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Findo o regime militar; ndo foram poucas as ana-
lises creditando apenas as Forcas Armadas toda a
responsabilidade pelas politicas publicas elaboradas
e implementadas durante o periodo de 1964 a
1985. Na verdade, ndo foi bem isso que sucedeu
em diversos campos. Naquilo que se referia espe-
cificamente as questdes de seguranca nacional e a
manutencdo do regime, a médo pesada dos milita-
res se fez sentir, sem nenhuma sombra de davida.
Mas, em inimeras outras areas houve divergéncias,
as vezes veladas, outras nem tanto, de setores da
sociedade que discordavam dos rumos que o pais
tomava. Dai as inUmeras substituicdes de ministros
e 0s movimentos sociais observados durante qua-
se todo o periodo militar. Seguramente, ndo hou-
ve unanimidade na elaboracédo de politicas diver-
sas, tanto nas areas agricola e agraria quanto na edu-
cacional, na politica externa ou na condugdo das
politicas energética e econdmica.

Evidentemente, grande parte das divergéncias
permaneceu oculta, j& que a imprensa, pelo menos
até meados dos anos 70, sofreu implacavel censu-
ra. Muita coisa ainda néo foi devidamente explicada,
embora haja um esfor¢o nesse sentido. E bem ver-
dade que, depois de 1985, os governantes, mesmo
0 atual, ndo tém demonstrado grande interesse em
revelar acontecimentos como o sucedido no Ara-
guaia. Aos poucos, contudo, andlises sobre assuntos
variados, cobrindo o periodo ditatorial, tém sido
realizadas por varios pesquisadores, tanto de univer-
sidades nacionais quanto de estrangeiras.

O trabalho de Suzeley Kalil Mathias caminha
nessa dire¢do. Pesquisadora arguta e incansavel, vem
concentrando h& anos esforcos para entender o
papel exercido pelos militares nas décadas mais
recentes.Tendo analisado a distens&o na década de
1970, em livro publicado héa varios anos, e ultima-
mente dedicando-se ao estudo das "novas ameagas”,
no presente texto detém-se em dois casos impor-
tantes: as Comunicagdes e a Educacgéo.

Essas sempre foram duas areas extremamente
importantes para o governo. Afinal de contas, o
controle da midia é por demais estratégico, dai as
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Nao se acredite que Estado algum possa
sempre tomar decisdes seguras. Pelo contrario,
deve-se sempre levar em conta que as decisbes
sdo todas dubias, pois isto se inscreve na ordem
das coisas, e ndo se conseguejamais escapar de
um inconveniente sem recair em outro. Contu-
do, a prudéncia consiste em saber reconhecer a
natureza dos inconvenientes e tomar 0s menos
maus como satisfatorios.

Nicolau Magquiavel
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PREFACIO

A militarizac8o do Estado é entendida fregiientemente como o
exercicio do poder pelos militares e seus representantes, sem o fun-
damento da manifestacdo livre da cidadania. Como sdo antipodas a
manifestacdo livre da cidadania e a militarizagdo (que expressa o
afastamento da democracia e a consequente ocupagdo militar do po-
der de Estado), os sinais mais evidentes da militarizac8o sdo are-
pressao politica, o controle davida cultural, a supresséo das liberda-
des, a desconsideracdo da diversidade, a identificagdo do inimigo
ideol6gico nos movimentos sociais, o controle dos sindicatos e dos
meios de comunicagéo, acensura etc.

Beneficiada pela perspectiva democratica, que abre novos hori-
zontes para a pesquisa académica, Suzeley Kalil Mathias enfoca a
militarizacdo daburocracia, ou de parteimportante dela. Nesse sen-
tido, a militarizag8o constituiu ainfluéncia diretadas Forcas Arma-
das em instancias estatais de natureza civil (Comunicacgdes e Educa-
¢d0), expressando, ameu ver, aimportanciadetais areas, a perspec-
tiva gerencial e politica de alguns setores militares sobre assuntos
relevantes - nos quais reconheciam valor estratégico para o desen-
volvimento do Estado - e, finalmente, a associac&o entre controle,
vigilanciae acomodacéo entre ganhadores e perdedores. Que a Edu-
cacdo e as Comunicagdes eram de importancia fundamental para o
Estado no regime militar, isto é bastante claro no livro. A autoraé



feliz na apresentacdo dos dados que véo, pouco a pouco, compro-
vando suas hipdteses. Que determinados setores militares desen-
volveram perspectivas gerenciais na burocracia federal, isto tam-
bém é certo. Em poucas décadas, o territério nacional foi recoberto
pelas comunicacles, sgjaporque os telefones e fax chegaram aosrin-
cBes mais distantes por meio de empresas estatais, s§aporque, sob a
égide dos governos militares, foram construidas poderosas redes
nacionais de radio e televisdo. Finalmente, ha evidéncias de que a
distribuicao de cargos nesses ministérios obedeceu a légica da aco-
modagdo entre grupos dentro das Forcas Armadas - alguns clara-
mente vencedores, outros ndo inteiramente perdedores -, sem dizer
das secretarias vinculadas ao Servigo Nacional de Informacfes. Pois
nada escapava a influéncia desse "monstro”, como o classificou o
general Golbery do Couto e Silva, seu idealizador.

O livro Militarizac8o da burocracia, com que Suzeley nos brin-
da, revela meandros da militarizagéo daadministragéo publica, que,
no entanto, ndo foi completa. Tanto que a autora se concentra em
dois ministérios. Permanece ainda hoje questao relativamente inex-
plorada: os ministérios da area econdmica néo teriam sido militari-
zados. E certo que serviram aos objetivos do Estado, mastais minis-
térios sobrepujaram-se aos interesses das Forcas Armadas em di-
versos aspectos. Dois sinais sdo reveladores. Primeiro: os recursos
destinados ao aparelho militar comegaram adiminuir sob o dominio
da burocracia de tais ministérios, e os governos democraticos pre-
servaram essatendéncia, detal forma que o orgamento militar brasi-
leiro € um dos menores do mundo conforme diversos indicadores.
Segundo: nos primérdios da transicdo politica, gestou-se na area
militar um discurso que buscava explicar o seguinte paradoxo:
tendo dirigido o pais, as Forgcas Armadas nédo se teriam beneficiado
do exercicio do poder. Quem teria ganho, sendo os burocratas e po-
liticos civis e os burocratas e politicos "hibridos"? Ou sga, milita-
res da reserva que preservaram &reas de influéncia nas Forcgas
Armadas, nos governos (em ministérios onde o dinheiro rolava sol-
to) e no Congresso Nacional; hibridos houve que detiveram poder
nos Estados.
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A proposito, levanto a seguinte questdo paraareflexdo dos leito-
res: estaria nosso pais conhecendo uma "militarizagdo as avessas'?
Ou sga, estaremos diante nao apenas do recuo militar de &reas civis,
mas da ocupacéo de alguns espacgos (antes identificados quase ex-
clusivamente com os militares) por outros grupos burocréticos, de
certo modo concorrentes com as Forcas Armadas. Veja-se: a buro-
cracia militar dirige as Forcas Armadas, subordinadas ao ministro
da Defesa; a burocracia que ocupa espagos inusitados € o |tamaraty.
Os diplomatas ndo o fazem por conta propria nem usurpam poder,
mas, em razéo do seu preparo e das conveniéncias do exercicio do
poder, sdo alocados em postos de grande relevancia: ministro da Fa-
zenda no governo Itamar Franco; porta-voz presidencial, ministro
da Ciéncia e Tecnologia, secretério de Assuntos Estratégicos e mi-
nistro de &rea econdmica no governo Fernando Henrique Cardoso;
ministro da Defesa no governo atual.

