do sistema, conforme
Benevides. E poder-se-ia considerar, comparando-se este mimero com o verificado por
Gobes que, na verdade, hd redugfio da participagiio militar, pois ele encontra um indice

bastante maior: 27,8%, em 1979.1°

Se atentarmos, porém, para o tipo de locus que esta por tras do cargo ocupado, &
possivel verificar o sentido da militarizagdo da burocracia. Assim, por exemplo, a
menor ¢ também a mais importante participagiio castrense dentro do leque considerado,
encontra-se na Presidéncia da Republica, onde sdo militares o Presidente e seu assessor

de imprensa,

* GOES, W. & CAMARGO, A. O drama da sucesséo ..., Op.Cit., p.144,

* As metodologias de ambas as sondagens s3o bastante diferentes, dificultando a comparagio.. Para
minorar esta diferenga, somamos aos 374 carges encontrados {que consideramos indistintamente como
o fez Goes) os 14 ministérios e a Presidéncia da Repiiblica, chegando 58%cargos, tomando-0s como s
mais importantes do Estado. Destes, 75 eram ocupados por militares, mclusive a propria Presidéncta. O
percentual de participagiio nfic fica nem um ponte superior ao antes verificado: 12,73%, o que nos
permite trabathar com a participagio original.
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Trabalhando por ministérios, temos a seguinte distribuigio. Enfatizamos,

novamente, que desconsideramos o cargo de ministro:

TABELA III - Participagdo militar nos cargos da administraciio federal, 1968

Ministérios/Cargos Cargos Militares | Participaciio
| militar (%)
Presidéncia da Reptblica’ 03 01 20,0
Agricultura 46 05 10,8
Comunicacdes 16 11 68,7
Educacio 37 03 8,1
Fazenda 122 04 3,2
‘ Industria ¢ Coméreio 63 03 4,6
Interior 49 10 20,4
Justiga 19 02 10,3
Minas e Energia 36 09 25,0
Planejamento 33 02 6.0
Relagdes Exteriores 40 03 7.5
Satde 20 01 5.0
Trabalho e Previdéncia | 62 03 4.3
| Transportes 24 12 500
Total 574 69 12,0

FONTE: Grupo Visfio, Perfil, 20/03/1965.
* Desconsideramos aqui os cargos que posteriormente ganharam sfatus de ministério, como o Gabinete

Civil, por exemplo.

Como mostra o quadro, a menor participagio castrense nos ministérios esta, em
termos percentuais, na Fazenda, o que talvez explique as afirmagses posteriores de

. vys P . ' .- 1%
Dielfin Netto dizendo que os militares nfo influenciavam as politicas civis. " Por outro

Y DANTAS MOTA, L. Quem manda no Brasil. 3P.: Atica, 1987, p.38.
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lado, nem mesmo o ministério mais poderoso da administragho nacional ficou imune a

presenca militar: ainda que pequena, ela se fazia sentir.

Dos quatro mulitares que estavam no Ministério da Fazenda, um estava na DISI,
dots ocupavam presidéncias da Caixa Econdmica em estados nordestinos, ¢ um era
diretor da Casa da Moeda. Assim, nfio se pode afirmar que se localizavam em setores
determinantes da politica. Aspecto interessante nesta participagiio € que os dois
militares que estavam na estrutura mesma da Fazenda eram oriundos da Marinha. O
ocupante da DISI, carge normalmente reservado aos generais,'® era um vice-almirante,

¢ o diretor da Casa da Moeda era capitio-de-mar-e-guerra.

Quando avaliamos em que ministérios estdio o maior nimero de militares,
corfirma-se a analise de Benevides, isto é, sho nos setores técnicos do governo onde se
concentramn os interesses das Forgas Armadas. Também s3o esses ministérios que
detém maior fatia orgamentaria, retirando, desta forma, dos politicos seu poder de
barganha eleitoral e até, por hipdtese, subordinando as aces destes as conveniéncias

do governo fardado e da tecnoburocracia que comega a aparecer.

Cabe um ultimo destague: mesmoe o Ministério das RelacBes Exteriores, onde a
propria estrutura funcional fornece uma certa protegdo corporativa, repete a
permeabilidade a presenga militar. Ainda que pequena, ela estd ali, encrostando-se na

estrutura burocratica civil,

*® Interessante observar que apenas trés dos cargos das DISTs foram ocupados por nfic-generais, © caso
da Fazenda, da Justica (Brigadewro) e dos Transportes. Neste (ltimo, onde um coronel era diretor da
DIST, o ministro era também um coronel, Mario Andreazza,
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No ministério de Emilio Garrastazu Médicl, o que mais chama a atengfio é a
continuidade dos nomes de primeiro escaldo. Registrou-se seis ministros de Costa e
Silva a permanecer na composicio dos dezenove ministérios de Médici, incluindo-se

neste nimero dois dos trés militares que ocupardo cargos civis.

Dos quatorze ministérios civis, quatro so ocupados por militares, incluindo o
hibrido Jarbas Passarinho na pasta da educaglio. Em termos percenhuats, a participagio
militar representa 28,6% do primeirc escalio, se desconsiderarmos as mudangas
ministeriais, ¢ pouco mais de 17% considerando-as. Portanto, em relagdo aos dois

governos militares anteriores, hd utna redugfio bastante acentuada nesta participagéo.

(uanto & participagio dos esguianos, verifica-se um aumento em relagio a0
governo Costa e Silva, pois cinco dos vinte e dois titulares que passaram pelo
ministéric Médial freqgiierdaram a Escola.’ Isto representa 22,7%, quase 8 pontos

maior do que os 15% verificados na gestiio anterior,

O terceiro governo militar foi o que contou com menor participagio de politicos.
De fato, apesar do incremento da mdquina publica e do crescimento econdmico

acelerado, afirma Dosdoff

“Q governo Médici ilustrou como um general podia ficar no poder sem apoio
popular, sem maquina politica ¢ sem um programa bem definido. Os detalhes

dos programas social e econdmico foram delegados a tecnocratas civis, ao

1% Além dos ministros da Aerondutica & dos Transportes, remanescentes da gestio Costa ¢ Silva,
frequentaram a ESG os ministros Jitho de Carvalho Barata, titular do Trabatho e Previdéncia Social
(matr. 001468/65), da Saude, Francisce de Paula da Rocha Lagba (matr. 001273/63), e o JoBo Bausta
Figueiredo, da Casa Militer (matr. 000951/60). ADESG, Almanague. R.J.. ADESG, 1984,
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passo que as Forcas Armadas mantiveram um estrito controle sobre ¢ esquema

de seguranga do pats..”™

O namere pequenc de militares no Planalto nfio deve, entretanto, nos levar a
minimizar o poder daqueles que 14 estavam. Pode-se dizer que duas foram as
caracteristicas do processo decisério sob Médici. Em primeiro lngar, superou-se as
“panelinhas” ¢ construiu-se uma eficiente rede na qual integravam—ée técnicos e
militares. Os politicos, para serem representados nessa rede deveriam ajustar-se as
regras da burocracia, travestindo-se de técnicos.?! Em segundo, houve uma grande
concentragio de poder nas mios de quatro ministros: ™~ Mario Andreazza {(Transportes),
Jarbas Passarinho (Educagio); Gibson Barbosa (Relagdes Exteriores) e Delfin Netto

(Fazenda). N&o por acaso, dois deles eram militares. ™

Em sintese, a composigdo ministerial e a distribui¢io do poder no interior do
“sistema’”, aponta para a tomada do poder por uma tecnocracia diferenciada, que
comegou a ser recrutada nos dois periodos presidenciais anteriores, mas que en-contfa
seu espago de decisdo exatamente no governo Médici. Isto 56 é possivel porque 1) essa
tecnocracia civil comunga dos valores presentes no governo, representados pelo
discurso da construgiio do Brasil Poténcia; 2) por causa do regime implantado, mudou-

se os critérios de recrutamento da elite burocrética; 3) e ela compunha com os militares

* DROSDOFF, D. Linka Dura no Brasil: o governo Médici, 1969-1974. S.P.: Global, 1986, p31,
grifos NOSSOS.

! SCHNEIDER, B. R. Politics within the State: Flite Bureaucrats & Industnal Policy in Authoritarian
Erazl. Pitisburgh: University of Pittsburgh Press, 1991.
2 trlando Geisel, ministro do Exéreito, tammbém detinha grande poder, mas nio o exercia no sentido do
controle sobre politicas publicas. Pelo contrario, ele concentrou sus aclo no controle estrite do
Exdreito. .
® Drosdoff, D. Zinka Dura no Brasil.. . Op.Cit.
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que se encontravam no ititerior do governo.”™ Tudo isso com a conivéncia (e, de certa

forma, apoio) da classe média, setor que sentiu os efeitos positivos do regime militar.

3. Participac¢éio militar na transigéio

Dado que no governo Geisel inicia-se o processo de “lenta, gradativa e segura
distensfio”, nossa hipétese ¢ que na administragiio piblica, este processo deveria
revelar-se como o inicio da retirada controlada dos militares dos postos de decisfio.*
Na composi¢io ministerial, esta retirada ftraduzir-se-ia por uma ampliacio da
participagiio civil, mormente de politicos — supde-se que haveria a necessidade de

constricio de bases parlamentares em apoio 3 distens3o —, ao longo dos cinco anos de

mandato.

Tomando os quinze ministérios civis,”® quatro eram ocupados por militares, o
que equivale a 26,6%. Considerando-se as mudangas ministeriais, 0 percentual cai
pouco, ficando em 23,5%. Comparando estes valores com os encontrados para a gestdo
Médici, ternos uma queda de dois pontos percentuais para 0 primeirc ¢aso, mas uma

elevagio no segundo de quase seis pontos.

2 Qlidmore assim resume essa alianca: “O resultado foi uma eficaz aliangs entre militares radicas e
tecnocratas. Cada um tinha suss proprias razbes para desejar um regime gutoritdno ¢ ambos se
precisgvam mutuamente. Os militares de linha dura precisavam dos tecnocratas para fazer a economia
funcionar. Os tecnocratas precisavam dos militares para permanecer no poder. As altas taxas de
crescimento, por seu turno, davam legitimidade g0 sistera antoritério.” SKIDMORE, T. Brasil: de
Castelo a Tancredo. R.1.: Paz e Terra, 1988, p.220.

35 Prahathamos mais detidamente esse tema em Distensdo sno Brasil: o projeto militar {1974-79).
Campinas: Papirus, 1993,

% A reforma ministerial promovida no periodo Geisel elevou ao status de ministros os titulares do
EMFA, SML Casa Militar, Casa Civil ¢ Secretaria do Planejamento. Verifica-se, pois, que trés dos
cinco novos postos sio de ocupagho naturalments militar. Cf NUNES, E. O. “Legislativo, Politica ¢
Recrutamento de Flites no Brasil”, Dados, n° 17, R.J.: 1978, pp.53-78.
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Analisando-se, porém, a participagiio dos esguianos neste ministério, vemos que
ha quase uma reprodugic do governo Castelo Branco, pois tomando-se os vinte
ministérios,”” sete foram ocupados por ex-alunos da ESG, ou 35% do total. Destes sete,
porém, apenas um civil havia passado pelos bancos da Escola. Quando tomamos os 26
titulares que passaratn pelos ministérios, o percentual cai muito poucé, ficando em

34,6%.

A analise aqui apresentada corrobora parcialmente a avaliagio apresentada por
Barros,”® que encontron um méximo de 33% de participagdo ministerial castrense entre
Castelo e Geisel. Segundo os dados por nds recolhidos, o percentual de 33% constitui
taxa média, pois tanto sob Castelo Branco quanto sob Costa ¢ Silva, a participagao

ministerial dos militares é maior. Todavia, esta decresce sob Médici e Geisel.

O mais importante, porém, ¢ que, como mostra Nunes,” no governo Geisel, a
presenga militar ¢ mais acentuada (posigdes estratégicas de primeira linha), e o inner
group presidencial é totalmente composto por militares: na assessoria presidencial
direta, ha apenas um civil: Jodo Paulo dos Reis Velloso, ocupante da Secretaria Ide

Planejamento.

Tomando a avaliagio de Stepan para Castelo Brance, vemos que Geisel, como &

apresenado por boa parte da literatura, segue de perto os passos do primeiro,

¥’ Niio computou-se o estado-maior das Forgas Armadas, que teve quatro titulares, metade dos quais
passou, como estagiario, pela ESG.

BARROS, A, The Brazilian Military Professional Socialization..., Op.Cit.
* Nunes chega 2 dados um pouco maiores do que os por nds verificades. Para ele, 40% dos postos
ministeriais sio ccupados por militares sob Geisel, e hé ginda uma média de 40% ocupados por
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repetindo, no seu governo —também porque representa ¢ mesmo grupo no poder (o

sorbonismo) —, a mesma coesio do grupo palaciano.

Em contrapartida, apesar da acentuada presenga de militares e técnicos, 0 niumero
de politicos no ministério Castelo Branco ¢ significativo (segundo Nunes, entre os
governos mulitares, é a gestiio que apresenta menos diferenca com o perfodo anterior),

o gue nfo se repete com Geisel.

Assimy, a distensfo nfio se traduz, em termos da gestiio piblica, na maior
participagio dos politicos nos centros de decisfo. Nio hd, ao que tudo indica, uma
saida dos militares da burocracia, mas sim uma nova configuragio da alianga que
sustenta © sistema administrativo. Isto se traduz na concentragio de poder na
Presidéncia da Reptblica promovida por Geisel> e traduzida, em termos da

burocracia, pelo exercicio de poder nos Consethos ligados ao Executivo Federal.

Como discute Barros, as duas principais fungBes dos sistemas politicos ¢ a
organizagio e a articulaglo de interesses. Isto, no Brasil, era feito pelos diversos
Conselhos ligados ao Executivo Federal, o que € potencializado 2 partir de 1964.
Geisel cria ¢ preside o Consclho de Desenvolvimento Econdmico, destruindo a

" . . . “ -~ . 3
estrutura de primus inter pares dos ministros da area econOmica. ’

tecnoburocratas, o que “deixa apenas 20% destas posigBes estratégicas para a ocupacdo de carreira
g}litica tipica. NUNES, E. O., “Legislativo, Politica ¢ Recrutamento de Elites no Brasil”, Op.Cit,, p.6L.
A quase totalidade dos trabalhos sobre o governo Geisel comunga dessa idéia, entre eles,
OLIVEIRA, E. R. De Geisel a Collor: Forgas Armadas, Transicdo ¢ Democracia. Campinas: Papirus,
15094,
3 ¢ papel do Consetho de Desenvolvimento Econdmico na concentragic de poder nas miios do
Presidente da Replblica ¢ largamente discutide por CODATO, A N. Sistema estatal e politica
econdmica no Brasil pos-64. 3P HUCITEC/ANPOCS, 1997. Segundo ele, “Com a instituigo do
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A despeito de deixar para seu sucessor uma administragiio reformada, Geisel nfo
lega a Figueiredo sua capacidade de centralizar decisGes. Desta forma, o ntimero de
ministros mulitares provavelmente reflete as posighes de poder ocupadas por eles e nio

a centralizagio das decisBes nas maos do Presidente da Repiblica.

Nunes ressalton que uma das caracteristicas dos governos militares foi a
estabilidade ministerial, isto &, a rotatividade de ministros era pequena. Para o periodo
que ele estuda, a maior taxa foi encontrada para Castelo Branco. Ainda assim, nem
mesmo neste caso a cifra se aproxima da encontrada para o periodo anterior a 1964,
onde o nimero de ministros era, no minimo, o dobro do mimero de cargos
disponiveis.*” Para ele,

“...esta taxa revela certa normalidade na circulagio e rotatividade dos individuos
em postos estratégicos de governo. Os nfimeros referentes aos trés Gltimos

governos [Costa e Silva, Médici e Geisel], entretanto, revelam uma tentariva de

evitar esta normalidade, de brigar com os fatos que caracterizam esta faixa da

vida politica.”™

Tomando-se a rotatividade no governo Figueiredo, pode-se aventar a hipétese de
que se perseguia essa normalidade politica, pois, ao lado da continuidade como marca
de governo, salta aos olhos o nimero de titulares que passam pelos ministérios: sio 37

ministros para 22 ministérios. Se a estes for somado o EMFA, que nio consideramos

CLE, a Presidéncia da Republica tomou-se, portento, o centro do poder real € o proprio Conselho o
nucleo do sistema decisério.” (p.81).

3 Na analise desconsiderou-se os governos Janio Quadros e Jodo Goulart, o primeiro pela eferneridade,
e ¢ segundo porque a rotatividade foi tho alta que se transformou em instebilidade,

# NUNES, E. O, “Legislativo, Politica e Recrutamento de Elites no Brasil”, Op.Cit, p.68, grifos
NOSSOS,
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para a analise, a relagio ¢ quase de um para dois, pois sio 23 ministérios para 42

ministros, apresentando quase o mesmo patamar de antes de 1964.

A participagio militar, entretanto, nfo perseguiu a normalidade institucional.
Tomando os 17 ministérios civis, 7 foram, em algum momento, ocupados por militares,
o que equivale a3 uma taxa de 412%, a maior de todo o periodo militar. Se
considerarmos esta participagio em relagdo aos titulares dos ministérios, a taxa cai

bastante, ficando em quase 19%, ou 20,6% se desconsiderarmos as trocas internas.

Infelizmente ndo temos dados para checar a mesma taxa vigorava nas empresas
estatais. Considerando a pesquisa de Gées,™ a taxa de penetracdo informal ficou em
27,8%, bem abaixo daquela que encontramos. Por outro lade, como ele explica, ndo

existe mudanga significativa entre as gestdes Geisel e Figuetredo.

Através dessa analise, percebe-se que o sistema politico brasileiro tem uma nova
. - ' . . 1
fonte de recrutamento de sua elite — niio o Legislativo, como seria o esperado, > mas a

propria burocracia — e isto é permanente. Como informa Goes,

« wverificou-se que a propor¢io de militares na alta administraclo publica
federal ¢ idéntica em ambas as administragdes, concluindo-se que as
transformaces politicas decorrentes da sucessiio presidencial e o avango da
abertura polftica ndio alteraram a participago dos militares no comando da
administracio pablica. Os resultados da investigagio ndio podem ser apontados
como medida precisa do fendmeno. No entanto, eles sdo suficientes para ilustrar

um aspecto novo ¢ decisivo da histéria contemporéanea brasileira, qual seja, o de

M GOES. W et CAMARGO, A., O drama da sucessdo..., Op.Cit., pp136-8 ¢ GOES, W, “Militares
ocupam 1/3 dos cargos federais™, Op.Cir.
% Cf NUNES, E.O., “Legislativo, Politica e Recrutamento de Elites no Brasil”, Op.Cit.
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que a administragdo publica ¢ o espago politico em que se conciliom os

interesses das burocracias civil e militar.,”™

Ao aumernito da participagio militar, entretanto, nfio equivale a presenca de ex-
alunos da ESG. Entre os ministros civis, apenas um freqiientou a Escola’’
Considerando indistintamente civis ¢ militares,” chega-se a 22,7% de participagio,
mesmo valor encontrado para Médici, e quase doze pontos menor que o encontrado na
gestdo Geisel. A presenga de esguianos é ainda menos importante quando levamos em
conta que a taxa de participago militar ¢ de 40%. Uma vez mais, portanto, vé-se que a
importdneia atribuida 3 ESG nfio corresponde a sua participacio no processo de
dacisiio, pelo menos quando este € tomado a partir daqueles gue sio os vetores de sua

doutrina; seus ex-alunos.

Cabe destacar, seguindo a andlise comparativa de Schneider, que a
particularidade do Brasil em relagio aos regimes autoritirios dos paises vizinhos,
constitui-se por dois fatores: a baixa taxa de participagéio militar nfo s6 nos ministérios,
mas principalmente nas empresas estatais,”” e na pequena permanéncia destes nos
postos de decisdo. Neste Gltimo caso, em contraste com a determinagio legal de

permanecer apenas por dois anos nos ©argos ou ir para a reserva, os militares

* GOES, W et CAMARGO, A, O drama da sucessdo..., Op.Cit, p.137, grifos nosscs.
37 Trata~se de Munilo Badard, Ministro da Indistria e Comerczo matr. 990026/75.

* Novamente, desconsideramos o EMFA. Quando este é mclmdo a taxa eleva-se pars 39%, pois
100% dos que ocupavam o EMFA passaram pela ESG,

¥ Ataxa média de presenca militar nas erpresas estatals era de 15%, bem abaixo dos 30% apresentado
para os ministérios. Em 1975, por exemple, quatro ex-oficiais do Exéreito ocupavam altos cargos [top
management position] em empresas estatais elétricas ¢ de ago: Alfredo Américo da Silva, presidente da
Siderbras; José Costa Cavalcanti, dirigia a companhia encarregada da Ttaipu; César Cals, diretor da
Eletrobras e QOdyr Pontes Vieira, diretor (de material) da CSN. Isto contrasta bastante com os 52% de
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argentinos ou chilenos, por exemplo, ‘estacionavam’ nos cargos.”’ Em contrapartida, a
forga dos militares nfio se limmta 2 sua representatividade na burocracia civil. Em
oposigdoe aos seus pares latino americanos,
“..0s mulitares brasileiros foram muito bem sucedidos na formulagio e
propaganda de seu projeto, uma mistura de nacionalismo, contramsurgéncia,
desenvolvimentismo ¢ grandeza (destino de super-poder). Essa ideologia

estimulou os policy makers civis a incorporar suas propostas nesta ideologia.

Isto porque, sabe-se que as indicagbes para cargos importantes dependiam dos

militares, e os civis exerciam-nos por graca dos militares.”

Assim, o que todos os autores que nos serviram de leme afirmam, € que, a partir
de 1964 aumenta, o que é diferente de inaugurar-se, a participagio militar nos érgfios
da administracio publica. Esta participagiio é permanente ¢ cresoente durante os anes
de governo dos generais, e ela gera uma nova estruturagio do sistema politico de tal
forma que a burocracia passa a representar o papel de locus de produgdo da elite
politica ¢ também de conciliagio dos interesses das forgas que disputam o poder

politico,

participaciio militar na burocracia estatal encontrads no Chile, cu com os 50% verificados no Perw
SCHNEIDER, B. R., Politics within the State..., Op.Cit., p.S1.

@ Ng Argentina ¢ no Chile, “... in sectors such as steel that military téenicos ran for decades, career
patters are more technical than military. At about ape thirty an officer-engineer has the option of active
or technical service. Those in state enterprises usually choose the latter and apparently hang on the
military promotions until they can enter the reserve (at an eatly age). Their técnico carsers are then
largely dependent on their performance in the state enterprise or government agency. For anfibios, their
departure from active duty also means that career advancement will depend on political rather than
military criteria.” SCHNEIDER, B R., 1d., ibid., p.533.

4 «Tha foree of the military social type is not limited to its representatives in the civilian bureaucracy.
The Brazilian military has been very successful in formulating and propaganting its blend of
nationalism, counterinsurgency, developmentalism, and grandeza {superpower destiny}. This
ideclogical offensive encouraged civilian policy makers to drape their proposals 1 these ideologies.
Top appointees knew that they were dependent on the military and that they had to please them to
remain inn power.” SCHNEINER, B. R., id, id., p.54.
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Esta nova configuragio revelar-se-a, no dizer de Oliveiros Ferreira, num novo
ethos a presidir as relagdes politicas no Brasil. Para ele, ao gerirem o Estado, as Forgas
Armadas aprendem o como fazer e transferem seu ethos para o interior do aparelho de
Estado, de tal forma que estaremos sob um regime militar independentemente do

ZOVErno ser castrense. *

Um aspecto deixado de lado por nds, mas importante de ser mencionado, é a
relagdo entre burocracia pliblica ¢ privada no Brasil. Embora neste momento nio faga
parte de nossas pretensdes analisar isto, é importante lembrar que os militares se
fizerem presente tanto na administragio pliblica quanto nas empresas privadas. Mais
especificamente, muitas vezes a passagem por cargos ptiblicos funciona como um
trampolim, ou como um estigio, para assegurar a ocupagio de Cargos em
multinacionais. Porém, isto ndio ¢ particular aos setores castrenses do Estado brasileiro
— parece funcionar tanto para civis quanto para militares —, e nem se restringir ao
regime militar.

4. Participaciio militar na ‘Nova Repiiblica’

Com a passagem do governo militar para um civil apés 20 anos, de fato se nota,
na composi¢fio ministerial, uma completa desmilitarizagfo. Isto &, sob José Samey, nio

se encontra nenhum militar ocupando postos ministeriais civis. Assim, dos 27

* Bm suas palavras, “.. A continuarem {as Forcas Armadas] nos postos de relevo que tém, imprimirio
com muito maor rigor que no passado seu ‘ethos” burocritico e corporativo ac Estado e 4 sociedade.
E, continuando onde estfo, estarfio cada dia mais, mals bem preparadas para o govemo ...". Oliveiros
3. Ferreira, “A educagiio do Principe”™, O Estado de 5. Paulo, 18/04/94, p.A-4.
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ministérios ¢ trés secretarias, em cinco ha militares, exatamente nos cargos de

ministros das Forgas singulares, no EMFA, na chefia do SNI e da Casa Militar.

A necessidade de construir bases de sustentagiio no Congresso para superar o
que no periodo parecia apontar para uma crise de governabilidade determmou a
reforma que deu origem ao nimero alto de ministérios deste periodo. Também
determinou a divisiio partidaria a que foi submetido este munistério. De fato,
excetuando-se 0s cinco ministérios de ocupagio militar, todos os demais s80 ocupados
por membros do PMDB ou do PFL, tanto na prumeira composigiio, herdada de
Tancredo Neves, quanto na segunda, resulfado da reforma promovida em 1987
Somente em 1989 assumem cargos no ministério pesscas ndo filiadas aos partidos,
ainda que identificadas com eles — como no caso de Dorothéia Werneck, ndo filiada

mas simpatizante do PSDB.

A percepgio dos novos ocupantes do poder, diferente do defendido aqui, € que
nio houve uma transicio da burocracia militar para a civil. O que acontecen fot uma
debandada por parte dos primeiros e a criagio de um vazio a ser ocupado pelos civis,

Assim expressou-se Pedro Simon, escolhido para a pasta da Agricultura:

“Q que o doutor Tancredo nem ninguém podia imaginar € que n6s chegariamos
ao Palicio do Planalic ~ depois de Tutar a vida inteira pelo reestabelecimento da
democracia — e que o encontrariamos folalmente vazio, aberto, sem um oficial-

de-gabinete, um guarda, absolutamente ninguém. Depois de tanta luta, a gente



podia pensar um muthdo de coisas. Menos que o Paldcio estaria vazio e que 0 ex-

presidente sairia pelos fundos.”*

A despeito disso, ¢ de um ministéric 100% civil, os militares niio deixaram de
participar das decisdes. Pelo contrdrio, parece que o cresciments do numero de
ministérios, ¢ que ndo atingin em nada os selores castrenses, serviu antes para
pulverizar o poder dos civis e concentrar os dos miﬁtares. Como cuidou de mostrar
Quartim de Moraes e Rizzo de Oliveira, sob um governo civil, desenvoive-se a tutela
militar, tornando a situagdo methor para os militares, pois estes poderiam exercer poder
sem responder por este exercicio.* Trata-se, assim, de algo muito proximo ao que foi
definido na nossa primeira Constituigdo como Poder Moderador: o imperador toma as

decises, mas s30 seus ministros que respondem por elas.

Quanto & participagio da ESG, tomando-se a totalidade dos titulares das pastas,
lemos uma taxa de pouco mais de 9%. Isto é dos 62 ministros de Sarney, 6

freqiientaram a ESG, e entre estes conta-se apenas um civil, o professor Carlos

Sant’ Anna.

Com Fernando Collor, o primeiro civil eleito diretamente apds tantos anos e
esperangas, hd uma tentativa de reduzir o poder militar por meio da transformagio do

status de alguns ministérios. Lembremo-nos que nova reforma é promovida, mas desta

® Depoimento. In: COUTO, R. C. Historia indiscreta de ditadura ¢ da aberture. Brasil: 1064-1985,
3.P. Record, 1999, p.412.
* QUARTIM DE MORAIS et. Alii, A tutela silitar. SP.: Vértice, 1987,
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vez ¢ resultado € a reduclio no nimero de ministérios, que passam a ser 12 ¢ 7
secretarias. Entre os primeiros sfo mantidas as trés pastas da Forgas singulares. Porém,
o SNI ¢ transformado em Secrefaria de Assuntos Estratégicos (SAE), cyjo titular, Paulo
Leone, é um civil da confianca presidencial; e tanto o EMFA como a Casa Militar

deixam de ser ministérios.

Do ponto de vista da composigio ministerial ¢ da participagio da ESG,
considerando-se apenas o primeiro Ministério (sem a reforma de 1991), ndo hé nenhum
militar em postos civis e nenhum estagiario da Escola Superior de Guerra. Assim, 0

primeiro escaldo do governo ¢ civil em sua totalidade.

O que toda a analise que fizemos até aqui mostra, em resumo, & que 0 Estado
brasileiro tornou-se uma espécie de Leviatd acorrentado:** nog anos militares houve um
incremento ainda maior nas dreas tomadas pelo governo na formulagdo de politicas
ptiblicas. Todavia, se o Estado, por um lado, tornou-se proprietario e responsdvel por
um sem niimero de empresas € reas, ¢ governo passou paulatinamente a ser mnoperante
nestas 4reas de tal forma que ao final dos governos fardados este governo j4 ndo
respondia s necessidades de manutencio das politicas planejadas, daf o sucateamento
apresentado sob a batuta civil e 2 facilidade com que se adotaram modelos econdmicos
que vém transformando a administragio pliblica em nada mais do que ventriloquo de

interesses internacionais.

% A imagem é de Sérgio Abranches. ABRANCHES, S, H H “The Divided Leviathan: State and
Teonomic Policy Formation in Authoritarian Brazil”. Tese de Doutorado spresentada & Comnell
University, 1978, mimeo.
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Capitulo IV

Os Militares nas Comunicagdes
1. As especificidades das Comunicacoes
a) As ondas eletromagnéticas (Fisica e Matemdtica)

Neste item discutiremos algumas especificidades técnicas que envolvem o
processo de comunicagfio. Sua importincia ¢ visualizada quando se nota que muitos
acreditam que ¢ a partir dessas especificidades que sfio definidos os meios de
corumnicagio entre as pessoas. De fato, em alguma medida isto ¢ verdade. Porém, as
caracteristicas fisico-geograficas do meio nfio determinam mecanicamente qual o tipo
de mecanismo de comunicagio serd utilizado. Elas apenas informam como deve ser
administrado o espectro radioelétrico do ponto de vista das leis fisicas, mas nada dizem

a respeito da destinaggo de cada faixa desse espectro.

A comunicagiio por meio das ondas eletromagnéticas ¢ relativamente recente.
Sen desenvolvimento esta relacionado com duas descobertas feitas no século passado.
A primeira aconteceu em 1864, quando o matematico inglés Clarck Maxwell, descobre
que a luz se propaga a uma velocidade de 300.000 Km por segundo. Vinte anos mais
tarde, Heinrich Hertz realizou experiéncias que comprovaram 2 existéncia de
oscilagbes eletromagnéticas, descobrindo pois as ondas de radio. Mas foi somente em
1896 que os experimentos de Hertz tornaram-se aplicaveis, quando Guillermo Marconi

consegue transmitir, sem 2 utilizacfio de fios, mensagem enire dois pontos distantes
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entre si em cerca de 2 Km (cédigo Morse)." As ondas utilizadas nestas experiéncias sio
chamadas ondas amortecidas, pois nio possuem uma freqiiéncia definida. Sdo estas
ondas que geram as imterferdncias desagraddveis que interceptam as fransmissdes

radiofSnicas ¢ que conhecemos como estitica.

Se foi Marconi quem fez aplicar os estudos de Hertz, foi este ultimo que
emprestou seu nome nio s para os tipos de onda que descobriu, mas também para a
sua principal caracteristica ¢ medida, a freqiéncia — que representa o niimero de

vibragbes ou ciclos que a onda sofre por segundo.

Em resumo, as ondas eletromagnéticas utilizadas em comunicagBes propagan-
s¢ em linha reta e com a velocidade da luz. A sua principal caracteristica € a
freqiéneia. As outras caracteristicas das ondas hertzianas sio sua amplitude — que
mede a relacio entre o meio e 0 ponto de equilibrio da onda — e seu comprimento —
que corresponde ao espago (metros) percorrido pela onda durante um cicle. Este &
inversamente proporcional 4 freqiténcia. Assim, quanto maior for a freqiiéncia e menor
o comprimento da onda, tanto maior deverd ser a poténcia que gera o sinal de onda.
Isto explica porque as estagdes em FM tém alcance tio limitado, e também porque a
EMBRATEL -Empresa Brasileira de Telecomunicag®es —, para garantir um servigo de

telefonia com um minimo de seguranca, deve construir uma série de gstactes

" Um aspecto curioso da descoberta das transmissdes radiofénicas ¢ 2 controvérsia que existe quanto a
quem & quando foi descoberta essas transmissdes, Muitos creditam ac padre brasileiro Roberto Landall
de Moura a primeira experiéneia de comunicacio sem fios. Ele teria realizado experifnecias neste
sentido em 1893, em S&o Paulo, wansmitindo do Mirante de Santana para 2 Avenida Paulista, em uma
distancia aproxumada de 8 Km. Assim nascia o radio. Cf. LOBO, C. Radiodifusio Alternative, marual
técnico tedrico & pratico. Radios Livres e Comunitérias. S.P. ed do autor, fev., 1998 e TAVARES, R
C. Histérias que o rddio ndo conton. Sio Paulo, Negbeio Bditora, 1997,
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repetidoras (os “troncos™). Por tudo isto, as ondas de baixa freqiiéneia nfio necessitam
de repetidoras, enquanto as de UHF (Ulira High frequancy) necessitam de estacBes
repetidoras, mas sfo mais seguras do ponto de vista da quantidade e qualidade da

informagio transportada.

Como as ondas hertzianas sdo fendmenos fisicos cujo comportamento estd
sujeito a uma série de mterferéncias, e como s#o muitos os servigos gue utilizam essas
ondas para comunicacdo de sons e de dados, como a faixa destinada a cada estagiio de
radiocomunicagio ocupa uma freqiténcia e estas sfo limitas, e considerando o aumento
das estacies de radiotelegrafia neste século, tornou-se necessario dividir as faixas por
grupos de freqiéneias, de forma a garantir todos os tipos de servigos de comunicagio ¢
também a qualidade das mensagens transmitidas.” Com base nisto, foi convencionada a

seguinte divisio dos grupos de freqiiéncias, determinando, a partir de 1947, o seu uso:’

% A primeira classificagiio das freqiiéncias em faixas foi realizada em 1903, pelo engenheiro Lee Forest.
Sug classificacio seguia as possibilidades de propagacgio destas ondas. Foi esta que serviu de base para
todas as convenches posteriores. CL. LOBO, C. Radiodifusdo Alternativa..., Op.Cit.

3¢ OLIVEIRA, D, Estado ¢ Mercado na Radiodifusdo. Dissertagio de Mestrado, IFCH-UNICAMP.

Carnpinas, 1990, mimeografado.
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Quadro 11 - Classificacio de Freqiiéncia de Onda

Grupos de Frequdnecia | Comprimento de : Designagdo Utilizacio
Ondsa t Onda(m) | D580 "y itrica Comum
Muito curtas |3 a30kHz Acimade 1.000 | VLF Miriamétricas | Radiotelegrafia
Lonzas 302 300 Khz Acimade 1.000 | LF/OL Kilométricas | Radionavegacio
radiolocalizaclio
Meédias 300a83.000kHz {1.0002 100 ME/OM  [Hectométnicas | radiodifusiio,
radicastronomnia
Curtas 3a30mHz i00a 10 HF/OC | Decamétricas | radiodifusfio®
Muito Alta 30 a 300mHz al VHF Métricas Radiodifusio,
telefonia
Ulirz-Ata 30023000mHz[120,1 TUHF Decimétricas | RadiodifusBo,
telemetria
Super-Alta 3a30GH:z G,1a0,01 SHF Centimétricas | Radiotelefonia
Extra-Alta 30 3 300GHz 0,61 a 0,001 EHF Milimétricas Radiolocalizacdo

Fome: FOSSA, A A Maruol do Radioescuta, p. 13.
*A partir desta faixa, 25 ondas s¥o também utilizadas para comunicagio entre a terra e o £5PaLo,

Quando da divisdo das faixas de ondas de radiodifusdo, convencionou-se que a
freqiiéneia de 143 kHz seria destinada exclusivamente para sinais de socorro (SOS8), A
despeito do telégrafo (codigo Morse) recentemente parar de ser utilizado (a fhltima
transmissdo foi feita em janeiro de 1998), esta faixa continua a ter este mesmo uso,

agora com smais de voz.
b} aspectos histdricos

O espectro das faixas de onda responde a leis fisicas que tém validade universal,
0 que implica que sua administragio siga estes critérios primérios. Todavia, a

destinaciio das faixas de onda ndo segue este mesmo padriio, mas sim interesses que

sd0 definidos pelos paises, dai cada um ter desenvolvido um sistema préprio.
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Nossa referncia basica ao fazer esta pequena digressdo serd o sistema de
radiodifusdo, pois este tém, como caracteristica, além das determinagBes técnicas, nfio
50 a necessidade econdmica de cada emissora para se manter, mas também envolve a
questido dos contedos transmitidos. Essa Gltima caracteristica que podemos chamar de
ideolégica, o particulariza frente 3 telefonia. Isto nfio implica em que nio facamos

referéncia a esta Gltima, apenas ela ndo sera tratada de forma especial.

Desde as primeiras transmissdes radiofdnicas, nos anos da I Guerra Mundial,
este setor foi sensivel ao controle dos militares. Isto porque, além dos limtados
conhecimentos sobre as ondas hertzianas, o setor castrense via o desenvolvimento da
radiodifusiio como uma ameaga a seguranga nacional. Prova disso estd, por um lado, no
préprio desenvolvimento do setor, que ganha impulso exatamente nos periodos de
conflito intenso entre os paises,” e no tipo de linguagem que domina o setor: o termo
inglés para radiodifusio & broadcast, que originalmente designava a ‘disserminagio’
das ordens do comando para a esquadra na Marinha americana, que passou a ser feita

r 4 - - : 'v 5
pelo radio, incorporando, pois, o jargao.

4+ “A disputa técnica, especialmente durante a Primeira Guema Mundial, permite que o radio se
desenvolva de forma acelerada e, em menos de vinte ¢ cinco anes da primeira transmissdo, ele j&
comeca a fazer parte do cotidiano internacional. Rapidamente, os Estados Unidos entram na
concorréncia, que obedece @ lihe da melhor performance técnica, ¢ levam vantagenn (}Fandes
conglomerados econdmicos, como @ Westinghouse, comegam 3 eXportar equipamentos transmissores
para vérios paises, entre eles o Brasil” NUNES, M. A M. Rddios Livres. O outro lado da voz do
Brasil. Dissertacio de Mestrado em Comunicagdo, HCA-USP, S.P., 1995, cap. 2, mimeografado.