Ora, os militares e os diplomatas constituem duas burocracias
muito fortes e perenes. Atentemos para o seguinte fato: houve em-
baixadores que eram militares (exemplo: o general Lyra Tavares,
embaixador na Franca no governo do presidente Médici), mas nao
tivemos militar como ministro das RelacBes Exteriores em tempos
recentes. Em outras palavras, o Itamaraty preservou 0 posto princi-
pa de sua estrutura da influéncia direta das Forcas Armadas.

A criacdo do Ministério da Defesa e a elaboragdo da Politica de
Defesa Nacional contaram com a participacdo de representantes da
burocracia diplomatica, ao lado de oficiais das trés Forcas. E diplo-
matas houve em postos de relevo no Ministério da Defesa na gestao
do ministro Geraldo Quint&o (chefe de gabinete e assessor especial);
no governo do presidente Luis Inacio Lula da Silva, o ministro da
Defesa é o embaixador José Viegas Filho.

Nos momentos politicos que precederam a criagdo do ministério
da Defesa, era patente o receio de setores militares de que as Forcas
Armadas viessem a ser dirigidas por um diplomata. No entanto, a
gestao do ministro Viegas esté ocorrendo sem sobressaltos. Ja o re-
torno dos militares aos seus papéis - que ndo sdo poucos, muito me-
nos destituidos de importancia e grandeza na Defesa Nacional -



constitui a marca principal da desmilitarizagdo sob o regime demo-
créatico.

Nas suas conclusdes, Suzeley afirma que a administracdo federal
e a propria politica nacional teriam absorvido valores autoritérios,
tais como "a prevaléncia da ordem em detrimento do desenvolvi-
mento, ou adesqualificacdo de opositores, ndo tratados como adver-
sarios, mas como inimigos e que, portanto, devem ser eliminados e
ndo vencidos'. Trata-se de umamilitarizacdo capaz de ultrapassar o
regime militar. No entanto, sou otimista quanto a desmilitarizagéo
da politica brasileira, como sugeri na reflexdao que desenvolvi ha
pouco: entre as principais for¢as da sociedade civil e dos partidos
politicos, ndo ha inimigos a eliminar, nem o acesso ao poder se da
por outra via que ndo sga o voto.

Eliézer Rizzo de Oliveira



INTRODUCAO

Este trabalho nasceu das preocupacgdes de um grupo de pesqui-
sadores que se reuniram no Nucleo de Estudos Estratégicos, incen-
tivados pelo Prof. Shiguenoli Miyamoto. Tinhamos em comum a
opinido de que era necessario aprofundar o conhecimento acerca da
atuagdo das Forcas Armadas no periodo autoritario.

Entendiamos que os militares passaram a exercer um novo papel
no continente nas décadas maisrecentes: o exercicio direto devérias
instancias do Poder Executivo. Assim, no caso especifico do Brasil,
ocupar fungdes nas diversas esferas da administracdo direta e indi-
reta, sgjaem ministérios sganas empresas estatais (publicas, de eco-
nomia mista e nas autarquias), passou afazer parte das perspectivas
castrenses. Destarte, muitos setores assumiram feicdo predominan-
temente militar: insténcias como os ministérios das Minas e Ener-
gia, do Interior, das Comunicacdes, empresas como a Petrobras e
orgdos como o Departamento Nacional de Telecomunicagdes
(Dentei), apropria Fundagéo Nacional do indio (Funai), eo Minis-
tério da Educagdo e Cultura ou do Trabalho, além de empresas
como Itaipu etc. converteram-se em franco reduto militar.

Embora detivessem no p6s-64 o controle do Estado, as Forgas
Armadas defenderam durante todo o tempo o argumento de que o
governo eracivil. O fato de o presidente da Republica ser um mare-
chal ou general nadateriaaver com um regime militar, poiso cargo,



sendo civil, poderia ser livremente ocupado por qualquer cidad&o
brasileiro, ndo importando se fardado ou n&o. Por isso mesmo, para
nado caracterizar o regime politico brasileiro como castrense, o0s ge-
nerais e marechais presidentes se trgjavam a paisana, ao ocupar a
Presidéncia da Republica, ao contrario de outros paises com regi-
mes semelhantes, onde o uniforme militar sempre se fez presente na
pessoa do chefe de Estado.”

Em 1964, as Forcas Armadas também entendiam que nadamais
estavam fazendo do querepetir situacdes anteriores, quando ocupa-
ram o poder momentaneamente, devolvendo-o as autoridades civis
assim que acasa "estivesseem ordem". Isto €, desempenhando o ve-
Iho papel de forca moderadora do sistema politico brasileiro. N&o
vamos aqui retomar as discussfes a respeito do poder moderador
das Forcas Armadas brasileiras. Como se sabe, andlises vériasjaca
minharam nessa direcéo, tentando definir o papel interventor dos
militares no cenario politico nacional. Textos de José Murilo de
Carvaho e Oliveiras Ferreira até quantificam asintervencgdes mili-
tares na Republica.?

Em contrapartida, as muitas andlises a respeito mostram que
houve uma significativa mudanca ndo somente no comportamento,
mas princi palmente na participagdo politica dos militares a partir da
intervencdo de 1964. Assim, aliteratura que trata do papel das For-
¢as Armadas nos anos mais recentes pode ser considerada satisfato-
ria.® Os estudos cobrem desde o papel organizacional da institui-
¢do, passando pela Doutrina de Seguranga Nacional, até enfoques
que tentam mostrar que sua participacdo na politica foi mais res-
trita, cabendo responsabilidade maior aos setores civis (Dreifuss,
1981).

1 Alguns bons estudos fazem referéncia ao processo de construcéo e internaliza-
¢do de valores pelos militares e ao impacto psicol6gico disso sobre o exercicio
dapolitica. Ver, por exemplo, Rattenbach (1972); Dixon (1977); Finer(1975).

2 ConsultartextosdeFerreira(1988)eCarvalho(1977).V ertambémM oraes(2001).

3 Apenas para efeitos de ilustracdo, ver os levantamentos bibliogréficos feitos
por Lindenberg (1972) e Coelho (1985).



Essas andlises, ainda que abrangentes, acabaram por centrar seu
foco no papel das Forcas Armadas brasileiras como controladoras
dastensbes sociais, como bloqueadoras das reivindicacges oposicio-
nistas, calando lega (via Atos Institucionais) e coercitivamente
(prisdes, torturas, banimentos etc.) todos agueles que se opunham
ao regime ditado pela ponta das baionetas.

Tais andlises detiveram-se no carater politico-institucional das
Forcas Armadas, preocupando-se era verificar a participacdo dos
militares no golpe de 1964, na sua responsabilidade na entrada do
capital estrangeiro no pais, no projeto "Brasil Grande" (anos 70), na
distensdo politica etc.

Nenhum estudo, todavia, analisou a presencada elite fardada na
burocracia administrativa. Obviamente, € importante saber que 0s
militares controlavam e ditavam as regras, sga por intermédio do
Ministério da Justica sga pelos Decretos-Lei baixados diretamente
pela propria Presidéncia da Republica.* Porém, crucial também é
estudar a instituicdo militar a partir de sua efetiva participagdo no
seio da administracdo publica - quantos eram, em que ministérios e
empresas estatais ficaram lotados, e, o essencial: que importanciati-
veram na formulagdo e implementacdo das politicas governamentais,
em suas mais diversas facetas.

Em outras palavras, para conhecer melhor o papel e aimportan-
cia das Forcas Armadas no desenvolvimento politico brasileiro, é
fundamental aferir em que medida a presenca de militares nos di-
versos escal8es da administracéo garantia a implementac&o e conti-
nuidade executiva dos planos governamentais (e se prolongariam
sob governos civis), setinham alguma influéncia na formulacéo das
politicas, se o que erafeito em termos governamentais correspondia
ou ndo aretoérica, ao discurso esguiano, as pretensdes nacionalistas
ou internacionalistas das Forcas Armadas etc.