S MACHADIO, A 4 arte do video. 3.P.: Brasiliense, 1988.
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Talvez isto explique porque o sistema de telecomunicagdes, incluindo a
telefonia, foi organizado em todos os paises como monopélio publico ¢ iniciou-se
como atividade amadoristica ¢ filantropica. Isto ndo implicou, entretanto, na adogo de
um mesmo padrio de desenvolvimento do sistema de radiodifusio, mas em dois

modelos dos quais podem ser derivados os implantados no mundo todo.

No easo da Euoropa, o sistema que se desenvolveu a partir do iniediato apos 1
Guerra, foi marcado pela ancoragem técnica. Como o conjunto das ondas disponiveis
era pequeno, ¢ o8 paises s#o muito proximos, a possibilidade de interferdncia entre as
emissoras ¢ destas nas transmissdes consideradas prioritdrias (telégrafo, maritima,
militar) era real, o sistema de radiodifiusio organizou-se enquanto monopdlic piblice
em que as emissoras ou pertenciam ao Estado ou funcionavam por concessio deste.
Y. Com isso, se solucionava nfic s o problema da manutencio da atividade
radiofdnica, como também se afastavam os temores de interferéncias prejudicials as
comunicagSes pliblicas e, finalmente, estabelecia-se o controle sobre o contetido dos

programas irradiados...”

Nos EUA, ao contririo, e apesar das resisténcias por parte das Forgas Armadas,
surgit um  sistema comercial impulsionado pelas empresas de equipamentos
radiofbnicos (vom a Westinghouse em primeiro plano), que j& em 1925 dava lucros
pela descoberta da publicidade, permitindo que as estagdes se firmassem de forma

independente do Estado ou de organizagdes sociais. Isto nio impediu, todavia, que as

® OLIVEIRA, D. Estado ¢ mercado na radiodifusdo, Op.Cit, p. 102.
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concessdes fossem utilizadas politicamente, como apontaram as dentincias surgidas no
governo Rosenvelt. E isto que impulsiona uma pesada campanha que levard a
regulamentagdo do setor, estabelecendo um sistema de concessBes por todos
conhecide. Da manerra como organizado, isto permitiv 2 manutenciio comercial do
setor ¢ at¢ impulsionou sua oligopolizagiio. Principalmente em relaciio & televisio, o
modelo adotado permitiu a formagio de grandes redes que, pelo menos em termos de
programacio, formam um oligopdlio composto pela ABC, RCA ¢ CBS. Os organismos
estatais, como o FCC, que deveria impedir isto, na verdade defende os interesses das
redes. prova disto é que nenhuma emissora pertencente as trés grandes redes foi

cassada desde sua fundacio.

Para a telefonia ndo fol muito diferente, tendo ¢ monopdlio da AT&T sido
quebrado somente na década de 60. Entretanto, neste caso muito mais do que no setor
de radiodifusio, houve participacio do setor publico para prover a infra-estrutura de
funcionamento e também para a regulamentagio dos servigos que ultrapassavam a

asfera local.

Na Europa, da mesma forma que prevaleceu um sistema publico nos servigos de
radio, foi estabelecido, na maioria dos paises, 0 monopdlio estatal do sistema de
telefonia. Ja para as televisdes, prevalecen um sistema misto — as emissoras de TV
nasceram como empreendimentos privados, mas que foram pouco a pouco
nacionalizados a partir do pés-guerra — o que implicou na convivéncia de redes

publicas ¢ privadas. Este modelo, entretanto, entrou em colapso a partir dos anos 70,
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acompanhando a faléncia fiscal de muitos paises, o gue implicou no questionamento do

modelo como um todo que ainda nfio encontrou um ponto final.”

A histéria da radiodifus8o no Brasil é bastante tortuosa e seu modelo, apesar de
nos seus primérdios assemethar-se ao americano, foi uma construgio semelhante 2 da
Europa® £ bom lembrar que nfio houve uma transposigio de modelos dos paises

centrais para o Brasil, pois na verdade os dilemas colocados se apresentaram

simultaneamente para nés e para eles.

Como nos outros paises, aqui também as telecomunicagdes sempre foram vistas
como um monopolio do Estado. Isto ndo implicou, no entanto, em que as atividades do
setor fossem realizadas pelo setor publico. Ao contririo, mesmo a regulamentacio
nesta area, como discutiremos mais a frente, foi tardia. Pode-se dizer, entio, que muito
do atraso do setor se deven a falta de iniciativa do setor privado em relagiio aos

servigos de comunicagio,
Também quanto & interferéncia ¢ participagBo dos militares, o Brasil nio fugiu a
regra geral, mas talvez aqui a ingeréncia das Forcas Armadas nas telecomunicagBes

tenha sido muito maior e mais duradoura do que nos demais paises. O methor exemplo

7 Uma axceclio que merece ser mencionada é o modelo holand@s, que levou 4s Gltimas conseqéncias a
“publicizaghio” dos servigos de radiodifusio, notadamente o de TV. Neste pais, as redes sfo publicas e
na sua programesic conviver produgdes estrangeirss, estatais e locais. Neste Gltimo caso, trata-se de
programas feitos por entidades da sociedade civil que se supSe ter apoio em toda a comunidade. Cf.
OLIVEIRA, D. Estado e mercado na radiodifusdo, Op.Ci.

¥ ASSIS FERNANDES, F. “65 anos de radiodifusio no Brasil™. Revista Brasileira de Comunicacdo.
Ano X, n° 56, jan-pm, SP., 1987 p. 77-81.
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desta participagfo estd na propria composicio da Comissfio Téenica de Radio (CTR),
criada em 1931 e que controlou o setor de radiodifusdo até 1962. Dos trés membros
que dela faziam parte, dois eram indicados peles ministérios militares, ¢ o seu

presidente sempre foi um membro das Forgas Armadas.

Os servigos teleféricos também se desenvolveram de modo semelbante, com a
diferenca que o controle da Unifio foi muito mais normativo de que executivo. Neste
caso, os Estados e municipios tomaram para a si a responsabilidade em organizar o
setor. Isto gerou um sistemna heterogéneo e pulverizado que 86 no entrou em colapso

porque o governo federal resolven unificar as empresas a partir dos anos 60.

Considerando a evolugio dos meios de comunicagio no pais, pode-se dizer que
por aqui s desenvolveu um sisterma misto, no qual convivem empresas publicas e
privadas, mas bastante diferente do sistema europeu, pois inexistem grandes redes
piblicas nos servigos de radiodifusiio, embora o Estado exerca controle bastante amplo
fo setor por meio de medidas diretas —~ como a manutengao de cessio de horérios
gratuitos para o governo nos meios de comunicagdo — ou indiretas — as verbas de

propaganda das empresas estatais sio essenciais 2 sobrevivéncia de varias emissoras.

No setor de telefonia, ao contrario do que acontecia nos seus primérdios, impera
a centralizagio ¢ o controle publico dos servigos. Isto foi importante ndo s6 porque

proporeionou um avango teenoldgico sem precedentes (e foi feito basicamente em 10



anos, entre 1964 ¢ 1975), mas também porque permitin, com isto, o desenvolvimento

do setor industrial de eletrénica e micro-¢letrénica no pafs.”

Em contrapartida, este setor parece ser o ynais sensivel 20s processos globais de
desenvolvimento. Quigd isto explique os motivos pelos quais os problemas surgem
simultaneamente em paises centrais e periféricos. Da mesma forma que no inicio do
desenvolvimento dos meios de comunicagio no mundo, atualmente também se coloca
para o Brasil, como também para o mundo, a necessidade de rever os modelos de suas
comuynicagbes. Por enquanto, seguindo os passos (fracassados) do neoliberalismo, o
pais tem simplesmente buscado manter os nichos do Estado encravado nas empresas
privadas do setor, a0 mesmo tempo em que leva a cabo a venda das estatais. De todo
modo, como este processo ainda estd em andamento, nfio é possivel avalia_r se, ao final,
o modelo prevalecente para as telecomunicagBes se aproximara daquele vigente hoje na
Europa — que passou por processo semelhante —, mas certamente & possivel dizer que

ele cada vez mais se afasta do modelo norte-americano.
Em resumo, 0 que mostra este breve histérico do setor & que a forma de
organizagdo dos servigos de telecomunicagBes de um pajs ndio pode ser imediatamente

deduzida das caracteristicas assumidas pelo regime politicoe ou pelo modo de produgio

?« A criagBo de uma empresa estatal (..) possibilitou o fomecimento de servigos de infra-estrutura
bésica, tarefa tradicional do Bstado, e por outro lado, contribuiu para o desenvolvimento rapido de um
setor industrial de bens de equipamento. A TELEBRAS pela sua capacidade de gerar ¢ centralizar
recursos financeiros, assumiu uma funglio de investimento no setor industrial, que pode se modernizar
e se expandir a partir das encomendas de equipamentos {L.) O planejamento sistematico, utilizado
como metodo de gestio pela holding e suas subsididrias, proporcioncu ao setor produtivo, 2 reduglio
das incertezas ambientais e a conseqiiente organizacio de suas atividades industriais em melhores
condigles.” MACULAN, A M. O processo decisorio no setor de telecopmmicagbes. Dissertagio de
Mestrado em Ciéncia Politica. TUPERJ, R.T, 1981, mimeografado, p.178.
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dominante naquela sociedade. Isto ndo implica dizer que tais caracteristicas ndo sdo
importantes, mas 0 sio somente quando tomadas em conjunto com uma gama de

fatores, entre eles os fatores técnicos que sio especificos 4 esta atividade.™

¢) aspectos juridicos das comunicagdes no Brasil

O aumento da faixa de freqiiéneia e do interesse em sua utilizagdo fez com que
surgisse a necessidade de disciplinar seu uso, como mostram as convengdes sobre 2
divisio de grupos de freqiiéncia. E assim que sﬁrge o direito de telecomumicagBes. A
primeira legislagio a respeito data de 1848 e trata da “publicisagdo” do telégrafo na

Europa.

O Brasil seguiu de perto todas as convengBes internacionais, tendo aderido a
Unizo Telegrafica Internacional em 1877. Isto ndo implicou, entretanto, que a evolugio
das comunicagbes fosse acompanhada pelos legisladores brasileiros. Pelo contrario,
“ o setor de telecomunicacdes foi marcado por um processo de estruturacio €
organizagio administrativa bastante demorado, que se alongou por um periodo de
quase um século...”™™ E assim que o primeiro codigo a respeito do tema somente surge
o Brasil em 1962, muito depois da instalagio do telefone (1877), do radio (1923) e da
televisio (1950) no pais. Isto nio significa que nao houvesse interferéncia legal no

setor, apenas esta nio era regular ou sisternatica.

19 (1 IVEIRA, D. Estado e mercado na radiodijusdo, Op.Cit.
D AACLULAN, A M, OpCr, p19
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A despeito de somente ser regulamentada em 1962, por meio da Lei 4.117, as
telecomunicagBes merecem atengo do poder pliblico, que as define, desde o Império,
como uma atividade do Estado que poderia outorgar concessies.'” Com o advento da
Republica, adota-se uma politica descentralizada para o setor (telefonia), segundo a

qual os Estados da Federagio adquirem o poder de regulamentar as concessies.

Em 1931, quando j4 haviam sido instaladas 29 estagdes de radio no Brasil,” o
presidente Vargas baixa o decreto 20.047 (27/05/1931) reafirmando o poder
concedente da Unifio na telecomunicagdes, definindo os servigos de radiodifusio como
“de interesse macional e de finalidade educativa™, e que seriam controlados pelo
Ministério de Viagio e Obras Publicas, cuja competéncia nesta srea se estende até

1967, quando ¢ criado o Ministério das Comunicagdes.

No referente ao servigo de telefonia, apesar dos protestos do governo federal ¢
da legislagdo em vigor, os Estados ¢ municipics continuaram ndo s6 a conceder a
exploracio de redes para empresas particulares como passaram eles proprios. a instalar
redes de telefonia no 4mbito de sua competéncia administrativa. Conseqiientemente, &
numa sitnagdo que perdura até os anos 60, o sistema de telefonia torna-se precario ¢

confuso, sem a menor condigho, por parte da Unidio, de regulamentacio técnica. A rede

' “Todas as Constituiges brasileiras {...) foram un@nimes em determinar a competéncia da Unific para
a exploragiio, direta ou por meio de concessdo, dos serviges de radiodifusfio, que podem ser exercidos
por empresas privadas mediante concessio ou autonzaglo, a prazo certo ¢ a titule precario.”
ORTRRIWANO, G. S. 4 iwmformagdo no rddio: critérios de sele¢do de neticias. DissertacBio de
Mestrado. ECA-USP, 5P, 1982, mimeografado, p.107.

B TAVARES, R. C. Histérias que o Rddic ndo contew Do Galena zo Drgital, desvendando a
Radiodifusio no Brasil ¢ no Mundo. $.P.: Negécio Ed, 1997, p.55.
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de telefonia no Brasil chega, assim, ao golpe de 1964 tendo como caracteristicas

bésicas a insuficiéncia da rede e, onde ela existe, sua total ineficiéncia.™

J4 a respeito da radiodifusidio, o Decreto criou a Comissdo Técenica de Radio
{CTR) com a atribuigio de regulamentar e regularizar o funcionamento das estagdes
brasileiras, ainda que o poder final de decisio sobre uma concessio continuasse nas

mios do ministro {(art. 32).

Cabia 4 comissfio apreciar os pedidos de concessiio, avaliande se o requerente
tinha capacidade técnica e financeira para atuar nesse mercado. Por isso, no art. 29 ¢le
estabelecia que “A Comissfo Téenica de Réadio serd composta de 3 técnicos em
radioeletricidade, sendo um da Reparticio Geral dos Telégrafos, designado pelo
Ministro da Viagio ¢ Obras Pablicas, um do Exército € um da Marinha, designados

pelos respectivos Ministros.”

Até o aparecimento do Cédigo Brasileiro de Telecomunicagbes (CBT), em
1962, coube & CTR a regulamentagio dos servigos no Brasil, o que redundou, segundo
expressio de um de seus ex-membros que foi presidente da ABERT, em um nimero
muito grande de leis & regulamentos que tornava impossivel aos concessionarios se

protegerem diante do arbitrio do poder concedente.”

¥ of MACULAN, A M., OpCit.

Y ~f GLIVEIRA, D. Politica de concessdo de canais de radiodifusdo. Monografia de Conclusio de
Curso em Histéria. UFPR, Curitiba, 1986, mimeografada. A seguinte passagem € exemplo deste
arbitrio: *,.. Antes de brigar com Jucelino [Kubitscheck, entfic presidente da Republical, ele [Assis
Chateaubriand] precisava obter do governo mais concessdes de canais — ¢ para isso dedicava especial
atengio ao responsavel pela drea, o general Olimpio Mourdo Filhe, presidente da Comissfio Técenica de
Radio do Ministério da Viago e Obras Plblicas (repartigio que anos depois mudania de nome,
passando a se chamar Departamento Nacional de TelecomunicacBes — DENTEL). Durante 0 namorc
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Para os interesses deste trabalho, duas outras leis anteriores ao Cédigo de 1962
precisam ser mencionadas. A primeira é a Lei 2.597, de 12/09/1955, que estabelece as
faixas de fronteira e zonas de defesa do pais. O seu art, 6 afirma: “Sfo consideradas de
interesse para a seguranga nacional: (...) ¢) os meios de comunicacdo, como ridio,
televisdo, telefone e telégrafo.” Instituia-se, assim, a necessidade de ouvir-se o
Conselho de .Seguremg:a Nacional nas concessSes dos meios de comunicacio. E
importante mencionar, também, a Lei 3.654, de 04/11/1959. Por meio desta, cria-se as
armas de Comunica¢Ses ¢ Engenharia no Exéreito. Se antes j4 eram os militares que
dominavam o setor, pois que suas escolas forneciam os especialistas para a drea, bem
como dominavam legalmente o CTR, agora ganhavam maior legitimidade para

interferir no processo.’®

Janio Quadros, no curto periodo que esteve a frente do OVEMO, procurou
interferir no setor de Comunicagbes, dando impulso aos estndos que culminaram na
promulgacio do CBT. A mudanga mais importante & feita por intermédio do Decreto
30.840, que modifica os prazos de concessio de 10 anos para 3 e, 20 mesmo tempo,
transfere do Ministério de Viagio e Obras Publicas para o Ministério da Justica a
jurisdi¢@o sobre a drea de telecomunicacdes ~ o que equivalia a dar um cardter mais

politico & menos técnico para o setor,

com Mourdo, Chateaubriand convidou-o para compartilhar (junto com Herrmann Gohn, embaixador da
Austria no Brasil, ¢ Archie Dollar diretor da RCA Victor) um de seus mais recentes hobbies: as
viagens 8 Amazbnia ...” MORAIS, F. Chaté: o rei do Brasil S Companhia das Letras, 1997, p.575.
¢ As primeiras escolas de engenharia de comunicaglo ndo vinculadas 4s Forcas Armadas somente irfio
surglr no Brasil ne década de 60, Até 14, 8o o5 engenheiros militares que dominam o saber técrco na
area.



¢.1) O Cddigo Brasileiro de Telecomunicaghes

¥, a partir da promulgaciio do CBT que o setor ganha uma politica independente
do arbitrio do poder constituido. Se antes do codigo as concessdes ¢ sua manutengfio
dependiam largamente do humor do presidente da Republica ¢ de seus auxiliares,
depois de 1962, com o setor regulamentado, as medidas tomadas deviam seguir, a0

menos formalmente, a2 letra da Lei

Talvez isto explique a dificuldade de regulagiio do setor, pois representava, sob
dado ponto de vista, a perda de poder por parte do Executivo Federal. Um exemplo
disso é que, votada a Lei, Jollo Goulart apds-lhe 52 vetos,)” todos derrubados pelo
Congresso por um bem montado lobby que envolvia empresérios do setor, o Estado

Maior das Forcas Armadas e partidarios da UDN."

O CBT, que vigora até hoje, além de estabelecer os prazos de concessio {art.
33), criou o Consetho Nacional de Comunicagdes — CONTEL (Art. 14) -, subordinado
diretamente 3 Presidéncia da Reptblica ¢ a quem competia normalizar e fiscalizar o

setor, assentando as bases para um sistema nacional de comunicagdes, previa uma

Y Tntre a5 vetos, talvez o mais significativo porque exemplifica o deseio de manter o poder sobre os
meios de comunicacho, tenha sido o do § 3° do Art. 33, que estabelecia os prazos de concessdo: “0Os
prazos de concessio ¢ autorizaglo serdo de 10 (dez) anos para o servigo de radiodifusfo sonora e de 135
(quinze) anos para o de televisdo, podendo ser revogados por periodos sucessivos € 1guals, S& oS
concessiondrios houverem cumpride todas as obrigagles legais e contratuals, mantida & mesma
idoreidade técmica, financeira e moral e atendido o interesse pablico (art. 28, letra X).” Cf. SANTOS,
R Vade Mecum da comuricagdo. R.1.. ed. Destague, 1995, p.147.

18 RENEVIDES, M.V, 4 UDN ¢ 0 Udenismo: ambigtidades do liberalismo brasileiro {1945-1963).R .
Paz & Terra, 1985, p. 104.
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empresa operadora para o setor — a EMBRATEL (Art. 42) — e estabeleceu os recursos
para o setor com a criagdo do Fundo Nacional de Telecomunicages (Art. 51). Também
mnovou quanto & participagio do Legislativo na regulamentaciio do setor instituindo gue
o CONTEL teria a seguinte composi¢io: o Diretor do Departamento dos Correios e
Telégrafos; 3 membros indicados pelos ministros da Guerra, Marinha e Aerondutica;'®
4 membros indicados pelos ministros da Justica, da Educagiio, das Relagdes Exteriores
e da Industria e Coméreio; 3 representantes dos trés maiores partidos com assento na
Cémara dos Deputados; pelo diretor da empresa piiblica que o CBT instituiu e,
finalmente, pelo Diretor Geral do Departamento Nacional de TelecornunicacBes (Art.

15).

Em contrapartida, o CBT manteve o poder de outorga de concessio nas mios do
Presidente da Repblica (Art34, § 19, exceto os de alcance local, que seriam
permitidos pelo CONTEL (Art. 33, § 5%, bem como a ‘Hora do Brasil’ (Art, 38, letra e),

que havia sido criada pelo Estado Novo.

(0 CTB passa a funcionar de fato somente a partir de maio de 1963, quando da
sua regulamentacfio geral (Decreto 52.026, de 20/05/1963). £ nesta regulamentacio
que se estabelece o funcionamento do CONTEL e de seu érgdo fiscalizador, o
Departamento Nacional de TelecomunicagSes — DENTEL ~ (Art. 17°), e se classificam

os servigos (Art. 4°), e as competéncias para exploragiio (Arts. 7° e 8%,

* Registre-se que, conforme redaglo do Art. 22, “Os militares que fizerem parte do Conselho serfio
considerados, para todos os efeitos, durante o desempenho do respectivo mandato, no exercicio pleno
de suas funcBes militares.” Cf. SANTOS, R. Op. Cit,, p. 142.
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Se do ponto de vista da legislagio tudo estava ferto, a estruturagiio do setor
afravessou o govemo militar, levando 10 anos para ser constituida, acompanhando as
contradigdes do regime e influenciada pelas oscilagdes do crescimento econdmico do
perfodo. “A participagio no uso de um satélite internacional (1965), ao lado da
constituigdo de um sistema de troncos de microondas (1969-1973), permitird,
finalmente, 2 interligagio de todo o pafs através de telefone e televisio ™ A
culmindncia desta politica, todavia, apresenta-se com a criagio do Ministério das

ComunicagBes, em 1967, da TELEBRAS, em 1972 e da RADIOBRAS, em 1975.

Os governos militares introduziram algumas modificagGes no CTB. Essas
relacionavam-se com a liberdade de expressio (Lei n® 5.250, de 09/02/1967, conhecida
como Lei de Imprensa), no sentido de restringi-la, ¢ do Decreto-Lei 236 (de
28/02/1967), que modificou alguns artigos do CTB, no intuito de produzir uma ainda
maior centralizagio do setor. Entretanto, a despeito do significado que teve paratoda a
Nagio, as mudangas foram, para a area de telecomunicag®es, topicas e reforgadoras do

sentido adotado pela legislagio de 1962

Ja do ponto de vista do corirole sobre as telecomunicagdes, o setor se sofisticou
bastante, encortrando sen ponto alto em 1982 com a implantagiio do RENAR ~ Rede
Nacional de Radiomonitoragem, composta por & estagBes fixas ¢ 17 méveis, que $io

N . . v . 21
responsaveis pelo monitoramento do setor no territorio nacional.”

¥ (pIVEIRA, D. Estads e mercado na radiodifusdo. Op.Cit., p. 158.
2 ¢ OLIVEIRA, . Politica de concessdo de canais de radiodifusio. Op.Cit.
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Outra modificagio do CTB, esta mais significativa, foi introduzida j4 na
vigéneia do governo civil, por meio da Constituigio Federal de 1988, As medidas
adotadas por ela visaram superar as restrigdes a liberdade de expressio (arts. 5° e 220),
aregular o tipo de informagaio veiculado pelas emissoras e sua propriedade (arts. 221 ¢
222) e, 0 que é mais importante, a dividir o poder de controle sobre as concessdes entre
os poderes Executivo e Legislativo (arts. 223 e 224). Neste aspecto, ainda que
mantenha nas méos do Executivo o poder de outorga de emissoras, cabe nic sé ao
Congresso apreciar esses atos, como também lhe compete as renovagdes, enquanto o
cancelamento fora de prazo somente pode ser efetivado pela Justiga. No referente 3
transmissdo de dados e correspondéncia, a Carta de 1988 repetiu as Leis anteriores,
mantendo o monopodlic nas mios da Unifio, mas permitindo a execucdo dos servigos

por meio de concessdes (arts. 21 e 22)

Do ponto de vista pratico, pode-se¢ sugerir que as mudangas introduzidas pela
Constituigio tiveram como efeito a redugio da probabilidade de uso politico das
concessfes por parte do Presidente em exercicio, nma medida em que  diluiy a

capacidade de concessEo entre ele ¢ o Congresso.

Por outro fado, é preciso considerar que o controle do Estado sobre os meios de
comunicagio ultrapassa a simples formalidade da lei. Ele se da por meios indiretos,
como concessdes de empréstimos — j4 que o governo tem infludneia direta sobre o
sistema financeiro, além de os bancos oficiais serem os principais promotores de

empréstimos —, ou do sistema de publicidade — o desenvolvimento brasileiro apds 64
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fez do Estado um grande empresario ¢ um dos principais anunciantes da imprensa —, ou
ainda por isenclo fiscal e taxas subsidiadas de importagio — 0s equipamentos

necessarios & modernizacio da midia sfo, normalmente, importados, ete.?

Cabe aos engenheiros de telecomunicagBes, a partir dos critérios fisicos, legais e
geograficos, estudar e, sob o ponto de vista técnico, dizer as faixas em que cada
emissora de sinais sonoros pode operar para nfo gerar desconforto (interferéncia) para
os ouvintes. £ somente com base nestes critérios que todo o sistema funciona

adequadamente. E sio estes fatores que fomecem os limites para a utilizagio politica

das telecomunicagdes.
3. As concessies como politica governamental

Conforme discutimos anteriormente, a utilizagio das concessGes de estagdes ¢
servigos de telecomunicagBes como moeda de froca no mundo da politica encontra
limites técmicos ¢ também no proprio comportamento dos atores envolvidos nas
disputas governamentais. Em outras palavras, além das fronteiras técno-juridicas, a
questdo que esta embutida na gestio do sefor de comunicaciio envolve a disputa por
prestigio a partir do controle de um setor sensivel as escolhas politicas, ¢ também
descreve as escolhas daqueles que estfio no poder, sendo © resultado de uma trama que

pode ser descritiva da politica deste mesmo governo.

2 A respeito destes controles, veja MATTOS, 8. “0) controle econdmico”. In MELO, IM. {org)
Comwricachio e transiclo demecrdtica. Porto Alegre: Mercado Aberto, 1983, p. 61-79.
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Neste sentido, nossa proposta aqui é discutir como esta politica se reflete nas
concessdes de radio ¢ televisiio no periodo compreendido entre 1961/1992. A tespaéta
que perseguimos diz respeito as possiveis mudangas nos programas govemnamentais
entre poder civil e poder militar ¢, mais, se é possivel perceber a constituicio de uma
policy conseqiiente para este setor que reflita, ainda que indiretamente, as expectativas

de integraco nacional, objetivo explicito de varios governos militares.

Para a andlise, utilizamos duas séries de dados. O primeiro, diz respeito as
estagbes de radio e televisiio existentes no pafs entre 1967-85 e sio apresentados por
unidade da federagdo. A segunda série de dados descreve as outorgas de estagtes de
radio e televisio, por unidade da federagfio, no periodo de 1961 a 1992 % Infelizmente

ndo pudemos fazer uma andlise global porque os dados sio incompativeis,**

Embora a primeira vista os dados referentes is outorgas pudessem ser produto
da diferenga entre as estagbes existentes enfre um ane e outro, isto ndo se di ndo s6
porque as fontes s#o diferentes, mas também porque nem sempre uma concessio de
faixa de onda se transforma em uma estaco de telecomunicagdes em funcionamento, ¢

isto sem fugir 4s determinagdes legais. Diesta forma, urna concessio pode ser cassada

# Os dados aqui apresentados de forma agregada sfio reproduzidos de forma desagregada por ano ¢
Estado da federacBo no Anexo. Estes Gltimos foram conseguidos junto a0 PRODASEM ~ Processamento
de Dados do Senado - pelo empenho de Tota & do auxilio de lara Belels, 2 quem agradecemos. Ao
compard-los com os que freqientemente aparecem citados pela Imprensa, notamos que ha
disparidades. mais ums razio para ndo compararmos fontes diferentes.

* A concessio representa uma autorizagio dada pelo governo — que deveria ser feita por licitagio
publica — para que uma pessoa juridica explore o servigo de telecomunicagiio (no caso aqui discutido
limitada és estagSes de radio ou televis3o) em uma dada localidade, pelo prazo de 10 anos pars difusio
sonora e 15 anos para televiso, prorrogaveis. Dentro do prazo de concessio, a concessiondria
instalaria 2 estaglio, pedindo autorizagdo para entrar em funcionamento, Porém, a concessio nio supde
¢ dever de instalagBo do servigo, dai as diferencas entre os dados.
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antes mesmo de ser conhecida pelo pablico, jamais fazendo parte, entfio, das estagdes

existentes (em funcionamento) apresentadas pelas estatisticas do IBGE.

Asgim, considerando a incompatibilidade entre os dados cada série €
apresentada como representativa de alguns aspectos da “politica” das comunicagbes no

Brasil.

No caso dos dados sobre estacBes existentes (Tabelas IV e V), nossa pretensio €
descrever alguns poucos aspectos do desenvolvimento regional de estagdes de radio ¢
televisio no Brasil. O periodo enfocado nfio responde a uma escolha pessoal, mas foi o
possfvel de ser apreciado em acordo com os dados descritos pelo IBGE, a fonte
utilizada, Infelizmente, as estatisticas no Brasil nio tém continuidade, desestimulando,

neste sentido, andlises abrangentes.

Conforme o Anudrio Estatistico do Brasil, as informagbes do periodo arterior a
1965 relativas 2 radiodifusio, resumem-se na apresentacio do niimero de estagdes de
radio em funcionamento no pais, divididas entre municipios da capital e municipios do
interior, Para a fase posterior a 1985, as informagBes sio ainda menos significativas,

ndo existindo a possibilidade de comparagio com os dados anteriores.

Apresentamos somente os dados agregados, isto €, ndo divididos por faixa de
onda ou poténcia, para facilitar a leitura das tabelas. Entretanto, esses dados estio
disponiveis para o perfodo entre 1965 ¢ 1981. Para 1983, h4 informagdes a respeito da

“dependéncia administrativa”, se federal, estadual ou municipal, mas ndo a respeito das

faixas de onda.



Apesar de disponiveis, nfio utilizamos os dados referentes a 1965-66 porque, em
uma primeira andlise, encontramos grandes discrepancias entre eles, notadamente em
relaglio as estagdes de televisio. N3o apresentamos toda a série {de 1967 a 1985)

porque nem todos os dados estio disponiveis.”

Ja os dados relativos 4s concessdes (Tabelas VI e VII), oferecem maiores
possibilidades, podendo apontar quais as preocupagdes que regiam as decisfes
governamentais na drea de telecomunicagBes, respondendo, com maiqr precisdo, a
questfes relativas as pretensdes geopoliticas, econdmicas ou clientelisticas que

envolvem o comportamento dos atores nesta arena.

Na medida em gue os dadés sdo apresentados de forma desagregada, registrando
o tipo de concessdo ¢ sua localizagio geografica (ainda que nfo nominal), a partic deles
¢ possivel avaliar com maior precisio do que aqueles fornecidos pelo IBGE se existia
uma politica tragada pelo governo, como este fazia uso de um bem como as estaghes de
radio e televisdo, se as cassagBes, por exemplo, eram fruto de um programa ditado

pelos militares, ete.

Fazemos uso somente dos dados relativos as concessdes de radio e televisio,
ndo incluinde o setor de telefonia, porque neste Gltimo caso, além de ter-se

reorganizado dorante o periodo englobado pela pesquisa, este setor est estruturado a

* A tabela completa, contendo toda a série localizada {1965/1985), esté no Anexo. Reforgamos que
trabalhar com dados sobre concessfic de radio e televisho é dificil e sempre provisorio porgue ne jogo
entre goveino e empresarios ¢ destes entre si, muitas concessdes jamais se efetivam na pratica, outras
tem 2 sua frente testas-de-ferro, hd ainda os que querem @ concessdio para vendé-la sem jamais
regularizar g situaglo e, principalmente, porque o propric Ministério manipula tanto esses registros &



partir das empresas de telefonia estaduais ou regionais que, embora respondam 2 uma
politica centralizada na EMBRATEL, determina a organizaglio do sistema de forma
descentralizada. Trabalhar com dados relativos ao setor de telefonia exigiria, portanto,

wma pesquisa em cada uma das empresas, o que estd para além de nossas pretensdes.

Além do mais, conforme j& explicitamos em diferentes oportunidades, nosso
objetivo aqui ndo & o estudo das ComunicagOes, mas sim da agdo do governo militar
sobre as politicas publicas, funcionando o setor de telecomunicagdes como um

exemplo desta atuagio e nfio o contrario,

Repetimos que nio podemos relacionar os dois conjuntos de dados com os quais
trabalhamos. Assim, primeiramente analisamos as hipGteses que podem ser aventadas a
partir do conjunto relativo as estagdes existentes para, depois, avaliarmos os produtos

daqueles que apresentam as concessdes de emissoras no periodo da pesquisa.

a) Geopolitica das comunicagbes

A partir da analise das tabelas IV & V apresentadas em seguida, € possivel
responder com seguranga 4 questio: Qual a participag3o dos militares na politica de
Comunicagio brasileira? E mais: qual o sentido dessa participagio?

Uma das hipéteses que podem exemplificar esta participagio diz respeito 2

seguranga territorial. Considerando o discurso esguiado como representativo, a

mantencio da integridade territorial ¢ a integragio nacional s3o os dois primeiros

dados que até mesmo seus técnicos tém dificuldade em fazer uma analise global do setor. Veja Herz,
T3, A histéria secveta da Rede Globo. Porto Alegre: Tchél, 1987,
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objetivos nacionais permanentes.”® Estes sio garantidos por meio do estabelecimento
de vias de comumicagio (estradas) e da vivificacio das fronteiras, o que poderia ser

facilitado por um eficiente programa de telecomunicacdes.

Corrobora esta visdo, o discurso geopolitico —~ de resto, traduzido pela ESG e por
sey principal expoente, Golbery do Couto e Silva -* que prevaleceu no Brasil durante
0 governo autoritirio e que apregoava a construgio do Brasil como poténcia
hegeménica regional,”® o que implica em uma politica desenvolvimentista agressiva em
relagdo aos seus vizinhos, em que os projetos e obras, inchuindo o setor de
comunica¢des, perseguiam esta finalidade (subordinar os paises lmmitrofes da América

do Sul a esfera de influéncia brasileira).

Também devemos considerar que houve um aumento das preocupagles
governamentais com a fronteira norte do pais a partir dos anos 80, o que pode ser

corroborado pela nomeag3o de um adido militar para o Suriname em 19802

* Escola Superior de Guerra. Manual Bésico. R.1.: ESG/Depto. de Estudos, 1973, principalmente
pp.50-1. Veja também Comblin, J. 4 ideclogia da seguranca nacional: o poder militar na América
Latina R.J. CivilizagBo Brasileira, 1978, especialmente capitulos 1-Il e 4-1

¥ Cf Couto ¢ Silva, G Comjuntura politica racional, o poder executivo. R.1.: José Olympio ed., 1981.
Pare uma critica, veja Mello, L. I A “Golbery revisitado: da aberura controlada 3 democracia
tutelada™ In Mosés, J.A & Albuquerque, J.A (orgs.) Dilemas da consolidacdc da democracia. R
Paz e Terra, 1989,

* Miyamoto, S. Geopolitica ¢ poder no Brasil. Campinas: Papirus, 1995,

* Miyamote, S. Do discurso triunfalista ao pragmatismo ecuménico (Geopolitica e politica externa no
Brasil pos-64). Tese de Doutoramento em Ciéneia Politica, FFLCH-USP, SP,, 1985, p. 277.
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Tudo isto, para a area de telecomunicagdes, traduzir-se-ia em um crescimento
das concessBes de estagles nas faixas de fronteira, implicando em um aumento

progressivo das estagBes nestes locais. Entfio, vejamos os dados:

TABELA IV — EstagBes de radios e de televiso existentes no Brasil por Unidade da

Federagio (1967/1985)

PERIODO 1967 1969 1971 1978 1981 1983
UF/AINAL RO | 1V | RD| TV | RD| TV | RD | TV* | RD | TV* | RD | TV*
RO 3 - 2 3 4 9 13
AC 3 - 4 4 7 6 9
AM 8 LI 7 1 12 19 25
RR % ! 1 2 yi 4
PA 122 1202 13 2 13 17 31
AP 1 4 4 ys 3 5
MA 01 01 10 2 i 15 17
P 9 9 9 9 12 19
CE 25 1 26 1 252 27 43 52
RN 14 12 il 12 14 19
PR 11 i1 1t 12 16 27
PE 2 2 % 3 2% 3 30 34 40
AL 8 9 8 10 12 14
SE 6 6 71 8 9 9
BA 31 1 34 2 8 1 35 4 63
MG 114 6 121 7 | 125 6 133 152 189
ES i1 i 11 i i1 1 g 14 22
2 R 306 6 &a ] 73 3 &4 T3 160
Sp 254 % 1 262 8 | 263 8 | 268 326 387
PR 91 3 98 5 106 5 122 160 178
3C 61 62 1 65 2 7 &0 112
RS 118 3 122 6 | 128 S 138 177 216
BT 16 1 15 2 193 27 25 60
GO 33 2 33 2 37 2 31 37 55
DF 7 3 10 3 11 4 10 10 14
BRASIL 950 41 | 994 51 11008 52 1 1067 L1321 1680

FOINTE: IRGE, Anudrio Estatisticy do Brasil, 1967/86.

*  Dados nio disponiveis

w5 Jnelul, até 1966, também os dados para a Guanabara

sk elul Mato Grosso e Mato Grosso do Sul (a partir de 1977}

Pelos dados da Tabela IV, vemos que hé um crescimento do nimero de estagdes
no Brasil no periodo considerado, Mas, pelo menos em termos de estagBes de radio,
aste ¢ major nos anos 80, quando estdvamos sob um governo civil, Além disso, o

namero de estagdes de radio existente nas dreas fronteirigas ¢ bastante pequeno, € seu
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crescimento absoluto é igualmente insignificante. No Acre, por exemplo, acusa-se trés
estagbes em funcionamento em 1967, nimero que sobe lentamente, e chega a
apresentar queda entre 1978 ¢ 1981, até atingir treze estagBes em 1985. Somos, entio,
levados a crer que nfio existe nenhuma relacio entre a ‘politica” de comunicacdes e a
participacdo militar nesta.

Todavia, quando se atenta para o crescimento percentual entre 1967 ¢ 1985
(Tabela V), verifica-se que os maiores crescimentos se ddio nos Estados que estio na
faixa de fronteira norte, particularmente naquelas regides com estatuto de territério (até

198R). Assim, 0 Amap4 apresenta um crescimento de 400% no periodo, sendo seguido

por Rondénia (333%) e Roraima (300%).
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TABELA V — Nimero ¢ crescimento de estagBes de radio por Unidades da Federagdo

(1967/19835)
URPERIODO 1967 1969 1971 1978 1981 1085 85/67 Yok
m:j 3 2 3 4 o 13 333%
AC 3 4 4 7 5 9 200%
AM 8 9 7 12 19 25 200%
RR, - 1 1 2 y 4 300%
PA 12 12 13 13 17 31 158%
AP 1 4 4 2 3 5 400%
MA 10 10 10 11 15 17 0%
Pl 5 9 9 9 12 10 111%
CE 25 26 25 27 43 52 108%
RN 14 12 11 12 14 10 35%
PR il 11 1 12 16 27 145%
PE 32 26 29 30 34 40 25%
AL 8 9 8 10 12 14 75%
SE ) 8 7 8 9 9 50%
BA 31 34 2% 35 46 63 103%
MG 114 121 125 133 152 189 85,7%
ES 11 11 11 9 14 2 100%
RJ#* &0 86 73 64 73 100 25%
8P 254 262 263 268 326 387 52,3%
PR 91 98 106 122 180 178 93,6%
8¢ 51 62 65 ! &6 112 83,6%
RS 119 123 128 138 177 216 81,5%
R 16 19 19 27 25 60 275%
GO 33 33 37 31 37 55 66,6%
DF 7 10 11 10 10 14 100%
BRASIL 959 994 1608 1067 1321 1680 75,1%

FONTE: IBGE, Anudrie Estatistico do Brasil, 1967/86.

* Apresentamos os dados somente para as estagGes de radio porque os nimeros referentes as estagles
de televisio sdo irrelevantes nfo permitindo uma avaliagio precisa.

- Dados nfio disponiveis

% Refere-s¢ 20 crescimento percentual bruto, isto ¢, & diferenga entre 1967 (base 100%) e 1983,

% Tnclui, até 1966, também os dados para & Guanabara

skinatn Mato Grosso e Mato Grosso do Sul (a partir de 1977).

Poder-se-ia, assim, afirmar que existia uma preccupagic Com a8 Seguranca nacional termitonal e,
portanto, o governo no periodo buscou implementar policies no sentido de fazer aumentar as
comunicagBes rapidas no pals, estimulando a eriaglo de estagdes nas regifes proximas as fronteiras.
Fssa afirmaglio & corroborada, tambeém, quando nota-se que no Mato Grosso o crescimento das
estagdes apresentado foi de 275%, maior do que do Acre e Amazonas (que apresentaram 200% de
crescimento), o que refuta o gumento da preoctpagdo com 2 fronteira norte, mas reforga a vis#o de
estabelecimento de uma relaglio de hegemonia~subordinagdo com 0s paises da frontetra ceste.

Contra essa andlise, pesaria o fato de que ¢ crescimento no nimero de estagdes
de radio apresentado pelos Estados do Sul do pais — regisio de fronteira historicamente

considerada estratégica pelo Brasil, principalmente pela possibilidade de conflito entre
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Brasil-Argentina em funcfo da luta por hegemonia regional — era bastante menor do
que aquele apresentado pelo norte, respectivamente 95,6%; 83,6%; ¢ 81,5% para
Parand, Santa Catarina ¢ Rio Grande do Sul. Por outro lado, nessa regifio o nimero de
estagbes € bastante maior, além de contarem também com estages de televisio (Tabela
IV), caso em que, apesar dos dados restringirem-se aos anos intermedidrios aos aqui

considerados, t8m seu mimero dobrado.

Por outro lado, as andlises correntes tendem a ressaltar njo a preocupagio
castrense com a questio da seguranga de fromteiras. Pelo contririo, elas
invariavelmente vdo no sentido de afirmar que a politica do governo mulitar para as
comunicagdes privilegiava a integragdo nacional através da ‘interiorizagdo’ dos meios

de comunicagio de massa.

Uma andlise apressada tenderia a confirmar esszi tese, pots, de alguma forma, as
unidades da federagdo que apresentaram maior crescimento de fransmissorss s3o
também as mais isoladas. Entretanto, quando olhamos para o todo, notamos que nio
existe uma relagio direta e imediata entre crescimento de radiotransmissores &
isolamento regional. Estados como Rio Grande do Norte e Sergipe, por exemplo,
apresentam crescimento menor do que o do Brasil ¢ n3o sio exatamente regides

nacionalmente integradas no periodo em apreco.

Assim, os dados coligidos nio permitem confirmar ou refitar tais andlises. O
miais provavel, com base somente nas tabelas apresentadas, ¢ que prevalecia a falta de

uma poticy coerente para o setor, seja ela determinada ou nfio pelos atores politicos
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fardados. Nio foi possivel encontrar uma légica a determinar os niveis de crescimento
no periodo em que ele se da, ou o decrescimento apresentado em alguns casos. Além
disso, como os dados apresentados referem-se ao periodo autoritario, ainda que ao final
houvesse um civil no governo (1983), com base neles é muito dificil dizer que as
flutuagdes apresentadas fossem produto de um projeto elaborado pelas Forgas

Armadas.

Uma possivel explicagiio, que poderia apontar para uma policy nesta drea, ¢ que
a instalaglio das emissoras responde ao interesse comercial. O grande niimero de
gstagBes de radio em S#o Paulo, seguido por Minas Gerais, aponta nesta diregio.
Porém, ao analisarmos o ndmero de estages no Rio de Janeiro, pioneiro neste tipo de
servico ¢ importante Estado da federagio em termos politicos e mercadologicos, vemos
que também esta ndio é uma explicagio valida, pois o volume de estagBes ndo ¢
proporcional a posigo estratégica do Estado — quinta posigdo no micio da série, caindo
para sexta ao final —, além disso o crescimento apresentado ao longo do periodo é um

dos menores (tabela V).

No que se refere 4 implantagio de estagBes de televisio, apesar de termos dados
somente para uma pequena parte do periodo, & razodvel supor, entretanto, que ¢la
seguin o modelo comercial, tendo sua implantagio nas regibes com mator
potencialidade de consumo e, portanto, que ofereciam maior lucratividade aos seus

proprietarios.



Em resumo, a analise das tabelas apresentadas leva-nos a afirmar que ndo havia
uma politica ditada pelas Forgas Armadas no que se refere 3 radiodifusio. Nesta 4rea, a
atuagdo militar era indireta e dirigida para outros objetivos; desenvolvimento da infra-
estrutura — dai datar do perfodo a implantagdo da centralizagdio no setor de telefonia e
das empresas estatais de controle das comunicagtes (EMBRATEL, TELEBRAS) e controle

social - censura 4 imprensa.
b) Concessdo técnica como concessio politica

S¢ pelos dados fornecidos pelo IBGE niio ¢ possivel avaliar como se deu 2
participagio militar no desenvolvimento das politicas piblicas, os dados coligidos pelo
Senado Federal oferecem maiores possibilidades, pois traduzem de perto como o
governo se comportou ao longo do periodo. Isto porque aqui estamos trabalhando com
as outorgas das concessdes, o que era, até 1988, prerrogativa exclusiva do Presidente

da Repuablica.

A questdo que queremos avaliar aqui continua sendo a mesma do item anterior,
isto €, qual a participagio dos militares na formulagio e implementagio de politicas
publicas no Brasil no setor de telecomunicagdes. Também trabalhamos com as mesmas

hipdteses, que podemos chamar de esguiana e geopolitica,

Pela hipitese geopolitica, as concessdes de estacBes de telecomunicagdes
deveriam responder & necessidade de integragiio do pais. E verdade que hd outras

politicas governamentais que se prestam melhor a este tipo de objetivo, sendo o caso
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mais forte o do setor de transportes,”” e que o poder pablico possui meios de manter a
troca de informagdes nas regides mais afastadas do pafs fazendo uso de sistemas de

comunicagio ndo comerciais/convencionais.

A hipbtese geopolitica alia uma vis8o téenica com uma questiio de seguranga, o
que deveria falar mais alto aos militares. Por este caminho, as regii“)es menos
desenvolvidas e mais afastadas receberiam um volume maior de concessGes, ou pelo
menos seria possivel perceber um fluxo continuo de concessBes para tais localidades.
Assim, deveria haver uma concentragio das concessdes em estados da federagiio como
Roraima, por exemplo. Porém, os dados da Tabela VI niio parecem apontar nesia

diregio:™*

3 As politicas de transporte na verdade sfio chamadas de comunicagbes, pois que respondem
exatamente @ este aspecto no referente & integragio nacional, Como explica Miyamoto, “um sistema de
comunicacdes [viario] eficiente toma possivel atingir qualquer ponto do pais, em um tempo
relativamente curto, protegendo os locais mais sensiveis, principalmente aqueles situados ao Jongo das
fronteiras mternacionais, e que possam colocar em risca a soberania nacional. Por isso List ressaltou o
papel estratégico dos meios de comunicagio. Em hipdtese de condlito, o dominio ou blogueic do
sistema vidrio significa aprisionar o inimigo em seu proprio territdrio, impossibilitando sua locomogdo,
blogueando as forgas militares, além de cortar suas fontes de abastecimento. Miyamato, 3. Do discurso
trivnfalista.., Op Cit, p. 147-8.

 Os dados apresentados 2 seguir s80 agregados por governo, no qual apsrecem somente o nimero de
concessdes de radio (tabela VI) e televisfo (tabela VID} ¢ nfio os relativos as cassagles ou o
crescimento de cada um. Mesmo assim, isolamos ¢ ano de 1988, no qual foram ultimadas mudangas
substanciais na Carta Constitucional entdo em discussBio. Assim procedemos por entender gue o8
nimeros podem apontar para alguma forma de politica clientelistica, reforgando a idéia de convivéncia
entre 0 moderno e o arcaice no processo politico nacional As tabelas completas, com os dados
desagregados por ane e por tipo de aglo governamental, estBo no Anexo.
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Tabela VI Total de Outorgas de Estagdes de Radio por Unidade da Federagiio e

Governo.”

UF \ Govemo 1G. CB. CS IEGM 1| EG | IRF. | 1988 IS, [FCM.
AC 1 4 3
Al 1 2 2 1 3 4 1
AP 1
AM 1 1 4 8 3 6 1
BA 3 7 13 o 28
CE 1 2 16 17 11 29 3
DF 1 1 2 4
ES 3 4 7 1 5
GO 5 12 11 7 11
MA 4 9 12 21
MT™ 20 17 2 34 2
MG 1 2 3 10 21 12 23 7
PA 2 1 2 13 8 12
PR 6 8 5 11 1
PR 1 14 15 11 24 3
PE 1 4 & 4 7
PI 2 13 13 24 1
RJ 2 1 1 3 4 5
RN 1 4 6 6 9
RS 5 11 20 5 11 1
RO 1 3 5 4 7
RE 1
sC 5 5 11 3 8
SP 4 1 7 27 4 22 2
SE i 1 3 2 3
Brasil 35 31 18 1 130 247 136 | 311 2G

Fonte: Aquarrus/SSINF/PRODASEN.

* A duragBo de cada governo vana, o gue deve ser considerado no momento da analise. No caso do
governo Fermnando Collor, considerou-se somente 1990, pois em seguida as concessGes passaram a ser
feitas sob controle do Congresso Nacional, como determuna a Constituigio de 1988, Para Jofo Goulart,
considerou-se somente 1963, dado o periodo da pesquisa.

¥ Inchul Mato Grosso € Mato Grosso do Sul.

As regides que menor nimero de estagdes de radio recebem, independentemente
do governo, sdo Amapa e Roraima, seguido pelo Acre e pelo Distrito Federal — este
ultimo ndo pode ser considerado como regifio ndio integrada. Em contrapartida, a Gnica
concessdio feita pelo presidente Médici contemplou o Amazonas — o que alimentaria a

hipétese geopolitica.
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Considerando todo o periodo de andlise, o Mato Grosso foi o estado que mais
recebeu outorgas de estagdes de radio. Também chama a atengfio o grande volume
recebido pelo Plaui. Destaque-se, entretanto, que tanto no caso do Mato Grosso quanto
do Piaui as concessdes foram feitas no final do governo militar, € houve uma alia
concentragio de concessdes no periodo José Samey: respectivamente, do total de 71,

34 e dototal de 40, 24 se deram neste governo.

Apesar de o aumento expressivo de concesses se apresentar na passagem do
governo Geisel para o de Figueiredo, elevando o volume em quase 50%, Minas Gerats
possui uma distribuicdo continua de outorgas de estagdes de radio, nio as recebendo

somente sob Médici.

Assim, tomando estes dados, a hipotese geopolitica é fraca, pois Minas nfio pode
ser interpretado como um estado ndo-integrado. Apesar de nfo dispormos dos dados, é
bastante provavel que do volume total de concessdes para uma determinada regido, a
maior parte seja designada para a capital ¢ Belo Horizonte sempre foi de grande

importincia econdmico—politica para a nagéio.

Se a preocupaciio for com a seguranga, as faixas de fronteira receberiam um
volume maior de concessdes independentemente de fatores econdmicos ou de politica
de barganha.’* De fato, a0 olharmos para os dados por governo, parece que isto pode

ser verdadeiro, pols € exatamente durante os anos militares que as outorgas para as

32 Para efeito desta analise, ndo consideramos os limites litorfneos como fronteirs. S3o tomadoes, entfo,
os estados de Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parand, Mato Grosso, Acre, Amapd, Roramma,
Rondoniz e Amazonas.
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regides fronteiricas sdio maiores, representando por volta de 38,05% das concessBes

fertas sob governos fardados, confra 29,34% na vigéncia de governos civis.

Reforga esta viso quando, ao consultarmos os dados de forma desagregada,
notamos que as concessdes para o Rio de Janeiro (ou Guanabara antes de 1974) sio
menores do que, por exemplo para Mato Grosso ¢, sem a menor davida, o primeiro fraz

matores possibilidades de retorno econdmico.

As hipéteses aventadas para a questio geopolitica também funcionam aqui, pois
os estados menos desenvolvidos compSem a regifio de fronteira nacional, Assim,
durante o governo Médici, a Unica outorga de estagiio de radio é dada ao Amazonas. O
Amapa ¢ contemplade no Governo Castelo Branco, o mesmo acontecendo com

Roraima, lembrado por Figueiredo.

Tomando os dados agregados, notamos ainda que, no periodo civil, a
distribuicio das concessdes & equilibrada do ponto de vista da divisfio politica, pois os
nove Estados da regifio de fronteira (um tergo do pais) receberam em torno de 30% das

concessdes. Este percentual, entretanto, sobe quase 10 pontos sob o regime militar,

Assim, os dados parecem sugerir que a politica de comunicagdes dos governos
militares respondia a mteresses de seguranca, mas n3o aos geopoliticos, realizando o

binémio seguranga e desenvolvimento do discurso militar e esguiano.

As hipdteses aventadas nfo respondem, porém a algumas indagagdes que

surgem quando atentamos para os dados da Tabela VI apresentada, como por exemplo
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o que determma a média anual de 0,25 concessfio no governo Médici contra 6

concessbes no governo Costa e Silva, média esta que sobe para 27,8 ¢ 4033

respectivarente com Geisel e Figueiredo.

Tabela VII - Total de Outorgas de Esta¢bes de Televisio por Unidade da Federagdio e

Governo’

UF. \ Govemo 1G CR CS8 JEGM. | EG IBF 1088 1.8, F.CM.
AL i
Al 2 1 1
AP 1 H 1
AM 1 i 1
BA 2 1 i 3 i 6 1
CE 1 H i 3
DF i 4
E3 1 2 1 i
GO i 2 2 2 1 7 H
MA 2 2 2 i
MT™ 3 2 2 1 2 3
MG 1 1 3 3 6 5
PA. 2 1 1 3
B 1 1 2 1 2 1
PR 3 3 3 & 4 R 1
PE 1 1
Pl 1 2 2
RJ 2 1 4 4 4 7 1
RN 1 I i 4 4
RS 2 4 2 6 2 2 2
RO 1 1 4
RE 1
SC _ 2 4 5
SP 1 5 3 2 17 3
SE 3 1
BRASIL 2 12 17 T 28 2 33 g

FONTE: Aquarius/SSINF/PRODASEN.

* A duracio dos mandatos de cada governo € varidvel, © que deve ser considerado no momento da
andlise. No caso do governo Ferando Collor, considerou-se somente 1990, pois em seguida as
concessdes passaram & ser feitas sob controle do Congresso Nacionel, como determina a Constituicgo
de 1988, Para Jolio Goulart, considerou-se somente 1963, dado o periodo da pesquisa.

s Inclui Mato Grosso e Mato Grosse do Sul.

Os dados da tabela V1L, relativos A concessio de estagdes de televisio, reforgam

esta visdo, pois a partir do governo Geisel hd uma tendéncia de crescimento somente
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rompida com a ascensdio de Fernando Collor, a0 mesmo tempo em que o menor
numero de concessdes ¢ feito pelo governo Médici. Porém, neste caso as variagbes s#o
mais significativas do que as relativas &s concessdes de estagSes de radio, o que sugere

outras hipdteses para a analise.

As outorgas de televisio apresentam certo equilibrio em todo o periodo, muito
embora haja uma relativa explosio no governo José Sarney, repetindo o que aconteceu
e relagho as estagBes de radio, e também repetem a queda nas concessdes durante 2

gestio de Médict.

Uma explicagfio para o comportamento do governo militar pode ser encontrada
na necessidade de diversificar a maneira pela qual o Brasil deveria responder &
necessidade (contida nos projetos militares para o pais) de integragdo nacional. Neste
aspecto, se no governo Medici a énfase foi emprestada ao desenvolvimento de
infraestrutura basica, principalmente em telefonia (implantacio de troncos e novas
tecnologias, como os cabos de microondas), no governo Geisel buscou-se aliar dever
governamental com responsabilidade do mercado. E assim que as emissoras de radio e
telovisHio ganham espago concessionirio, concessdes que procuram aliar necessidade
de mtegrago com fatores comerciais.

Em sintese, quando analisamos os dados relativos is outorgas de radio e
televisdo, é possivel afirmar que havia uma preocupagio do governo militar com a
seguranga do pais, centrada principalmente na protegiio de nossas fronteiras. Ao

mesmo tempo, € pouco provivel que esta mesma preocupagio traduzisse a necessidade
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de integragdo nacional pela via das telecomunicagbes. Porém, a hipdtese mais forte,
prmcipalmente quando avaliamos estes dados em conjunto com o discurso dos
Presidentes, nfio ¢ a seguranga como expressio do desenvolvimento, mas a seguranga
necessaria a permanéncia no governo, a busca de estabilidade politica e, portanto, de
adesdio da sociedade ao projeto de pais desejado pelos militares. Neste aspecto, o
controle sobre as concessdes se dava menos no momento da outorga ¢ mais depéis,
quando da manutencio em funcionamento das empresas de radiodifuisfio. Neste
momento, era através do controle econdmico {(concessio de empréstimos ¢

publicidade) que o governo militar exercia seu poder.

¢) Clientelismo nas comunicagdes

Em uma pesquisa feita em 1993, a joralista Elvira Lobato™ mapeia como se
efetivam as concessBes de radio ¢ televisdo no Brasil. Embora nio seja uma pesquisa
exaustiva, ela consegue mostrar que oito grupos dominam o setor, contrariando
abertamente o Codigo das Comunicagdes.™ Mas o importante ndo ¢ esta violagdo, mas
o fato de reforcar uma tendéncia apontada pelos especialistas na drea: a manipulacio

das concessdes como forma de “troca de favores™ no intertor do governo.

3 Lobato, E. “Raio X das Telecominicagbes”. In Comunicacdo ¢ Sociedade, 1 (3), 3P.. mat-ago,
1993, p.36-41. Também em “Oito grupos dominam as TVs no Brasil”, Folha de S. Paule, 12/06/94,
W17

2 Como discutimos no item anterior, o CBT procura evitar a concentragdo de mercado, dai estabelecer
limites do nimero de concessBes que uma entidade pode manter ¢ regular a formacdo de cadeias &
associacdes (Decreto 236). Porém, a propria legislaco deixa brechas porque nada diz scbre o nimerc
de membros de uma mesma familiz que podem ser concessionérios, pois o controle das concessBes &
feito a partir do némero do CPF do maior acionists e ndo pelo sobrenome ou filiacHo.
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Segundo Rémulo Vilar Furtado, funcionario do Ministério das Comunicagles
entre 1970 ¢ 1990, o que o credencia como “um dos maiores caciques da historia das

telecomunicagBes do Brasil”,*’

“Enquanto existir o Congresso Nacional ¢, dentro dele, parlamentares desejosos
de se reeleger, o critério de distribuigiio de concessdes serd politico, e os
governos dardo radios e TV’s em troca de apoio. A utopia socialista de que

todos s3o iguais perante a lei niio funciona na vida real. ™*®

E esta hipotese, que podemos chamar cligntelista, que queremos avaliar agora,
procurando mostrar as diferencas, se existermn, entre governo militar e gestdo civil.
Assim, nossa questdo é: serd que para além das questdes de seguranca ¢ de
competéncia téenica que deveriam nortear a outorga de exploragio de radios e
televisBes, o que de fato determinou a agiio dos presidentes da Republica nesta drea ndo
foi a necessidade de apoio que estes entendiam como necessario 2 continuidade de seus

projetos governamentais?

Os dados com os quais trabalhamos, quando avaliados de forma desagregada
(veja Anexo) parecem apontar nesta diregio. Ou seja, mais do que para uma politica
publica desenvolvimentista ¢ preocupada com a seguranga (0 que corroboraria com o
nticleo duro dos discursos presidenciais do periodo), a agiio governamental est voltada

para uma questio de mercado politico ou de lobby, que influencia as escolhas

* ¢ qualificativo ¢ da prépria Elvira Lobato, citado em “Politica marca histéria das telecomunicagBes™.
Folhg de 8. Paulo, 03/09/93, p.1-13.
* 14, ib.
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governamentais no sentido da utilizagho das concesses estatais como moeda de apoto

politico.

Assim, o nimero médio de outorgas entrg 1963 e 1990, Gltimo ano em que o
Executivo pdde centralizar as concessdes, ¢ de 8,22 estagOes anuais. Neste aspecto,
podemos notar que ha um crescimento substancial em épocas nas quais o poder piblico
parece procurar por apoio politico, o inverso ocorrendo nos momentos de hegemonia
do grupo no poder. E o que sugere, por exemplo, os dados relativos ao governo Médici:
o governo considerado o mais autoritario do periodo também foi o que concedeu um
nimero menor de estagdes de radio e televisio (média de 0,25 ¢ 1,75 respectivamente).
Nesta mesma linha argumentativa, o periodo seguinte apresenta um aumento
substancial tanto relativamente a Médici quanto frente aos governos anteriores. Geisel

apresentou uma média de 27,8 concessdes de radio ¢ de 7,6 de televisio.

O que chama mais a atengdo ¢ o crescimento relativo apresentado em anos como
1982 (eleigtes diretas para governos estaduais) e 1977 (Pacote de Abril). Porém,
nenhum governo ou periodo apresentou nimeros 1ao elevados quanto José Sarney em
1988, ano no qual ultimaram-se os trabathos constituintes, cujo tema central se deu em
torno do mandato do entfio presidente da Répﬁblica. Para se ter uma idéia, tomando
todo o mandato, a média de concessio de radio é de 62,2, volume que cai para 38,7
quando desconsidera-s¢ 1988. Esta tltima média de concessio ¢ menor do que 2

apresentada por Jodo Figueiredo.
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Atroca de concessdes de radio e televisdo por votos nos cinco anos de mandato,
¢ comprovada por dois outros fatos. O primeiro, ¢ o nimero recorde de outorgas no dia
29 de setembro de 1988: 59 concessSes. O segundo, foi o nio cumprimento da
promessa de concessio de uma ridio para o deputado Fernando Bezerra Coetho
(PMDB-PE) e sua reversio para Osvaldo Coelho (PFL-PE). Como informou o
primeiro, a concessdo estava praticamente em suas mios quando foi concedida ao seu
adversdrio no municipio logo depois de ele ter votado pelos cinco anos de mandato

para Sarney, enquanto Fernando Bezerra havia optado pelos quatro anocs de m_andatn.”

O grande nimero de concessdes feitas durante 1988, fez com que a tendéncia
ascendente fosse interrompida imediatamente. Assim, em 1989 José Sarev assinou o
menor nimero de concessdes de todo seu governo: 16 radios e 18 televisdes.’® Isto foi

mantido no governo Collor, que chegou a 29 concessdes de radio e 20 televisdes.
Porém, o que mais espanta na “politica” de telecomunicagbes do governo

Samey ¢ a utilizacio das concessBes come forma de reforgar o poder de seu préprio cli

no Maranhdo, o mesmo fazendo seu ministro das Comumnicagdes no caso da Bahia. E

Id, b, Segundo um estudo do professor Pauline Motter {UnB), 91 constituintes receberam
concessdes no governo Samey, 90% dos quais votaram pelos ¢inco anos de mandato para Samey.

* Lembramos que com a promulgacio da Constituigho de 1988, o Congresso passou a ser co-
responsgvel pelas concessBes, pois a lei retirou das mios do presidente da Republica esta prerrogativa.
Entretanto, segundo informacdes do PRODASEN, até 1990, primeiro ano da gestio Collor de Melo, as
outorgas continuaran a ser feitas sem controle real do legislativo federal.
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assim que, segundo a imprensa,” das 30 concessdes para o Maranhfio aprovadas

durante seu governo, 16 sdo controladas por sua familia, por meio de testas-de-ferro.*°

Reforca ainda mais a hipétese clientelista a maneira pela qual o minstro das
Comunicacdes do primeiro governo civil apds 20 anos de regime militar chegou a este
cargo. Segundo consta, Anténio Carlos Magalhdes ndo foi escolhido para ocupar esta
pasta. Em acordo feito entre ele ¢ Tancredo Neves, ele teria a prerrogativa de escolher
qualquer cargo, exceto a Fazenda. Por que, entdo a velba raposa decidiu-se pelas

Comunicagdes?

Para Vilas-Boas Corréa, com quem concordamos, a resposta é simples.

“ . Um ministério que tem os seus inegaveis encantos, especialmente sensiveis a
um politico. Nio ha por todo o pais um lugarejo por mais pobre ¢ escondido que
seja que nio tenha a sua agéncia de correio ¢ telégrafo, o posto telefGnico, onde
nfo se ouca radio e que nfo se faga a cabega com as novelas coloridas da
televisio (...) Regado com verbas razodveis, manipulando recursos proprios.
Instigando a utilizagio esperta em dreas de instantaneo apelo popular, como na
projetada utilizagio do sistema de comunicagio nacional que funcione como um
regulador de pregos de géneros de primeira necessidade. Podendo ser Util ou
indispensavel as emissoras de radio e televisdo, fazendo o minimo que € nio

embaragar o caminho por onde transitem os legitimos interesses de cada um.™

¥ uSamey oria império de comunicagbes no MA”™. Folha de 8 Paulo, 04/09/95, p.1-9.
40 Como os politicos, ¢ ndo s6 a familia Samey, nlo podem estar 2 frente das emissoras, cles fazem uso
de contratos de promessa de compra e venda (os chamados contratos de gaveta) para controlar de fato

25 eInissoras.
4 \illasBoss Corréa: “Antbnio Carlos Magalhdes ou a arte da perfeita badalaclio”, JB, 10/3/93,

Caderno Especial, p.1., Apud Herz, D. Op.Cit,, p.38-9.
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Em outras palavras, Anténio Carlos Magalhdes nfio fez mais do que confirmar 2
susperta de que, nas palavras de Elvira Lobato, “emissoras de radio e de televisio
setnpre exerceram grande fascinio sobre os politicos, em particular no Norte e

x , o 3D
Nordeste, porque sio a arma mais poderosa nas campanhas eleitorais.’

Em conclusdo, os dados disponiveis permitem sugerir algumas explicagBes
razodveis sem, entretarto, fornecer razdes suficientes para a adogio individual de uma
delas como aquela que esclarece sobre a politica de comunicagtes dos governos no
periodo aqui enfocado. Parece-nos que a hip6tese mais forte é da convivéncia entre as
irés aqui apresentadas, com predomindncia da hipdtese clientelista. Se estamos certos,
¢ntio os governos nulitares, apesar de ter na drea de comunicagdes um dos seus mais
importantes sucessos, ndo inovaram em relagio aos seus congéneres civis: eles
utilizaram as telecomunicagdes como um mecanismo de troca de adesdo por ganhos

econdmicos &/ou politicos.
3. As Comunicacdes no Discurse Governamental

Para avaliar como a 4rea de ComunicagSes foi encarada pelo governe ao longo
do periodo da pesquisa (1963-1990) e, portanto, como foram formuladas as politicas
publicas, seguimos trés orientagdes. Em primeiro lugar, avaliamos o orgamento da
Unifio ¢ a quantidade de recursos destinada a cada area, isto em conjunto com a

legislagdo pertinente. Depois fizemos uma leitura dos Planos Econdmicos do Governo,

* “Samey eria império de comunicagBes no MA”, Op.Cit., grifos nossos.
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procurando perceber qual o destaque dado para o setor de Comunicagles. Em terceiro

lugar, analisamos os discursos e depoimentos dos presidentes do periodo.

A primeira coisa gque nos chamon a atencio quando da andlise das
Comunicagdes foi a verdadeira revolugio acontecida nos anos 60 nesta area. De fato,
de uma sitnacdo onde sequer havia regulamentagio, as Comunicagles brasileiras

passatn para uma estrutura complexa, bem montada e relativamente eficiente,

a) O Plano Nacional de Comunicagdes

Como j& tivemos oportunidade de destacar, o Codigo Brasileiro de
Telecomunicages é de 1962 e, apesar de haver algumas leis anteriores, nem mesmo as
faixas de onda estavam regulamentadas. A partir dai, o govemo centraliza as
comunicagdes com a criagio, do CONTEL (1963)”, da EMBRATEL (1965) e da

TELEBRAS (1972).

Os servigos de comunicagBes existentes no Brasil quando da sangfio do CBT
eram um caos tanto do ponto de vista administrativo quanto operacional. O govemo
oo tinha controle sobre nenhuma empresa, apesar de todas serem concessiondrias de
um se:&igo pablico. Tomando os servigos telefSnicos como exemplo, operavam no pais
quatro empresas trabalhando com servigos de telex e telegramas nacionais e
internacionais, ¢ duas com telefonemas nacionais, além das centenas de erapresas

locats.

£ CONTEL, como explicamos no inicio deste capitulo, é criado pelo Codigo ¢ passa a funcionar
efetivamente em 1963, O orglio executor das politicas, subordinado ao CONTEL, é o DENTEL -
pasteriormente incorporado na sua wtalidade pelo Ministério das Comurncagdes,
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J& com a politica desenvolvimentista adotada por Juscelino Kubtscheck, nota-se
a necessidade de estreitar as distincias através das comunicacdes como forma de
facilitar o desenvolvimento econdmico, Isto, todavia, nfio foi suficiente para que o tema
fosse incluido no Planp de Metas e os estudos do perfodo restringiram-se ao

Departamento de Correios ¢ Telégrafos.

Nos governos Janio Quadros ¢ Joio Goulart, pouco se avangou na direciio de
uma politica para as Comunicagbes. £ verdade que neste altimo aprovou-se o CBT,
mas nenhuma agdo prética foi levada a efeito no sentido de tornar as comunicacdes
brasileiras mais eficientes.*® Apesar de o CBT prever a centralizagdo dos servigos de
telefomia na EMBRATEL, desde a promulgacio do Cédigo, em 1962, e. 1970 viveu-se
uma situagdo de dificil solugio entre govemo e concessiondrias que .impediu esta

centralizac3o.

O impasse entre o governo brasileiro e as concessionarias de telefonda teve seu
inicio no governo Jofio Gounlart quando j4 se estabelecera

“..um consenso no Pais no sentido de que as empresas concessiondrias do
servigo pblico passem is mos do Estado brasileiro. Isto porgue era j4 bastante
grande o sentimento de que as subsididrias norte-americanas e mesmo as
canadenses tinham servico ineficiente, ¢ que, apesar das tarifas altamente

compensatérias, nio ampliavam ou melhoravam o atendimento ao publico.

* Uma das principais medidas no governo Jango, mas que nfio dependeu dele, foi a encampagiio dos
bens {nfo das agbes) da Companhia Telefdnica Nacional, subsidiria da ITT, promovida pelo govemo
de Rio Grande do Sul (Leonel Brizola) ¢ que constifuin o estopim dos grandes problemas entre
governo brasilenro ¢ norte-americano na drea. Veja BANDEIRA, M. O Geoverno Jodo Goulart: as lutas
sociais no Brasil, 1961-1964. R.I.: Civilizagio Brasilewrs, 1977, cap. 3. Veja também OLIVEIRA E.
Q. de Renascem as Telecomunicages. Vol. 1: Construindo a base. S8o José dos Pinhais: Editel, 1962
SILVA, H. 1964 Gelpe ou Contragolpe? R.J.. Civilizago Brasileira, 1975, cap. 21.
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Além disso, ja se cristalizava uma consciéncia da necessidade de que fossem

transferidos servigos de tal natureza para as mios do Estado.”

Com base nisto, o governo criou a Comissio de Nacionalizagio das Empresas
Concessiondrias de Servigos Publicos (1961),*° que definiu como se daria a
transferéncia das empresas concessionérias para o Estado. Apés intensos trabalhos que
levaram, inclusive, 4 formagdo de uma CPI na Cémara dos Deputados, estabelecsu que
as empresas seriam compradas pelo Estado brasileiro. Os estudos concluiram também
gue a federalizagio das comunicagdes era indispensavel “.ao exercicio do controle

politico pelo Governo Federal e uma exigéneia da Seguranga Nacional...”’

Entretanto, o0 governo Jango nfio teve tempo para nenhuma agio pratica e, na
verdade, a execugiio de um plano para a drea, como soluglio do problema das empresas
concessionarias, se di durante o governo militar.** Sob Castelo Branco, inicia-se o
processo de federalizagdo da Companhia Telefonica Brasileira,” cria-se 0 Ministério

das ComurnicacBes, substituindo o Conselho de Comunicagdes (que, na verdade, jamais

¥ SILVA, H OpCit, p. 185-6.

* A presidéncia da Comisso ficou a cargo do ministro da Guerrs, general Amaury Kruel.

Y OLIVEIRA, E. Q. Op.Cit, p. 190.

#® 0y nerfodo Castelo Branco trouxe, por outro lado, a solugBo para um problema que vinha se
srrastando nos anos 60: o das concessiondrias estrangeiras de servigos piblicos. O caminho adotado, de
compra, para transformé-las em empresas sob controle governamental, permitiu a enorme expansio de
setores como Energia e Comunicagdes, a partir de entdio, e tornou o Estado, de forma definida,
responsdvel pelos investimentos de infra-estrutura econbmica. O Estado empresaric assumia uma
posicio de destaque, num govemno neoliberal, por uma decisfic pragmética.” VELLOSO, JPR. O
siltimo trem para Paris, de Getllio a Samey: ‘milagres’, chogques ¢ criges do Brasil modemno. R.J.:
Nova Fronteira, 1986, p.124.

® A Companhia Telefénica Brasileira {(CTB) ganhou esta denominagéo em 1956, quando for
nacionalizads, Bra uma empresa de origem canadense que operava concessdes de telefoniz ne Brasil
desde o inicio do século, chegando a abarcar cerca de 80% deste servigo no territério nacionsl. Os
estudos que apontavam & necessidade de federalizag8o entendiam que sO assim proceder-se-1a sua
modernizacio e, se fosse mantido o cligopdlic, um controle maior por parte do Estado, 1a que previa-se
gue ela seria mantida sob controle privado. CF. OLIVEIRA, EQ, Op.Cit,, p.225s3.
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funcionou como um Orgic executivo e sim regulador do sistema de comunicagdes
nacionaly como produto da reforma administrativa (1967), e também a EMBRATEL
(1963), a quem caberia gerenciar o processo de federalizagio das operadoras
telefonicas e executar o plano nacional de telecomunicagdes (implantaglio de troncos e

linhas).

Neste aspecto, tanto as medidas de federalizagic do sistema guanto as
prioridades estabelecidas pelo Plano Nacional de Comunicacdes, continuadas nos
governos de Costa ¢ Silva ¢ Médici, nfio aportam para a Seguranca Nacional e a
Integragdo como motivadoras da montagem desta politica, mas a énfase sempre recal

sobre 0s critérios econdmicos. Os mapas a seguir exemplificam isto.
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Segundo se pode ver pelos mapas, o Plano Nacional de Telecomunicagdes fixa
as prioridades a partir de critérios econdmicos, isto &, as telecomunicagdes devem estar
a servigo dos interesses de desenvolvimento do pais, dai a primeira prioridade ser a
implantaciio do tronce de microondas entre S8o Paulo e Rio de Janeiro e a ampliagio
dos servigos de acesso também na regifio. Depois, como segunda prioridade, figurava a
expansio dos servigos no Rio de Janeiro, a instalagio de troco de microondas
interligando as capitais nordestinas e Belo Horizonte, ¢ desta com Rio e Brasilia. O
programa de telecomunicagdes para a Amaz0nia e Centro Oeste inicia-se em 1969, ¢

assim mesmo tendo como base a tropodifisio.™

No que se refere aos servigos internacionais, a encampagio das operadoras do
sistema pela EMBRATEL somente s¢ concretizou entre 1969 e 1973, quando venceram
as concessdes para as empresas operadoras e o governo brasileiro resolveu negar as
renovagBes de concessdo com base no Cddigo Brasileiro de Comunicagdes, que

determinava a centralizagio desses servigos em uma Unica empresa.

Os servigos de comunicagdo internacional eram operados por cinco empresas,
todas subsidisrias de companhias internacionais (duas americanas, uma inglesa, uma
italiana e uma francesa) e que dividiam entre si os servigos de telex, telefonia ¢

telegrafia wtilizando cabos telegraficos ou ridios em onda curta. A EMBRATEL,

® Como sugerido antes, “... a tropodifuso bassia-se na difusfic de ondas eletromagnéticas na
troposfera, as antenas podem ficar afastadas de cerca de 300 km ¢ em qualquer altura, o que permite
sua localizacio proximo a cidedes. Emprega antenas de grandes dimensdes, com dreas de até 700 m2 e
apresenta como desvantagem baixa capacidade de trafego, impossibilidade de transportar {sinais] de
televisho e custe unitaric muito mais alto que o da microonda em visibilidade ..” Entrevista com o
comandante Quandt de Cliveira a autora em 06/01/99.
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encarregada de promover a centralizagio dos servigos, propds, ao longo dos anos 60, a
oferta de servigos de telecomunicagdes por meio de satélite, o que foi rechagado pelas
empresas concessionarias. Isto levou a um impasse somente resolvido com a cassagio
das atividades das empresas apds vencidas as concessdes, o que aconteceu entre 1969 e
1973. Centralizando os servigos, a EMBRATEL promoveu a modemnizagio de todo o
sistema de telecomunicag8es internacionais, implantando a telefonia e telegrafia via

satélite, e promovendo grandes ganhos em desenvolvimento e econdmicos nesta drea.’!