Uma ou outra tentativa, como ade Faucher (1981) ou a de Goes
& Camargo (1984), abordou, ainda que levemente, o assunto, mas

4 Os famigerados antecedentes das atuais "medidas provisorias®, que como se
sabe eram usadas com mais moderagéo.



esté longe de esclarecer quaisquer dividas a esse respeito. Stepan
(1975), ao elaborar suateoria, considerada uma das maisimportan-
tes dos anos 70, mitificou a Escola Superior de Guerra (ESG), o que
Ihe valeu criticas anos depois, através, por exemplo, de Markoff &
Baretta (1985). Todavia, ainda que considerando seu pioneirismo,
ha muitas lacunas a preencher na pesqguisa sobre a relagdo entre ad-
ministracdo publica e Forgas Armadas.

Explicita-se, tdo-somente, que os militares sdo responsaveis pe-
los projetos de grandeza nacional, imputando tanto a ESG quanto as
Forcas Armadas como um todo a responsabilidade por um determi-
nado projeto, como o CalhaNorte, ou por tudo que foi até agorarea-
lizado. Dessa forma, fala-se que projetos como Itaipu obedeceram
apenas a interesses militares, contra a Argentina; o acordo nuclear
visando a obtengdo da bomba atdbmica; os corredores de exportagao
obedecendo as teorias geopoliticas, e assim por diante.

Na verdade, sdo atribuidas a instituicdo militar, sem que se fa
¢am as devidas ponderacdes, por exemplo, agdes que sdo de respon-
sabilidade do Itamaraty (embora, é claro, possam ter passado pelo
crivo da Secretaria Geral do Conselho de Seguranga Nacional), do
Planejamento, do Interior etc.

Detendo-se em um quadro t&o geral, em vez de esclarecer, tais
analises acabam trazendo sérias imprecisoes sobre a participacéo de
cada um dos atores nas decisdes das politicas publicas.

Some-se aisso 0 desenvolvimento falho da burocracia brasileira,
desenvolvimento que estd muito longe de obedecer aos requisitos de
estrutura racional que atribui Weber & organizacdo burocrética.’
A vigéncia dos diversostipos de relacdo pessoal (clientelismo, fisio-
logismo, nepotismo) para determinar tanto o preenchimento de car-

5 A avaliagdo das particularidades, ou nova racionalidade da organizagéo admi-
nistrativa, que tem vigéncia no Brasil, encontra andlise sem paralelo em Ray-
mundo Faoro (1985). A seguinte passagem resume sua Vvisao sobre o papel dos
militares: "O transito entre um tipo de modernizagéo [da sociedade e do Esta-
do] para outro tipo esta vinculado ao Exército ... Ela [a forga armada] n&o
compde apenas um ramo da burocracia, como néo constitui umaclasse, repre-
sentando sua ideologia. Integra-se no estamento condutor, com presenga proé-
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gos quanto o status atribuido a cada fungéo no interior da adminis-
tracdo publica aponta para aincompeténcia como fator endémico da
burocracia brasileira.

E paraisso que chama a atencéo Barros (1981), revelando ainda
gue aorigem social e a profissionalizaco das Forgas Armadas, des-
de os tempos coloniais, cuidaram de capacita-las parao exercicio de
fungdes tecnoburocréticas no interior da administragdo governa-
mental. Note-se, afavor dessaidéia, que, apartir do golpe de 1964, o
critério de preenchimento de cargos na administracéo publica pode
ter sido substituido, passando do compadrio (clientelismo, nepotis-
mo etc.) para o corporativismo (pessoal oriundo das Forcas Arma-
das), ao menos nos postos-chave dessa admi nistracéo.

E para esse fenbmeno, pois, que voltamos nossa atencéo. Repe-
tindo o quejadissemos:. a énfase agora recaira sobre a ocupagao de
cargos, definidos como civis, por militares nos diferentes escal 6es
governamentais, nos mais distintos setores publicos (politico, eco-
némico, administrativo etc), procurando perceber qual a relagéo
entre ocupagao do poder politico do Estado e 0 seu desenvolvimento
burocréatico-administrativo por meio da implementacdo (ou blo-
queio) de politicas governamentais.

Tomado dessa maneira, o estudo implicaria a analise de toda a
burocracia federal, com seus bragos estaduais e até municipais. De-
mandaria 0 mapeamento de cada ministério e empresa estatal.
Excluindo-se os ministérios militares, que sdo a parte do Estado
brasileiro tradicionalmente ocupada pelas Forcas Armadas, bem
como o Ministério das Relagdes Exteriores, que, dadas as caracteris-
ticas da carreira diplomatica e da politica exterior, impede a partici-
pacdo de militares em seus quadros, todos os 6rgéos da administra-
¢80 burocratica poderiam ser contemplados pela pesquisa, pois sdo
organismos, por defini¢do, civis.

pria no quadro de poder, ostensiva nos momentos de divisdo no comando su-
perior, divisdo que, naestrutura estamental, conduz aanarquia. Ao tempo que
preenche o véacuo [deixado pelos civis], transforma as instituicGes, de cima
parabaixo, engendrando o reajustamento para mais acel erado desenvolvimen-
to..." (p.747).



Se a pesquisa se limitasse ao arrolamento e a distribuigcdo do
pessoal civil e militar nas diferentes esferas do exercicio do poder
estatal, poder-se-ia considerar, sem distin¢do, todaaburocracia do
Estado. Todavia, como a proposta € avaliar ndo sO essa distribui-
¢do, mas principalmente a influéncia e participacdo dos militares
na formulagao e execugdo de politicas publicas, imp&e-se a escolha
de ministérios-chave. Para essa escolha, deve-se levar em conta
que, durante o periodo de tempo definido neste projeto, o Executi-
vo federal sofreu reformas que provocaram ora aextingdo oraacria-
¢do de ministérios ou, ainda, em termos menos amplos, mudancgas
de nomenclatura. Quando areferénciarecair sobre ministérios es-
pecificos, considera-se que as atribui¢des podem mudar de maos,
mas ndo deixam de existir. Desse modo, por exemplo, pode-se es-
tudar o setor do governo federal responsavel pela politica de plane-
jamento independentemente de existir um Ministério do Plangja-
mento.

Tomando, assim, por base o que representa cada instancia em
termos daimplementacédo de politicas governamentais, as opgoes se
estreitam. Entretanto, ainda assim sdo considerdveis. Como é sabi-
do, setorestécnicos, como Interior, Transportes, Comunicagao etc,
sd0 considerados estratégicos pelos militares. Isso porque, num mo-
mento de conflito, as potencialidades de defesa e resisténcia de um
pais estdo diretamente subordinadas a sua capacidade de prever e
resolver os problemas relativos a mobilidade e comunicacéo da tro-
pa e da populacéo civil (Miyamoto, 1995). N&o por acaso 0s minis-
térios ligados a essas areas eram tidos, apds 1964, como franco redu-
to castrense. Assim, impunha-se a escolha de um representante da
drea técnica.

Para avaliar se havia e como eram implementados 0s projetos
militares, e também paracomparar os diferentes niveis deinfluéncia
castrense sobre as decisdes de governo, entendiamos importante a
inclusdo de um ministério da area social.

A preocupacdo com a construcdo e institucionalizacéo de regi-
mes politicos necessariamente tem como ponto de partida a manu-
tencdo daordem social, e, paraisso, papel importante é reservado a



formagado do consenso, a construcao e reproducéo de valores sociais
gue garantam a coesdo do grupo.
Pensando sobre isso, umafrase de Médici chamou nossa atengao:

Sinto-me feliz, todas as noites, quando ligo a televisdo para assistir
aojornal. Enquanto as noticias dao conta de greves, agitagdes, atenta-
dos e conflitos em vérias partes do mundo, o Brasil marcha em paz,
rumo ao desenvolvimento. E como se tomasse um tranqiiilizante apos
um dia de trabalho. (in Mattos, 1990)

Assim, fomos quase que levados para duas areas, uma "social" e
uma "técnica", mas que tém como papel exatamente a reproducgéo
(eocontrole) social: a Educacgéo e as Comunicacdes. N&o sem razéo,
as primeiras medidas dos novos regimes recaem sempre sobre esses
setores.

Tanto a Educagdo quanto as Comunicag8es, conformeja cuida-
ram de mostrar Gramsci e os teéricos da Escola de Frankfurt, sdo
arenas nas quais o espago da hegemonia é continuamente disputado.
Nessa medida, sdo loci de formacao dos valores sociais, da ideologia
que norteara as escolhas de um grupo. Entre esses valores, certa-
mente estao os politicos, entendidos como adesdo a um dado con-
junto deregras, que privilegiam ora a divergéncia e a discusséo ora a
ordem e a disciplina. Concordamos, pois, com Breed para quem as
funcdes latentes (entendida no sentido de Merton) dos meios de co-
municacdo sao

os media tradicionais e, também, os media emergentes reforcam atra-
dicdo e, ao mesmo tempo, explicam novos papéis, pelaexpressdo, dra-
matizac&o erepeticdo de padrbes culturais. Assim, os membros da so-
ciedade permanecem integrados na estrutura sociocultural. Entendi-
dos como forma de socializagdo adulta, os media surgem como garan-
tia de um conjunto de valores bésicos, constituindo fonte continua de
consenso, ndo obstante aintroducéo de mudangas ... os media mantém
0 consenso cultural pela reafirmagdo de normas. (in Cohn, 1971,
p.217)



Assim, ao lado do controle politico exercido pela forga, os regi-
mes politicos, para se firmarem, necessitam do controle social, pro-
porcionado pela Escola® e pelos media.’

Doisoutros fatores, ligados aos meios de comunicac¢éo de massa,
contribuiram para a escolha da area de Comunicacdo. O primeiro
foi ressaltado por Lima, que afirma que

O alcance do radio cobre praticamente todo o territério nacional:
prevalecem as faixas de ondas médias, com 825 estacGes, mas as 95
emissoras de ondas curtas, disseminadas pelas diversas regides do pais,
asseguram a instantaneidade da divulgacdo de mensagens informati-
vas, educativas, diversionais e publicitarias. Por isso mesmo, o réadio,
em um pais continental como 0 nosso, constitui fator decisivo de integracgéo
nacional. (in Melo, 1971, p.23, grifos nossos)

O segundo foram as constantes dendncias de trafico de influén-
ciano setor, particularmente no que serefere aconcessao de estagfes
de televisdo. Tanto assim que alguns pesquisadores destacaram as
relacbes escusas que nortearam, por exemplo, a formagédo da Rede
Globo (Herz, 1987), e como esta sempre contribuiu para abom fun-
cionamento do regime militar, como defende Soares (in Matos,
1994). Alias, afrase de Médici aqui expostatem por referéncia o Jor-
nal Nacional dessa emissora.

6 Exemplode papel socid da Escolaé dado por Gramsci (s. d., p.120-1): "Néao é
completamente exato que ainstrugdo ndo sgaigua mente educacdo... O ‘certo’
setorna 'verdadeiro' naconsciénciada crianca [estudante]. Mas a consciéncia
dacrianca[do estudante] ndo éago 'individual' (e muito menosindividualiza-
do), é o reflexo da fragio de sociedade civil daqual participa, dasrdagbes sociais
tais como eas se concentram nafamilia, navizinhanga, naadea, etc. A cons-
ciénciaindividual da esmagadora maioria das criangas reflete relages civis e
culturais diversas e antagbnicas as quai s s2o refletidas pel os programas escola-
res. 0 'certo’ de uma culturaevoluidatorna-se 'verdadeiro' nos quadros de uma
culturafossilizada e anacronica..”.

7 Entreasdiversas contribuicdes arespeito do assunto (comunicagdo, educacdo e
controle socid), estéo as relacionadas a constituicao da opinido publica. Uma
introducdo competente ao temaé encontradano verbete " Opini&o Publica’, de
NicolaMatteucci (in Bobbio, 1986, p.842-5).
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Também do ponto de vista do desenvolvimento tecnoldgico, o
Ministério das ComunicacOes parecia ser a escolha correta, pois
toda a politica de modernizacéo do setor foi realizada apartir do fina
dos anos 50, desde arapidainterligacéo telefonicaaté aagilizacdo des-
tes, via satélite, além do controle dos meios de comunicagdo socidl.
Por dltimo, uma répida avaliacdo do orcamento do governo federal
mostrava que esse setor ficava nalinhaintermediéria quanto ao mon-
tante de recursos a €le dirigido, indicando que ndo era prioritério.

Para a escolha do sistema de ensino como a contraparte social da
pesquisa, além da sua importancia para impor o consenso pela
transmissdo devalores "civis' e"morais", edo controle social quese
estabel ece a partir da educagdo formal, pesou o fato de ser por meio
da educac&o que se formam os quadros futuros para a burocracia.
Também foi critério paraaescolhao fato de a Educagdo néo ser con-
siderada area estratégica do ponto de vistamilitar, apesar de figurar
como o setor de maior montante or¢camentario na area social.

Assim, para trabalhar a ocupagdo da administracéo publica pe-
los militares, na impossibilidade de avaliar todo o conjunto do go-
verno federal, escolhemos as éreas de Comunicagdo e Educagao. O
gue temos aqui €, pois, um estudo de caso. Objetivamos com este
estudo ampliar nossa compreensdo do papel exercido pelos milita-
res no aparelho do Estado durante o regime autoritéario militar e, em
particular, da sua efetiva participagdo em cargos de carater civil.
Cremos que tal estudo podera contribuir ainda para a realizacdo de
estudos semelhantes em outras areas da burocracia do Estado.

Analisar as politicas® de Educacéo e Comunicacbes implica es-
tudar o conjunto de principios explicitos ou implicitos que orientam
anormatizacéo do uso de tecnologias e as préticas sociais decorren-
tes desse uso, bem como agdes do governo, ou apenas suas intencdes

8 O termo politica, como utilizado aqui, deve ser compreendido como seu cog-
nato ingléspolicy, isto &, otermo carrega o significado de plano e projeto de um
dado grupo (no caso especifico, o governo), referindo-se, ainda, aescolhae exe-
cugdo do plano em aprego. Sobre a incorporagéo de termos relativos as politicas
publicas ao |éxico da ciéncia politica nacional, ver Draibe (1988).



expressas aplicadas as éreas indicadas. Portanto, a intencdo desta
pesquisa € avaliar, por meio do estudo dos projetos e das propostas
para as areas de Educacado e das Comunicag0es feitas durante os go-
vernos militares, como também daleituradalegislacéo pertinente, o
impacto da presenca militar sobre o processo de decisdo politica e
sobre a burocracia federal no periodo entre 1963 e 1990.

Sobre o periodo tratado (1963-1990), entre as véarias opcles pen-
sadas, acontemplada pareceu-nos ser amais abrangente e aque me-
Ihor elementos pode propiciar paraaanalise. Iniciar em 1964, depois
de Castelo Branco assumir a Presidéncia da Republica, implicava
ndo ter uma base de comparac&o a respeito da participacdo militar
na administracdo publica, dai propor um recorte que contemplasse
0 governo Goulart. Sendo um civil e, melhor, desafeto das Forcas
Armadas, é de suspeitar que fosse bastante restrita ainfluéncia cas-
trense sobre o processo de decisdo. Incluir o governo Jango implica,
também, avaliar como eram as relagdes entre civis e militares, bem
como indicar os eventuais desacertos desse presidente quanto a co-
optacdo das Forcas Armadas (Benevides, 1976).