Apesar de a primeira vista parecer que o governo militar foi, de fato, bem
sucedido na 4rea de telecomunicagBes, fazendo o Brasil saltar de um estado de
subdesenvolvimento para outro compardvel aos mais modernos no mundo, de as
empresas do setor deixarem de ser deficitdrias para proporcionar ganhos que, mclusive,
foram repassados para outros setores do governo, em 1973, apds dez anos de
funcionamento de estrutura independente e da completa centralizacio dos servigos de
telefonia internacional, ainda haviam empresas que operavam telefonia local sem
conhecimento do governo, levando este a elaborar um plano de recadastramento
nacional.>® Isto mostra, portanto, a necessidade de relativizar tanto os acertos quanto os

fracassos do governo militar.

s Informag@es prestadas 4 autora por Quandt de Cliveira. Vega Também OLIVEIRA E. Q. , Op.Cit,,
cap. 12,
* Informacdes de (Quandt de Oliveira.
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Pouco hd a dizer sobre o Plano Nacional nos governos civis. Sabe-se que os
mvestimentos para o setor reduziram-se vertiginosamente, como teremos oportunidade
de mostrar mats & frente, e que as metas de atendimento completo da demanda foram
abandonadas. De fato, entre 1985 ¢ 1995, deixou de haver uma politica coerente para o
setor.” Mais: no governo Collor, com a reorganizagiio ministerial, muito do que havia

sido conquistado se perden, inclusive parte da histéria do setor.™

b) As comunicagBes nos discursos presidenciais

A marca do discurso do periodo militar brasileiro ¢ sintetizado pela insignia
‘seguranca e desenvolvimento’. Este par, indissociavel até o governo Geisel, quando
sofre uma inversio, mas nio desaparece, aponta para a vis3o que os militares t8m de
como a politica deveria ser feita e, por conseguinte, como se definiam as politicas
publicas.

Talvez, diferente do que se possa imaginar, seja aqui que se encontra a principal
infludneia da ESG sobre os governos do periodo. Isto ¢, hd uma corrente analitica, e
que pode ser exemplificada pelas posigdes de Alfred Stepan,® que imputa 3 ESG a

responsabilidade pelo projeto de poder posto em pratica a partir de 1964. PosigHo,

% sta é a percepglio do ex-ministro Quandt de Oliveira, para quem, “..apds a promulgagio da
Constituicio de 1988, sob uma vaga alegacio de estabelecer © monopolio estatal nas comunicagdes, foi
deixada de lado a politica neste sentido [atendimento das necessidades de telecomunicagdes
determinadas pelo publico], estabelecida pela ler 5.792. Os maus resultados sfo claros...” Ao mesmo
tempo, ele afirma que o ministério das Comunicagles, sob Sérgio Motta, j4 no govemo de Femando
Henrique Cardoso, parece estar no camimnho certo, no sentido de estabelecer uma politica para o setor.
Entrevista & autora, 06-01-95.

 InformagBes da Assessoria de Imprensa do Ministério das Comunicag0es, abri} de 1569

5 T STEPAN, A Os militares na politica, R 1. Artenova, 1975, pring. cap 8.
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alids, compativel com as pretensdes da Escola, que sempre quis ser vista como “celeiro

mtelectual do pais”.

A mfluéncia da ESG apareceria, assim, através do lema ‘seguranca e
desenvolvimento® como definidor dos objetivos do governo. Desse modo, tomando
como referéneia os discursos presidenciais e os planos de governo (que, na verdade,
representam o discurso governamental), o papel da ESG variaria de maior ou menor no
interior do governo tendo como referéncia a subordinagio maior ou menor dos

objetivos ao mote ‘seguranga e desenvolvimento’,

Por outro lado, ¢ sabido que, independente do grupo castrense a que pertencia o
Presidente da Repiblica, o par ‘seguranga e desenvolvimento’ era parte do pensamento
militar e, neste sentido, o que dissemos acima se afrouxa, nio podendo representar de

fato o poder da ESG. Apesar disto, trabalharemos com a hipétese colocada.

Os governos militares alentaram dois objetivos: por um lado conter a “marcha
comumista’ representada pela ascensio de Goulart e, portanto, perseguiram um objetivo
negativo no momento da implantagio do regime militar e de sua consolidacio. Aqui
prevalecia ¢ discurso da ‘seguranga nacional’, de forte contetido esguiano, e foi
vivenciado desde o governo Castelo Branco até meados do de Costa ¢ Silva. A partir
da ascensdo de Médici e por toda a década de 70, o grande objetivo do governo, em
nome do qual os militares permaneceram por mais de 20 anos no poder, passou a ser a
construgio da grande poténcia brasileira. Isto significava, para os meios castrenses, um

controle maior, e muitas vezes direto, por parte do Estado sobre o desenvolvimento do
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pais de forma tal que este fosse capaz de impor-se na regiio sul-americana como
poténeia média, isto é, que o Brasil fosse capaz de defender seus interesses para além
de suas fronteiras, ainda que restrito & América do Sul, ¢ subordinando sua agfo 4

hegemonia politica dos Estados Unidos, o poder limitador de sua autonomia.*

F isto que just:iﬁca as opeBes dos governos militares. Assim, todas as politicas
pablicas adotadas tinham por objetivo tornar o pais auto-suficiente em relago aos seus
vizinhos de forma a poder impor e/ou defender seus interesses no campo econdmico,

social e politico.

Para esta auto-suficiéncia, um setor bastante sensivel é o de Comunicagbes, néo
somente porque ele permite uma integragio maior, mas principalmente porque facilita
o acesso a outras tecnologias, bem como o controle sobre espago fisico do pais.”’

Esta ¢ uma explicagio, ainda que parcial, para a énfase dada ao setor de
Comunicagdes nos discursos presidenciais. De fato, nenhum dos presidentes deixa de

a0 menos mencionar algo a respeito.

A despeito de nio analisarmos os discursos do presidente Jodo Goulart, j&

mencionamos que foi durante sua gestdo que se imicion a discussdo sobre a

% Segundo Cavegnarl, .0 Brasil ¢ uma poténeia média, cujo cendrio estratégico esta contido nos
limites da América do Sul. A posigie que ocupa na hierarquia de poder mundial, como Primeire pais
sul-americano, concede-the, por extensdo, o situs de maior poténeia regional. Sua atual capacidade
estratégica tem o aleance suficiente para Operar nesse cendrio na defesa de seus interesses vitals, mas
nio lhe confere o grau de sutonomia desejdvel para desenvelver iniciativas estratégicas./ “A hmitacgo
4 sutonomia estratégica do Brasil é conseqiéneia da hegemonia exercida pelos EUA, na Aménca
Tating. . CAVAGNARIF°, G. L. “Introduglic ac estudo de uma poténcia média”. In OLIVEIRA, E
R, (org ) Militares: pensamento e agdo polifica. Campinas: Papirus, 1987, p.143.

¥ Prova disso é que em situagdes de guerra o primeiro indicio do conflito ¢ exatamente © COTE OU ©
crescimento de interferéncias nos meios de comunicagiio do pais atacado.
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nacionalizacic ¢ modernizaco do setor. Por isso mesmo, o setor merece longa
apreciagio no Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social que, como ja
explicamos antes, condensa, da mesma forma que os pronunciamentos presidenciais, a

visio do governo sobre as politicas pliblicas.

Embora muitos entenderem que este plano, por ser ambicioso demais nio fora
feito para ser aplicado,” podemos retirar dele as intengdes de Jango para as
Comunicagbes. Recordamos que este setor fazia parte do Ministério da Viagiio e Obras
Pablicas, que abrigava também o setor de transportes, para o qual se destinavam

percentual maior de recursos.

O ponto central do Plano Trienal era a agricuitura, & qual todas as outras metas
se subordinavam. Apesar disso, entendia-se que a modernizagio das comunicagdes era
parte essencial para o desenvolvimento do pais, principalmente do ponto. de vista
social. Apesar do Plano nfio ser meramente econdmico, estabelecendo entre snas metas
mudarigas institucionais, percebe-se que no campo das ComunicagSes a motivagdo das
mudangas ¢ econdmica, daj priorizar a regidio sudeste, particularmente o eixo Rio-Sio

Paulo, para o crescimento das redes e servigos de comunicacio.

Desta forma, o discurso do governo Goulart para a 4rea, a despeito do cardter

social que se quer emprestar ao desenvolvimento das comunicagdes, é economicamente

* “O Plano Trienal foi & tentativa de cutnprir o corpromisso com as diversas comentes que

disputavam o poder. Pretendeu uma série de providéncias, nas esferas administrative e politica, pars as
quais o Pais nfio estava preparado, nem o Govemo tinha condi¢Ses de realizar (.) Era demasiado
ambiciose para t30 limitado prazo de um Govemno [3 anos] com suas forgas progressivamente
diminuidas pelo tumulto de uma série de problemas, ¢ tomnou-se irrealizavel” SILVA, H Op. Cit,
p.164.
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determinado, no tendo nada que indique sua subordinagio a interesses de integragio
social.™

A discusséo sobre o destino das ComunicagBes vai perpassar todas as falas de
Castelo Branco que, tudo indica, em fungdo disto decidiu incluir a criagio do
Ministério das Comunicagdes na reforma administrativa que promoveu para seu
sucessor (Decreto 200, de 25.02.1967). A relagiio entre seguranca e desenvolvimento
também tem seu ponto de intersecfo quando se trata das Comunicagdes:

“Generalizado era o impasse nos servigos de infra-estrutura (...) No setor de
telecomunicac3es a falta de investimentos, pela indecisdo governamental ¢ pelo
cerceamento da iniciativa privada, levou a uma crise de efeitos perniciosos
simultaneamente para o desenvolvimento econdmico e a seguranga nacional.
Uma clara definigfio de politica e a cobranga de taxas realistas permitiram-nos
langar um programa de investimentos que, em trés anos, corrigiram a maior
parte do atraso acumolado...”

1

Condizente com o frenesi planejador dos sorbonistas”’ Castelo Branco

apresenta seu Programa de A¢iio Econdmica (PAEG), que explica quais e por que meios

% As metas deseritas no Plano Trisnal podem ser reswmidas na implantagiio do Telex no pais, na
modernizagio da infra-estruture para servigos interurbenos nos Estados do sudeste ¢ destes com
Brasilia, em estudos para @ implantacio dos troncos por mucroondas ¢ em trabalhos menores na drea
dos correios. Todas essas metas seriam posteriormente inchudas ne Plano Nacional de
TelecomunicacBes, conforme analisemos no item anterior. CF. BRASIL. {Presidéncia da Republica)
Plano Trienal de Desenvolvimento Econdnico e Social - 1963-65 (sintese) Brasilia: Presidéncia da
Repliblica, dez., 1962, p.108-2.

& Ttima reunido ministerial, 14.03.1967. CASTELLO BRANCO, H A Discursos, 1967, Brasilia,
Secretaria de Imprensa da Presidéncia da Repiblica, 1967, p.74, grifos no original.

&1 ) fartins & Velasco Cruz afirmam que o que distinguia o sorborismo das demais facedes militares erz
a crenga nas reformas como objetivo do movimento de 1964. O planejamento como trago deste carater
reformista é exemplificado pela visGo do general Portella, citado por eles: “.. a visita do General
Sarmento serviu para a constatagio de um fato cunioso, que também ac Dr. Marcondes Femraz causou
estranheza. Enquanto no QG do General Costa e Silva, dadas as circunstincias, atuava o Comandante
por intermédio de oficials de ligagdo, o QG do General Castello (sict) — um apartamento residencial
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se atingirdo determinados objetivos. Na parte dedicada as politicas concretas, o PAEG
alinhava as agBes que serfio adotadas para a claboraglio ¢ a consecuglio do Plano
Nacional de TelecomunicagBes, para o qual destinam-se recursos 146% maiores em
1963 do que o plangjado para 1964. E interessante observar que este é o inico setor
no qual se mencionam seguranca e integragdo nacional como motivadores da
implantagio do Sistema Nacional de Telecomunicages:

“A implantagio do SNT, em sua totalidade, exigiria recursos que ultrapassam,
no momento, as possibilidades econdmico-financeiras do pais. Dai prever o
programa a implantagio de ligagBes prioritdrias que, satisfazendo as
necessidades minimas do desenvolvimento ¢ seguranga nacionais, sdo capazes

de promover a integragdo do pais pelas telecomunicagbes...”™

Porém, a melhor sintese da importincia das Comunicagbes para a garantia da
seguranga € do desenvolvimento ¢ dada por Costa e Silva, em discurso proferido no
Instituto Nacional de Comunicages: “Mais comunicagSes ¢ mais seguranga, Imais
bem-estar, maior velocidade na penetragiio da civilizagiio contemporanea nos distantes

¢ silenciosos rincdes de nossa Patria. "

¢Omo O oulro — funcionava come um escritdrio, em atividade que intrigou os dois visitantes e soments
velo a ser esclarecida depois, Vérios datilégrafos trabalhavam febrilmente, com os dedos metrathando
Incessantemente as magquinas € a atenclio concentrada em sua tarefa {...) Soube-se depois que, i3
naquela noite, os assessores do General Castello preparavam um planc de emergéneia para o Governo,
esperando fazer dele o sucessor de JoBo Goulart.” MARTINS, C. E. et VELASCO E CRUZ, S. “De
Castello a Figueiredo: uma incursBo na pré-historia dz ‘abertura™. In: ALMEIDA, ML H. T. et SORJ,
B. {orgs.) Sociedade e politica no Brasil pés-64. SP.. Brasiliense, 1984, p.28. Cf tembém
PORTELLA de MELLO, J. 4 Revolucdo e o Governo Costa ¢ Silve. R.J.: (Guavirs, 1979

% MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENACAQ ECONOMICA Programa de Agdo
Econdmica do Govémo, 1964-1966. Brasilia: MPCE, 1965 (Documento Epea no. 1), p.184.

“1d, Ib. p.182, grifos nossos.

 Discurso no Instituto Nacional de Telecomunicagdes, 22/03/1968. COSTA B SILVA, Arthur da
Promunciamentos (Discursos, Mensagens e Entrevistas). Brasilia: Presidéncia da Repiiblica, Secretaria
de Imprensa e Divulgagio, 1983, Tomo I, p.337.

162



Conforme discutido acima, o plano iiciado por Castelo Branco geraria frutos,
merecendo, n0s governos posteriores, uma énfase menor no que se refere ao atraso dos
servigos € 0§ riscos para a seguranga, incluindo a 4rea nos “srojetos-simbolo™ do
desenvolvimento, do “Brasil poténcia”, E assim que, por exemplo no governo Médici
ha uma concentraciio de esforgos para a integragiio da Amazdnia: “Razdes de natureza
social inspiraram, outrossim, o delineamento da politica de comunicagbes ¢ de

transportes. (...)

“Iniciou-se em 1969, para romper ¢ isolamento em que a regido [amazdnica] se
enconfrava, a implantagio do Sistema de Telecomunicacdes da Amazdnia,
integrado ao Sistema Nacional de Telecomunicagdes, que compreende onze mil
¢ quinhentos quildmetros de microondas em visibilidade do Norte ao Sul do Pais
a cinco mil € cem quildmetros de troncos em microondas em Tropodifusio, que
atravessam toda a Regifo Amazfnica. O sistema ¢ usado igualmente para a
televisio, telex, teletipo, processamento de dados, radiodifusio educativa ¢
educagio civica, protegio ao vdo, meteorologia, climatologia, orientacio
agricola ¢ telegrafia. Em 1872, concluiram-se os ultimos troncos principais do

sistema, permitindo definitiva integragio da drea ao Sisterna Nacional,”™
Porém, como mostramos acima, a implantagdo dos programas de
telecomunicagbes nos Fstados economicamente menos desenvolvidos somente

aconteceu apds concluidos os trabathos dos troncos principais, conforme estabelecia o

Plano Nacional.

6% Bxpressio utilizada por Reis Velloso com & qual ele indica como um determinado governo ficou
conhecido - caso de Brasilia para JK. Embora ele 2 utilize para um caso em especial, nos permilimos
um uso mais largo, entendendo que foi uma série de politicas que levou & constituicio do “milagre” no
final dos sesserta. Cf. VELLOSQ, JPR. OpCit, princ. p.145ss.

% MEDICL E. G. A4 compreensdo do povo. Drasilia: Secretaria de Imprensa da Presidéneia da

Reptblica, 1974, p. 83,
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A partir dos discursos de Geisel, vemos que o referido Plano ¢ paulatinamente
abandonado, dado que por um lado, haviam sido atingidas as metas postas desde os
primeiros dias do governo militar com a criagiio das empresas estatais encarregadas de
gerir o sistema de ComunicagBes do pais e, por outro lade, h4 uma répida mudanca de
prioridades em fungdo da crise econbmica que ameagava o pais. Isto nfo significa que
a area ndo tenha merecido a adogdo de politicas especificas. Houve continuidade e
estimulo orgamentario, Porém, ndo mais com a mesma intensidade, ¢ nem respondendo

as razles de seguranga e integragdo, que vigiam nos governos anteriores.

E interessante notar que, se a marca do governo Figueiredo é a continuidade, no
que se refere a politica de telecomunicagdes, ele retoma a idéia da ntegragao. nacional
como bésica para a adogfio de politicas na drea. E no seu Plano dé¢ Desenvolvimento
Econdémico também que, pela primeira vez, se dedica espago para a questio da
radtodifusdo:

“A diretriz fundamental é estimular a formagiio e consolidagio de redes
nacionais privadas para apoiar a integragio nacional, inclusive no tocante 2
interiorizagdo da televisio, observada a diretriz de preservagio e valorizagio das
tradigles ¢ manifestagdes culturais das regides do Pais.”’

Em resumo, os discursos dos presidertes militares, diferente do que previa o
Plano Nacional de Commmnicagdes, apontam para critérios de integracio e seguranca

como os principais motivadores das politicas adotadas para a drea. Porém, foi o Plano

" PRESIDENCIA DA REPUBLICA. JIT Plano Nacional de Desenvolvimento {1980-1085). Brasilia:
SEPLAN, 1981, p. 60.
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Nacional que orientou as agbes praticas do governo, mostrando que os critérios

econdémicos ndo foram descartados na formulagio da politicas pablicas no periodo.

No primetro governo civil apds vinte anos de regime militar, a propria escolha
do titular para o Ministério das Comunicagdes, mostra que os critérios técnicos e
econdmicos seriam abandonados. A despeito de nfio ser um ministério que concentre
grandes recursos, ¢ um Jocus de poder privilegiado, como discutimos em outro
momento, permitindo ao ministro manipular as concessdes de estagbes de radiodifusio
de forma a garantir apoio para seus interesses, ou ainda concentrar recursos das

empresas descentralizadas de telefonia.

Curiosamente, o governo da ‘Nova Republica’ apresenta como prioridade no seu
Plano de Desenvolvimento, a reforma do Estado, entendendo por isso maior incentivo
4 iniciativa privada ¢ um programa de privatizagio de empresas sob controle
governamental. Esta ‘novidade’, todavia, jd fazia parte tanto do II PND quanto do III

PND.

Na politica de Comunicagdes, j& ndo se vale dos motes integracionistas como
justificativa dos investimentos, mas afirma ser preciso desconcentrar o setor através da
adogdo de um regime paritrio com a iniciativa privada em que caberia a0 governo
investir nas 4reas de pouco interesse econdmico, tanto no que se refere a telefonia

quanto 4 radiodifusdo, como por exemnplo:

“Fm consonfncia com os objetivos governamentais que estabelecem agbes

voltadas para as populagdes mais carentes, a radiodifusdo pretende cobrir,
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através de redes de radios ¢ sistemas de televisio, as regides de baixo interesse

comercial para a iniciativa privada (Amazénia e Centro-Oeste),”

No governo Collor, o Ministério das ComunicagBes deixa de existir, passando as
comuniéagf:‘-es para o controle do Ministério da Infra-estrutura, ocupado por Osires

Silva e que nomeou Joel Marciano Rauber para a Secretaria de Comunicages.

A politica adotada durante o governo José Sarney nio poderia mais ser
reproduzida, dado que as concessdes passaram a ser votadas pelo Legislativo,
desconcentrando, ainda que nfo eliminando, o poder das mios do Executivo. Talvez
isto explique, ainda que parcialmente, porque o setor nio mereceu énfase por parte da

equipe de Fernando Collor,

E sobre o papel da ESG? A sugestiio que fizemos no inicio, se considerarmos os
discursos dos generais-presidentes, se confirma. Os cinco presidentes fardados que
tivemos reiteraram que as definigbes de segurancs e desenvolvimento tém como
formuladores os estagidrios da Escola da Urca. Isto nio implica, todavia, na infludneia
da ESC nas formulagdes de politicas de comunicagiio. Como discutimos, a analise do
Plano Nacional de Comunicagdes mostra que foram os critérios econémicos que
determinaram o crescimento do setor e sua distribuigio geografica. Porém, como
justificativa ideolégica tanto para o publico interno quanto para a sociedade civil, os
generais-presidentes insistem em relacionar o desenvolvimento das comunicagdes com

um suposto projeto esguiano para o desenvolvimento integrado do pais,

* REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 7 Plane Nacional de Desemvolvimento da Nova
Repiblica (1986-1989). Drasilia: Secretaria de Imprensa de Presidéncia, 1986, p. 18%.
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A partir da andlise do discurso governamental para as Comunicagdes, portanto,
nfo ¢ possivel afirmar uma mudanca profunda no eixo definidor das politicas adotadas.
Em todo o perfodo analisado, os fatores econ6micos parecem ter pesado mais na
balan¢a do que aqueles relacionados ao pensamento militar. Neste sentido, a mudanga
entre governos militares e civis estd concentrada, conforme nos comta Quandt de
Oliveira, na prioridade emprestada ao setor. De fato, hd um abandono do planejamento
nacional das comunicagBes a partir de 1983, apontando para a preparagio do terreno

para a adogdio da posterior politica de privatizagio da telefonia no pais.

Na questdo da radiodifusiio, a mudanga promovida pela Constituigho de 1988,
passande o controle das concessdes a ser feito em comjunto pelo Executivo ¢
Legislativo, n@o parece ter significado, pelo menos no governo Collor, um
redirecionamento da politica vigente. Ou seja, essas concessdes continuaram a
representar uma moeda de troca na politica, apenas mudando o locus dos acordos a

serem feitos.

Some-se a isso a desregulamentagio do setor promovida porCollor de Mello, &
que redundou no descontrole por parte do Estado dos meios de comunicagdes,
exemnplificado pela ampliagio de comcessdes ilegais .(coma aquelas que tem por
concessiondrio um titular de outra concess3io, como no caso das estagdes controladas
pelo Bispo Edir Macedo), por acordos prejudiciais ao interssse pliblico (caso da Rede
Manchete), pelo descumprimento da lei na organizagio das redes (com a Rede Globo

e primetro plano) ete.
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Para resumir, é possivel perceber mudangas significativas entre militares ¢ civis
a respetto da visfo destes sobre comunicagGes. Entretanto, a base da mudanga, como
comprova uma rapida andlise do Plano Nacional de Telecomunicagdes, estd menos
relacionada com o fato do govermno ser ocupado por militares ou civis, ¢ mais a
questdes econdmicas e politicas daqueles que sio chamados a executar as politicas

piblicas,
4- A presenca castrense na administraciio das Comunicagies

Em outro momento tivemos oportunidade de trabalhar o sentido da militarizagfo
enquanto ocupagdo de cargos na administragio pablica para o conjunto do governo

federal. Aqui desenvolveremos essa mesma avaliagiio para o setor de Comunicagdes.”

Como destacamos reiteradas vezes, na impossibilidade de proceder a uma
andlise da militarizagdo por meio da ocupagio de cargos civis da burocracia brasileira
em sua totalidade, escolhemos os setores da Educagiio ¢ Comunicagdes como exemplo
deste fendmeno. Nesta parte do trabalho, portanto, nosso interesse & descrever como se
da a estruturagio do setor de comunicagBes em termos daqueles que processam as
decisBes no interior do aparelho de Estado. Vamos, na medida do possivel, acompanhar
a carreira de cada um dos ocupantes dos cargos ligados ao Ministério das

Comunicag¥es ¢, na falta deste, do setor a ele afeito no governo.

% As fontes aqui utilizadas sio: FGV-CPDoc. Diciondrio Histérico Biogrdfico Brasileiro (1930-1983)
R.J. Forense/Finep, 1984; Grupo Vis#io: Perfil - Poder Executive Federal, 29/03/68: outubro de 1973;
novembro de 1974, e 1980, CORKE, B. (ed.) Who is Who government, politics, banking and industry
n Latin America. New York: Decade Media, 1989, p. 44.72 (Brasil). Agradego o apoio de Paulo R,
Kuhlmann, que se dispds a informar quem era quem no Exéreito, acessando o Abmanague desta Forga,
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Também ja informamos que ha, em todo o mundo, uma relagfio estreita entre
Comunicagdes ¢ Forgas Armadas, e no Brasil ndo foi diferente. Aqui, até mesmo a
formagdo dos profissionais da 4rea, os técmicos ou engenheiros de comunicagfio,
ficaram, no mnicio, em miocs castrenses, pois foram nas escolas mulitares que se

ofereciam especializag8o nesta drea.

QOutra caracteristica a observar é que o setor de Comumnicagdes, € na organizagio
da administragdo publica federal, o Ministério das Comunicagdes, nfio ocupa uma
posicio central no governo.”” Pelo contririo, como jai observamos na andlise
orgamentaria e dos Planos de Governo, as ComunicagSes sdo uma drea periférica e,
mesmo nos anos de seu maior desenvolvimento, ndo participou das definigBes das
prioridades governamentais. Isto gerou, em parte, © isolamento do setor —
principalmente das empresas estatais - relativamente a outras dreas {como oS

transportes, por exemplo) as pressdes da administragiio central.

Como descrevemos, até 1962, nfio havia uma regulamentagio do setor de
comunicagdes no Brasil. No interior da administragfo do Estado, este setor estava
subordinado parcialmente ao Ministério da Viagao e Obras Pablicas, Simplificando
esta organizagio, havia do Departamento de Correios € Telégrafos, a Conussido

Nacional de Radio (que também decidia a respeito das televisBes). e alguns oufros

70 ARRANCHES, SHH The Divided Leviathan: State and Economic Policy Formation in
Authoritarian Brazil. Tese de Doutorado. New York: Comnell University, 1978, mimeografada.

U 4 falta de “centralidade” (o conceito ¢ de Abranches) do setor ¢ ainda mais gritante quandoe se sabe
que, por exemplo e segundo a classificagiio de Visdo de 1980, entre a5 100 maiores empresas do pais, 2
TELEERAS ocupava a 5° posigio, ¢ 8 EMBRATEL a 19, havendo outras & empresas estaduais
classificadas neste universo. Grupe Vis@io. Quem é quem, 1980
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departamentos que respondiam por todo o sistema de comunicagdes no Brasil. Isto ¢
parcialmente modificade pelo Codigo Nacional (1962), mas principalmente com a
mstalagio do CoNTEL, Conselho Nacional de Telecomunicagdes, ao qual se
subordinava o DeNTEL, drgio fiscalizador ¢ que se organizou, através de

representagGes (delegacias), em todo o pais.

A propria organizagio da Comissio Nacional de Radio mostra o quanto os
militares dominavam este setor. A lel que a regulamenta estabelecia que dois de seus
rés membros seriam indicados pelos ministérios do Exército e da Marinha. E de se

imaginar, portanto, que as indicagBes recafssem sobre membros das Forgas Armadas.

Com a criagho ¢ funcionamento do CONTEL, os militares continuam a ter acento
no orgio, embora seu poder tenha sido diluido na composigiio do Consetho: dos seus
onze membros, trés eram indicados pelas Forgas Armadas. Apesar disso, sua
presidéncia sempre foi exercida por um militar, Foram cinco desde sua criagio até sua
absorgéo pelo Ministério das Comunicagdes: Coronel Clévis da Costa Galvio (1963,
Coronel Scaffa de Azevedo Falcfo (1963-4); Coronel Eustorgio da Silva (1964);
Almirante Beltrdo Frederico (1964), e Comandante Quantd de Oliveira (1965+67).7
Também a EMBRATEL, recém-criada, era dirigida por um militar, Haroldo Corréa de

Mattos,

Alias, outre exemplo do dominio numérico dos militares nos érgio de decisio

da 4rea é dado pela Comissfio criada em 1963 com o objetivo de estudar a criagio da

= MACULAN, A. M . Op. Cit. p.60.



EMBRATEL, que era majorttariamente composta por militares: Coronel Scaffa Azevedo
Falefio (representante do CONTEL), Tenente-coronel José Antdnio de Alencastro ¢
Silva; Tenente-coronel Dagoberto Rodrigues; Dr. Durval Calazans ¢ Senhor Roberto

de Aratijo Castro Filho.”

Em sintese, as poucas informagdes que temos sobre o governo Jodio Goulart,”
apontam para essa mesma relagdo, a despeito de pouco a pouco passarem a dividir o
domimo numérico do setor, os cargos de diregio das entidades estavam em mdos

militares.

No governo Castelo Branco, ndo foi diferente, ou seja, o controle da drea de
Comunicacbes estava em méos castrenses. Assim, os principais cargos da drea, todos
subordinados a0 CONTEL ou ao Ministério da Viagiio e Obras Plblicas, estavam sob
diregio militar, como séo exemplos a EMBRATEL, presidida pelo general Dirceu de
I acerda Coutinho; o DCT, dirigido pelo general Fernando Menescal Villar, ¢ o Diretor

Geral do DENTEL, tenente-coronel Pedro Cardoso Avila.”

Com a criagiio do Ministério das Comunicagdes, na gestio Costa e Silva, a

andlise é facilitada. Chama a atencfio, por exemplo, que em uma estrutura t3o pequena

B Decreto 52.444/63, Didrio Oficial da Unido, 04/09/1963.

7 Nzo era somente por meio da participagio nos orghos comissdes especificos da érea que o dominio
militar se apresertava. E possivel que uma analise das demandas do Presidente e das decisdes do
Conselho de Seguranga Nacional mostre isto. A despeito de nfo podermos avaliar isto aqui, indicios
sio dados pela informaglio de que Goulart consultou este Consetho, em dezembro de 1961, sobre 2
defini¢Bo da posiglo do govemno guanto as concessdes na grea de telefonia, processo desencadeado,
como j5 descrevemos, pela encampagdo da CTN {RS) pelo governo daquele Estado, & época,
comandade por Leonel Brizola. A consulta, o CSN se declarou a favor da federalizarfio. Cf
BANDEIRA, M. Op. Cit.

™ Didrio Oficial da Unido, 17/03/1967, p. 3275,
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relativamente a outros ministérios, haja um nimero tio elevado de militares: dos 16

cargos, 11 sdo ocupados por militares.

Segundo explicagdes de Quandt de Oliveira, esta proporciio, a mais elevada do
periodo, foi resultado de propria formagio do Ministério.”® E que ele estruturou-se a
partir da absor¢lio dos drghos ja existentes, principalmente o CONTEL, tanto que, para
garantir continuidade no trabalho do setor, o presidente deste érgiio assumin a
Secretaria Geral do Ministério. Na época, acumulou os dois cargos o Coronel Pedro

Leon Bastide Schneider.

Apesar de o Ministro ser civil, e foi o tinico civil a assumir este ministério de
todo o perfodo militar, os postos mais altos do Ministério foram ocupados por
militares. Assim, além da j4 mencionada Secretaria Geral — érgio que nfio somente
assessora diretamente ¢ ministro, mas coordenada toda a atividade do Ministério - a
presidéncia do DENTEL (Coronel Alvaro Pedro Cardoso Avila), do DCT (general
Rubens Rosado Ferreira), da EMBRATEL (general Francisco Augusto de Souza Gomes

Galvéo); ¢ da CTB (general Landry Salles Gongalves) estava em mios castrenses. B

 “0 tema [organizagio do Ministério das Comunicagles] foi bastante discutido ¢ o Plenario do
CONTEL julgou apropriado apresentar ao presidente eleito Costa e Silva, que assumiria em margo de
1967, sugestho de sustar por 6 meses o preenchimento do cargo de Ministro das Comunicagdes ¢
atribuir ao Consetho 2 tarefa de estudar ¢ propor, neste periodo, a estrutura administrativa e a
organizag#o do novo Ministério. Durante esse trabatho, a mesma pessoa acumularia os cargos de
Presidente do CONTEL ¢ de Secretirio Geral do Ministério ...} Com essa composicie seria usada a
experiéneia do CONTEL e esperava-se que seriam evitados conflitos de poder dirante o periodo de
transigio. Premido por pressGes politicas, Costa e Silva sentiu-se forcado a atendé-las e o primeiro
Ministro das Comunicagles, Carlos Furtado Simas, assumiu o cargo juntamente com os demais
compenentes do novo Governo. Sua escotha ocorreu dois dias antes da assunglio e ele jé encontrou
preenchido o cargo de Secretdrio Geral. Depolmento do Comandsnte Quandt de Oliveira & autora em
06/01/99, grifos nossos.



em fungdo desta alta presenca militar que chegamos a mator participagiio percentual do
governo Costa e Silva: 68,7%. Recordemos que a propor¢do média de militares em

cargos civis para todo o governo ¢ de 12%.

Isto significa que toda a estruturagfio do Ministério das ComunicagSes, bem
como a formulagio e primeiros passos no Plano Nacional de Telecomunicagdes foi
dirigido por militares. A despeito de niio podermos inferir disso a total militarizagdc da
politica do setor, nfio se pode, a0 revés, afirmar que a interferéncia castrense tenha sido

pequena.

Quanto & participagio da ESG, se ¢la foi pequena na totalidade da administragio
Costa ¢ Silva, ela praticamente inexistiu no Ministério das Comunicagdes, pois de
todos os seus membros, apenas um, o presidente da CTB, General Landry Salles
Gongalves (matr. 000157/52) havia freqtientado seu curso. Nem mesmo o diretor da
DIST passou pela Escola. Foi somente em 1969, quando exercia essa funglio, que o
general Sérvulo Mota Lima estagiou na ESG.

Na administragio Garrastazu Médici, o ministro das Comunicagdes vem das
fileiras do Exército. Trata-se do Coronel Hygino Caetano Corsetti, que havia sido, no
perfodo imediatamente anterior & sua escolha para o Ministério, Comandante da Escola
de Comunicagdes do Exército.

Tomando os mesmos cargos vistos para Costa e Silva, apenas um permanece em

mios militares, o DCT, tansformado em Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos

(ECT), presidida por Hardldo Corréa de Mattos. A Secretaria Geral, talvez a posigdo
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mais importante na estrutura nunisterial, foi ocupada por um civil até 1970, quando o

Coronel Pedro Schneider voltou a assumir o cargo.

Criada durante essa gestio, a TELEBRAS (1972) seguiria a quase tradigio de se
ter militares na montagem da estrutura inicial das empresas de comunicacio. Sua

presidéncia seria ocupada pelo oficial da marinha Euclydes Quandt de Oliveira.

A presenga de ex-esguianos continua sendo pequena. At onde pudemos
analisar, apenas o presidente da EMBRATEL entre 1972-74 freqiientou a Escola antes de
chegar ao ministério. Da mesma forma que para Costa ¢ Silva, o Diretor da DISI

somente chegou & ESG quando deixou o ministério, em 1974,

A partir da terceira administracio militar, o niimero de cargos do Ministério das
Comunicages cresce bastante em fungiic da organizagio das Companhias Telefonicas
estaduais. Apesar de nfio podermos afirmar com seguranga, vérias delas contaram com
participagdo de membros da caserna, notadamente nas diretorias de operagio -
consideradas setor sensivel 4 seguranca nacional, mas também porque os militares
eram técnicos preparados. Porém, as presidéncias, até porque eram cargos de confianga

dos governadores dos estados, permaneciam, na majoria dos casos, em maos civis.

A presenga militar no Ministério das ComunicacBes na gestio Geisel repete
mais ou menos a verificada para Médici. Assim, o ministro ¢ o Comandante Quandt de
Oliveira, vindo da TELEBRAS. A Secretaria Geral novamente é ocupada por um civil,

bem como a presidéncia da TELEBRAS, J4 para a ECT, o DENTEL ¢ a EMBRATEL, sdo



nomeados militares, respectivamente os Coronéis Botto de Barros,”” Ner Augusto

Pereira, ¢ Haroldo Corréa de Mattos, que antes havia passado pela ECT.

Na direcio que apontamos acima, a TELEAMAZON — Telecomunicagdes do

Amazonas 8.A. — foi presidida, neste periodo, pelo Coronel Hélio Augusto Canongia.

Novamente o papel da ESG foi pequeno, ainda menor se lembrarmos que a
participagio de seus ex-estagidrios cresceu durante a gestdo Geisel. No caso do
Ministério das Comunicagdes, nem mesmo depois de j4 estar no mimstério o Diretor da
DISI freqiienton a Escola. Entre os cargos de terceiro escaldo e os demais, somente um

membro do Gabinete do Ministro foi da ESG antes de 1574

No Gltimo governo militar, Haroldo Corréa de Mattos foi algado a Ministro das
Comunicagbes, ¢ manteve o civil Rémulo Villar Furtado como Secretario-Geral do
Ministério.

Para o posto que fora do ministro na EMBRATEL, € nomeado um civil, Helvécio

Gilson, o que acontece também no DENTEL. Na ECT, o presidente da gestio Geisel, ¢

mantide. Porém, a TELEBRAS passa a ser presidida pelo General José Antonio de

Alencastro e Silva.”

7 A titulo de ihastragio, registre-se que Adwaldo Cardoso Botto de Barros, um engentheiro espacialista
em comurdcacdes, ¢ considerado o modernizador dos Correios, dado que foi ele quem introduziy, na
ECT, as modemas técnices de tratamento de dados ¢ correspondéncia.

™ A informagBio sobre o presidente da TELEBRAS esta em HERZ, D. “O controle téenico e legal’In:
MELO, 1. M Comunicagdo e transigdo democrdtica. Op. Cit.. Nio conseguimos confirmar a
informacia em nenhuma cutra publicagdo. Adicionalmente, observamos que boa parte da diretoria da
TELEBRAS foi ocupada, neste periodo, por militares.
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Cabe destacar que no governo Geisel ¢ criado, por iniciativa conjunta do MIC e
do Mimicom, o GEICOM — Grapo Interministerial de Componentes e Materiais —, cuja
finalidade era a de assessorar as empresas de equipamentos de telecomunicag@es, que
acabou funcionando, segundo Maculan, como um

“..eficiente canal de negociagSes informais, entre o Ministério ¢ o setor

empresarial. Para o primeiro, ele atua como uma fonte de informagdes valiosas,

sobre a evoluglo das importagSes do setor, e um elemento essencial de suas
relagdes com outras agéneias governamentais, como a CACEX, pois, &
consultado na emisso das guias de importagdes da politica industrial, formulada

pela Secretaria Geral do Ministério. Para o segundo, ela propicia as empresas, a

interpretagic adequada das decisdes ministeriais, para que elas possam

enquadrar-se nas exigéncias expressas...””

Na verdade, a relagio descrita para o GEICOM entre governo e empresas do
setor, ¢ comum a toda a estrutura do Ministério. Tratando-se de um setor Cujo
funcionamento ¢ quase um monopdlio,*® o processo de tomada de decisdes & facilitado,
também porque a rotatividade interna foi baixa durante todo o regime militar, Alids,
como ja dito, o baixo grau de rotatividade na administracio ptblica pode ser descrito
como uma politica de governo, entendida esta como um objetivo persegnido e para o

qual se empenharam todos os generais-presidentes.

Outra caracterfstica que sobressai nesta andlise é que vendo a rotatividade nos

cargos no conjunto das gestdes militares, parece que se estabelece um rodizio que tem

PMACULAN, A M. Op.Cit, p.145-6, :
* Como descreve Maculan, o setor de telecomunicagBes € oligopolizado em tode o mundo. O que é
diferente no caso do Brasil ¢ que aqui as empresas que atuam no setor, particularments as de sletro-
eletrbnica, sdo multinacionais (98% do total). Id., 1b.
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como norma a permanéneia, em alguma empresa importante ou setor do Ministério, de
militares. Nos cargos menos graduados (e por isso mesmo de mais dificil
identificagdio), pode-se dizer que a presenga castrense ¢ permanente, reforcando a idéia

de composicio entre civis ¢ militares na estruturagiio da burocracia federal.

E para este caminho que aponta a avaliagio do Ministério das ComunicagSes no
governo do civil José Samey. Rompendo a cadeia estabelecida, ele nomeia um civil
para ministro, o senador Antbnio Carlos Magalhdes. Todavia, diferente do que se
poderia supor, o Ministro faz poucas mudangas na burocracia do Ministério. A
Secretaria-Geral, por exemplo, permanece nas mios de Rémulo Villar Furtado,™
enquanto para o DENTEL vai Rubens Busacos, conhecido funciondrio que fora do

gabinete de Corsettl,

Alids, um bom exemplo de como é formada a burocracia no Brasil estd no
acompanhamento da carreira de Rémulo Villar Furtado. Formado em engenharia, 5o
inicio dos 60 trabalhava na Standard Eletric, uma subsididria da americana ITT,
quando foi chamado, por Quandt de Oliveira, para o CONTEL, auxiliando na elaboragio
do Plano Nacional de Comunicacdes. Depois, prestou servigos & EMBRATEL. Na gestio
Médici, ocupou a entdio criada sub-secretaria do Ministério das Comunicagdes e foi

indicado, em 1973, para a presidéncia da TELEST, estatal telefonica do Espirito Santo.

81 Alouns analistas chamam 2 atencio para o poder que Rémulo Villar Furtado concentra em suas s
ac longo de sua carreira, que chegs 4 gestio Samey sendo inclusive cotado pars assumir o Minstério.
¥ esta, por exemplo, a leitura que faz HERZ, Damiel 4 historia secreta da Rede Globa. Op. Cit.
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Quando foi nomeado ministro, Quandt de Oliveira novamente chamou Furtado para a
Secretaria Geral do Ministério, cargo em que permaneceu até a extingdo do setor na
gestdo Fernando Collor, ¢ quando ja ndo temos informagio sobre ele. E de se supor,
entretanto que, como tartos outros, ele tenha voltado para a iniciativa privada dentro do

setor, ou entio se aposentado.

Na gestdo Fernando Collor, como j4 destacado, as ComunicagBes siio absorvidas
pelo Ministério da Infra-Estrutura. A despeito de quatro civis assumirem a pasta entre
1990-92, o Secretario das Comunicagdes & Joel Marciano Rauber, um economista
vindo da presidéncia da ECT (1988-90). Esta, por sua vez, é ocupada pelo engenheiro
José Carlos Rocha Lima (1990-93), e para a EMBRATEL vai Carlos de Paiva Lopes

(1930-92}, que atualmente preside a Erickson do Brasil.

Como essa andlise aponta, h4 uma desmilitarizagio da estrutura do sefor de
ComunicagBes na passagem do governo para mios civis, pois ©s cargos mais
importantes j4 nio sdo ocupados por membros das Forcas Armadas. Entretanto, ndo h4,
mesmo sob Collor, uma desestruturagiio completa do setor, com a mudanga das
praticas burocraticas. Porque representam permanéncia, destacam-se algamas

caracteristicas:
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1. A rotatividade maior no cargo de ministro nfo corresponde, no mesmo grau, a

rotatividade nos cargos do Sstor como um todo;

2. A rotatividade continua sendo majoritariamente intema, isto €, a mudanga de
titulares é feita por meio da nomeaclo de pessoas que ja trabalham na 4rea, em

empresas estatais ou privadas;

3. Ha uma predominidncia de engenheiros entre os que prestam servigos no
82 a * Fd b - = e
setor.”” Isto intensifica o cardter fechado, as vezes corporativo, do processo de deciséio,

mas também responde as caracteristicas técnicas da drea.

Reforcando o que dissemos, as caracteristicas destacadas ndo sdo especificas do
Ministério das Comunicages sob governos civis, ndo foram infroduzidas apés a
chegada de Samey & Presidéncia da Repiblica. Pelo contrario, elas desenvolveram-se
paralelamente A organizagio do setor no Brasil. Isto fez com que s¢ estabelecesse uma
rede propria para as decisbes, as quais sdio formuladas e implementadas por um
conjunto pequeno, mas bem preparado de técmicos, 08 quais, muitas vezes, s3o

militares.

O que mostra a andlise das Comunicagdes no Brasil ¢ que houve, ¢ até certo
ponto ainda hé, um dominio dos militares sobre o processo de decisfio do setor. Toda a

politica para da 4rea, sistematizada a partir do inicio dos anos 60, representa, até de

% ontra essa idéia, pesa o fato de nfio ser particular as ComunicagSes 2 predominancia de engenheiros
entre as profissdes dos servidores piblicos federais. Pelo contrério, pesquisa de Schneider mostrou que
havia muitos engenheiros ne burocracia brasileira. Cf. SCHNEIDER, B R. Folitics within the State!
Llite Bureaucrats & Industrial Policy in Authoritarian Brazil. Pittsburgh: University of Pittsburgh
Press, 1991,



forma estremada, a associagio entre Forgas Armadas e desenvolvimento econdmico.
Orientagdo que ndo foi introduzida pelos generais-presidentes, ¢ sim por Getilio

Vargas 30 anos antes — basta lembrar da politica petroquimica.®

O dominio do processo de decisfio nesta drea pelos militares foi altamente
facilitado pela capacitagdo profissional deles. Lembremos que a especializaciio em
ComunicagBes ¢ uma das necessidades do preparo para a guerra. Nio existia, em
contrapartida, uma demanda por especialistas civis na drea devido a precariedade do
desenvolvimento do setor no pais. Assim, também por ter o dominio do conthecimento,
as Forgas Armadas acabaram por orientar sobremancira nio sé as decisdes mas

também a formagio (as consciéneias) dos téericos que assumiriam o controle na 4rea,

Isto explica, a0 menos em parte, niio somente a grande associagio entre civis e
militares no interior da burocracia ptiblica, mas também a estreita. relacdo entre esta
burocracia e as empresas privadas de telecomunicaces e de eletrnica que ainda vige

no Brasil,

Também explica parcialmente o cariter endogeno da tomada de decisdes,
carater este que apenas recentemente foi quebrado, ainda que nfio em sua totalidade, A
referéncia aqui ¢ o processo de concessdo de canais de ridio e televisio (faixas de

onda), cuja legislacio hoje estabelece (a partir de 1988) a co-responsabilidade entre

¥ Acompanhamento pormenorizado estd em MARTINS, L. Pouvoir et developpement économigue.
Op. Cit.
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Parlamento ¢ Presidéncia da Repblica. Ainda assim, é a partir dos pareceres dos

téenicos do Ministério das Comumnicagdes que as decisdes so tomadas.

A despeito, portanto, dos governos José Sarmney e Fernando Collor terem
promovido uma desmilitarizaclo da burocracia do sistema brasileiro de comunicagbes,
afravés da nomeagio de civis para cargos importantes, € possivel perceber que houve
continnidade no tratamemto das demandas e, em conseqiiéneia, nas decisbes
implementadas, o que aponta para a existéncia de uma cultura interna a burocracia que

extrapola a necessidade da presenga militar,

Por outro lado, os militares-técnicos, formados no interior da administragio
piiblica, foram, em grande parte absorvidos pelas empresas que atuam na drea de
comunicagdes, isto é, continuam a exercer sua atividade nas empresas que s3o, na

maioria dos casos, fornecedoras de material para as empresas da holding TELEBRAS.
Em resumo, como salienta Maculan,

“ () cariter fechado ao processo decisdrio [que ¢ facilitado pela organizagao
oligopolista do setor privado e o regime de monopélio na outra ponta, a estatal],
dentro da estrutura burocratica, nfio impede a agfo do setor empresarial, que
procura obter ganhos ¢ beneficios, através de uma rede de relagdes informais
com as agéncias, facilitada pela rotatividade do pessoal do setor, entre aparelbo
do Estado ¢ as empresas industriais, devido & especificidade do mercado

profissional.™™

# W ACULAN, Op.Cit., p. 155.
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Capitulo V

Os Militares na Educagfio
1. A educaciio e a Legislacédio de ensino

O objetivo aqui ndo € descrever o desenvolvimento da educagio no Brasil.
Como se sabe, este é um assunto bastante vasto e que mereceu ricas analises
académicas. Aqui ¢ que fazemos ¢ tomar a legislagiio como um modo privilegiado de
avaliar como a sociedade e o governo encaram esta temética, principalmente porque,
coincidentemente, a primeira Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educaggio € de 1961, mesmo

ano em que vem & luz o Codigo Brasileiro de Comunicagbes.

A educagiio, distintamente das Comunicagdes, mais que uma politica da area
social de qualquer governo, é um assunto que transcende os limites da administragéo
piiblica, sendo uma das primsiras dreas a sofrer com as mudancas seja no governo seja
nos regimes politicos. Esta condig8o de drea sensivel — porque entendida como veiculo
de difusio de idéias e, portanto, de formagiic de consciéncias — levou-nos a toma-
la0como um conftraponto 2 drea téonica (da qual nosso exemplo ¢ o sctor de
comunicagdes) no sentido de apreender como os governos militares agiram em relagfo
a aste setor. Neste item nossa intengfio € percosrer este caminho por meio da anahise da
legislagiio. Mesmo assim, entretanto, deve-se ter em mente que como 0 nosso objetivo

ndo é estudar a educagio, mas o ensino enquanto um mecanismo que permite avaliar os
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projetos ¢ as agBes do governo nas politicas sociais, nossa andlise das leis é um tanto

superficial, pois restringi-se a0 necessério as nossas preocupagdes.

Nossa analise aqui se limitard as partes das Constituighes que tratam
especificamente da Educagio, pois entendemos ndo ser necessirio, dados os objefivos

perseguidos, uma avaliagio das Cartas Magnas em sua totalidade.

Essa andlise da legislagio deverd mostrar mudangas na concepciio de ensino,
que evoluiu de um assunto privativo das familias — quicd da sociedade — péra'. um
problema que deveria ser abragado pelo Estado porque essencial ao processo de
deservolvimento que estava em curso e, mais recentemente, ainda que uma questio a
ser tomada pelo Estado, a educagiio passa a ser encarada muito mais como um direito

social que deve ser respeitado e incentivado por todos os setores da sociedade.
a) A educagio nas ConstituigSes

Como se sabe, os direitos sociais resultaram, historicamente, de conquistas
crescentes a partir dos direitos politicos, ' e nfio obstante o Estado brasileiro ter lutado
titanicamente para ndo ceder as reivindicacdes da sociedade civil organizada ¢ mais

ainda para que tais reivindicagdes nfo se consolidassemn em “direitos” 2, embora, hoje

' e Como todos sabem, o desenvolvimento dos direitos do homem passou por trés fases: num

primeurc momento, afirmaram-se os direitos de liberdade, isto ¢, todos aqueles direitos que tendem a
limitar o poder do Estado e a reservar para o individuo, ou para os grupos particulares, uma esfera de
liberdade em relagdo ao Estado, num segundo momento, foram propugnados os direitos politicos, os
quais — concebendo a liberdade nfio agpenas negativaments, como nio-impedimento, mas
positivamente, como autonomia - tiveram coto conseqiéneia a participacio cada vez mais -ampla,
generalizada e freqtiente dos membros de uma comunidade no poder politico (on hiberdade no Estado);
finalmente, foram proclamados os direitos sociais, que expressam o amadurecimento de novas
exigéncias ~ podemos mesmo dizer, de noves valores — como os do bem-estar ¢ da igualdade ndo

184



tais direitos sejam rotulados como entulho deixado por um Estado paternalista e

estejam sofrendo wma violagiio sem precedentes na historia sublunar, a educaciio

sempre foi objeto de nossos legisladores.

Na Constituigio do Império® a preocupagio com o tema se restringe a afirmar
que “a instrucio primaria é gratuita a todos os cidadfios” (Art. 179, XXXII), ¢ que os
colégios ¢ universidades deverfio ensinar Ciéncias, Belas Artes e Ardes. Isto é feito no

filtimo capitulo, que é o dedicado aos direitos dos cidadiios.

Mesmo que relevando quem eram os cidadios no Império, notaremos que a
nossa primeira Carta republicana nfo representa um avango significativo. Pelo
contrario, o ensino, pela omissdo dos legisladores no que the diz respeito, mostra que
ele era encarado como uma responsabilidade exclusiva da sociedade civil. A unica
referéncia que atinge a educagfio estd no Art. 72, § 6°, que afirma que o ensino ¢ laico

nas escolas publicas.

Assim, em relagio as duas primeiras Cartas brasileiras, a de 1934 traz mudangas
significativas, elevando a educagio e o ensino a categoria de matéria legislativa
importante e que, portanto, merece ser regulada. Isto também porque a educagio se
impunha como necesséria devido 4 crescente urbanizagdo e industrializagfio do pais, ou

seja, tornara-se demanda do empresariado industrial.

apenas formal, e que poderiamos chamar de liberdade através oo por meio do Estado .." BOBBIO, N.

4 era dos direites. R.1: Campus, 1992, p. 32.3. _
2 Nosso estudo das constituicBes tomon por base @ reproducio feita por CAMPANHOLE.

Constituicdes do Brasil. $P. Atlas, 1987
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O Art. 3° que estabelece as competéneias da Unifio, determina que esta devera
tragar as diretrizes da educagiio nacional, refor¢ando-se que os poderes publicos, em
todos os seus niveis, deverfio “difundir a mstrucio pablica em todos os .seus. graus’™
(Art. 10, V),

Néo estd, porém, em dar espago A educagfio j4 nos primeiros artigos da Lei a sua
novidade, mas sim em dedicar-lhe todo um capitulo e mais, tragando um quadro que
aponta para a adogdo de uma verdadeira politica de ensino, expressando, assim, uma
nova correlagio de forgas no interior do Estado brasileiro.

E assim que  educagiio ¢ & cultura sio dirigidos os artigos 148 a 157, Podemos
resumir os pontos importantes em:

1) E dever do govemno, em todos os seus nfveis, incentivar a educacio ¢ a

cultura (reforcando o Art. 10 j4 mencionado),
2) A educagio ¢ direito universal e dever do Estado ¢ da familia;

3) A Unido deve complementar o ensino em todo o pais, além de ser poder

fiscalizador:

4) A Unido deve elaborar o Plano Nacional de Educagio que, entre seus deveres,
devera responder 4 necessidade de estabelecer o “ensino primério integral gratuito e de
freqiiéncia obrigatoria, extensivo aos adultos” (Art. 150, pardgrafo unico). A

gratuidade devera ser estendida para os graus superiores de ensino paulatinamente;

5) Cria o Conselho Federal de Educagio;
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6) O ensino religioso ¢ facultativo ao aluno, mas fara parte do horario de aulas

nos estabelecimentos de ensino primério, secunddrio ¢ equivalentes;

7) Um minime 10% da renda da Unifio ¢ Municipios e 20% da renda de Estados

¢ do Distrito Federal devem ser destinados 4 educacdo (Art. 156);

8) Cria um Fundo para a Educacio. Este fundo nfio somente seria destinado a

custear a educagdo mas tambérn merenda, fransporte, material escolar, etc.;
9) garante a liberdade de catedra e a inamovibilidade nos cargos.

Como lembra Ferreira, “a Constituiglo deve ser o espelho fiel da realidade, deve
ser também um instrumento normative;, ela deve traduzir, num plano o mais possivel
préximo do real, aquilo que seria o ideal a atingir”? O constituinte de 1934 buscou
conciliar estas duas visBes, mas, no que se restringe a educagio, o discurso superou a
realidade ¢, até pelo curto periodo em que esta Constituigio teve vigéneoia, jamais
chegou-se a cumprir a Lei: ndo se elaborou um Plano Nacional de Educagdo ¢ também

nio houve a aplicagio de recursos designados na Carta.

Todavia, isto nio impediu que, de uma forma ou de outra, os principios nela
contidos permanecessem em todas as outras constituigdes brasileiras ¢ refletissem nas
duas Leis de Diretrizes ¢ Bases da Educagio conhecidas no periodo de que trata esta
pesquisa. NAo que a partir de 1934 ndo haja mais inovagGes, muitas delas

representardo, inclusive, retrocessos no papel dos poderes piblicos em relagio aela. O

P PERREIRA. O. 8. Uma Constituigdo para a mudanga. 3.P.: Duas Cidades, 1986, p.13
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que queremos dizer € que a Carta de 1934 passa a funcionar como parimetro tanto para

avaliar quanto para normatizar os planos para o ensino nacional.*

Esta nossa percepgio se confirma quando nos debrugamos sobre a Constituigiio
de 1937. Esta, como todos sabem, foi decretada em 10 de novembro, dando estrutura
legal ao Estado Novo. Na parte dedicada 4 educagiio, vé-se o interesse do legislador
(ou do ditador?) em relacionar educacio e trabalho, isto &, a educaciio que trata a carta

¢ a educagio para o trabalho.

As conquistas de 1934 sfio aqui restringidas as classes menos favorecidas. £
assim «ue, embora mantenha a obrigatoriedade do ensino primério, a gratuidade torna-
se facultativa (Art. 130); o dever do Estado resume-se a complementar o da familia e
busca-se unificar o discurso educacional por meio da obrigatoriedade C{}ﬁstitqcianal- da
educagio fisica, do ensino eivico, e de trabalhos manuais em todos os rﬁveis ¢ sistemas

de ensino (Art. 131).

Esta Carta, porém, tinha um caréter muito particular: nas palavras de Affonso
Arinos, era uma Constituigio “imperfeita”, pois jamais se planejou a.p.lic:é-la. Ela
somente visava a fome.cer uma aparéncia de legalidade a uma ditadura cijvil. E assim
que a lei somente era cumprida naquilo que condizia com a centralizagiio do poder nas

méos do presidente da Republica, criando um Executive muito mais forte do que 08

* HExemplo elogliente ests na introdugiio do ensine religioso, de matricula facultativa, nas escolas
publicas que permanece em todas as demais ConstituigSes brasileiras. Nesta mesma linhs, desaparece,
a partir de 1934, o termo laicidade de todas as demais Cartas. Cf CURY,. C. R T SHORTA 1. S. B et
FAVERO, O “A relagio educagho-sociedade-Estado pela mediagio juridico-constitucional”. In:

FAVERO, O. {org} 4 Educagdo nas Constituintes Brasileiras, 1823-1088. Campinas: Autores
Associados, 1996, pp.5-30.
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outros poderes. Desta forma, ¢ nfo somente no que se limita A educacfo, ela
representou um freio a todos os movimentos de autonomia que se esbogavam no pais

naquele periodo.

Com o final da guerra ¢ 0 movimento mundial em favor da democracia, o
Estado Novo entra em declinio e, com isso, ganha impulso o movimento por eleigles ¢
por wma nova constituinte, o que acontece sob o governo provisdrio de José Linhares,
gue por melo da Lei Complementar n® 13, de 12 de novembro de 1945, estabelece que

o Congresso eleito teria poderes constitucionais.®

O texto de 1946 & considerado o mais democritico em comparagdo com 0s
demais. Isto se explica menos pela presenga de questSes fundamentais em relagdo 2
construgio da cidadania e mais porque foi sob sua égide que vivemos um dos maiores
interregnos democréticos da histéria do pais. Apesar disso, o debate sobre educagdo
pdde refletir uma falta de consenso das elites sobre o tema, a0 mesmo tempo em que

mostrou a necessidade de que fosse elaborada uma legislagio especifica a respeito.”

Os temas mais polémicos presentes nas discussdes constitucionais giraram em

torno da relagio entre o Estado e as demais esferas da vida social. E assim que hd, de

* Desenvolvermos esta idéia em relaglio as Forgas Armadas em “Os militares na Constitaigio: a
construgho da autonomia™. Politice & Estratégia, vol. IX, 1891, pp.21-35.
5 BENEVIDES, M. V. 4 UDN ¢ o udenismo. ambigiidades do liberalismo brasileiro. R.J. Paz ¢ Tera,

1981.
T FREITAG. B. Escola, Estado ¢ Sociedade. SP.: Cortez ¢ Moraes, 1979,
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um lado, a polarizagdo entre Estado ¢ Igreja sobre o ensino religioso nas escolas

publicas, e de outro, sobre a quem cabia o dever de educar, se & familia ou ao Estado.®

O que ficou no texto, porém, repete a Carta de 1934, transformando os preceftos
desta nos principios daquela, resumidos no Art. 168° O grande avango desta Carta
encontra-se na preconizagio da necessidade de um Plano Nacional para a Educagio,
consubstanciado na defesa de legislaciio especifica que estabeleca as diretrizes da

educagiio nacional {Art. 59,

Embora vigente até 1967, a Constituigio de 1946 foi bastante mutilada a partir
de 1964 — o que revela uma das peculiaridades do regime autoritério brasileiro, no qual
os militares procuraram sempre dar-the uma roupagem legal, ainda que isto
significasse constantes agressdes 4 Carta Magna —, com a edigio dos atos institucionais

¢ complementares.

Apesar de nenhum desses tratar especificamente do ensino, cada uma das
mudangas atingiu fortemente o modo como vinha sendo conduzida a matéria pelo pais.
Basta dizer que “no dmbito de atnacio da Lei Fundamental de 1946, a autonomia
chegou até 4 soleira do municipio. Pois bem, perfeitamente dentro da idéia do
aperfeigoamento do processo educacional, a Constituicio deu autonomia pedagdgica &

esfera municipal”’® Entretanto, contrariando fortemente preceitos como esse, ©

® OLIVEIRA, R P. “A educagio na Assembléia Constituinte de 1946™. In: FAVERO, O, 4 Educugio
nas Constituintes Brasileiras... , Op.Cit., pp.153-90. :

° Cf CAMPOS, M. R. M. et CARVALHO, M. A 4 Educagdo nas Constituighes Brasileiras,
Campinas: Pontes, 1991, pp.21-2. )

10 BOAVENTURA, E. M. “A educacBo nz Constituinte de 1946 comentsrios”. In: FAVERO O 4
Educagdo nas Constituintes Brasileiras... Op.Cit., p.196.
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governo iniciado em abril de 1964 retomou o processo de centralizagiio do poder no

Executivo federal (repetindo de certa forma 1937).

Pode-se dizer que a Constituigio de 1967'" - a qual, considerando em conjunto
a Emenda n® 1, de 1969, ¢ o volume de modificagbes, ficou conhecida como uma nova
ConstituigHo -, foi um grande divisor de 4guas na politica brasileira, o que se reflet

no capitulo sobre educagio.

Corrobora essa nossa visdo algumas particularidades, geralmente esquecidas ao

se tratar da Constituicio de 1967,

Como ja lembramos, uma das particularidades do regime autoritdrio brasileiro
foi o apetite por medidas legais dos governos. A Carta de 1967 se inscreve nesta

necessidade, implicando na incorporagio daquelas medidas adotadas a partir de 1964,

Em segundo lugar, estd a elevagdo da Seguranga Nacional a categoria de

motivagio para a vida coletiva no Brasil. Conforme explicitamos ha algum tempo,

“  E desta forma que fodos se tornam responsaveis pela seguranga nacional,
como demonstra o Art. 89, e §30 responsaveis por ela sem, no entanto, participar
de sua formulacdo, a qual cabe ao Conselho de Seguranga Nacional. Este carater
de responsabilidade ¢ ainda mais exacerbado pelo Art. 93 que amplia o dever
dos brasileiros ao estatuir ndo s6 o servigo militar obrigatério, mas “outros
encargos necessarios 4 seguranga nacional’, encargos que s%0 extensivos as

mulheres e aos eclesiasticos (paragrafo Gnico). Deste modo, todos tinham dever

U 4 Constituigio de 1967 foi fruto da transformagho do Congresso Nacional em Constifuinte por meio
do Ato Institucional r 4, de 07 de dezembro de 1966, Portanto, muitos dos constituintes votaram &
nova Lei em final de mandato, ja que ndo haviam sido reeleitos. Outra peculiandade & que este
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legal de zelar pela ordem interna e sua omissio ou agio contraria a esta ordem

poderia significar um atentado & seguranga e, portanto, passivel de

responsabilizacio.”"?

No que tange especificamente a educaglio, o projeto do Executivo, e que
finalmente foi adotado, abandona totalmente as concepgdes contidas na Carta de 1946,
bem como principios consagrados do direito constitucional brasileiro.!® As mudancas
mais significativas sio: restri¢do da obrigatoriedade de ensino em termos de idade (dos
7 a0s 14 anos) e nfio por grau de ensino — apesar da ampliacio dos anos de escolaridade
obrigatdria com a criagio do 1° grau englobando 8 anos de ensino e niio os 4 do até
entdo ensino primério —'* gratuidade restrita ac ensino primério ou de primeiro grau;
silencia quanto 20 financiamento da educagio; ambigiitdade em rel#g’z”w a rémaneragﬁo
dos professores de religiio; incentivo para as empresas quanto & manutencio da
educagiio de seus empregados e filhos destes — que sera substituido pela instituicsio do

saldrio-educaclio em 1969 —, e a restriciio velada 4 liberdade de citedra.'’

Congresso se reuniu logo apds seu fechamento pelo governo (outubro) ¢ interdicio do prédio por
tropas do Exéreito.

" Neste trabatho nosso interesse centra-se na andlise especifica da questfio militar nas ConstituicSes e,
portanto, nfio trabathamos mais detidamente essas questBes, a qual desenvolvemos em: MATHIAS, S
E. “Os militares na Constituighio: a construglio da autonomia”™, Op.Cit., p.29. )

¥ HORTA, J. 8. B. “A educaglio no Coneresso Constituinte de 1966-67". Tn: FAVERQ, O, 4
Edhicacdo nas Constituintes Brasileiras ..., Op.Cit., pp.201-39.

 Na verdade, muito mais do que uma preocupacdo com a escolaridade do brasileiro, 8 adogfio de 8
anos de ensino obrigatéric representava a tentativa de aproximacgo do sistema do pats daquele vigente
nas grandes poténcias, “referdncia e alvo do desemvolvimento”. CUNHA, L. A Fduecacdo e
desenvolvimento social no Brasil. R.].: Francisco Alves, 1983, especialmente pp. 280ss.

"* A Carta de 1967 afirma a liberdade de cétedra como principio para o ensino (Art. 168, § 3° VD).
Porém, a Emenda de 1969, adota como principio “a liberdade de comunicagio de conhecimentos no
exercicio do magistério, ressalvado o disposto no artigo 154. (Art. 176, § 3°, VIL, grifos nossoz) O Art.
154 por sua vez estatui: “O abusc de direito mdividual ou politico, com o propésito de subversdo do
regime democrético ou de corrupglio, importard a suspensio daqueles direitos [direitos e garantias
mndividuais] de dois 2 dez anos, a qual serd declarada pelo Supremo Tribunal Federal " negando, na
pratica, a liberdade ndc 56 de citedra, mas também de expressio. Quanto ao financiarnento do ensino,
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Como diversos especialistas apontam, as discussdes em torno dos principios
constitucionais a serem adotados em 1967 ¢ 1969 representam o embate interno ao
governo entre o Ministério da Educagiio ¢ do Planejamento. Por sua vez, os textos
consagrados em ambas as Cartas descrevem a vitdria dos téenicos e planejadores sobre
os educadores. Isto ficard mais claro quando analisarmos as reformas legislativas

adotadas no periodo.

Outro tema consagrado na Carta de 1967-69 ¢ a relagiio entre educagio ¢
trabatho. Se isto era apenas sugerido em 1937, aqui ele volta com toda forga,
mostrando que 4 educacio deveria caber a formagio para o trabatho como prioridade
méxima, pois 56 assim ela responderia 4 necessidade de desenvolvimento que o pais

abracava.

Diante de todas as Constituintes brasileiras, a de 1987-8 foi a que ganhou maior
participagie da sociedade crvil, a despeito de ser também um Congresso ¢ nao uma
Assembléia Constituinte. Boa parte da explicagiio disto talvez esteja nos 20 anos de
regime autoritdrio e nas limitagbes legais que lhe deram forma. Também explica o
porqué da expressdo de intengdes ganhar relevancia frente & adogde de preceitos

ordenadores das relagbes sociais.

Em relagfio 4 Carta anterior (1967 e 1969), a grande mudanga esté na adogio de

um texto que em nada lembra o dominio da seguranga nacional. Ao contrério, o e1xo

ac n¥o manter o vinculo automatico de verbas orgamentérias pers a educagdo, 3 lei derxava ao arbitnio
dos governantes matéria tho sensivel, o que significou, na prétics, redugiio das verbas do MEC no
orcamento da Unido.
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definidor da Lei agora estd na construcfo e no respeito & cidadania, com a ampliagdo
de direitos ¢ garantias ao individuo. E por isto que a primeira referéncia 3 educagio
aparece j& no Capitulo II, que diz no seu Art. 6: “S3o direitos sociais a educagiio, a
satide, o trabalho, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢iio a maternidade e

a infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constimigﬁo-.”m

Assim, as mudangas substanciais estio no texto tomado em sua totalidade muito
mais do que nos temas especificos. E 0 que se depreende quando avaliamos o capitulo
dedicado 4 educagio. Neste, apesar das tentativas de alargamento dos direitos, nota-se

a quase repetigdo dos preceitos das Cartas de 1934 ¢ 1946.

Deste modo, a Carta consagra o direito de todos 4 educagio e o dever do Estado
e da familia de proporciona-la (Art. 205), tendo como principios a igualdade e a
pluralidade de concepgBes, inclusive pedagégicas — uma novidade dessa Carta ~; A
liberdade de professores e alumos; a gratuidade do ensino fundamental e sua

progressividade para.o ensino médio; etc.

A aplicagio na totalidade desta Gltima Lei ficou na dependéncia da reformulagiio
da Lei de Diretrizes ¢ Bases. Como os debates em tormo desta nova legistagio se
prolongaram por 10 anos, permanecen om vigor a Lei 5.692/71 naquilo que ndio ferfa a

nova Constituigio.

Em resumo, nosso objetivo aqui era fornecer uma sintese do quadro

constitucional que nos permitisse visualizar como governo ¢ sociedade viam a

¥ LOPES, M. A R. (coord)) Constituigiio da Repidlica Federativa do Brasil SP- Revista dos
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educagiio. Pode-se dizer que ¢ possivel perceber uma evolugiio no pensamento legal
sobre educagio que vai de sua autonomia em relacio ao Estado 4 sua subordinacio as
necessidades de formagio do cidadio, passando pela sua subordinagfo aos interesses
do mercado. Nesse movimento, descontinuo e tortuoso, sobressai uma certa idéia de
“gistoles” e “diastoles” também a refletir na educacgBo. Nesse sentido, é pertinente
nossa hipdtese de que a legislagio sobre educagio espelha a prépria forma que
assumem os diferentes regimes politicos. Porém, antes de aceitarmos esta explicagio, é

necessdrio avaliarmos as lets especificas do ensine.

by As Leis de Diretrizes ¢ Bases

Truas sio as Leis de Ensino que tém vigéneia no perfodo desta pesquisa. A
4.0724/61 passa a vigorar em 1961 apds 16 anos de longas discussdes enfre especialistas
¢ governo. Essa Lei, conforme adverte Freitag,'” j4 nasce ultrapassada e reflete — tanto
pelo tempo que levou para a sua formulago quanto pelo tipo de discussdo proposto —,
a falta de consenso gue permeava as classes dominantes do periodo, pois representa a
conciliaciio entre dois projetos antitéticos (Mariani e Lacerda), dai os problemas que
ela eria, o mais importante sendo a disfuncionalidade do sistema de ensino para o

proprio sistema dominante que a Lei visaria (em tese) a garantir.

A Lei 5.692/71, &, na verdade, uma reforma da Legislaglio de 1961. E, ainda

seguindo os passos de Freitag, padece de males opostos a origindria, Isto porque,

T ribunays, 1996,
T PREITAG, B. Escola, Estade e Sociedade, Op.Cit,
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enquanto a 4.024/61 levou 16 anos para ser elabora, a 5.692/71 ficou pronta em menos

de 60 dias,'®

O periodo entre 1965 ¢ 1970 foi marcado, mundialmente, pela discussio em
tomo da educagdo e do ensino, entre os fatores que contribuiram para colocar o tema
na ordem do dia estiio as revoltas estudantis de maio de 1968 na Europa. No Brasil nfio
foi diferente. Todavia, enquanto 14 fora havia o engajamento de toda a sociedade nia

discussdo, levando de 2 a 4 anos para encontrar uma solugio ainda que proviséria para

*® A despeito de ter sido elaborada em 60 dias, a feitura da Lei 5.692/71 e também da 5.540/68 foram
precedidas de uma série de medidas implementadas sob a diregio do setor de planejamento do governo
¢ que ficaram conhecidas como Acordo MEC-USAID. Este, segundo os educadores, representa a
verdadeira invasio dos tecnocratas na dres de educacio, substituindo, com perda de qualidade, acs
educadores € especialistas na formulagio de politicas de ensino. As principais medidas do Acordo
foram: “a) 26 de junho de 1964: acordo MEC-USAID para aperfeicoamento do Ensino Primério; b) 31
de margo de 1965 acordo (Consetho de Cooperagio Téenica da Alianga para o Progresso)-Usaid para
a melhoria do ensino. primério médio; ¢) 29 de  dezembro de 1965 acordo MEC-Usaw para dar:
continuidade e suplementar com recursos e pessoal o primeiro acordo para o ensino primario; d) 5 de
maio de 1966; acordo do Ministério da Agricultura-CONTAP-USAID, para treinamento de téenicos
rurais; ¢} 24 de junho de 1966: acorde MEC-USAID, de assessoria para expansdo e aperfeigoamento do
quadre de professores de ensino médio & proposta de reformulagio das faculdades de Filosofia do
Brasi, §) 30 de junho de 1966: acordo MEC-Usam, de assessoria para & modemizacho da
admimstracBo universitiria; g) 30 de dezembro de 1966: acordo MEC-INEP-CONTAP-USAID, sob 2
forma de termo aditive dos acordes para aperfeigoamento do ensino, nesse acordo aparece pela
primeira vez, entre os objetivos, o de  ‘elaborar planos especificos para melhor entrosamento da
educacfo priméria com a secundéria ¢ a superior’; h) 30 de dezembro de 1966: acorde MEC-SUDENE-
ConTap-Usall, para a criagio do Centro de Treinamento Educacional de Pemarmbuco; 1) 6 de janeiro
de 1967 acorde MEC-SNEL{ Sindicate Nacional dos Editores de Livros J-Usam, de cooperagdo para
publicagBes téenicas, cientificas e educacionais (por esse acorde, seriam colocados, no prazo de trés
anos, a contar de 1967, 51 milh8es de livios nas escolas; a0 MEC e ao SNEL caberiam apenss
responsabilidades de execuciio, mas aos téenicos da USAD o controle, desde os detathes ttonicos. de
fabricagio do livro até os detalhes de maier importancia como: elaboracio, ilustracio, editoragio e
distribuigo de livros, além da orientaclio das editoras brasileirss no processo de compra de direitos
autorais de editores nio-brasilsiros, vale dizer, norte-americanos); 1) acordo MEC-Usaid de reforma do
primeiro acordo de assessoria & modernizagio das universidades, entio substituido por assessona 4o
Plangjamento do ensino superior, vigente até 30 de junho de 1969; k) 27 de novembro de 1967 acordo
MEC-CoNTaP-UsAID de cooperagic para a continuidade do pnmetro acordo relative & ortentaglo
vocacional e treinamento de téenicos rurais, 1) 17 de janeiro de 1968 acorde MEC-Usaid para dar
continuidade e complementar o primeiro acorde para desenvolvimento do ensino médio”. CUNHA, L.
A et GOES, M, O golpe ma educagdo. R. J.: Jorge Zahar, 1988, pp.33-34.
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as politicas educacionais, aqui a reforma do ensino foi feita as pressas por especialistas

do governo nomeados para esta finalidade.”

Segundo Saviani, € esta diferenga na discussio das duas Leis de Diretrizes e
Bases que aponta para o cardfer liberal da primeira e a tendéncia tecnicista da
segunda.® Também pode ser creditado a esta origem o fato de a Lei 5.692/71 ser mais
pragmatica ¢ objetiva que a 4.024/61, que repete muitos dos preceitos da Constituigio
de 1946. Porém, essa Gltima é mais abrangente, estabelecendo os principios que regem
todo o ensino nos seus diferentes graus, enquanto a 5.692/71 34 nfio trata da educagio

universitiria — que havia sido reformada em 1968 por meio da Lei 5.540/68.

Nesta mesma direciio, a reforma de 1971 ¢ muito mais explicita no que se refere
a relagiio entre educaglio e trabalho. Se na Lei 4.024/61 isto estava apenas em germe,
na 5.692/71 constitui o principal objetivo a ser atingido pelo ensino a preparagido para ¢
trabalho, conforme esti escrito no seu Art. 1° O que foi reforgado pela instituigio do
ensino profissionalizante no 2° grau (Art. 4° § 39, com inicio da introdugo das
disciplinas nas duas Gltimas séries do 1° grau com caréter de “sondagem de aptiddes”

(Art. 5% § 2° letra “2”), e, mais explicitamente, pela responsabilidade que assume o

¥ (3 Grupo de Trabalho constituido pela presidéncia da Replblica pare elaborar a proposta de reforma
de ensino de 1° & 2° graus era composto por padre José de Vasconcelos (presidente), Valnir Chagas
(relator), Aderbal Jurems; Cléla de Freitas Capanema; Eurides Brito da Silva; Geraldo Bastos da
Silva; Gildssio Amado, Magda Soares Guimardes e Nise Pires.

M GAVIANL D, “Analise critica da organizaglio escolar brasileira através das Leis 5.540/68 ¢
5 402/717. In GARCIA W. E. (org) Fducacfo brasileira contempordnea; orgamzogdc ¢
funcionamento. 3.F.. McGraw-Hill, 1978.

0y ensino profissicnalizante defzou de ser obrigatério para o 2° grau em 1982, por inicistiva do CFE
e foi regulamentado pela Lei 7.044, de 18/10/1982. :
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poder plblico em fazer avaliagdes peridicas para estabelecer cursos e volume de

vagas para o 2 grau em razio das necessidades do mercado (Art.5% § 2° letra “b™).