Na outra ponta, um corte em 1984 poderia ser eventualmente
considerado. Contraessa alternativa, pesaria, porém, o fato de que a
ascensdo de José Sarney (no lugar de Tancredo Neves), embora se-
nador da Republica e civil, parece nadater representado em favor
da desmilitarizacdo do processo de decisdo no setor publico. Isso
pode ser constatado pelas dendncias dos projetos paralelos de-
senvolvidos pela Marinha, pelo Exército e pela Aeronautica, con-
forme a imprensa freqlientemente divulgava, como também pela
subserviéncia de José Sarney ao estamento militar em todo o seu
governo.

A ascensdo de Fernando Collor a Presidéncia da Republica, por
sua vez, trouxe alguns elementos interessantes para a analise. Sua
decisdo em reorganizar a administracéo publica, fundir o Conselho
de Seguranca Nacional e o Servico Nacional de Informacdes numa
mesma entidade, a Secretaria de Assuntos Estratégicos, as posicoes
contra o programa nuclear e outras medidas, além de esvaziar o Pa-
l&cio do Planalto dos militares que di estavam baseados, encami-



nhando-0s aos seus locais de origem, fez desse governo objeto digno
de ser contemplado nesta andlise. Assim, adecisdo de ampliar o pe-
riodo até pelo menos 1990 objetivaincluir um governo eleito direta-
mente, porque, nesse momento, poderd ser definitivamente encer-
rado o processo de transic¢éo, caracterizando a supremacia do poder
civil sobre o poder militar no que serestringe, ao menos, ao controle
do processo de decisdo de politicas governamentais.

Ao longo da pesquisa que redundou neste trabalho, nossa hipo-
tese de trabalho se alterou. Num primeiro momento, trabalhamos
com aidéia de que a ocupagdo dos cargos civis por militares repre-
sentaria amilitarizacdo do governo e, conseqiientemente, do Estado
no Brasil. A partir daanalise dos diversos dados, concentrados prin-
cipalmente nas duas areas escol hidas para o estudo (Educacéo e Co-
municacdes), notamos que amilitarizagdo € algo muito maior e mais
duradouro do que a simples ocupacdo de cargos, embora este sga
um de seus mecanismos. N0osso propdsito, portanto, é dar conta dos
Varios aspectos desse processo.

A orientagao dada pelos militares as politicas publicas pode ter
representado o deslocamento ou a introjecdo do ethos militar das
Forcas Armadas no Estado, para utilizar avisdo de Oliveiros Ferrei-
ra(1994), detal forma que a presenca ou ndo da farda nas instancias
importantes de decisdo passou a ser uma questdo de somenos im-
portancia. De fato, durante os anos militares, foi-se formando uma
burocracia eficiente e eficaz para fazer valer uma visdo de mundo
cuja base era a construcéo da poténcia.

Nesse sentido, o termo militarizagéo se desdobra em nossa andli-
se: ele passa de simples ocupacéo de cargos por membros fardados a
um conjunto de atitudes do governo que refletem uma viso de
mundo que tem por base a organizagdo castrense. Em termos provi-
sorios, sugerimos trés significados para militarizacdo. Estes sdo com-
plementares, mas ndo interdependentes:

1 militarizagdo diz respeito a participagédo fisica ou a ocupagdo
de cargos da administragdo publicacivil pelos militares. Nesse caso,
supfe-se que a administracdo € um meio de transmitir interesses
paratodo o sistema politico. A apreensdo do fenémeno € aqui mais



fécil, pois trata-se de comparar quantitativamente o peso de cada
ator (civil e militar) na burocracia estatal;

2 militarizagdo pode ser aindaarealizagéo, por meio das politi-
cas governamentais, das doutrinas defendidas ou formuladas pe-
los militares. Assim, quando umapolitica segue padr6es geopoliti-
cos ou responde ao autoritarismo embutido na Doutrina de Segu-
ranca Nacional, pode-se dizer que ela realiza um processo de mili-
tarizacéao;

3 aimpressao ou transferéncia de valores castrenses para a ad-
ministracdo publica também é entendida como militarizagdo. Em
outras palavras, o ethos politico (ou que vigora na palis) é equiva-
lente ao ethos militar (Ferreira, 1988). Nesse caso, a definicdo é
profundamente subjetiva e somente pode ser apreendida indireta-
mente.

No primeiro sentido, apreende-se a participacéo militar direta
no processo de decisdo, pois trata-se, na maioriadas vezes, da pre-
senca fisica de membros das Forgas Armadas em cargos que, por
definicdo, sdo civis. Nos dois outros sentidos, € muito mais a in-
fluéncia militar sobre o processo de decisdo que é enfocado pela
anélise, poisaqui o ator pode ser um civil (ou um grupo de pessoas)
gue comungue e transmita val ores e comportamentos castrenses.

Ressalte-se que ndo é contemplado pela definicdo sugerida o
preenchimento de cargos civis por militares quando estes sdo consi-
derados técnicos competentes e, portanto, ocupam determinado
cargo em razéo de sua especializacdo (como engenheiros de comuni-
cacdo, por exemplo), como burocratas bem treinados, e ndo por um
critério corporativista, no qual pesamais o fato de ser militar do que
de ser um especialista (0 que ndo significa que ele deixe de ter atitu-
des cuja base é a formagéo recebida na caserna).

Ao longo do trabalho, percebemos que a participacdo militar
pode ser também desse tipo e, portanto, ndo ter havido um processo
de militarizagdo da administracéo publica. A favor disso estd a ques-
t8o da sobrevivéncia, e até o desenvolvimento, de praticas politicas
gue tém no critério pessoal o divisor de aguas, como as promogdes



internas s Forcas Armadas,® ou o clientelismo que continuou tendo
vigéncia na distribuic&o de canais de radiodifus&o.

A combinagéo das duas idéias aqui colocadas permitiu uma ana-
lisemaisglobal daburocraciabrasileiraao longo do periodo estuda-
do. Emresumo, o0 que procuramos nas proximas paginas é descrever
duas &reas da administracéo publica no periodo tratado (1963-1990)
de forma a compreender como eram as relagdes intraburocraticas e
as Forcas Armadas. A partir dessa avaliagcdo, pensamos poder infe-
rir que as mudancas introduzidas pelo regime autoritario foram, no
seu impacto sobre a administracéo, diferentes das medidas dos go-
vernos civis. Talvez reforgar isso sga o grande feito do trabalho: ha
uma avidez por mudangas na administracéo que atinge todos os go-
vernantes assim que tomam posse. 1sso acaba por gerar uma des-
continuidade de obras e projetos piblicos, e uma incapacidade de
construcdo de uma burocracia profissional. Em um quase paradoxo,
entretanto, burocracia constitui forca de resisténcia as mudan-
¢as, acabando por moldar o servigo publico segundo a suaimagem.