Sob inspiragio desta Lei houve ainda a redugio das disciplinas humanistas para
dar lugar tanto & obrigatoriedade do ensino de educagio moral e civica, programas de
salide e educaglio artistica (Art. 7° e Decreto-lei n® $69/69), quanto a formachio especial

profissionalizante.

Em poucas palavras, a Lei de 1961, talvez refletindo o proprio momento
historico de que também foi um dos produtos, parece-nos muito mais democratica e
abrangente, também porque se recusa a legislar sobre todos os aspectos e graus de
ensino, instituinde a autonomia dos Consclhos Estaduais de Educagio, aos quais
caberia a fixagho dos principios especificos da educagiio nas regibes. Trata-se de uma
le1 mais geral em comparagio com sua sucessora e que reflete a ideologia daquele
momento. Da mesma forma, a Lei 5.692/71 espelha a necessidade de controle,
estabelecendo a doutrina do curriculo, que se traduz na existéncia de um conjuto
disciplinar ¢ programético comum aos diferentes Estados do pais, ¢ em um controle

maior do centro sobre o conjunto.

Nesta mesma diregéo, as diversas medidas adotadas pelo governo entre 1964 ¢ o
estabelecimento das Leis de reforma do ensino visavam acima de tudo o
disciplinamento educacional. Para citar apenas alguns exemplos, ha o Decreto-lei 477,
que institui o jubilamento — como forma de contornar a democratizagdo introduzida

pela organizagio do vestibular — e o Decreto-lei 869, que torna obrigatdrio do ensino



da Educagio Moral ¢ Civica em todos os niveis de ensino, este Gltimo instituido pela

Junta Militar em setembro de 1969.%
2. A Educacao no discurso e na politica governamental

Se as politicas de comunicacio foi objeto de importantes modificagSes durante a
vigéneia do governo militar, a educagiio sempre foi palco de preocupagdes dos
governantes, fazendo dela reflexo de seus objetivos politicos. E assim que em
praticamente cada governo se tem uma reforma de ensino. Deste modo, sob a batuta
dos militares, o ensino de 1 & 2 graus conhecers sua décima reforma s6 no perfodo

republicano, bem como o ensino universitério. ™

Por isso mesmo, é possivel considerar essas reformas como a verdadeira politica
piblica de educagio, entendendo por isso, conforme j4 expressamos, o conjunto de
achzs ou intengBes dos governantes com relagdo a determinada 4rea. No caso
especifico aqui discutido, a politica de educagiio é composta pelo conjunto de medidas

que objetivam mudangas nesta matéria.

Da mesma forma que j4 o fizemos para Comunicagdes, a andlise da politica de

educagio no periodo 63-90, serd baseada em trés orientagdes. Na falta de um plano

21 embremo-nos que o ensino de moral e civica hd muito vinha sendo pensado, tendo havido diversas
intervencdes neste sentido nas discussdes do Consstho Federal de Educaglio, bem como nos Estaduals,
desde sua criagBo. A ndo infroduciio desta disciplina mostra s falia de consenso que cercava 2
discussio, o que talvez explique a sua transformagio em discipling obrigatéria para todos os niveis de
ensine por meio de um decreto da Junta Milrar.

2 pq anteriores foram as seguintes: Benjamim Constant (1890); Amaro Cavalcant (1 892), Epitacio
Pessos (1901), Rivadavia Corréa (1911} Carlos Maximiliano (1915), Jofio Luiz Alves (1923);
Francisce Carmpos (1931); Gustavo Capanema (1942); LDB (1961} GERMANO, W. Estado Ailitar e
Educacdo no Brasil (1964-1985). S P.. Cortez, 1994,
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nacional de educagio, avaliamos as reformas introduzidas no ensino durante o periodo
militar, mas considerando que estas se iniciaram no governo civil. Depois, para saber
qual a posigio da educagiio nas prioridades governamentais, tomamos os Planos
Econdmicos ¢ os discursos presidenciais. A partir dessas trés varidveis, poderemos
alinhavar o que foi a Politica Piblica de Educagiic & como a vis3o militar de mundo

nela refletiu ¢, portanto, qual foi a influéncia das Forgas Armadas nessa 4rea.
a) As reformas no ensino™

Nos tempos de Jodo Goulart, principalmente no Gltimo periodo do seu governo,
as questdes relativas as reformas de base ocupavam a ordem do dia, Entre as propostas

figurava a reforma do ensino, com destaque para a educagio superior.

Sendo a reforma do ensino prioridade de governo, este permitiu a instalagdio no
pais de uma comissio da Usam (United States Agency for International
Developement) que, diferentemente do que prevalecen mais tarde, tinha por tarefa

avaliar a situagio do ensino no Brasil através de uma série de pesquisas estatisticas. >

A despeito de ndo ter sido capaz de levar a cabo suas idéias, consubstanciadas
10 Plano Trienal de Desenvolvimento, muitas das propostas do presidente Jofo Goulart

acabam por influenciar o governo de seus sucessores. Na educagio, foi o que se deu

¥ As reformas da educagfo estio registradas nas Leis de Ensino. No item referente 4 legislacio, demos
malor espago 4 discussio da reforma do 1 ¢ 2 graus. Para nfo nos repetirmos em demasia, aqui
enfatizamos a reforma universitria,

¥ STEPAN, A. Os militares na politica. R.1.: Artenova, 1975, p.188.
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Um exemplo é que no famoso Comicio da Central, realizado em 13 de margo de 1964,
Goulart anuncia as reformas de base, entre elas estd a reforma do ensino universitario,
que assegurava ‘plena liberdade de ensino’ e abolia a vitaliciedade de catedra,®

medidas adotadas pelos governos militares.

Alias, as reformas eram necessérias e independiam do poderoso de plantdo. A

percepglo insuspeita do governo inglés corrobora esta nossa afirmagdo. Segundo o

embaixador Sir Leslie Fry,

“Eu eston certo de que a maioria dos brasileiros estd aliviada com o afastamento
do Sr. Goulart ¢ seu séquito, composto apenas de extremistas e oportunistas, O
pafs, de uma maneira geral, estava cansado de sua admumistragdo vactlante ¢
cada vez mais preocupado com sua propensio indigna por demonstrages de
esquerda. No entanto, sem davida, existe um forte sentimento de que algumas
das reformas que o presidente defendia — mas que fez muito pouco para
implementa-las — deveriam ser adotadas, pois existem crescentes expectativas a

serem atendidas.”™’

A despeito da Lei que institui a reforma universitéria datar de 1968, varias
medidas a antecedem e sio formuladas desde a primeira hora do governo militar. Em
continuidade aos trabalthos iniciados durante o governo Jodo Goulart, a UsaiD elabora

um relatério que ganha o nome de seu presidente, Atcon (1966);, o governo edita os

* R ANDEIRA, M. O governo Jodo Goulart: As lutas sociais no Bresil, 1961-1964. R.J. Cilizago

ﬁrasileka, 1977, _
¥ patavras do embaixador inglés no Brasil, Sir Leshe Fry, datada de 06/04/64. In CANTARING, G.
1064, a revolugdo pava inglés ver. R.J.: Mauad, 1999, p. 130
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Decretos-lei 53, em 1966, ¢ 252, em 1967, definindo as bases da reforma; a
elaboragdo de alguns projetos de extensdio universitdria que posteriormente seriam
implementados, tais como o Crutac, o Rondon e o Maud (1966); cria ou estimula
cornissdes e foruns de discuss3o a respeito do tema, como a Comiss3io Meira Mattos
(1967) e o forum “A educagdio que nos convém” (1967), iniciativa conjunta do

governo, da PUC-RJ ¢ do Jockey Club do Brasil,

Os documentos oriundos dessas iniciativas acabaram por produzir uma série de
sugestOes, muittas adotadas, entre as quais podemos destacar: extingiio do sistema de
catedras; introdugdo da organizagdo departamental; plano de carreira docente com
introdugiio do tempo integral; divisio curricular em dois ciclos, um bdsico e um
profissionalizante; integragio das atividades de ensino e pesquisa; énfase na pos-

graduagdo, etc.

Todas estas medidas, de alguma maneira, j4 vinham sendo exigidas pela
sociedade antes de margo de 1964. Tanto isto é verdade que se pode dizer que a
reforma introduzida pela Lei 5.540/68 fora em parte testada pela UnB, desde 1961, e

pelo ITA, desde 1947,

Assim, conforme especialistas ressaltam, essas medidas ndio representam
somente os anseios modernizadores do regime militar, mas antes viio ao encontro de

demandas difusas presentes na sociedade. E o que se depreende, por exemplo, da
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avaliacio de Florestan Fernandes, um critico do regime, mas que no se furta a indicar
os pontos positivos da Lei:

“Por mais severas que sefam as criticas a serem feitas as implicagBes tecnicistas
{ou tecnocraticas) das orientagbes dopunantes no GT [Grupo de Trabalho da
Reforma Universitdrial, uma coisa & patente. Pela primeira vez se tenta
equacionar os problemas do ensino superior tendo-se em vista relagSes entre

meios ¢ fins, questdes de custeio e de captaglio de recursos, problemas de

crescimento e de programagio ou planejamento educacionais ...”.”*

Um dos graves problemas que a reforma do ensino universitirio deveria resolver
era a questio dos excedentes. Excedentes eram os postulantes a uma vaga na
universidade que, embora alcangassem a nota necessdria ao seu ingresso, nio podiam
entrar na faculdade pois ndo haviam vagas. Isso, entretanto, foi parcialmente resotvido
por vias outras que ndo a propria mudanga no processo de selegio. Num primeiro caso
(e talvez isto possa ser considerado como proximo ao projeto militar de construgdo do
Brasil Poténcia), aumentou~se o peso relativo das carreiras tecnologicas em detrimento
das humanidades, cumprindo inclusive com proposta da USAID, o que explica grande
parte dos protestos estudantis da época. Também porque, como ressalta Fiechter, em

1966

“ a5 faculdades mais freqiientadas siio, em ordem decrescente: direito,

filosofia, cidneias sociais e letras, engenharia, economia, medicina, odontologia,

BLERNANDES, F. 4 uiversidade brasileira: reforma au revolugdo? S P Alfa-Omega, 1975, p2iL.
O texto que serve de base para as criticas do sutor € © Relatério que, na verdade, constitwiu ©
anteprojeto de Lei da Reforma Universitéria ¢ for elaborado pelo Grupo de Trabatho mstituido par

Castelo Branco para esse fim.
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agronomia, arquitetura, etc. Q elemento feminino representa 25% do total e se

acha principalmente nas faculdades de filosofia ... ¥

Também como reflexo de uma visio militar do ensino, como admitirs Jarbas
Passarinho,”® e para solucionar o problema do ensino superior,

“O grupo de trabatho que elaborou o anteprojeto de reforma universitria
recomendou a reforma do ensino médic como medida indiSpensével ao
crescimento “ordenado’ do ensino superior. Ele devia ser profissional, passando

a desviar para o mercado de trabalho um grande nimero de demandantes

potenciais dos cursos superiores,”™"

Se entendermos por militarizaciio a passagem de tracos e valores militares para
uma dada politica, entio o viés que possibilita uma avaliagBo disso no que se refere a
educagiio, necessariamente estard ligado a esses dois aspectos. Ressalte-se, entretanto,
que a bibliografia consultada ndo nos permite afirmar que foram somente 0s valores
militares que nortearam as agbes arroladas. Pelo contrrio, houveram acordos e
composigdes. Por exemplo, com referéncia a profissionalizagio do ensino de 2°. grau,
se Jarbas Passarinho, na época ministro da Educagfio, frisa que a imtrodugiio da
terminalidade foi um trago militar, apressa-se em explicar que 2 sua obrigatoriedade foi

resultado da agfio dos parlamentares paulistas,”? enfatizando n3o s6 o acordo entre o
& P p

¥ FIECHTER, G.-A O regime modernizador no Brasil, 1954/1972, R.J.: Fundacic Getilio Vargas,
1974, p.201.

* Entrevista com Jarbas Passarinho realizads em 11/ 12/98,

" CUNHA, L. A R. Politica educacional no Brasil: a profissionaliza¢io do ensino médio. R.J1.
Livraria Eldorade, $/d., p.144.

* Nas palavras do Senador, ... a bancada de Sic Paulo me deteriorou z Lei. Come? Nos ndio
querfamos cobrigatoriedade de profissionalizagio. Nés sablamos que 75% do alunado ja se
encaminhava para 2 profissionalizagio. Como? Escolas normais, fazer professores; escolas téenicas
federais; colégio agricola, comegava o colégio industrial, tudo isse j4 existia. Entdo, nds gueriamos gue
g profissionalizagiio se fizesse, 1550 realmente era o ideal para nos {...)— talvez ai entre o cacoete
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governo ¢ oS empresarios, mas também qualificando-os: eram aqueles que
necessitavam  de  mdo-de-obra especializada que gueriam o segundo grau

profissionalizante.

Entretanto, para revelar o quanto os militares influenciaram nos caminhos da
educacio, os analistas costumam ir noutra diregdo, qual seja a de relacionar os
objetivos dos governantes fardados com os das classes dominantes e, desta
composi¢do, langar um olhar sobre as politicas de educagiio como mecanismos de
construgiio da hegemonia (no sentido gramsciano do termo) ¢ de controle social. Para
essa discussdo, todas as iniciativas do governo pos-64 objetivavam, por um lado,
garantir mio-de-obra qualificada e, por outro, a adesdo ao projeto do governo. Nesta
linha de pensamento, é quase undnime entre os pedagogos a vis#io de que projetos

como por exemplo o MOBRAL, visavam muito mais engrossar ¢ eleitorado da ARENA

militar, nfio 7 -, porque quando vocé é aluno da Escola de Cadetes, eu termino pronio pra ser
sargento, quer dizer, eu sprendo que o soldado fez o cabo e o sargento. Quando eu chego na Escola
Militar, eu me preparado pra chegar a tepente ¢ até a capitho, como capitio sou obrigado a
aperfeicoamento & depois, se eu pretendo chegar general, tenho a Escola de Estade Maior. Entfio vocé
pra chegar aqui, a ser sargento, ele deve saber o que o soldado faz, deve saber ensinar claramente. Nos
tinhamos & idéia de que a partir do momento que nos faziamos completar os 8 anos, comegou o 1°, 27,
3* até a B que aqui na 8° séme da 5.692, guando acabasse, houvesse, de preferfncia, uma
profissionalizagio, que j4 seriam as escolas téonicas, as escolas normais {..). pra preparar o aluno
contra o infortimio qus na vida pode aparecer (...), ele j4 tinha uma funclo. Mas quando tormaram 1550
ohrigatério, quebrou a cara, porque nossa lei previa dois periodos, 8 anos no 1° grau e 3 anos, € )&
aplicamos esses 3 anos ou 5 para fazer o 2° grav, dentro daguele principio de departamentalizagiio, que
até hoje eu defendo. Eu acho realmente que pars uma economia de meios é uma coisa correta. Bom, al
eles botaram a obrigacho ¢ nfo sumentaram o nimero de horas (..) Infelizmente, fol a bancada de 380
Paulo ...”. Entrevista citada.



do que resolver ou minimizar o problema do analfabetismo.” O resultado de toda a

politica de educagdo &, entio, de cunho privatizante e tecnicista.**

No que se refere a4 privatizagio do ensino, conta ainda a favor medidas
governamentais na regulamentagio do salirio-educacio.” Conforme a Lei 4.440/64,
que estatui e regulamenta o saldrio-educaciio, cabia is empresas com mais de 100
empregados, oferecer ensino primério aos seus empregados ¢ filhos destes, seja através
de organizagdo de salas de aulas ou por meio de convénios com escolas particulares.

Desta forma, elas tornar-se-iam isentas daquela contribuigio.

Todavia, como os conselhos e secretarias de educagfio passaram a ser ocupados
por donos de escolas particulares, eles tinham grande interesse em aprovar convénios
que fossem benéficos s suas empresas. Isto significou, na prética, um desvio da ordem
de 40% dos recursos devidos, segundo dados do prépric MEC. Com isso, na
impossibilidade de angariar fundos para a educacio publica, muitos municipios
privatizaram sua rede de escolas a partir de convénios com as empresas que desviam o
dinheiro do saldrio-educaciio ¢ dirigiam as novas escolas. Como notam Cunha e Goes,
“Foi a forma mais ousada de submeter o ensino publico ao controle do capital privado:

no havia sequer a intermediagfio da administraciio pablica.™®

# Consulte-se, por exemplo, Cunha, L. A Educag@o e desenvolvimenic social no Brasil. R.J:
Francisco Alves, 1983

¥ Cf MANZINILCOVRE, M. L. 4 fala dos homens (Bstudo de uma matriz cultural de um Estado de
Mal-Estar). S P.: Brasiliense, 1993, principalmente caps. 4 & 6.

3 Veja, entre outros, MELCHICR, I. C. A G financiamento da educacdo no Brasil 3.P.. BPU, 1987.
¥ CUNHA L. A e GOES, M. © golpe na educagdo. 5° ediglio, RJ.: Jorge Zahar Ed., 1988, p. 45.
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Hssa pratica atingiu proporgdes tais que o governo Figueiredo viu-se
comprimido a alterar a Lei, mantendo a possibilidade de isenc¢io do salario-educagio
apenas para as empresas que comprovadamente mautivessem, elas proprias, escolas de
17 grau para funciondrios e filhos destes, ou por indenizaglio direta do ensino dos

mesmos em estabelecimentos particulares.
b) A educago no discurso oficial

A base para as teses que defendem que a educagdo durante o regime autoritdrio
foi privatizante e tecnicista estd no discurso do periodo, tanto aquele representado pelo
setor econdmico, € concretizado nos planos nacionais de desenvolvimento de cada
governo, quanto o do setor politico, particularmente os proferidos pelos presidentes da
Repuiblica.

Do ponto de vista da disciplina no interior das escolas e das prioridades
elegidas, é possivel perceber, ja em Castelo Branco, que a visio compartilhada pelos
membros do governo sobre educaglio ¢ bastants diferente da que prevalecia antes do 1°
de abril. Porém, o mesmo nio pode ser dito em relagio 4 necessidade de reforma do

ensino superior, de ampliagio dos anos de ensino de 1° grau, e de sua universalizagio.

No Plano Trienal de Desenvolvimento,”” além da afirma¢io da necessidade de

reforma do ensino superior, conforme j& avaliamos, ¢ apesar dos  vultosos

investimentos exigidos, estabelece-se como meta a ser atingida at¢ 1965

3 Nazo foi possivel analiser os discursos do presidente Jofio Goulart. Por isso, 3 analise desse periodo
de governo se baseard aqui apenas pelo Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico ¢ Social.
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“... seis anos de educagdo primaria a todos os brasileiros das zonas urbanas e
quatro anos a todos os brasileiros das zomas rurais; oportunidade de educaglio
ginasial a 40% da populagiio de 12 a 15 anos e oportunidade de educagio
colegial a 20% da populagdo de 16 a 18 anos.”™*

Essas metas sfio apenas ampliadas nos governos militares, ¢ muitas delas s3o de
fato atendidas, como a reforma universitéria ¢ a ampliagio dos anos de escolaridade
obrigatéria — nfio para 6 anos, e sim para 8 anos. Mas, como j4 afirmamos, é na énfase
em determinados aspectos que se percebe as nuangas. Os governo militares, ao se
referirem 4 educagio, procurariio mostrar que a escola é local de ensino e aprendizado
profissional, jamais de exercicio da politica. O espago reservado para esta no iterior
das acadernias deve-se restringir aos cursos de Moral e Civismo.®® Castelo Branco &

claro a respeito:

“Desenvolto era o impasse estudantil (..) Gragas, porém, a um esforgo
determinado e bem orientado, fol possivel desmascarar-se a futela do dinheiro o
as agéneias de subversio. Vitalizou-se o ensino, restabeleceu-se a autoridade das
diregSes escolares, ¢ a quase totalidade dos alunos se encontra efetivamente

voltada para o ensino e os problemas que Thes sio pertinentes.”*

BRASIL (Presidéncia da Repuiblica) Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social ~ 1963-65
(sintese). Brasilia: dez., 1962.

*14., ibid,, p9l.

% Segundo esclarece em discurso de 09/1 2766, a Educago Moral ¢ Civica, restrita 50 ensino primario,
deveria ser alargads para os demais graus de ensino, como de fato o foi pela Ler 770, de outubro de
1968. Esta Lei criou as disciplinas de Educagio Moral e Civica (para as seis primeiras séries de
ensmnoy, Organizagio Social e Politica do Brasil (séfima e oitava séries ¢ ensino médio) ¢ Estudos dos
Problemas Brasileiros (ensino superior), cujo conteddo curricular seria definido pelo governe federal,
independentemente do processo de descentralizacéo do ensino.

% Reunifio Ministerial de 14/03/67. CASTELLO BRANCO, Humberto de Alencar. Discursos, 1967,
Brasiba, Secretaria de Imprensa da Presidéncia da Reptiblica, 1967, p.75, grifos no original.
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O cardter mais profissional ¢ técnico que deveria adquiric o ensino,”

principalmente nos graus médio e superior, a terminalidade que deveria fer o ensino

médio, e o resgate dos analfabetos, sfo temas usuais dos discursos do periodo.

E a educagio voltada para o trabatho, seu carater profissionalizante que dar,
portanto, o principal viés por onde se afwmard que o governo militar tem uma visio
tecnicista do ensino, Tanto assim que, segundo Costa Couto, no primeiro ano do
governo Costa e Silva,

“Prosperaram as manifestagBes populares organizadas principalmente por

estudantes, que pedem melhores condigbes de ensino e protestam contra o

acordo firmado no governo anterior. Trata-se de entendimento celebrado entre o

Ministério da Educagio e Cultura — MEC e a Usam (...) [O acordo] envolvia

recursos financeiros, material de ensino etc., ¢ também a mudanga da concepgio

vigente de ensino universitdrio. A idéia-chave é a de universidade-empresa, a

abordagem de que o objetivo do ensino superior ¢ formar técnicos para o

n i
desenvolvimento...”. "

A prioridade do governo do general Costa ¢ Silva é o desenvolvimento ¢ todo o
seu programa ¢ perpassado por esta idéia. Especificamente no ensino superior, com a
reforma universitiria, diversas carreiras sio criadas, principalmente na drea das
engenharias, sempre tendo por objetivo formar os jovens para o desenvolvimento,
como esclarece o seguinte trecho de wm discurso seu:

“J4 a partir de 1969, como solugdo possivel para o problema dos excedentes, o

aumento do niimero de vagas serd concentrado em carreiras prioritérias para o

 vein nota 18.
2 ~ASTA COUTO, R Histéria indiscreta da ditadura e da abertura. Brasil, 1964-1985. 5P Resord,

1999, pp.88-9, grifos nossos,



desenvolvimento econdmico e social, sobretudo em quatro dreas: Magistério de
nivel médio; Medicina ¢ outras carreiras ligadas 3s necessidades da saude
piblica, tais como Bioquimica, Odontologia e Enfermagem; Engenharia,

principalmente de Operagdo e carreiras curtas, de nivel superior.”*

Come corolério da politica de treinamento para o mercado, passou a funcionar
nesse governo o Projeto Rondon que, apresentado como uma forma de auxilio as
populagdes carentes e de integragio nacional, funcionava, para os estudantes, como um
estagio para a formagio recebida. Nos demais graus de ensino, langou-se as bases do
MOBRAL e da reforma do ensino de 1° e 2° graus, e criou-se a FENAME, concretizados

no governo seguinte.

Se a idéia~chave do ensino sob Castelo Branco é a ordem e sob Costa ¢ Silva o
desenvolvimento, poder-se-ia afirmar, que a unifio de ambas terd seu ponto alto no
governo do general Médici — o objetivo do governo é o “desenvolvimento acelerado e
sustentado”, o que significa, no campo psicossocial, prioridade para a educagfio de
mio-de-obra:

“Dentro em breve estaremos realizando uma grande campanha de alfabetizacio
¢ mnickando as obras de construgio, em diferentes partes do territério nacional,
de mais de duas dezenas de gindsios voltados para o trabalho.

“Simultaneamente, estaremos ampliando e aperfeicoando o sistema

universitario, instaurando centro de pesquisa (sic!) e estimulando o advento de

* Discurso proferido como patrono dos formandos em Engenharia de Operagdes da PUC-RJ, em
09/12/68. COSTA E SILVA, Arthur da. Prosunciamentos (Discursos, Mensagens e Entrevistas).
Brasilia: Presidéncia da Republica, Secretaria de Imprensa e Divulgagiio, 1983, vol, 2, tomo I, p.457.
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uma mentalidade tecnolégica ¢ cientifica indispensdvel a formagio de um

“know-how” brasileiro.”™*

No governo Geisel ha, aparentemente, uma mudanga de eixo. A prioridade nfio é
criar novos programas ou inaugurar universidades,® mas recolocar a questiic da gestio
do ensino, isto &, ac governo federal cabia as grandes linhas do ensinc ¢ seus
mmvestimentos deveriam ser para a educagiio superior, ficando os municipios com o 1°

grau e os estados com 0 2°,

Ha, talvez até em conseqiiéneia da crise econdmica que s¢ avizinhava, uma
desaceieragﬁlo de programas antes prioritarios, como o MOBRAL, ¢ um chamamento
para que a iniciativa privada assumisse seu papel.* Neste aspecto, faz sentido a
passagem do MEC para o Ministério do Trabalho, da responsabilidade sobre o “sistema
§” (SENAIL SENAC, SESI) com a criagio do Sistema Nacional de Formagao Mio-de-

Obra (SNFMOR).Y

A idéia-forca de Figusiredo, como apresentada em seu discurso de posse, €
reafirme,'® ¢ representa a continuidade em relago ac seu antecessor. Neste sentido, no
campo da educagfio, a Gnica novidade apresentada em sua gestao foi o fim do ensino

profissionalizante de 2° grau, revogado pela Lei 7044/82.

# Aula Tnaugural na Escola Superior de Guerra, 10-03-70. MEDICI, Emilic G. Nava consciéncia do
Brasil. Brasilia: Secretarta de Imprensa da Presidéncia da Reptblica, 1971, p.77.

% Costa & Silva s vangloriava de ter criado, em apenas um ano, 30 novas faculdades. Veja Discurso de
05.04-68. COSTA e SILVA, A Pronunciamentos..., Op.Cit., p.363.
% 1y ARAUIO, M. C. e CASTRO, C. {orgs.) Emnesto Geisel. R.J. Fundagdo Gettilio Vargas, 1997,
grmcipaimente pp.321-24

7 GERMANO, 1. W., Estado Militar..., Op.Cit., p187.
“® No discurso de posse {15/03/79), a palavra reafirmo é wtilizada 13 vezes. FIGUEIREDCO, lodo
Raptista de Oliveira. Disewrsos: 1979, Brasilie: Presidéncia da Republica, Secretaria de Imprensa ¢
Divulgacho, 1981, vol 1, pp.1-8.

It



A continuidade entre as duas gestSes implicou na énfase na relaglio ensino-
trabatho, procurando mostrar que, apesar de revogada a profissionalizagiio compulsoria
no 2° grau, a educagio deveria seguir as orientagdes do mercado. Deveria continuar a

prevalecer a escola-funcional, particularmente no ensino universitario.

Os economistas denominaram os anos 80 de ‘década perdida’, querendo com
isto afirmar que houve um estancamento econdmico do Brasil em diferentes setores,
como emprego, renda, crescimento, etc.. No mundo, vivia-se uma nova fase de
reestruturagio da forga de trabalho em resposta a nova revolucio tecnolé gica, exigmdo
adaptagﬁes na formagdo dos trabalhadores e que, necessariamente, teria reflexos na

educagio.

Este movimento coincidiu com o final do governo militar, que nio quis ou nio
soube assumir as mudangas imprescindiveis na politica educacional, Assim, em sua
gestdo, Figueiredn, como j& havia esbogado Geisel, assumiu o fracasso, mesmo que

parcialmente, da politica adotada a partir de 1964.

O mais significativo desta fase, aconteceu em razio das eleigdes diretas para os
governos estaduais em 1982. A partir a vitéria de expressivo niimero de candidatos da
oposigiio, formou-se um movimento em favor da descentralizagfio das politicas
publicas. Na educagio, gestou-se a proposta de municipalizacio do ensino por meio do
estreito contato dos especialistas em educagiio no CONSED (Conselho Nacional de

Secretarios de Educagiio) e da UNDIME (Unidio Nacional de Dirigentes Municipais de
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Ensino).” Paralelamente, trabathadores, empresariado e Igreja organizaram suas
propostas de mudangas nas politicas de educagio. Todavia, todo este debate s6 teve
algum impacto no processo constituinte porgue, no governo de José Samey, as
esperancas langadas com a inauguracio do primeiro governo civil apds 20 anos de

militares-presidentes nio se efetivaram no setor de educagiio.”

As mudangas nd3o sé na politica educacional mas também de visdio de ensino,
que nem sempre representaram avango, como em outro momento avaliamos, foram
introduzidas pela Constituigio de 1988. Por outro lado, a efetiva aplicagio da Let s6

veio dez anos depois, com a promulgagio da LDB.

Dissemos no indcio desta andlise que € com base nos discursos do govemno que
se avalia a militarizaciio do ensino. Para os analistas que comungam desta visio, houve
uma gradual ruptura no ensino praticado ate 1964, prevalecendo, principalmente a
partir de principios da década de 70, uma viséo tecnicista e privatizante do ensino, que
novamente entra em declinio em meados dos 80, voltando a se notar tendéncias a um
‘humanismo reformado’ quando do retorno dos civis ao poder. Como sintetiza Saviani,

“ . A inspiracdo Liberalista que caracterizava a Lei 4.024 cede lugar a uma
tendéncia tecnicista nas Leis 5.540 e 5.692. Enquanto o liberalismo pde a énfase

na qualidade, ao invés da quantidade; nos fins (ideais) em detrimento dos

¥ NEVES. L. M. W. Educagdo ¢ politica no Brasil de hoje. S.P.. Cottez, 1994, pp.39-41. Interessante
observar gue a ministra da Educaglio do tltimo periodo do govemo Figueiredo (11982-85), Esther de
Figueiredo Ferraz, é bastante critica em relagio & municipalizagio do ensino. Em depoimento dado a
nds. ela afirmou que o grande erro da legislagio de ensino adotada recentements (1997} esta

exatamente em passar a responsabilidade da educacio para os municipios, pois estes, raras vezes, tm

condicdes de assamir este papel
50 1l resumo tanto dessas propostas quanto das discutidas nas eleigdes de 1989, estd em Neves, L. M.

W, Educagdo e politica no Brasil..., Op.Cit.



métodos (técnicas);, na autonomia versus adaptagio; nas aspiragdes individuais
a0 invés das necessidades sociais; e na cultura geral em detrimento da formagio
profissional, com o tecnicismo ocorre o inverso {...). Note-se que isto estd em
consondncia com as caracteristicas do grupo que ascendeu ao poder a partir de

1964, dado que este é composto de militares e tecnocratas.™"

Se tomado pelo que prevalecen no governo Goulart, é possivel perceber uma
mudanga nas politicas educacionais, principalmente no planejamento escolar e nas
fontes de financiamento. Porém, comparando-se as medidas vigentes durante o regime
militar e os governos civis posteriores, de Sarney e Collor, verifica-se que a mesma

visio de ensino tem vigéneia.
¢} Dois exemplos de militarizagdo do ensino

O processo de militarizagdo do sistema de ensino do pafs fica patente e dois
projetos especificos, 0 MOBRAL ¢ a introdugio da disciplina Educagfio Moral e Cz’vicé,
nas escolas. Outro exemplo, mas que niio sera tratado aqui, pode ser dado pela énfase
emprestada a disciplina de educagio fisica. Com efeito, segundo Cunha;

“A técnica de controle que os militares estabeleceram fez com que fossem
abrindo caminho nas organizacbes voltadas para a educaciio fisica ¢ os
desportos, na burocracia do Ministério da Educagio - a que a 4rea ests afeita — ¢
fora dela. Em todos esses érgfos havia a presenca macica de militares em cargos

de diregio.””*

5 SAVIANI, D. Educacdo ¢ Sociedade: do senso comum a conscibncia Jiloséfica, pp.147-8. Citado
por }«f_ﬂl\?ZH\‘-LCOVR(E, A fala dos homens ..., Op.Cit, p.211, grifos nossos.
* CUNHA, L. A ¢ GOES, M. O golpe na educacdo..., Op.Cit, p.80.
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No que se refere 3 educagio de adultos, a primeira experiéneia do governo dos
generais foi deletéria. Desde a primeira hora, a aghio foi no sentido de desmontar a
estrutura do que fora feito por Jango. E assim que Castelo Branco extingue o Plano
Nacional de Alfabetizaciio (PNA — Sistema Paulo Freire) pelo decreto 53.886, de abril
de 1964, Mesma sorte tiveram, mas sem a forga da Lei, o Movimento de Educagio de
Base (MEB), ligado & Igreja Catélica, ¢ a campanha “De pé no chiio também se
aprende a ler”, ambos tiveram seus textos e livros apreendidos, cortes de verbas e seus
monitores perseguidos e cassados.

Assim, 0 MOBRAL nfio nasceu no vazio, mas foi fruto de uma série de
experifncias que objetivavam “liviar o pais da ‘sujeira’ do analfabetismo™, ™
inspirando-se em experiéncias bem-sucedidas de outros paises, como a Unifo
Soviética.™ Criado pelo Decreto 62.455/68, tinha por finalidade executar o Plano de
Alfabetizagio Funcional e Educagdo Continuada de Adolescentes e Adultos, para o que
contou com recursos da Loteria Esportiva e varios incentivos fiscais que lhe garantiram
receitas consideraveis.” Porém, distintamente do que se planejou, nem de longe o

MOEBRAL alcangou seus objetivos. Conforme dados do Censo de 1980, as taxas de

3 S

1d., ihid., p.58.
* Apesar de nfo traduzir explicitamente esta inspiragfo, Jarbas Passarinho, entdio ministro da
Educacio, 2 admite, imputando o fracasso nacional 4 ndo contirnsidade do projeto, o que nfio aconteceu

com outros semelhantes, Entrevista citada.
55 aabre o financiamento do ensino, veja MELCHIOR, 1. C. A, O financiamento da educagdv no

Brasil..., Op.Cit
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analfabetismo da populagio maior de 15 anos, piblico-alvo do MOBRAL, estavam em
24,5%, contra os 33,6% registrados em 1970, ademais, o ndimero absoluto de

analfabetos havia crescido em 540 mil pessoas.

Embora fracassado, o MOBRAL é um exemplo de politica publica
essencialmente militar. N&o sem razfio, Montarroyos a apresenta como um bom

exemplo de abordagem elitista de educagio, inspirada na ESG e ADgscs. >

O MOBRAL reelabora as nogdes apresentadas em diferentes foruns sobre
educagio de adultos, principalmente aqueles utilizados pelo PNA e aprovados pela
Unesco, mas distanciando-se deste no seu comteiido, baseado fortemente na
alfabetizagdo enquanto funcionalidade econdmica, apontando qual a insercdo que o
adulio alfabetizado deveria ter na organizagho social, excluindo-o, por principio, da
elite culta que o havia pensado.”” Neste sentido,

“0O que largamente escapou 2 atenglo publica atd agora, é o fato de que a
politica oficial ndo se restringe a tentativa de influenciar apenas negativamente,

isto &, através de medidas de despolitizaciio da educacio o clima politico deste

* MONTARROYOS, 1.G. Educacdo de adultos como doutrinaciio. Recife: Universitéria, 1982

¥ Interessante observar o que pensa Passarinho a respeito do Sistema Paulo Frefre: “... O outro € o que
haoge todos estio batendo palma que é o do Paulo Freire. Eu me lembro de ter visto uma cartitha dele,
tinha L, (...} Aletra L era traduzida por um latifundiario, gordo, com um charuto na boea, cartola;
puxando um lavrador com um chicote. P8, preparava o cara pra fazer a formaghio, a capacitacho politica
associada a alfabetizagBo. Essa nos nfio faziamos, nem a nosso favor, nem contra ...”. Entrevista citada,
Porém, um frecho de um texto produzido pelo MOBRAL, mostra que ndo era bem assim, ¢ o quanto se
procurava 4 alfabetizag®o como “funcionalidade econdmica: “Benedito ja sabe ler e escrever/ Arranjou
umn emprego methor/ Vai trabalhar em uma fabrica” Ou na marchs que introduzia o Ainerva no Ar,
produzida pelo MEC: “Eu quero saber mais./Precisc saber mais/Minerva no Ar./ Sabendo a gente
sente/ que ands pra frente/ ¢ comega a methorar/ Depois que a gente estuda/ a coisa toda muda/ e o
Minerva esté ai pra ajudar./ Eu quero saber mais./ Eu quero ser alguém./ Eu cresco com o Minerval e o
Brasil cresce também.” Tn: CUNHA, L. A Educagdo e desenvolvimento social no Brasil. Op.Cii.,
pp.281-Z,
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pais, mas também positivamente, através de atividades, cujo objetivo € o

alinhamento doutrinario de grupos de adultos considerados importantes.”®

Nio s6 no contetido, mas também na implantaciio concreta do programa houve
participagio militar. Enquanto uma prieridade do governo, quartéis e soldados foram
mobilizados para auxiliar no processo de alfabetizagfio. Assim, além de definir o
conterido do que seria a educagio de adultos, também tinham o confrole, sm muitos

casos, de como este contetido era ministrado.

No esteio do MOBRAL, outros programas foram colocados em pratica, tais como
o Projeto Minerva (educagio a distincia), o Madureza (ensino supletivo de 1° ¢ 2°
graus), a Televisio Educativa. Todos essas Politicas tinham por objetivo preparar 0
recém-alfabetizado para uma fungio especifica na sociedade: a de consumidor

integrado (ndo critico) do sistema politico-econdmico que o alfabetizou.™

Outro exemplo de politica pitblica formulada e posta em pratica pelos militares
esth na introdugio das disciplinas Educagio Moral e Civica ¢ Organizagio Social e
Politica Prasileira nas escolas. Esta introdugo, como j& observamos, vinha sendo
discutida desde .a Lei de Diretrizes ¢ Bases. Todavia, contrariamente s mfengOes
iniciais, foi no interior do MEC, j& no governo Costa ¢ Silva, que o projeto foi

elaborado ¢ posto em prética.