Essa nossa avaliagao descreve, parcialmente, como esta organi-
zado o texto. Isto é, procuramos mostrar passo a passo a construgéo
dasrelacBes entre civis e militares no interior da burocracia. Assim,
no primeiro capitulo, descrevemos como a literatura especificatem
trabalhado com o tema para, ao final, registrarmos nossaopg¢éo ted-
rica. O segundo é dedicado a avaliar a participacgao e presenca mili-
tar no conjunto da administracdo federal, tomando como base os
cargos de primeiro escaldo. Somente no terceiro capitulo centramos
nossos esforgos sobre 0s casos que queremos estudar. Nesse capitu-
lo descrevemos o significado da area de Comunicacdes no Brasil e
como elafoi montada para, a partir disso, avaliar as politicas publi-
cas adotadas e como se processou a militarizagdo do setor. No quar-
to capitulo, o mesmo é feito para a Educagao. No ultimo, compara-

9 A ascensdo de Jodo Baptista Figueiredo é um exemplo da utilizagéo de expedien-
tespouco claros. Assim, sua promogcao foi caroneada, obrigando, conseqliente-
mente, que 0s mais antigos, de acordo com o Almanaque do Exército, passassem
a reserva (cf. Bittencourt, 1978).



mos os resul tados atingidos nos capitul os anteriores e tentamos ge-
neralizar a andlise para o conjunto da burocracia federal.

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

N&o podemos deixar de registrar as dificuldades encontradas ao
longo de nossa pesquisa. No nosso estudo confirmamos o que mui-
tosja observaram: nao existe continuidade na producéo de dados no
Brasil. Naerada informatica, tivemos muita dificuldade em conse-
guir os dados necessarios ao teste de nossa hipotese, razéo pelaqual
muitas vezes apenas registramos nossas suspeitas.

Interessante observar que exatamente o setor que deveria se preo-
cupar mais com a historia do pais foi também no qual obtivemos me-
nos respostas. Tentamos, por diversos meios, ao longo dos quatro
anos de nosso doutorado, conseguir as informagtes a respeito do
funcionamento e da ocupagéo dos cargos do Ministério da Educa-
¢do, sem sucesso. O que ha sdo dados sobre a estrutura atual. Pior,
mesmo o setor encarregado de produzir alguns dos dados que bus-
cavamos nao nos respondeu, nem mesmo parainformar que ndo fa-
laria arespeito.

Ao revés, no Ministério das Comunicagdes, o setor de Imprensa
foi bastante prestativo, dando-nos as informagdes de que necessita-
vamos ou indicando onde consegui-las. Os dados cuja obtencéo foi
impossivel, segundo os proprios assessores, se perderam em razéo
do desmonte a que foi submetida a administragcdo publica federa
principalmente durante a gestdo de Fernando Collor de Mello.
Assim, a tradicional desconsideracdo com a histéria do pais, so-
mou-se 0 aventureirismo de um jovem presidente, que provocou a
faléncia definitiva do que ainda funcionava no Estado brasileiro.

Por dltimo, mas ndo menos importante, queremos registrar nos-
sos agradecimentos as diversas pessoas que auxiliaram na conse-
cucéo deste trabalho, originalmente nossa tese de doutoramento,



defendida no Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da Univer-
sidade Estadual de Campinas (IFCH-Unicamp), em novembro de
1999. Assim, correndo o risco da omissdo, mencionamos: Dr. Shi-
guenoli Miyamoto, mentor e orientador deste trabalho; Eduardo
Mei, amigo de todas as horas, a quem agradeco pela leitura atenta e
critica das inUmeras versdes produzidas pela pesquisa, pelo apoio
"informético" e pelo senso de humor com que tratou meus desacer-
tos; Dr. Héctor Saint-Pierre, amigo e companheiro, implacavel
guando setrata de traduzir areflex&o intelectual, mas incondicional
no afeto; os companheiros de jornada do NEE, Claudio Silveira, lara
Beldli, Jadison Freitas, Paulo César Manduca, Paulo Kulman e Sa-
muel Soares, que recolheram material, conseguiram e processaram
dados sem os quais este trabal ho certamente ndo seriao mesmo; Dr.
Eliézer Rizzo de Oliveira, nao somente pelo apoio logistico, mas
também pelas criticas, sugestdes e aprego com que sempre tratou
meu trabalho; a Assessoriade |mprensado Ministério das Comuni-
cacoes, dona Cleide Ilha, da Divisdo de A¢do Cultural da Empresa
de Correios e Telégrafos; Gilberto Gerzzoni e Jodo Ricardo, asses-
sores da Camara dos Deputados, pelas informagdes prestadas; Dra.
Ida Lewkowicz, que por inUmeras vezes gjudou na compatibiliza-
¢do entre docéncia e pesquisa, e muito incentivou para que o traba-
Iho fosse publicado; Chico Lobo, que foi meu comandante na via-
gem pelas ondas eletromagnéticas, tornando facil o entendimento
daduraFisica; Jesus, LuciaHelenae Lia, por acompanharem meus
passos, compartilharem minhas anguUstias e aegrias, e por garanti-
rem a infra-estrutura doméstica necesséria a superacéo deste e de
outros desafios. A todos, meu muito obrigada.



1
FORCAS ARMADAS
E POLITICAS PUBLICAS

Ao longo deste capitulo, discute-se como a ciéncia politica con-
temporénea trata a relagdo entre Forgas Armadas e politicas gover-
namentais objetivando responder a seguinte indagacdo: qual a par-
ticipagdo do ator fardado na formulagdo e implementacédo de politi-
cas governamentais no Brasil entre 1963 e 1990?

O objetivo agui € compreender os caminhos e a profundidade do
debate para o estudo da participagdo militar na implementac&o de
politicas governamentais no Brasil pds-64. E uma andlise sucinta a
respeito do tratamento dado ao tema em parte da literatura especia-
lizada com vistas a construir o marco tedrico que norteara nossas
pesquisas.

Trata-se, portanto, de uma apresentacdo mais interpretativa do
quetedrica, e que ndo se esgota Nos seus proprios objetivos, mas es-
tende-se para outro universo, aguele relacionado ao estudo de poli-
ticas concretas e do peso de atores especificos na sua consecugao.

O periodo enfocado pela pesquisa (1963-1990) justificaria a in-
clusdo na andlise da problemética militar no interior do que se con-
vencionou chamar "regimes burocrético-autoritarios', mormente
quando se sabe que a producéo académica arespeito é bastante ra-
zoavel. N&o retomamos aqui a literatura que se debruga tanto so-
bre a constituicao dos regimes autoritérios de base militar quanto
sobre a participag&o militar nesses regimes pel os seguintes motivos:



1. os modelos de andlise propostos alcangaram um certo consenso
em torno das definigdes propostas por O'Donnell (1990) e Linz (in
Pinheiro, 1980); 2. em decorréncia, ha pouquissima novidade nessa
area; e 3. jativemos, em outros momentos (Mathias, 1995), oportu-
nidade de avaliar tais model os e defini¢es, concluindo que as pro-
postas de Linz s8o suficientes para avaliar a questéo.

Essas mesmas observagdes valeriam para a discusséo dastransi-
¢Oes do regime autoritério. Entretanto, nesse caso - talvez por ainda
prevalecer entre os estudiosos da politica um enfoque dos militares
como "fendmeno momentaneo”, o que faz deles objeto de andlise
circunstancial, conforme sistetiza muito bem Agtiero (in Diamint,
1999) -, atemética relativa a mudanca politica operada na América
L atina nos Ultimos tempos ainda ndo encontrou nem mesmo um |é-
xico comum. Aindaassim, e como também nos debrugamos sobreo
tema em mais de uma ocasido, ndo o retomamos aqui. Ressalte-se
que compartilhamos as idéias de Rouquié (in O'Donnell & Shmitter,
19884d), para quem a mudanca de governo nem sempre redunda em
mudanca de regime politico, ainda que haja relagdo estreita entre
ambos 0S processos.

Para apresentar os resultados atingidos, centramos nosso inte-
resse na questdo das politicas governamentais, retomando antigas e
importantes correntes do pensamento politico, como processos de
decisdo e papel da burocracia. Para facilitar a leitura, dividimos o
texto em quatro itens, obedecendo a propria heterogeneidade dos
trabal hos analisados, indo dos mais gerais aos particulares; dagueles
guetratam do temamais amplo, o dadeciséo politica, aos que traba-
lham com metodol ogia em politicas governamentais; do processo de
decisdo ao papel de atores no processo politico do Brasil. No quinto
item, e com base na discussao bibliogréficafeita, apresentamos nos-
sa filiagdo tedrica.