Ao contrario das demais disciplinas escolares, o contetido programatico desta

seria elaborado pelo CFE, auxiliado pela Comissdo Nacional de Moral ¢ Civismo,

14, ihid,, p.65.
% IANNUZZL G. M. Confronto pedagégico: Paulo Freire e Mobral 3P, Cottez, 1987
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composta por seis pessoas nomeadas pelo presidente da Republica, e tinha por objetivo
“criar uma ideologia de oposigio ao comunismo para ser ensinada como disciplina
curricular nas escolas do Pais.”™ Para isso, militares e civis afinados com o regime,
revezavam-se na presidéneia da comissio. Conforme esclarece Cunha,

“A Comusséo Nacional de Moral e Civismo reunia, entre seus membros, zelosos
generais, que se articulavam com a Censura Federal, ¢ civis militantes de direita.
A primeira composigio da comissdo foi a seguinte: general Moacyr de Aradjo
Lopes, presidente; almirante Ary dos Santos Rangel; padre Francisco Leme
Lopes; e os professores Elyvaldo Chagas de Oliveira, Alvaro Moutinho Neiva,
Hélio de Alcéntara Awvelar, Guido Ivan de Carvalho e Humberto Grande. Este

tltimo, veterano da ditadura varguista L8

Durante todo o periodo de sua existéncia esta Comissdo foi dominada por
militares ¢ civis de direita.** Também no CFE era a direita que dominava, cabendo ao
arcebispo Luciano Duarte - que coordenou a incorporagio do Movimento de Educagiio
de Base (MEB) pelo MOBRAL, enterrando, assim, um dos mais importantes sistema de
educagdo de base organizado no pais — o parecer sobre as diretrizes curriculares da
disciplina.

Pela leitura dos livros produzidos para esta disciplina, é possivel notar que

também aqui havia o “dedo da ESG™. Néiv que tenha cabido a ela qualquer elaboragiio

“ LIMA, D. M. Os sewhores da direite. R.1.. Antares, 1980, p.93.

“ CUNHA, L. A e GOES, M., O golpe na educacdo..., Op.Cit., p.75.

% Por exemplo, na gestio de Ney Braga foi um mtegralista histdrice, Euro Brandfio, que presidiu g
Comissgo. LIMA, D M., Os senhores da direita..., Op.Cit.
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curricular para as disciplinas de moral e civismo. Porém, os conceitos ali emitidos sio
uma sintese da doutrina de seguranga nacional com pitadas de conservadorismo
catélico.” Corrobora esta avaliagio o fato de a ESG ter conseguido, junto ao CFE,
parecer favordvel para mimstrar um curso de mestrado em Estudos de Problemas
Brasileiros {como informado, a nomenclatura que moral e civica recebia nas escolas
superiores), curso este que acabou por ser transferido para a Universidade Mackenzie

de Sao Paulo.*

Em resumo, do ponto de vista das politicas implementadas niio houve diferenga
significativa entre governos militares e civil. Predominou, em todos os casos, ma
visiio quantitativa do avango, isto é, a educagdo € entendida como cumprindo sua
missdo na medida em que haja crescimento nas taxas de escolaridade, e apenas no 1°
grau:® prevaleceu a inércia no caso do 2° grau, com a continuidade de atendimento

maior pelo setor privado, e sua néo democratizacio;®® enfatizou-se a relagio entre

5% Bxemplo disso é que em um dos livros de Hducagdo Moral e Civica, adotado nas escolas bem depois
dos governos militares, dizia-se que 0 homem & um ser SUperior € pensante porque possu alma.

84 MIYAMOTO, S. Escola Superior de Guerra: mito ¢ realidade. Martlia: Unesp, 1988, pp.23ss.

8 erescimento da escolaridade entre 1940 e 1980, conforme mostra Claudio de Moura e Castrp, nio
Foi uniforme. As taxas foram: entre 40-30, 5,4%; de 50-60, 12,2%; de 60-70, 6,0%, & de 70-30, 7.9%.
Assim, a despeito de nunca ter atingido © crescimanto verificado nos anos 50, houve implementagiio da
escolaridade no 1° grau, constituindo umm vitdria dos governos de entio, A despeito de nfio poder ser
comparado, 2 titulo de nformaglio, aos indices oficiais de escolarizaciio na populagBo entre 7 e 14 anos
chegou a 91,2% contra o3 74,5% apurados por Moura ¢ Castro, mas neste €850 © universo sdo os
maiores de 10 anos. MOURA E CASTRO, C. “O que estd acontecendo com a educaclo no Brasil?” In:
BACHA, E. ¢t KLEIN, H S. {orgs.). A transigdo incompleta: Brasil desde 1945 R.J.: Paz ¢ Terra,
1986, vol. 2, pp.103-61.

% ©m estudo que realizamos em 1989, mostramos que o indice de escolarizaglo no 2° grau no Brasil
era o menor em relaclio aos paises classificados no mesmo grupo gue o Rrasil pele Banco Mundial,
ficando em 35%. SEADE. Educagdo em Sdo Paule: uma andlise regional, SP.: Fundaclio SEADE,
1989, especificaments o capitule “S30 Paulo no contexto internacional”, pp.117-8.
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. . . P . . . 67 .
ensino-mercado, produzindo-se a universidade-funcional no ensino superior.”’ Assim,
no que se refere ao ensino formal e seriado nfio se pode visualizar com seguranga a
militarizagdo do ensino. Esta, como procuramos mostrar, restringiu-se a projetos

especificos ¢ datados no tempo.
3. A presenca militar na administracio da Educacio

Nesta parte do texto, a intenglio & avaliar como se dsu a ocupagio de cargos nos
orgdos de decisdo da drea de Educagfio. Trata-se de perceber se houve uma ampliagio
da presenca de membros das Forcas Armadas particularmente no Ministério da
Educagio (MEC) e no Conselho Federal de Educagio (CFE) a partir de 1964, e qual o

sen sentido.

Considerando a totalidade dos governos militares, nota-se que a influéncia
militar, tomada a partir da presenga casirense nos érgio de decisio, foi antes indireta,
isto &, ndo houve uma “invasfio” do ministério pelos militares. Apesar disso, percebe-se
a presenga continua de algum militar nos érgdos de decisdo, inchuindo alguns ministros
oriundos da drea militar. No Conselho Federal de Educagio, ao revés e como veremos,
os militares jamais tiveram assento, o que ndo impedin que influenciassem nas

decisBes.

¥ O conceito ¢ de Marilena Chad e sigrufica que, diferentemente da universidade cléssica, voltada
para a producdo do saber, na universidade funcional adapta-se as exigéneias do mercado de trabalho g,
portanto, sua fmalidade ¢ a produgfio rapida de profissionais qualificados para este mercado. CHAUIL,
M. “A umiversidade operacional”™ In: Folha de S, Paulo, 09/03/1999, Caderno Mais,
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No governo Jofio Goulart, vale para o MEC o que ji for discutido para o
conjunte do governo, isto ¢, os poucos militares que ocupavam cargos, o faziam porque
eram afinados com o governo ¢ ndo porque usavam farda. Todas as seis pessoas que
s80 chamadas a assumir o MEC entre 1961 ¢ 1964, por exemplo, sfo civis e contavam

com reconhecimento de seus servigos em educagio.

Uma caracteristica que merece ser registrada ¢ o grande mitmero de ministros
que passaram pelo MEC. Na gestio Goulart, foram seis. Todavia, isto nfio cessou no
perfodo militar, J& foi destacado que os generais-presidentes, até para passar a imagem
de estabilidade, procuravam manter baixa a rotatividade nos cargos de primeiro
escaldo. ¥ Todavia, no MEC isto parece ndo ter sido possivel, pelo menos no primeiro
momento pos-64. Tanto ¢ que Castelo Branco quase repetiu a cifra de Jango, pois teve
cinco ministros da Educagdio. Ja Costa e Silva teve somente um ministro da Educagio,
o mesmo acontecendo com Médici. Emesto Geisel teve dois, e Figueiredo trés. Esses
nameros sobem com Sarney, repetindo o ntmere de Castelo Branco, ¢ Fernando

Collor, que teve dois ministros da Educagio sem ter cumprido o seu proprio mandato.

Para perceber a evolugio da presenca militar nos orglos de decisdo, o mais facil
& analisar a composicdo do Conselho Federal de Educagiio, pois este 0rgdo, criado em
1961 (Lei 4.024), foi instalado neste ano ¢ atravessou todos os governos de interesse
para a andlise, até ser extinto pela Constituigéo de 1988. Apesar de ndo ser um Orgao

executivo e sim normativo, e ser responsavel apenas pela discussfio da politica de

5 Cf WUNES, E. O. “Legislativo, Politica ¢ Recrutamento de Elites no Brasil”. Dados (17), JUPERI,
R.I, 1978, pp.53-78.
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educagio superior, abrigava “pessoas de notdvel saber ¢ experiéncia em educagio”
escolhidas diretamente pelo presidente da Reptblica para um mandato de seis anos.%
Em contrapartida, como se perceberd, nem sempre o registro das agSes ¢ -m-esxﬁ:o dos
membros do CFE condiz com a realidade, o que dificulta a avaliagio de como eram

tomadas as decisdes no periodo. Apesar disso, esta serd uma das fontes utilizadas,

Assim, a composi¢lio do CFE durante a gestfio do ministre Jalio Sambaquy
(21/10/1963 a 06/04/1964), dividia-se entre académicos e politicos. Entre os primeiros,
estavam: Celso Kelly (secretdrio geral do CFE); Abgar Renault; Ajadil de Lemos;
Alceu Amoroso Lima; Anysio Spindola Teixeira; Celso Cunha; Deolindo Couto;
Durmeval Trigueiros; Joaquim Faria Gées Fitho; José Borges Santos; Josué Montello;

Newton Sucupira; ¢ Valnir Chagas.

Pela simples leitura dos nomes, percebe-se que grandes educadores sentavam-se
no CFE. Entre os outros 11 membros, haviam trés representantes da Igreja Catélica (d.
Céandido Padim; d. Hélder Camara; ¢ pe. José Vieira de Vasconcellos) e oito peliticos,

inclusive o presidente do CFE, Anténio de Almeida Jr., mas nenhum militar.

Interessante observar que Sambaquy fez carreira no MEC, ¢ foi durante sua
gestio que se elaborou um Plano Diretor para Educagio Fisica e Recreagio, uma
disciplina que, no que se refere ao seu plancjamento, ao que parece, era considerada

responsabilidade de militares.

® Um estudo pormenorizado sobre o CFE & o de HORTA, 1. S. B. Liberalismo, Tecnocracia e
Plangjamento Educacional no Brasil. SP.. Cortez/ Autores Associados, 1982
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Como o mandato dos membros do CFE estava pela metade quando do golpe
militar, era de se esperar que sua composigio continuasse a mesma, havendo uma ou
outra alteragfio apenas por questdes internas ao 6rgio. De fato, tomando apenas pelo
glenco que assina as reunides, isto parece ser verdadeiro. Porém, como estd nas
Documenta,”” havia pedidos de afastamento para uma finica reunifio ¢ sem justificativa,
bem como a substituigio de membros sem o registro de nenhuma homenagem, como
era a pratica do Orgo, ou entéio o registro do nome quando este nem mesmo estava no

pais.

O caso do professor Anysio Tetxeira parece ser significativo. Comeo ¢ sabido,
esse jurista foi um grande educador, muito respeitado no meio académico e um dos
idealizadores do CFE. Em 1964, além de membro desse Conselho, era reitor da UnbB,
demitido deste cargo na invasio da Universidade por tropas do Exéreito em 09 de abril
de 1964.7% Neste ano, cogitou-se cassa-lo ja no primeiro Ato Institucional. Dado os
protestos da comunidade académica, esta agdo ndo se consumou, mas Teixeira, tendo
recebido convite de uma universidade norte-americana, dirigin o pedido a Castelo
Branco, que prontamente atendeu. Ele foi, assim, para o exterior, voltando apenas em
1966, tornando-se consultor da Fundagiio Getlio Vargas até seu falecimento, em
1971.7* Nada disso foi registrado nas Documenta e o nome Anysio Teixeira continucu

a figurar entre os membros do CFE até 1967.

™ Publicacio mensal do CFE que registra o cotidiano do orgBo, inclusive suas atas e pareceres.

Tt ¢y interventor nomeado foi o entdo diretor da Faculdade de Medicina da USP de Ribsurfio Preto,
Zeferino Vaz que, a partir de 1966, assumiria a reitoria & @ construgio da UNICAMP, o que explica, em
gaﬂe, o sucesso desta Altima.

R RGV-CPDoe. Diciondrio Histérico Biogrdfico Brasileiro (1930-1983) R.J.: Forense/FINEP, 1984,
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Das quatro substituigdes (nominais) havidas no CFE sob Flivio Suplicy de
Lacerda, nenhuma significou a troca de um civil por um militar. Assim, o CFE
continuou dominado por académicos ¢ politicos. O que se nota é que esses nomes ém
estreita relagfio com o regime gque se procura implantar no Brasil. Assim, se eram
politicos, militaram na UDN, e depois do Al-2, na ARENA; se eram académicos, faziam

parte de organizagdes como o ISEB, on atuavam na conspiragio que depds Jango.

Porém, como dissemos, ndo é agindo diretamente sobre os drgdos de decisio
formal que as Forcas Armadas se fazem presentes nas politicas de educagio. De fato, a
andlise dos membros do CFE leva a crer que o papel dos militares nesta 4rea foi
pequeno, pois nenhum militar teve assento no orgdo, e poucos foram chamados para
suas reunides. Em contrapartida, trés militares assumiram o MEC enquanto ministros
no periode e deles dependen boa parte das nomeacSes para Comissdes e Grupos de

Estudo.

Comeo anteriormente exposto, o ensino no Brasil a partir de 1964 comega a ser
reformado de alto a baixo, processo que somente terd um ponto final dez anos depois.
Para a promog8o destas mudangas, o governo militar faz uso principalmente de grupos
¢ comissdes técnicas, retirando, por esta via, a responsabilidade do CFE e de outros
orglos estatais. Isto nfio quer dizer, entretanto, que muitos destes grupos ndo tenham
funcionado no interior do MEC, ¢ nem que excluissern os membros da burocracia,
Porém, a nomeagdo de seus membros, a0 que tudo indica, niio seguia as regras da

propria burocracia e sim as necessidades politicas do grupo que estava no poder.
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Sob Castelo Branco, iniciaram-se os estudos para a reforma do ensino
universitario. Para isto, além da participagio direta da Usam, foi nomeado um grupo
de trabalho composto por Tarso Dutra, ministro da Educagfio e presidente do GT;
Antonic Moreira Couceiro (presidente do CNPq); padre Fernando Bastos D’Avila;
prof. José Lyra Filho; Joio Paulo dos Rets Velloso (representante do Mimstério do
Planejamento); Fernando Ribeiro do Val (representante do Ministério da Fazenda),
prof. Roque Spencer Maciel de Barros; prof. Newton Sucupira (CFE); Valnir Chagas
(CFE); e dep. Aroldo Leon Peres. Como se observa, nenhum dos membros era oriundo
dos meios castrenses e, portanto, no estudo com vista a reformas legais nfio se nota a
influéncia militar direta.

Assim, durante o primeiro governo militar, as informagdes disponiveis apontam
para a inexisténcia de militares na area de educaglio. Apesar disso, sabe-se que houve
nomeagdes de militares para as reitorias de algumas Universidades Federais, como na
Universidade Federal da Paraiba, onde o professor Moacyr Porto foi substituido pelo
comandarte da Guarnigio Federal de Jofio Pessoa, coronel Athur Candal da Fonseca
(abril de 1964), ou na Universidade Federal de Minas Gerais, para a qual for nomeado
o coronel Expedito Orsi Pimenta, em substituigio ao professor Aluisio Pimenta (julho
de 1964).” Conseqiientemente, parece que havia uma preferéncia pela indicagiio de
membros das Forgas Armadas para postos executivos. Talvez inclusive para exercer

um controle maior dos estudantes, ja que eles tinham tradigio de intervengdo politica.

B GERMANO, 1. W. Estado Militar..., Op.Cit., pp.106ss.
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J4 sob Costa ¢ Silva, a situagio muda bastante. Se comparada & gestiio anterior,
nesta hd uma verdadeira militarizagdo das instituicSes de ensino. Assim, o govemno
continua a promover intervengdes nas Universidades Federais, nas quais normalmente
eratn nomeados militares como reitores pro fempore.”* Foi o que ocorreu, por exemplo,
na UnB, onde o vice-reitor, capitio-de-mar-e-guerra José Carlos Azevedo, algou-se &

reitoria em razdo da saida de Zeferino Vaz, ali permanecendo por 15 anos.”

Também a Comissfio nomeada em 1967 para “analisar a crise estudantil e
sugerir mudangas no sistema de ensino”, é dominada por militares, Seu presidente é o
general Meira Mattos e dela ainda fazia parte o coronel-aviador Waldir de Vasconcelos
(secretario-geral do Conselho de Seguranca Nacional), Os outros trés memibros eram
civis identificados com o regime: os professores Jorge Boaventura (que ainda hoje

leciona na ESG) e Hélio Gomes, e o jurista Affonso Carlos da Veiga.™

Na burocracia do MEC neste periodo, havia trés militares, um deles ocupando a
DISIL. Neste caso, relativamente aos demais ministérios, ¢ niimero estava abaixo da
média encontrada para o conjunto do governo: 8% contra 12%. Ressalte-se que a
Comissdo Nacional de Desportos era presidida pelo general Eloy Menezes,”

apontando para o fato de que os assuntos relativos 4 Educagiio Fisica sempre estiveram

™ Anomeagio cabia a0 CFE. A escolha de militares para tais cargos, mostra & pouca capacidade deste
Conselho em decidir sobre os rumos da educag¥io superior, como lhe cabia legalmente.

; GERMANO, 1. W, Estado Militar..., Op.Cit., p.107.

“Id,ibd, p 127

7 Viséio, 29 de margo de 1968, p.127ss.



a cargo de militares, da mesma forma que, como j4 indicamos, questBes relativas i

moral ¢ civismo foram divididas entre representantes da Igreja e das Forgas Armadas.

No governo Médici, o ministro é um militar, o coronel Jarbas Passarinho.
Embora possa ser considerado um hibrido, pois também fez carreira politica, este
coronel deixa claro que o fato de ser militar sempre determinou suas decisSes na vida
plblica.” E assim que o setor castrense enquista o MEC. O secretério-geral é um
coronel, como também o é o diretor da DISI. Reforgando o que j& dissemos, a
Comissio Nacional de Moral e Civismo ¢ presidida por um almirante, assim como o
Conselho Nacional de Desportos. Porém, os setores ligados mais diretamente a
educagio sio preservados: as direforias de ensino permanecem em mdos civis. O

mestno acontece com as nomeagdes para o Conselho Federal de Educagio.”™

Também sob Geisel o ministro da Educagiio indicado ¢ um hibrido, um militar
com atuagdo politica. Trata-se de Ney Braga, que antes havia sido governador do

Parand e como tal procurado influenciar as decisdes do governo federal.* Este ministro

™ Um exemplo ¢ quanto &s nomeagles: “N&o havia indicacBo que partia de membros das FFAA no
MEC, nfio. O que acontece ¢ que, s¢ amanhd (..) por sorte deste pats for reitor em tal lugar, vai
automaticamente se lembrar de quem? De pessoas que com ele cresceram na vida scadémica. Eu vinha
do Exéreito. Fu tinha feito Escola do Estado Maior, gue ¢ & escola maxima do Exédroito em si. Entiio geu
pensavs em colegas meus cuja qualificacio intelectual justificasse minha indicagdes ...”. Entrevista
com Jarbas Passarinho, 11/12/98.

7 Embora nio seja tema dessa pesquisa, € interessante cbservar que, ainda que a profissio de professor
seja considerada desde ha muito como eminentemente femining, sendo uma colocagdo para as mogas
muito antes dos movimentos feministas, é somente sob Costa e Silva que as mulheres passam a fazer
parte do CFE, com a nomeagio de Esther de Figueiredo Ferraz como conselheira suplente (abrl de
1969), alcando-se em seguida & membro titiar {agosto de 1970).

® Yorhas Passarinho cita especificamente Ney Braga quando informa do jogo de influncias que
presidia as nomeagBes de reitores das universidadas federais. Entrevista citada.
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ficon & frente do MEC até maio de 1978, quando foi substituido pelo professor Euro

Brandio.

Excetuando-se o Gabinete, nfio hd grandes mudangas nos cargos burocraticos
nas duas gestdes, sendo os funciondrios mantidos em suas posigdes originais. Também
no CTE, as poucas nomeagbes havidas durante a gestio Geisel (1874-79) nio
contemplam mulitares. Alids, antigos membros do CFE sio chamados .a assumir
diversos cargos no MEC, como, por exemplo, a presidéncia do Conselho Federal de
Cultura, ocupada pelo ex-ministro da Educagio Raymundo Muniz de Aragio, que fora

conselhetro entre 1967 ¢ 1970,

Os cargos diretamente vinculados a0 ensino, como os Departamentos de Ensine
Fundamental; de Ensino Médio, de Assuntos Universitarios, etc., sdo ocupados por
civis, normalmente professores que fizeram carreira nos seus estados natais, j4 para
Conselho Federal de Desportos, é nomeado um brigadeiro, enquanto no Departamento
de Educagdo Fisica e Desportos, assume um coronel, que acumula a presidéncia da
Campanha Nacional de Educagiio Fisica sob Ney Braga. Também ¢ um coronel que
assume a DISI e o Servigo de Radiodifusiio Educativa, o mesmo acontecendo com a
Comissio Nacional de Moral e Civismo. Neste ¢aso, porém, o presidente é substituido
por um civil (o professor Humberto Grande, esguiano de 1961 guandoe Euro Brandio

assume ¢ MEC.

oA nomeagio de Humberto Grande nfio implica na civilinizagdo desta Comissfio. Muito pelo
contrario, ¢la desnuda o conservadorismo que fol implantado na administracdo publica a partir de
1964, reforgando, uma vez mais, nossa hipdtese de que 2 militarizacio é um fenbmeno também de
transferfncia do ethos militar para a gestio publica. Hste professor exemplifica isto, pols sempre
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Com Figueiredo, se conhece a Gltima presidéncia sob comando militar, e trés
pessoas passam pelo cargo de munistro da Educagfo, o professor Eduardo Portella
(1979-80), o general Rubem Ludwig (1980-82), ¢ a professora Esther de Figueiredo
Ferraz (1982-85), a primeira e tinica mulher a receber tal honraria e que, segundo suas
palavras, conseguiu deixar “o segundo orgamento do governo, perdendo somente para
Transportes”, sem fer nenhuma interferéncia de oufros minisiros ou do presidente da

Repiiblica em sua gestio.”

Repete-se sob Figuetredo o que j4 havia sido observado com seus antecessores,
isto &, as mudangas de ministros ndo sio acompanhadas por outras na estrutura do
ministério, de forma que, no geral e excetuando-se o Gabinete, permanecem no cargo

0s mesmos nomes durante todo o periodo.

No que se refere 4 nomeagio de militares, a Comissdo Nacional de Moral e
Civismo passa novamente a ter um presidente oriundo das Forgas Armadas, assim
como 2 DISL Nos demais cargos, sfio nomeados civis, inclusive para a2 Secretaria de
Educacdo Fisica e Desportos, e para o Servigo de Radiodifusao Educativa que, como
destacado, eram redutos militares. Assim, pode-se dizer que com Figueiredo inicia-se
um processo de afastamento dos militares da burocracia do Ministério da Educagio,

inclusive dos cargos que tradicionalmente eram ocupados por membros das Forgas

Armadas.

escreveu @ favor de regimes autoritdrios, como em Pedagogia do Estado Nove. CL GERMANQ,

Estado Militar..., Op.Cit., p.135.
8 Tintrevista concedida @ autora em 21/05/1999.
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Para os governos dos civis José Sarney e Fernando Collor, as informagdes
recolhidas sobre os cargos de segundo e terceiro escaldes s3o muito escassas. Embora
tenha-se tentado conseguir o méximo de dados possiveis, niio os temos, por exemplo,

sobre o desenho do MEC depois da reforma collorida.

Com base nas nomeagdes publicadas nos Didrios Oficiais da Unido, pode-se
dizer que ndo hi militares no MEC, nem mesmo naqueles cargos que antes eram
historicamente ocupados por indicagio das Forcas Armadas. No CFFE (extinto
formalmente em 1991), repete-se o que foi dito anteriormente, ou seja, as nomeagdes
que aconteceram no periodo foram de profissionais que tiveram alguma projecio na

area de educacio.

Os parcos dados de que dispomos informam que os cargos diretamente
vinculados ao ensino, como os departamentos e diretorias dedicados elaboragio e
difusdo das diretrizes de educagio nos diferentes niveis ¢ fungdes, ndo sio ocupados
por membros das Forgas Armadas. Além disso, tanto na gestio Samey quanto na de
Collor, ndo foram feitas nomeagdes de militares para o primeiro escaldo. Fm outras
palavras, com exce¢do da DISI, que continua a existir nos primeiros anos do perfodo
Sarney, em nenhuma outra instdncia interna aoc MEC, enconiram-se militares,

Ressalte-se que no perfodo de 1986, e que se estende até 1998 (12 anos!), estava
em discussHo, primeiro no Congresso em raziio da Constituinte, e depois no interior do

MEC e na Comissdo de Educagio do Congresso Nacional, uma nova lepislagio para a

Educagdo. Ao que tudo indica, nfic houve interesse e nem interferéncia militar nesse
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processo, Apesar disso, o ensino militar continuou a ser autdnomo, tanto em termos
didatico-pedagdgicos quanto em termos estruturais. Ou seja, néo cabe a0 MEC definir,

€ nem mesmo sugerir, como deve ser a educagiio dos nossos futuros generais.

Por outro lado, ao contrario dos seus primeiros anos, o CFE foi perdendo
prestigio ao longo do periode de sua existéncia, até porque foi esvaziado de muitas de
suas fungdes. Assim, os seus membros nas gestdes em aprego, distimtamente dos seus
fundadores, j4 nfio tém o mesmo destaque na Educago. Ou, ac contrario, como prefere
a ex-ministra Esther de Figueiredo Ferraz, o mundo mudou, ¢ j4 “nfio estamos mais no

perfodo dos grandes educadores, dos Aloysio Teiseira, Abgar Renauld ....".%

Assim, o que a andlise mostra é que o nimero de cargos civis ocupados por
militares & muito menor do que faz crer a literatura sobre educagio no pos-64.* Talvez
até porque o MEC tenha sido ocupado por trés ministros orfundos das Forgas Armadas
no periodo militar, cricu-se wm mito em torno da participagdo de membros da caserna
em cargos piiblicos que estd, pelo menos em comparagio com oS dados que acessamos,

jonge de corresponder & realidade.

Fm resumo, uma andlise grosseira da composigio do MEC apontaria para a total
desmilitarizaciio do érglo. Porém, como muitas vezes insistimos, ndo estd na ocupagio
direta de cargos, mas na influéncia subliminar a participagdo castrense nas decisdes de

politicas governamentais.

¥ Entrevista citada. )
¥ por exemplo, GERMANO, W. I, Estado Militar .., Op.Cit, L. CIINHA, L. A e GOES, M. O goipe
ma educagdo..., Op.Cit, NEVES, L. M. W. Educagdo ¢ politica no Brasil de hoge ..., Op.Cit.
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O que parece ser particular & burocracia do MEC ¢ sua formagio e um certo
carreirismo (no bom sentido), pois aqueles que ocupam cargos no drgio passam antes
por outros, seja em nivel federal, seja nas outras instancias de governo. Alids, para ser
completo, este estudo implicaria na analise das Secretarias Estaduais e respectivos
Conselhos, pois é a partir dos 6rgos estaduais que, normalmente, se constroi a carreia

na burocracia educacional.

Resta responder qual o papel que a Escola Superior de Guerra desempenthou no
Ministério da Educagfio. A julgar pelos que freqiientaram seus cursos, esse papel foi
praticamente inexistente. Foram muito poucos os nomes, tomando qualquer gestiio, que
estiveram ligados 4 ESG. Dos ministros, por exemplo, apenas um £z o curso da ESG,
trata-se de Carlos Sant’Anna (matr. 002443/73), tendo assumido a pasta no Hltimo
perfodo da gestdio Sarney. Nem mesmo os militares que dirigiram a DIS] passaram

pelos bancos da Escola antes de assumirem este cargo.

Assim, o papel da ESG na estrutura do MEC, e também no CFE , & julgar pelo
nimero de esguianos nos cargos de decisdo, foi quase nulo. $6 no foi nulo porque,
além de alguns membros civis assumirem diretorias do MEC ao longo do periodo,
muitos dos que participaram das comissdes e grupos de trabalho, senfo fizeram parte
do corpo de estudantes da ESG, nela deram cursos, ou participaram de convénios por

¢la promovidos, como ¢ o emblematico caso do professor Jorge Boaventura.
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Capitulo V1

Forgas Armadas, Burocracia e Sistema Politico

Analisamos, nos capitulos anteriores, como se deu a ocupagio de cargos de
decisiio em duas dreas do Estado brasileiro, a Educagio ¢ as ComumicagGes. Aqui, a
intencdio é, a partir de uma comparagdo enire a formacio e evolugio dos decisores que
nelas atuaram, questionar a respeito da possibilidade de generalizagiio desses casos e,

também, discorrer sobre a forma que adquire a burocracia piblica brasileira.

Considerando o desenvolvimento do setor de Comunicages no mundo inteiro,
ndio é de estranhar o alto grau de envolvimento de militares nele. As técnicas de guerra,
como jé foi informado, estdo intimamente ligadas s técnicas de comunicagdo, dai o
setor, no que se refere 4 propria distribuigio de faixas de onda, ser considerado questio
de seguranca nacional, o que implica em um controle maior por parte do governo em
relacio 4 sua administracfio e, conseqiientemente, em um envolvimento maior das

Forcas Armadas nessa gestio.

Diferentemente das determinacdes técnicas gue envolvem as Comunicagdes, 2
4rea de Educagio, setor social bastante sensivel em qualquer latitude, nfio ¢ uma
questdo técnica, ou passivel de ser tratada como tal. Entretanto, também ela, no seu
fazer especifico que é a formagio de cidadios, pode ser tomada como questdo de
seguranga nacional. Todavia, aqui ndo se leva e conta uma tarefa estratégica da
guerra, mas a formagao de consciéncias, a construgao das bases de sustentagiio pacifica
de governos.
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A compreenso, portanto, das diferengas das areas tomadas como objeto de
estudo € importante para a tentativa de entendimento das diferencas e semelhangas que
se traduzem nas politicas piblicas das mesmas. E de se supor que, ao tratar de setores
tio particulares, tomando-os como exemplo, possa-se avaliar o conjunto do setor
pablico ¢, assim, compreender como se processou a real participagio dos militares na
conduglo das politicas governamentais no periodo em que as Forcas Armadas tomaram

para si a tarefa de governar.

Uma primeira aproximagdo aponta que, se nas Comunicaghes o que determinou
a participagdo dos militares foi sua experiéncia técnica — dai o niimero de engenheiros
que se enconiravam nos diversos postos ministeriais — na Educagio a carreira da
maioria dos funciondrios se faz a partir dos governos estaduais. A participaciio militar,
neste caso, ndo estd determinada pela carreira, mas, ao que tudo indica, pela
necessidade de controle sobre as decisdes. E por isso que s3o nas comissdes e Srupos

de frabatho que se encontram o maior nimero de militares nio periodo.

Como definido, ha trés niveis do que chamamos militarizagdo da admitustragio
pablica. Um primeiro, diz respeito 4 presenca efetiva de membros das Forgas Armadas
em postos de decisfio no interior da estrutura administrativa do Estado. Neste ¢aso,
identifica-se o maior ou menor grau de militarizacdo pelo mimero relativo de militares

ocupando cargos civis.

Toemando nesse sentido, o grau de militarizacdo foi muito menor no Ministério

da Educagio do que no das Comunicacdes; se considerarmos os cargos indiretos —
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como as empresas estatais ou Universidades Federais —, a diferenca é ainda maior.
Neste caso, pode-se dizer que ndo houve uma militarizagdo da Educagio, mas houve

das Comunicagdes.

Conforme foi acompanhado anteriormente, toda a montagem da infra-estrutura
de Telecomunicagdes no pais foi feita sob controle de mulitares. Todas as empresas, ¢
mesmo a estruturacio do Ministério, esteve a cargo de emgenheiros oriundos da
caserna. Na educagiio, ao contrario, houve uma espécie de enguistamento dos membros
das Forgas Armadas no Ministério da Educagio, no qual eles mantinham sob controle
cargos que, se estavam no mesmo nivel de outros em termos burocraticos, néo

interferiam no que era central As politicas de ensino nos seus diferentes graus.

Reforga essa diferenga o fato de que os cargos afeitos as Comunicagdes, mesmo
quando faziam parte da estrutura de outros ministérios, normalmente eram ocupados
por militares, Exerplo pode ser dado pela prépria composigdo do MEC, onde o
Servico de Radiodifusdio Educativa sempre contou, desde sua criagdo até o final do

governo militar, com coronéis como seus diretores.

Outra caracteristica que afasta as Comunicagdes da Educagio estd relacionada
com a formagio e carreira de sua burocracia. No primeiro, além do fato de serem
técnicos preparados na sua maioria em escolas militares, a sua carreira normalmente
iniciava-se em sefores relacionados & 4rea de comunicagdes no interior das proprias
Forcas Armadas, daf podiarn ser chamados para o exercicio de cargos no Ministério, ou

serem absorvidos pela iniciativa privada — principalmente por empresas de
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microeletronica. Desse posto, normalmente voltavam para o Ministério, muitas vezes
passavam por outros 6rgdos do primeiro escaldo e, finalmente, se deixavam o servigo

plblico, tinham colocagiio novamente na iniciativa privada,!

Ja os funciondrios do MEC, mesmo considerando apenas os cargos de confianica
do mimistro, normalmente chegam a0 terceiro o segundo escaldes por ascensiio na
cafreira, seja por mérito ou antigiiidade, e os que sdo indicados politicamente sdo
escolhidos dentro da administragio de ensino. Esta é uma caracteristica que independe
de o governo ser civil ou militar. Além disso, normalmente os que ocuparam Cargos
nas Secretarias de Estado, eram professores que haviam passado por funcgdes
semelhantes em seus municipios de origem. Nio por acaso, analisar os nomes desses
funcionarios é deparar-se com muitos de nossos proprios professores ou. antores de
obras conhecidas. A carreira desses, portanto, comega ¢ termina na administracio

piblica do ensino, ainda que em niveis diferentes de governa.”

O que dissemos pode levar a crer que cada drea do governo era estanque, que
ndo havia rotatividade, permuta de funcionarios, e politicas comuns. Se isto fosse
verdade, nio haveria propriamente um governo, mas vérias instincias independentes de
formulagio e implementagiio de politicas publicas. Isto ndo é verdade. Pelo contrario,

essa relagio sempre foi bastante estreita, e ainda hoje se¢ pode apontar para funcionérios

" Virios dos presidentes da Telebras e Embratel, por exemplo, ainda hoje estio na iniciativa privada e,
mais, assumiram cargos de diregiio nessas empresas, como ¢ o cago do engenheiro Carios de Paiva
Lopes, que presidiu a Embratel entre 90 ¢ 92, ¢ hoje preside 2 Ericson do Brasil. InformagSo prestada
ela Assessoria de Imprensa do Ministério das Comunicacdes.
Exemplos: Pedro Demo foi Secretario Geral do MEC no govemo Figueiredo; Vamireh Chacon
membro do Gabinete de Eduardo Portella; Gamaliel Herval, Secretario de Ensino Superior no governo
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que fizeram suas carreiras em um ministério e estiio prestando servigo em outro,” e
politicas desenvolvidas por mais de um ministéric. Mesmo porque, neste ultimo caso,
h4d uma dependéncia geral de todas as fimgSes governamentais em relaghio 4 4rea
econdmica, como discutido no capitulo sobre orgamento. Exemplo do estreito
relacipnamento entre as Areas, em particular entre Comunicagbes e Educagdo, € dado
pelo ex-ministro das Comunicagbes, Euclydes Quandt de Oliveira:
« .. No periodo em que estive no CONTEL (65-67) tive muito contato com ©
Ministério da Fducagio, na parte da educagdo por TV e o possivel uso de
satélite. O projeto do primeiro satélite brasileiro teve como principal motivagdo
seu uso para tele-educagio, sendo o uso em telefonia uma atividade secundaria,
considerada apenas para viabilizar economicamente o satélite (..). Quando fui

para a TELEBRAS, em 1972, retomei o contato com esse problema, que nesse

intervalo (de 67 a 72) fora tratado pelo EMFA .*

Nesta mesma diregio, ele aponta para a grande demanda que havia do MEC por
téenicos em Comunicagio, dai uma explicaciic para o fato de o cargo de Diretor do
Servigo de Radiodifusdo desse Ministério ser ocupado, na maior parte do periodo
pesquisado, por militares.

Assim, tomando a militarizagdo pela presenga militar em postos civis, ela fo1

maior no Ministério das ComunicagBes do que no da Educagéo. Contudo, deve-se levar

em conta que se tratava de uma 4rea técnica em que, a0 que tudo indica, eram as Forgas

Sarney, mesmo cargo ocupado por Funice Durhan no govemno Fernando Collor, etc. Fontes: Grupo
Visiio: Perfil - Poder Executivo Federal, Didrio Oft cial da Unido, 19/03/1520.

3 m exemplo é o atual Secretrio da Receita Federal, Bverardo Maciel, que foi Secretario Geral do
MEC no governo Samey.

4 Entrevista concedida 4 autora, 06/01/99.



Armadas que preparavam os especialistas, dai também no MEC as demandas por esses
profissionais serem buscados no meio castrense. De um modo geral, todavia, apesar do
crescimento no volume de cargos no periodo pesquisado, ndo se percebe, nem no
MEC nem no MmICOM, wm aumentoe no ntmero de cargos civis preenchidos por
militares. Portanto, at¢ onde foi possivel avaliar pelos dados disponiveis, n3o se pode
afirmar com seguranga que tenha havido grandes diferencas na presenca nilitar nos
anos pesquisados, apesar desta participagiio ser relativamente menor sob comando
civil.

Na verdade, o que a andlise indica & que o processo de ocupagio de cargos civis
por militares na administragio puiblica durante o regime mulitar respondeu menos a um
critério corporativo (caso em que a premissa para a convocagdo para um cargo £
pertencer as Forgas Armadas) e mais a um critério de competéncia téenica, isto €, quem
possui um dado conhecimento, domina a burocracia da Area. Portanf.o, sob esse
aspecto, militarizagdo é simplesmente a ocupagfio de cargos tipicamente civis por

membros das Forcas Armadas.

Como procuramos indicar antes, o problema é que, até o final dos anos 60, niio
havia se formado um conjunto de técnicos competentes de forma a substituir os
militares por civis, dai um dos motivos pelos quats ser no final dos governos militares
que se nota a passagem para mios civis de instincias antes reservadas ao meio
castrense.  Poder-se-ia  dizer, entfio, que a militarizagdo do Ministério das

Comunicagdes, da forma como se apresentou, era funcional ao sistema politico, pois
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mantinha o bom funcionamento da administragio piblica, reforgando a estabilidade do

conjunto,

Em contrapartida, tomando por referéncia a gestdo das politicas de cada setor,
mesmo levando em conta as diferencas, percebe-se que o grau de myliterizagdo nas
ComunicagSes foi maior do que na Educagdo, principalmente porque as politicas
levadas a cabo naquele setor tiveram um militar 2 frente das decisdes mais importantes
(a presidéncia da empresa em formagdo, por exemplo). Além disso, conforme foi
avaliado, a gestiio do Plano Nacional de Comunicagdes — talvez a timica politica publica
para o setor — ficou a cargo dos militares em todas as suas fases, desde o projeto 2
execugfio, incluindo as politicas que the eram correlatas. Aqui, a presencga militar t€m
um sentido diferente, pois, ainda que a justificativa seja a competéncia técnica, 0 modo
de gerir cada setor representa, a0 mesmo lempo, wn treinamento maior no setor € a
impressio de valores ao sistema, conforme informaram tanto Jarbas Passarinho quanto

Quandt de Otiveira.’