Umaobservagdo importante € que, adespeito de o debate sobrea
burocracia ser central a andlise politica, constituindo, junto com as
clivagens e consenso, assunto de interesse permanente e fundamen-
tal nadivisdo dasciéncias sociais (Lipset, 1967), o viés de discusséo,
seguindo os passos de Weber (1984), € (quase) sempre o papel da



burocracia em ambientes democraticos. Quando a conjuntura de
dado exige, a burocracia em sistemas politicos autoritarios é avalia-
da como algo secundario, cOmo um mecanismo que Ndo serve mais
paraorganizar o0 sistema, mas sim que esta subordinado as proprias
variagBes do comportamento dos ditadores de plantdo. Nesse caso,
ha uma tendéncia a deixar de lado os processos de construcao de
modernos aparatos burocraticos, centrando a atengdo sobre adisfun-
cionalidade da burocracia e sobre a construgdo de estruturas tecno-
craticas (Martins, 1975).

A premissaparaaleiturados trabalhos aqui tomados é que o sis-
tema decisorio brasileiro, independentemente do regime politico
que lhe d& suporte, caracteriza-se pela pouca clareza na separagéo
entre poder real e formal (Mota, 1987), 0 que explica em parte as
muitas reformas implementadas na administragdo publica - foram
seis entre 1930-1974 (Codato, 1997) - e dificulta o trabalho daquele
que quer compreender amontagem do sistema politico no pais. To-
davia, isso ndo implica disfuncionalidade de sua burocracia ou
abandono de técnicas de modernizagéo. Pelo contrario, talvez pela
propria combinacdo adotada, e como veremos nos proximos capitu-
los, o sistema foi bastante funcional no que se refere a sua capacidade
decistria e ao desenvolvimento estavel.

Burocracia e decisdo politica

Aparentemente, o trabalho Burocracia e ideologia, de Mauricio
Tragtenberg (1985), pouco tem aver com a preocupacdo aqui esbo-
cada. Todavia, €le nos auxilia ao historiar o fenbmeno burocratico,
entendido como administracdo que se realiza plenamente no Esta-
do. Ele mostra, por um lado, como a burocracia é necesséaria aorga-
nizacdo do Estado e, por outro, como a preocupacdo em controlar
sua expansdo é tdo antiga quanto o préprio fenémeno. Além disso,
ao revisitar diferentes teorias sobre a administracdo - fazendo-o
com o pressuposto de que estas sdo ideologias—, revelaaimportan-
cia dada aos diferentes aspectos de decisdo do Estado, isto €, oraa
burocracia aparece como mediagdo entre governantes e governados



(Hegel) - e, nesse caso, podemos inferir que ela assume o papel que
cabe a outras organizacfes sociais -, ora como estrutura de deciséo
gue responde ao como e ndo ao porqué das agdes. A partir dasteorias
administrativas de Taylor e Fayol, Tragtenberg (1985, p.94) mos-
tracomo, "em situagfes de impasse, a direcdo politica da sociedade
passa as maos da burocracia...", tomando para si fungdes que seriam
de todo o sistema palitico.

A despeito de areferéncia historica de Tragtenberg ser a Repu-
blicade Weimar, suaandlise permite visualizar o processo brasileiro
pds-64 como um sistema de autonomia burocrética, pois a centrali-
zacdo dos poderes do Estado no Executivo € um dos seus principais
sintomas que, com isso, passa atutelar apolitica e a sociedade. 1sso
da uma pista para compreender ndo so o sistema de decisdes do
Estado brasileiro, como também o papel dos militares dentro deste,
pois, conforme informa Tragtenberg, a burocracia nasce a partir da
disciplinae do planejamento militares. Assim, as agles burocraticas
podem ser encaradas como agdes referentes a aplicagdo da autono-
miamilitar ao Estado. Em outras palavras, a burocraciaé umaorga-
nizacdo disciplinada e disciplinadora que plangja suas agdes com
vistas afins especificos, buscando sempre definir seus objetivos sem
interferéncia externa, exercitando seu desgjo de autonomia.® O tra-
balho em questéo, todavia, ndo esclarece como se da arelagéo entre
0s subsistemas administrativo e decisorio do Estado; como séo divi-
didas e processadas as atividades que sdo préprias do governo com
aquelas do Estado.

Essa relac8o fica mais clara no trabalho de Lindblom (1981),
cujo objetivo é muito mais préximo das nossas preocupagdes, ou
sga, €le busca elucidar o processo de decisdo politica. Como um
sistémico, ele comega por afirmar que o processo de decisdo deve ser
entendido como um subsistema do sistema politico, e é a partir do

1 Conforme mostrou Weber (1980, p.1-85), ha uma tendéncia do corpo buro-
crético a autopromover seus interesses, apontando para sua estruturagdo na
formade castas. A autonomiadizjustamente respeito a esse fendbmeno, de pro-
curar fazer valer seus interesses "de casta’ naconducéo da coisa publica.



estudo deste Ultimo que se esclarece o primeiro. Com essa analise,
ele acaba por responder a lacuna deixada por Tragtenberg - sem,
evidentemente, que isso seja seu objetivo —, namedidaem que apre-
senta como se da a relagdo entre autoridade e influéncia, e a media-
¢do entre grupos sociaise Estado. A burocraciaé, defato, amediadora
de tais relagdes, mas ndo é neutra (nisso reforgando a idéia de Trag-
tenberg), pois é produto da influéncia daqueles que participam do
jogo de poder, jogo este formalizado pelo sistema politico. A admi-
nistracéo é parte da burocracia, mas nela ndo hajogo de influéncias,
pois sua agdo resume-se a aplicagdo de normas.

A conclusédo a que chega Lindblom, entretanto, é desalentadora:
ele opta por explicar tais relacdes a partir da teoria das elites, fun-
dando ainfluéncia desta principalmente no fator econémico, e ndo
apontando nenhuma saida para a massa, cujo controle sobre a for-
mulacdo de decisdes &, segundo o autor, "frouxo no que se refere aos
temas secundarios, circular no concernente aos primarios. Nos dois,
€ bem fraco" (1981, p. 109). Também n&o elucida como o jogo de in-
fluéncias é processado no interior da burocracia, principalmente
quando o ambiente (sistema politico) é autoritéario.

Partindo do mesmo quadro de definicdes de Lindblom, mas
apresentando um trabalho muito mais elaborado, Luciano Martins
(1976), estudando o processo de "modernizacdo conservadora’ no
Brasil, busca compreender os recursos disponiveis, numa situagéo
histérica dada, que dao acesso as decisfes, mostrando uma nova
abordagem para o entendimento do processo de deciséo e de poder.
E umanova formade abordar o problema, porque, como ele mesmo
avalia, ainda que haja um crescente numero de andlises referentes ao
estudo dos processos de decisdo (decision-making), essas ndo repre-
sentam divergéncias tedricas de félego, mas sim metodoldgicas, o
que ele resume em trés abordagens principais:

A primeira pretende, por intermédio do estudo das decisOes, abor-
dar o problema do poder em geral, em termos restrito da " comunidade"
(Dahl, Polsby, D Antonio, Form). A segunda é representada pela ana-
lise sistémica (Easton). A terceira, finalmente, traduz-se pela andlise de
tipo l6gico-formal (Deutch, Schelling)... (ibidem, p. 155)



Diferentemente de Lindblom, Martins ndo se limita a recompor
o quadro das decisfes nucleado pela elite dirigente e circundada por
grupos de interesse ou pressdo. Ele busca, ao contrério, mostrar
como ha diferentes tipos de conflitos e diferentes atores envolvidos
no sistema de tomada de decisdo (ou melhor, no longo processo de
transformac&o de um interesse em reivindicacéo e desta em inten-
¢Oes trabalhadas e legitimadas até chegar a constituir uma decisao),
considerando, também, que o sistema de decisdes possui autonomia
para produzir respostas diferentes das reivindicadas.