O segundo nivel do que chamamos militarizagdo da administracio piblica, fot
avaliado a partir da vigéncia, nas politicas pblicas de Educacio e de Comunicagles,
de idéias das Forgas Armadas, consagradas na doutrina de seguranga nacional, ou ainda

de metas por elas estabelecidas. Neste caso, tomando algumas politicas especificas,

3 Trabalhando especificamente sobre a questiio da buracracia no governo militar, Daland afirma que o8
esforgos para modemizar a burocracia falharam e .. a principal razio disto ¢ que, a despeito da
criagho de um sistema administrativo, os lideres do regime yéem & reforma como um problema de
transferéncia de tecnologia. Na reghidade, o problema é de treinamento administrative, de alocacio de
programas prioritérios e de distribuigdo do comportamento administrativo através da criagio de uma
nova estrutura de desempenho e incentivos .7 DALAND, R. T. Exploring Brazilion Buregucracy:

Performance and Pathology. Washington: University Press of America, 1981, p.6, grnifos nossos.
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acompanhamos como as idéias de ‘seguranga ¢ desenvolvimento’, bem como os

interesses geopoliticos determinaram a adogio de determinados programas.

Neste aspecto, novamente é nas Comunicagdes que se nota nio um grau maior ¢
crescente de militarizagdp no periodo em comparagio com a Educaglio, mas uma
militarizacdo mais aparente. No primeiro caso, acompanhamos como os discursos
governamentais reforcam a idéia de que o desenvolvimento das telecomunicagdes no
pais redundariam e maior seguranca, no sentido estrito, isto é, maior capacidade de
defesa na guerra, como no sentido lato, ou seja, em garantia de trangiiilidade social

para o desenvolvimento.

Na determinagdo das politicas para a Educagio, as doutrinas militares tiveram,
até por interesse e escolha dos lideres militares, um alcance menor ¢ mais restrito.
Apesar das reformas promovidas no periodo, estas foram levadas a cabo por aliangas
com setores civis ligados ao meio académico,® enquanto as Forgas Armadas tomaram
para si alguns aspectos muito especificos (como foi o controle sobre as disciplinas de
Educagio Moral e Civica — OSPB, EPB — e Educagio Fisica, ou a implementacio do
MOBRAL), capazes, entretanto, de influenciar na construgio do consenso necessario &

institucionalizagio do regime. Aqui, a militarizacdo se processou a partir de idéias-

® Germano tem uma viso diferente a este respeito. Ele entende que as universidades, com a USP e a
UFRJ em primeiro planc, foreceram quadros para o regime, e nfio que tenha havido uma alianca entre
tais setores. GERMANO, ] W. Estado militar e sducacdo no Brasil (1964-1985). SP.-
Cortez/Unicamp, 1954, pp.113ss. Em contrapartida, Dreifuss e Dulei, afirmam que tanto houve acordo
entre civis e militares (principahmente até 1967} quanto concessiio (depois de 1967) destes para aqueles
no plano da ocupagho de cargos na administragio piblica federal. DREIF USS, R, et DULCL O. 8. “As
Forgas Armadas ¢ a Politica™ In: ALMEIDA, M. H. &t SORJ, B. {orgs.). Estado e Politica no Brasil
pos-64. S.P.: Brasiliense, 1984, pp 93ss. '
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forga unificadas em torno da construgio do “‘Brasil poténeia’. Discursos como os das

cartithas do Projeto Minerva exemplificam isto.

Por outro lado, vimos, pela analise das politicas especificas, que os militares nfio
abandonaram, tanto na Educagiic quanto nas Comunicactes, 0s critérios econdmicos e
de apoio politico como norteadores do processo de tomada de decisdes. Neste caso, os

militares gque assumiram o poder reforgaram velhas praticas sob novos disfarces.

As velhas préticas talvez sobressalam porque ambos os setores se prestavam a
politica de clientela,” isto ¢, os principais recursos que detém o MEC e o MINICOM, ndo
sio, na verdade, os financeiros — como avaliamos no orgamento —, mas 0s humanos ¢
ideoldpicos e até certo ponto econdmicos. No caso dos recursos humanos, lembramos
que nfio hd lugarejo no pais que nfio deva contar com uma escola ou um posto
telefonico.’ Em relagio as Comunicagdes, e como j4 indicamos antes, hd ainda os

recursos que se disponibilizam a partir das concessSes de estagles de radio e televisdo,

7 Entende-se por politica de clientela a relagio que se estabelece enfre o representante do Hstado
{patrona) e o cidadfo (cliente) na qual o servigo ou produto que esté 1o centro desta relagio ¢ tomado
como alge privado do primeiro que sO o fornece ao segundo quando este se compromete a aderir 4
determinado comportamento, normalmente reforgador da relacho de clientela. Cf Mastropaclo, A
“Clergslismo™ I BOBRIO, N. et alii, Diciondrio de Politica. Brasilia: UnB, 1986, pp.177-9. Outro
termo, nio equivalente mas que talvez traduzs methor esta relagic & patrimonialismo.

1 interessante como aqui parece permanecer 2 “politica dos coronéis” propria do pais rural que ja nio
é o caso do Brasil Amslisando esta face da organizaglio da burccracia ministerial, lembramos da
pesquisa de Victor Nunes Leal, que, embora tratasse dos compromissos eleitorais no Brasil, nfo se
restringe a ela, pois a pratica de troca de favores parece ter extrapolado os limites da representacio. Ele
informava, sscrevendo na década de 40, “... A infludneia do chefe local nas nomeagles atinge os
proprios cargos federais, como coletor, agente do corrsio, nspetor de ensino secundério ¢ comercial
sto., & 03 cargos das autarquias (cujos quadros de pessoal tém sido muito ampliados), porque também ¢
praxe do govemo da Unifio, em sua polifica de compromisso com a situagio estadual, sceitar
indicagBes e pedidos dos chefes politicos Jocais ... " E ainda A lista de favores nfio se esgota com 08
de ordem pessoal. E sabido que os servigos piblicos do mterior s8o deficientissimos {...). Sem o auxilio
do Estado, dificilmente poderiam empreender obras mais necessarias como estradas, pontes, escolas



bem como a fiscalizagiio que garaste o controle sobre os processos de publicidade ¢

propaganda de governo.’

Tanto na Educagdo quanto nas Comunicages, percebe-se a unificagio do
discurso em tormo da doutrina de seguranga nacional, que se traduziu em agdes como o
combate ac analfabetismo, uma politica implementada por varios ministérios;

conforme informa Daland,

“Um conceito crucial na doutrina de seguranga nacional é o de integraciio
nacional, visto como uma meta psicossocial. O termo ¢ usado para traduzir um
processo complexo que produz uma classe de homens que represemtam o
cidaddo ideal para o ‘novo’ Brasil. Este homem processa uma nova consciéncia,
uma dignidade nacional, uma atitude patridtica, um espirito civico coopei#&-tiva.
Essa atitude baseia-se nos valores fundamentais da civilizagdo brasileira
[conforme entendiam os formuladores da doutrina] entre os quais estio a
dignidade humana, liberdade, respeito pela familia, moralidade, fé religiosa,
disciplina, respeito pelo herdis patrios, unidade, e um sentimento por um destino

comum ..., 10

... LEAL, V. N. Coronelismo, emcada ¢ voto, o municipio ¢ o regime representativo no Brasil. SP.:
Alfa-Omega, 1986, pp.44-3.

® Como discute Mattos, “A concessio de licengas para 2 exploragio de freqiiéncias teforca o controle
exercido pelo Estado, pelo simples fato de que tais permissGes s6 8o concedidas a oTupes que
criginalmente j& apbiam as agBes adotadas pelo mesmo.” Por outro tado, as press@es sfo exercidas pelo
controle das verbas publicitarias, como o exemplo registrado por Marconi, Segundo ele, ... um dos
mais fortes boicotes econdmicos j4 registrados no Brasil a estagGes de TV ocorrau no Parand, quando o
ex-governador Paulo Pimentel rompeu politicamente com Ney Braga, entfio Ministro da Educaciio do
governo Geisel. Como resultado do rompimento politico, o sistema de comunicacdn do Sr. Pimentel
(formade por jomais e estaces de radio e televisio) deixou de receber verbas publicitdrias e todo e
qualquer tipo de subsidic proveniente do Governo do Parans, de alguns ministérios e de empresas
estatais.” MARCONL, P. 4 censura politica na imprensa brasileira: ]968-1978 S.P.- Global, 1980,
Citado por MATTGS, S. “O controle econdmico™, It MELO, J. M. (org.} Comunicagdo e transicdo
Democrdtica. Porto Alegre, Mercado Aberto, 1G85, p.68, grifos nossos.

Y DALAND, R. Exploring Brazilian Bureaucracy..., Op.Cit., p.344.

242



Essa influéneia, por assim dizer, indireta, se somada a0 poder relativamente
concentrado nos Grupos de Trabalho, ComissSes ¢ Conselhos dos dois ministérios
analisados, informa-nos que talvez a penetragiio militar nos 6rglos de decisio nfio
tenha se dado a partir dos cargos executores das polfticas — o que equivale a dizer que
nd0 eram nos munistérios que se tomavam as decisdes —, ou do vargjo da administragio,
mas sim nos cargos de consultoria, de transformacio de demandas em politicas que se
concentravam o poder e a faculdade de formular e implementar as politicas piblicas.
De fato, excetuando-se ¢ CFE, como jA4 mostrado, a participagio castrense nesses

drgdos fot significativa.

Asgim, a despeito da andlise empreendida ter-se restringido as dreas de
Comunicagio e Educagio, é bastante provavel que este tipo de participacdo castrense
tenha se espathado por toda a administracio piblica. Através desses orglos, portanto,
as Forgas Armadas faziam valer seus pontos de vista na formulagio mais geral das

politicas adotadas.

O que sugerem os dados, principalmente os relativos ao MEC, deixam claro que,
mais do que uma ditadura das Forgas Armadas, o regime implantado no Brasil a partir
de 1964, era uma ditadura de classe, cujas aliangas foram as verdaderas responsaveis
pelas politicas adotadas.

Neste sentido, o estudo empreendido corrobora diversas analises que mostram

que, na verdade, ndo houve um processo de militarizagdo da administracfio piblica no

Brasil, se entendida esta pelo varejo das decisdes governamentais. Porém, quando



avaliada a participagdo dos militares na determinacio das grandes linhas das politicas
adotadas, dos planos a serem realizados, pode-se afirmar, com certa seguranga que, de.
fato, a militarizagBio do pais foi um processo crescente ¢ continuo, que, s¢ nfio teve
inicio em 1964, se acentuou, ¢ muito, a partir do controle do governo pelas Forgas

Armadas. M

Como também apontado pelo estudo, o principal papel na formulagio e
implementacgo das decisdes era exercido pelos drgiios de consultoria e assessoria. Na
verdade, a explicagio para isso estd menos em um planejamento militar no sentido de
controlar, pela centralizagdo das decisdes, toda a burocracia, ¢ mais no fato de que
esses organismos funciomavam também como loci privilegiados da organizacio de
demandas, porque eram canais de organizaciio e negociagio de interesses entre classes
e categorias sociais.'” Em outras palavras, através da mediaglio dessas agéncias, os
interesses particulares transformavam-se em politicas publicas anulando, assim, o papel
que deveria ser exercido tanto pela estrutura burocratica formal quanto pelo

Legslativo.

Y Contra essa avaliagBo, pesa o fato de que, a partir de 1974, com 3 reforma administrativa realizada
por Geisel, muito do poder tanto dos ministérios quanto dos érglos de aconselhamento, passam para as
mios do Conselho de Desenvolvimento Econdmico, centralizando, de forma hierarquizada ~ pois, o
presidente da Repiblica também o presidia —, as decisSes econbmicas e o planejamento governamental,
Neste Conselho, como se sabe, os militares nfio tinham acento, nem mesmo por meio dos ministros das
Forges. Isto implicava, portanto, na perda de poder decisorio por parte dos militares, mesmo que este
estivessem no govemo ¢ reduzia, também, o poder do praprio Conselho de Seguranca Nacionel, Cf.
CODRATO, AN. Sistema Politico e Politica Econdmica no Brasil pos-64. SP.; Hucitec, 1997,

2 Cf MACULAN, A M. Processo Decistrio no Setor de Telecomunicagdes. Dissertagio de Mestrado
em Cigneta Politica, IUPER], Orientador: Sérgio Abranches, R.J, 1981, Veja também CODATO, A
N. Sistema Polifico..., Op.Cit.
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Outro aspecto relevante ¢ que as aliangas promovidas no interior das agéngias
entre as Forgas Armadas e as forgas politicas tinham um novo sentido. De fato, tanto na
tomada de decisdes guanto na ocupagio de cargos, os dados apontam para o
rompimento entre as Forgas Armadas e seus aliados histéricos, os politicos
tradicionats. Concordamos, assim, com as conclusdes de Dretfuss ¢ Dules, que afirmam

que as

“Fungdes antes preenchidas por civis foram acumuladas pelos mulitares,
segundo um modelo de ‘recepgdo incompleta de papeis ¢ funges’. Assumidos
circunstancialmente esses papéis e fungles, sua atribuigdo a militares era
rotinizada pela propria experiéncia adquirida por eles ao desempenha-los; ela
assim se institucionaliza e se torna manifestagdo estrutural do sistema. Tal
recepedo de papéis e fungBes certamente derivava da vontade dos militares,
mas advinha sobretudo de necessidades que eles percebiam, frente as suas
criticas ao sistema anterior e & forma de agdo e de comportamento dos politicos
CiVis.

«__ As reformas introduzidas nos canais de elaboragio de politicas e de tomada
de decisbes — preparadas sobretudo no governo Castelo Branco € para as quals o
TpEs proporcionou o referencial bésico — excluiam dos centros de poder 0s
politicos tradicionals e, O mesmo passo, favoreciam a participagdo dos

militares”™

Esta analise aponta para o terceiro nivel da militarizagdo da administragio
plblica, aquele que denominamos subjetive porque implica na transferéncia dos

valores militares para o processo de decisdo, de forma tal que o que anima o

5 ZYREIFUSS R, A et DULCL O. S. “As Forcas Armadas e a Politica”. Op.Cit, pp.98-9, grifos
NOSSS.
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comportamento dos atores e, pela transferéncia, o funcionamento do sistema, é o seu
ethos. Este ethos, no caso da gestio por militares, seria paulatinamente constituido pela
transferéneia dos valores castrenses para a administraciio civil de tal forma que o ethos

burocrdtico — €, em termos globais, o politico — seria a realizago do ethos militar.

Neste caso, nfio ha como nem porque avaliar quantitativamenie a mz‘lz’taﬁzagi&'a
da administragfio. O que se pode &, por inferéncia, ¢ com base no comportamento dos
atores, indicar a presenga de valores castrenses na analise do processo de decisdo.
Agsim, as tentativas de eliminar o conflito, inerente as demandas que se apresentam ao
sistema politico, representadas pela concentracio do Processo nas _agéncias de
aconselhamento ¢ exemplo desta transferdncia de valores. Outro exemplo estd na
concentragio das decisdes em poucas mios, 0 que se exacerba na gestio Geisel, ou
ainda na implementagiio de politicas, as quais deveriam seguir o planejado sem

interferéneia de outras ordens.

Quando atentamos para o processo de transigio do regime politico, fica ainda
mais evidente a militarizagdo pela sua vertente subjetiva. E qué diferentemente da
necessidade de devolver o controle do governo aos civis, representado pelo projeto de
distens3io posto em pratica por Gelsel e céntinuado por Figueiredo, a militarizagio da
administragfio piblica em nenhum momento foi objeto de preocupagao. Assim, como
aponta a analise, niic houve uma transigio no interior da burocracia pablica brasileira.
Pode-se afirmar que a propria resisténcia por reformas, inerente a qualquer burocracia,

foi alimentada e moldada pela presenga, fisica ou n#io, dos militares em seu interior. E
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possivel, pois, aventar-se a hipdtese de que a desestruturaclio da adnmnistragio piblica
federal colocada em prética por Collor de Mello, e mesmo o plano de privatizagdes dos
servigos publicos do atual governo, sejam taticas destinadas a superar a milifarizagdo
que deu forma & burocracia brasileira: se o erhos militar passon a ser o ethos
burocratico ¢ ndo se tem como revoluciond-lo, entdio, € mais facil destrui-lo do que

reformsa-lo.

O acompanhamento da carreira de alguns atores apontou, ainda, para a formagio
de uma burocracia bem treinada, tanto civil como militar, pois ndo se chegava ao
vértice da carreira, sem antes passar por outros postos. Entretanto, isto néo foi
suficiente — e nfo & possivel determinar se foi um projeto dos gestores militares — para
impedir a vigéncia, no proprio interior da administragdio, de praticas antigas, como ©
clientelismo e o revanchismo, que continuaram a permear o processo de decisio,
mesmo quando o regime politico era t8o fechado que parecia dispensar o apoio politico

dos atores sociais.

A avaliagiio do processo de decisio, por outro lado, permite considerar como se
deserrvolven a burocracia no Brasil, Neste caso, generalizando o que se estudou para
Comunicaghes ¢ FEducaglio, nota-se que a Reforma Administrativa (Decreto Lei

200/67) levada a cabo pelo governo militar,'* teve pouco impacto sobre o quede fato

14 Todavia, como s¢ sabe a Reforma Administrativa foi plancjada pelo govemo civil — ja em 1961,
tramitave no Legislativo anteprojeto de Lei 2 respeito, Cf, Didric Oficial da Unido, 23/01/1963,

pp. 7oss.
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mudaria substancialmente o sistema de decisdes. E que, na verdade, prevaleceram duas
caracteristicas do sistema anterior. Primeiro, 2 mamutencio nas mios do presidenté da
Repiblica, dos cargos de conflanga (os chamados DAS — Direclio ¢ Assessoramento
Superior)."”” Segundo, manteve a centralizagio normativa enquanto estimulava a

descentralizacio funcional.

Assim, nic houve desconcentragdo do poder, muito pelo contririo, a
modernizagdo administrativa reforcou as caracteristicas centralizadoras do sistermna
politico, transferindo seus problemas para a propria burocracia, dai o grande papel
exercido, no que se refere 3 tomada de decises, pelo presidente da Republica. Isto
explica, pelo menos em parte, porque houve maior concentragBo de militares em cargos
diretamente vinculados i Presidéncia da Republica: eram nesses loc? que se tomavam

as decisdes.*®

Em outras palavras,

+6

. 0 que caracteriza o funcionamento do sistema burocratico brasileiro & a
coexisténeia de processos centralizadores e descentralizadores, A Coexisténeia de tais
processos, traduz-se em termos de logicas distintas. Centralizacio diz respeite ao

processo de tomada de decisdes, considerando a burocracia governamental em seu

¥ O modelo de distribuicBo de cargos que prevalece no Brasil & o horizontal, no qual nenhum ministro
tem controle abscluto scbre sua pasts, sendo os DASs preenchidos conforme os interesses da
Presidéncia da Repiblica. Essa distribuiciio privads dos cargos publicos termina por produzir a
pulverizagio dos cargos e esquizofrenia funcional no dmbito da adnrinistracio cotidiana. ANDRADE,
R C. et JACCOUD, L. {orgs.) Estrutura ¢ organizacdo do Poder Executivo, Administragiio Plblica
Brasileira. Brasilia: SAF/ENAP, 1993, vol, 2, pp.253ss.

'S ANDRADE, R. C. et JACCOUD, L. Estrutura e organizacdo do Poder Executivo.,., Op.Cit,,
pp.170ss.
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corgunto. Descentralizacio diz respeito & prolifera¢lo de esferas de competéneia e,

portanto, 4 logica de expansio e fragmentaciio estrutural do aparetho burocratico.”"’

A explicaclo para as caracteristicas autoritérias do sistema politico brasileiro
estaria, assim, menos em fragos culturais permanentes e mais no sistema burocritico
retroalimentador tanto da concentragiio de poder, quanto das dificuldades de lidar com
o conflite, ¢ que foi potencializado pela presenga das Forgas Armadas no governo,

dada a natureza fechada do processo de decisSes deste grupo.

Qualguer que seja o sentido da andlise, no entanto, percebe-se que a
militarizacGo da administragiio piblica no Brasil foi menor ¢ mais eficiente (tomada
pela divisio de trabalho entre civis ¢ militares nas dreas em que cada um era
competente) do que se esperava no inicio deste estudo (2 pelo que sugere o senso
comum), da mesma forma que, pela concentragdo da analise em dois setores desta
administracio, nota-se que os lideres das Forgas Armadas souberam controlar sua
sanha por cargos, concentrando seu interesse em 4reas nas quais elas tinham
competéncia téenica para gerir, foi o que mostrou o maior grau de militariza¢io nas

Comunicagdes em comparagdo a Educagio.

O estudo também reforgou analises da burocracia nacional que afirmam que

mesmo as caracteristicas que parecem a primeira vista disfuncionais — como ©

 pOSCHL R R. et DINIZ, B. “Burocracia, clientela ¢ relagdes de poder™. Dados (17), R.J.: TUPERS,
1978, p. 104,
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processualismo, a duplicagiio de organismos responsaveis por dado setor, 2 excessiva
centralizagdo das decisBes, etc. —, foram, ao que tudo indica, planejados para agir em
comunto de fal forma que, no final do processo, é isto que mantém nfo sb6 a
estabilidade da burocracia, mas principalmente do sistema politico come um todo. O
preco para esta estabilidade, entretanto, ¢ a necessidade de manitengio de um regime
politico autoritério, ainda que em graus diferente do conhecido sob o governo dos

generais.
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Considerages Finais

O que procuramos fazer ao longo deste texto foi, de fato, aprofundar nossos
conhecimentos a respeito do regime politico inaugurado em Margo de 1964, por meio
da discussio do papel desempenhado pelos militares na formulagio e implementaciio

de Politicas Pablicas.

Iniciando como um estudo de caso, percebemos, ao longo do trabatho, que, da
maneira como foi abordado o tema, a analise somente faria sentido se confrontada com
o processo de constituigho da burocracia nacional e, conseqiientemente, avaliando-se

em conjunto a administracio e 0 governo visando compreender o sistema politico.

Se fomos felizes nas nossas pretensdes, entdo as sucintas conclusdes, registradas
em cada capitulo, sio suficientes para informar qual a nossa visdo do sistemna politico

brasileiro. De toda forma, passamos a resumir os principais pontos do trabalho.

Em primeiro lugar, ¢ necessario lembrar que definimos militarizagcdo como um
fendmeno que se apresenta de irés formas: 1) ela pode ser a ocupagdo de cargos civis
por membros das Forgas Armadas ~ ¢, em principio, excetuando-se 08 ministérios
militares (que, em si mesmos, j4 denotaria um altissimo grau de militarizagdo do
Executivo Federal), todos os cargos da administragio piiblica sio civis; 2) também
pode ser a realizagio pelas Politicas Governamentais das doutrinas ou idéias
defendidas pelas Forgas Armadas, como, por exemplo, a subordinagio 2 critérios

geopoliticos na adogfio de um determinado projeto; 3) por {iltimo, definimos que a



transferéneia do ethos militar para o universo da politica também representa um

processo de militarizagdo.

Lembramos que essas trés formas sdo parte de um mesmo processo, sio

fendémenos que dificilmente se apresentam de forma isolada, pois sdo interdependentes.

Na andlise concreta das é4reas escothidas, mostramos que, para o setor de
Comunicag8es, no referente is concessdes de estagBes de mejos de comunicagio, os
critérios que determinaram a Politica Pablica de Comunicagbes caractetizaram-se pela
convivéncia entre as necessidades de seguranca e integragdo com fatores clentelisticos.
Estes tiltimos, como discutimos, sdo determinantes na vigéneia de governos civis, mas

ndo desapareceram durante os anos militares,

Tomando o exemplo do Plano Nacional de Comunicagdes, discutimos que havia
uma discrepéncia entre o discurso oficial para a area - no qual os valores defendidos
subordinavam os ganhos econdmicos as questdes de seguranga ¢ integraclo — e as
praticas assumidas. Nestas, avaliadas pela concentragdo geografica das concessées, e
pela escolha e distribuigio do tipo de frequéncia de onda a ser empregado em cada

regido, nota-se que foram os critérios econdmicos que presidiram as politicas adotadas.

No plano da presenga de militares nos cargos civis, mostramos que houve uma
concentragio castrense no Ministério das  Comunicacdes, apontando para a
militarizagdo deste setor. Reforga esta idéia o fato de a proporgdo entre militares ¢ civis
neste setor ter-se equilibrado sob governos civis. Entretante, outra hipbtese ¢ a de que

os militares possuiam preparo para assumir as Comunicag@es e, 20 mesmo tempo, 05



civis foram sendo treinados para substitui-los, dai as diferencas encontradas entre

governos ctvis {pds-84) e militares.

Na 4rea de Educagfio, o que notamos foi um processo de centralizagdo maior das
Politicas Governamentais no Executivo Federal. Isto redundou em um controle maior
por parte do governo central das Politicas de Ensino nos seus diversos graus, nio
somente no ensino superior que, como determina a Lei, € responsabilidade do
Executivo Federal. Essa centralizagio, porém, teve como principal objetivo a
unificaciio do discurso moral e patridtico a ser ministrado nas escolas. Assim, o
governo militar utilizava a educagio formal como mecanismo de controle social. No
sem razio, portanto, € nos setores ligados & disciplina Educacdo Moral e Clvica que a
presenga militar & notada. No MEC, durante todo o periodo pesquisado, as Comissdes ¢
Departamentos ligados a esta disciplina s@o dirigidos por membros das Forcas
Armadas. Nos demais setores do Ministério, ao contrario, continnou a predominar civis

treinados nas burocracias estaduais de ensino,

Pela andlise das Politicas Pblicas de ambas as 4reas analisadas, ndo se percebe
um processo de militarizagdo como o definido. Isto ndo significa que ndo tenha havido
um aumento da presenga militar na burocracia. Como mostramos, no esteio de outros
estudos, essa presenca foi maior e até crescente, atingindo a quase totalidade da
burocracia governamental Desta forma, ndo foi somente por meio do controle dos
instrumentos governativos, mas também pelo controle dos instrumentos burocraticos

que o sistema politico brasileiro foi influenciado pelos valores castrenses.
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Em resumo, a diferenga maior percebida entre os governos militares e civis, é
que nos primeiros houve wma centralizagio maior do poder, ou methor, seguindo Franz
Neumann' uma concentracdo maior de poder, com a politica Jocal, com seus
“caciques” e “clientelas”, tendo sua amtonomia cerceada. Isto ndo redundou, porém, na
superagdo das praticas politicas que marcam a histéria do pais. ¥ como se as praficas
politicas regionais ficassem em suspenso e, quando ressurgiu a oportunidade, voltaram
a funcionar. O caso baiano é caracteristico: o carlismeo nasceu ¢ se criou durante o
regime nailitar,” mas nio pbde se desenvolver. Quando os civis retornaram ac poder,
entretanto, ele viu-se com rédeas soltas, voltando 2 ser o centro em torno do qual

gravitam as escolhas politicas regionais e até nacionais.

O que permaneceu, transformando-se em caracteristica da politica nacional, foi
a substituicio de determinados tragos, ja autoritarios, por outros transparentemette
militares, como a prevaléncia da ordem em detrimento do desenvolvimento, ou a
desqualificagfio de opositores, ndo tratados como adversarios, mas como inimigos ¢
que, portanto, devem ser eliminados e ndo vencidos. Neste sentido, e como foi definido

ao longo do texto, houve um processo de militarizagdo da politica no Brasil pela

! Franz Neumann inforra que a tendéneia & concentraglo de poder & inerente ans regimes autoritirios.
Deste ponto de vista, o regime brasileire nfio foi inovador, apenas reproduzii © que & comum as
autocracias. Cf, NEUMANN, F. Estado democrdtico e Estado autoritdrio. R.J - Zohar, 1969

? O carlismo refere-se 20 fendmeno representado pela ascensio e miodo de aglio de Antbnio Carlos
Magzth3es que, se ndo chegou & politica pelas mios dos militares, nela DEImAnecey sormente por suas
relagBes com as Forgas Armadas. O interessante neste caso em especial ¢ que a prepoténcia com que o
agora senador tratava seus amigos ¢ adversérios 56 nfio foi maior por causa da presenga dos mlitares
no poder. Quando do estsbelecimento do governo civil, sua nomeagdo para o Mimstério das
ComunicagSes garantiu a expans3o de seu dominio politico pelo controle das concessfes, e selou o
relacionamento entre ele € a Rede Globo. Qutros “ismos™ foram criados sob o autoritariamo militar,
Um exemplo bastante interessante, porque nascido no seic da cposiclo, foi o chaguismo no estado do
Rio de Janeiro.
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transferéncia de valores nitidamente militares para o comando governamental. Este

processo, como mostramos, também atingiu a administracdo pliblica, tornando-se uma

das caracteristicas da burocracia nacional.

A transferéncia de valores, no entanto, ou até por isso mesmo, ndo foi suficiente
para transformar a burocracia em uma “méaquina administrativa moderna”, conforme
defende Weber. De fato, a despeito da incorporagiio do ethos castrense, a burocracia
continuou a funcionar como locus privilegiado de negociagiio de Politicas Piblicas nos

governos ¢ivis, tomando para si uma das fungbes precipuas dos partidos politicos.
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ANEXO 1

A tabela apresentada a seguir, como j4 indicado, ndo foi analisada. Todavia,
note-s¢ que houve mudanga quanfo acs maiores crescimentos, bem como quanto &

flutuagio no mimero de estagles em funcionamento para algumas regifes.

TARELA VIII - Nimero e crescimento de estagdes de rddio em funcionamento, por
Unidades da Federagio, 1965/1985

UFLANO | 1965 | 1967 | 1969 | 1971 | 1978 | 1981 | 1985 | 85/65 %*
RO 2 3 2 3 4 9 13 55004
AC 2 3 4 4 | 7 é 9 350%
AM 9 8 9 7 12 19 25 177%
RR 1 - 1 1 2 2 4 300%
P4 12 12 12 13 i3 17 31 158%
AP 2 1 4 4 2 3 5 150%
MA 10 10 10 10 11 15 17 70%
PI g 9 9 9 9 12 19 111%
CE 25 25 26 25 27 43 52 108%
RN 15 14 12 11 12 14 19 26,6%
PR 10 11 11 11 12 16 27 170%
PE, 37 32 26 29 30 34 40 25%
AL 3 8 9 8 10 12 14 75%
SE 4 6 6 7 8 g 9 1259
BA 29 31 34 28 35 46 53 117%
MG 110 114 121 125 133 152 189 71,8%
ES i1 11 11 11 9 14 22 100%
BRI 77 80 80 73 64 73 100 29,8%
sp 243 254 262 263 268 326 387 59.2%
PR 88 91 98 106 122 160 178 102%
8C 55 61 62 65 71 60 112 103%
RS 115 119 123 128 138 177 216 87.8%
M 16 16 19 19 27 25 60 275%
GO 29 33 33 37 31 37 55 89,6%
DF 8 7 10 11 10 10 14 75%
. BRASIL 922 959 | 994 | 1008 | 1067 | 1321 | 1680 82,1%

FONTE: IBGE (Anudrio Estatistico do Brasil)
- Dados no disponivels
% Refere-se ao crescimento percentual, isto ¢, 4 diferenga entre 1965 (base 100%) e 1983,

#% Tnclui, até 1966, também os dados pars a Guanabara
se50k Tnelui Mato Grosso e Mato Grosso do Sul (a partir de 1977)
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ANEXO 11

Tabela VIII - Outorgas de Estagdes de telecomunicagSes comerciais por Unidade

da Federag#io e ano de concessiio, 1963-1990

{continua)

Periodo

1963

1964

1963

1966

U.F./Sinal

Rédio |

Radio |

Radio | TV

Radio | TV

Acre

Alagoas

Amapa

Amazonas

Bahia

Ceara

Dist, Federal

- Espirito Santo

Goias

Maranhio

Mato Grosso

Minas Gerais

Pars

Paratha

Parana

Pernambuco

Piaui

Rio de Janeno

R. Grande Norte

Rio Grands Sul

Ronddnia

 Roraima

Santa Catarina

S3o Paulo

 Sergipe

1

2

and

1

i
1

Lhd pd et o

'BRASIL

Fonte: Aquarius/SSINF/PRODASEN
* Inclui Mato Grosso & Mato Grosso do Sul {a partir de 1977)



Tabela VIII - Outorgas de Estagles de telecomunicagBes comerciais por Unidade

da Federagdo ¢ ano de concessfio, 1963-1990

{continuay

1967

1968

1969

1970

Radio | TV

Radio | TV

Radio | TV

Radio | TV

Agre

Alagoas
Amapa
Amazonas
Bahia

Ceara

Dist. Federal
Espirito Santo
Golas
Maranhdo
Mato Grosso'
Minas Gerais
Para

Paraiba
Parana
Pemambuco
Piaui

Rio de Janewo
R. Grande Norte
Rio Grande Sul
Rondbnia
Roraima
Santa Catarina
530 Paulo

Sergipe

ot

BRASIL
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Tabela VIII — Outorgas de EstagBes de telecomunicagdes comerciais por Unidade

da Federacio e ano de concessio, 1963-1990

(continua)

1871

1972

1973

1974

Radio | TV

Radio | TV

Radio | TV

Radio | TV

Acre

Alagoas
Amapa
Amazonas
Bahia

Ceara

Dist, Federal
Espirito Santo
Goias
Maranhio
Mato Grosso
Minas Gerais
Para

Paraiba
Parana
Pernambuco
Piaui

Rio de Janeiro
R. Grande Norte
Rio Grande Sul
Ronddnia
Roraima

Santa Cafarina
Sao Paulo

Sergipe

-

i
i

BRASIL

™ Esta estagio tinha o sugestivo nome de 31 de marco.
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Tabela VIII — Qutorgas de Estagdes de telecomunicagBes comerciais por Unidade

da Federaciio ¢ ano de concesséio, 1963-1990

(cortinga)

1975

1976

1977

1978

Radio | TV

Radie | TV

Radio | TV

Radio | TV

Acrs

Alagoas
Amapa
Amazonas
Balua

Ceara

Dist. Federal
Espirito Santo
Goias
Maranhdo
Mato Grosso'
Minas Gerais
Para

Paratba
Parana
Pernambuco
Piani

Rio de Janeiro
R. Grande Norte
Rio Grande Sul
Rondénia
Roraima
Santa Catarina
Sip Paulo

Sergipe

1

2
1

1

i 1
1

1

N B2 B Oy b

ot
[ S R ]

P B3

L QLA b o 00 BB [ SO REV R L

B ot B ped

P b

BRASIL
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Tabela VIIT - Qutorgas de FstacBes de telecomunicacdes comerciais por Unidade

da Federacdo e ano de concessio, 1963-1990

{contimia)

1879

1980

1981

1982

Radio | TV

Radio | TV

Radio | TV

Radio | TV

Acye

Alagoas
Amapa
Amazonas
Bahia

Ceara

Pust. Federal
Espiriio Santo
Goias
Maranhio
Mato Grosso®
Minas Gerais
Parj

Paraiba
Parani
Pernambuco
Piani

Rio de Janeiro
Rio Grande Sul
Rondbma
Rorama
Santa Catarina
Sio Panlo

Sergipe

W R e Ly W)

S

LY B SRR N B I ot

sl et

1

i B T I Y

O
[

2
1

RS LR e

Th 00 bl B ke U e Q3 G0 B B WD e O LD

BRASIL
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Tabela VIII — Outorgas de Estagdes de telecomunicacbes comerciats por Unidade

da Federagio e ano de concessdo, 1963-1990

{comtinua)

1983

1984

1985

1986

Radio | TV

Radio | TV

Radio | TV

Radio | TV

Acre

Alagoas
Amapa
Amazonas
Bahia

Ceara

D, Federal
Espirito Santo
(Goiss
Maranhio
Mato Grosso'
Minas Gerais
Para

Paraiba
Parana
Pernambuco
Piaui

Rio de Jangiro
R. Grande Notte
Bio Grande Sul
Ronddmia
Roramma
Samta Catarina
830 Paulo

Sergipe

(=]

1

B W AR D e b e

b3

[ S

PN

i

s I S Y

[ I e O T 2 o I U o T L N

e hees

i

11

g =™ i, N o ]

e

2 b

BRASIL
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Tabela VIII - Outorgas de EstagBes de telecomunicages comerciais por Unidade
da FederacBio e ano de concessdo, 1963-1990

{conglusdo)
1987 1988 15989 1990

Radio | TV | Radio | TV | Radic | TV | Rédio | TV
Acre 2 1
Alagoas 3 1 1
Amapa 1
Amazonas 1 3 1 1
Bahia 1 9 1 3 4 1
Ceara 6 11 2 2 3
. Federal 2 2 1
Espirito Santo 1 1 2 1 1
Gotas 7 1 4 i
Maranh3o & 12 Z i
Mato Grosso’ 6 22 2 1 2
Minas Gerais 5 12 3 7 5
Para 1 8 1 :
Paraiba 4 ) i 1 1
Parand 3 11 4 4 3 3 1
Pernambuco 1 4 1
Piaui 6 13 1 :
Rio de Janeiro 4 4 3 i
R. Grande Norte 1 6 1 3 '
Rio Grande Sul 4 5 2 1 2
Ronddmia 4 1
Roraima
Santa Catarina 2 2 3 1 1
Sdo Paglo 4 3 9 9 i 3 2 3
Sergipe 2
BRASIL




Tahela TX — Outorgas de Fstagbes de telecomunicagBes comerciais por Unidade da
" Federagdio ¢ ano de concessio, 1990-92"

1990 1991 1992

Radio | TV | Radio | TV | Radio | TV
Acre i
Alagoas i
Amapa 1
Amazonas 2
Bahia i 4 2
Ceara 1 7 3
D. Federal 2
Espiritc Sanio 5 1
Goids i 12 1
Maranhio
Mato Grosso' 5
Minas Gerais 1 19 2 4
Pari 1
Paraiba 4
Parané 1 12 2 1
Pernambuco 1 1
Piani 1 1 3 1
Rio de Janeiro 1 2
R, Grande Norte 3
Rio Grande Sul 1 5 4 4
Rondbnia
Roraima
Santa Catarina 1 5 1
$a0 Paulo 1 28 3 2
Sergipe 2 |
BRASIL | |

*Concessdes de Radio ¢ TV outorgadas pelo Legislativo. A partir de novembro de 1990, as
concessdes passamn a ser feitas pelo Legislativo, Ainda assim, ha duas concessBes de estaco de
radio para o Acre em 1992,