Para o caso brasileiro, Martins conclui que a elite é limitada em
sua acdo politica por decisbes tomadas externamente (apartir do se-
gundo governo Vargas), e é isso que define suadependéncia, e ainda
pela mobilizagéo popular, que da legitimidade a sua agdo, traduzin-
do-se na sua dominag8o, exercida sga por meio da cooptacdo sgja
por meio darepressdo. E no interior desse sistema que se processou
a modernizagdo conservadora do Brasil, que, se, por um lado, inte-
grou novos atores (tecnocratas, militares), por outro, ndo logrou
construir um sistema politico menos autoritario e que suportasse 0s
inevitaveis conflitos na tomada de decisdo. Esta nessa incapacidade
do sistema politico de suportar os conflitos inerentes ao processo de
decis&o a sua instabilidade permanente. Essa situagcdo gera um mo-
delo retroalimentador que redunda na permanéncia de um sistema
de instabilidade-represséo-centralizagao.

Se Luciano Martins supera alguns problemas presentes em tex-
tos mais gerais, como o de Lindblom, continua a padecer dos pro-
blemas inerentes a abordagem adotada (teoria das €elites por meio de
seu subproduto, ateoria dos grupos). Com efeito, Martins reafirma
a baixa operacionalidade da abordagem adotada, dai a necessidade
gue selheimpde de analisar o processo de tomada de decisdes a par-
tir do estudo de casos - feito, é verdade, com refinamento e abran-
géncia, mas ainda assim, e como ele mesmo admite, restritivo.

Procurando oferecer um modelo de andlise do processo de deci-
s80 baseado no materialismo historico, temos o trabalho de Géran
Therborn (1982). Esse autor pretende mostrar como as diferencas
no modo de encarar/definir o poder politico ndo sdo meras questdes



metodol 6gicas, mas sim produto dos diferentes sistemas socioeco-
ndémicos, e mostrar ainda como isso influencia no resultado espera-
do. Para demonstrar sua teoria, 0 autor constroi um modelo que
procura explicar como acontecem as relagfes entre os diferentes sis-
temas socioecon6micos (feudalismo, capitalismo, socialismo), o Es-
tado e as classes em seu interior.

Assim, o modelo permite mostrar como o Estado funciona como
aparelho das classes sociais. Ter poder, nesse sentido, é atuar de ma-
neiratal que o processo de reproducéo se realize potenciando o pro-
prio poder daclasse dominante. Assim, é possivel avaliar qual o sen-
tido das intervengdes do Estado num dado momento e quais as con-
seqiéncias para uma dada estruturacdo de classe. Nas palavras de
Therborn(1982, p.171-2):

De que maneira incide ou intervém o Estado nos processos de re-
producéo e mudanca socia? A respostadeve ser buscadano que sefaz (e,
em alguns momentos, ndo se faz) atravésdo Estado e em como se faz atra-
vés do Estado... O primeiro aspecto refere-se ao poder do Estado e 0 se-
gundo a 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)producdo do modo de
producdo de que a classe em questédo € a portadora dominante... Tomar
e ter o poder do Estado significa determinar um modo particular de in-
tervencdo do organismo especial investido com estas funcdes.

O papel da burocracia estatal e da administracao pablica é mediar
as relacdes econdmicae social das classes, e, assim, jamais podem ser
auténomas dessas classes. As politicas adotadas (policies)® e as deci-
sBes sdo mecanismos de comportamento das classes na reprodu-
¢do/transformacado social.

O grande problema do modelo construido por Therborn é que
ele, por um lado, acaba por cair na armadilha do discurso estrutural,
reforcando a idéia de que tudo depende de mudancgas mais profun-

2 O temo poalitica, como tradugdo de policy, € entendido como a conjungéo de
plano de politica governamental, processo de escolhaentre planos, projeto po-
litico adotado e politica piblica.
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das; e, por outro, ele perde em especificidade, apesar de explicita-
mente colocar-se contraisso, ao avaliar cada Estado como represen-
tacdo de um sistema econdmico. Além de ndo concordarmos que a
diferencavai além dos tragos metodol 6gicos (indo ao encontro, por-
tanto, das assertivas de Martins).

Processos de decisdo e politicas publicas®

Conforme jaexplicitado no inicio, faar em politicas publicas en-
volvetocar no processo de decisdo do governo - como este acontece,
quais setores sdo encarados como prioritarios, quais grupos sdo pri-
vilegiados. Envolve, igualmente, debater sobre os caminhos da so-
ciedade hoje - Estado minimo ou mercado minimo, sem esquecer o
papel da sociedade civil.

O interesse e 0 espaco disponivel aqui nao permitem dar conta
desse assunto. Ainda assim, como a bibliografia que elucida o tema
aqui trabalhado aponta, optamos por apresentar as linhas gerais
dessa discusséo, ressaltando aquilo que mais de perto auxiliano tra-
tamento de como os militares participam no processo de deciséo go-
vernamental no Brasil pés-64.

O desenvolvimento das vérias disciplinas das ciéncias sociais,
em geral, e da ciéncia politica, em particular, esta relacionado em
grande medida com a crise e até mesmo com a faléncia das politicas
fundamentadas no Welfare Sate, sga na sua vertente européia sga
na norte-americana. E assim que se introduzem novas técnicas e
abordagens na analise dos processos de decisao e papel do Estado. A
teoria dosjogos, 0 novo institucionalismo, as metodologias desen-
volvidas pela Escola de Chicago ou da Virginia sGo exemplos nessa
direcéo.

3 Apesar de "politicas publicas" parecer uma redundancia (politica, como o de-
rivado de polis, sempre é algo publico, que se da na praga), ainda entendemos
ser melhor do que adotar o seu equivalente em inglés, que muitas vezes agrega
ao substantivo policy o adjetivo public, repetindo a redundancia da lingua por-
tuguesaque, no entanto, nesse caso, & necessaria porque nao existe um cognato
adequado.



No Brasil, onde ndo se conheceu o desenvolvimento do Welfare
Sate, ndo se tem ainda nem mesmo um |éxico permanente que per-
mitaincorporar as criticas metodol 6gicas mais recentes no que sere-
fere atomada de decisdo e ao papel do Estado nessa questdo. E por
isso que a utilizac&o de termos como public choice ou policy makers
continua a fazer parte das andlises sobre politicas publicas, nédo en-
contrando equivalente nalingua nacional (Draibe, 1988).

Isso ndo significa que ndo exista produgao na area. Pelo contra-
rio, €la é vasta e complexa. Porém, como pode ser notado em qual-
guer texto sobre o assunto, existe a necessidade de uma reflex&o
constante sobre temas que até ha pouquissimo tempo eram conside-
rados resolvidos. Assim, tomando oja citado trabalho de Lindblom
(1981), vé-se que, a partir da necessidade de se entender o processo
de decisdo politica, € necessario repensar o significado que assumem
nas modernas sociedades termos como autoridade, governo e ativi-
dade politica.

Como, entretanto, pensar a decisdo politica sem levar em conta
umaestruturaracional de escolhas que se pautam pela busca da van-
tagem individual ? Estaé a principal questédo dostedricos daorganiza-
¢80 edos grupos (elites ou de pressdo) que questionam as velhasferra-
mentas com as quai s 0s deci sores (decision makers) trabalham. A teo-
riadosjogos e adaescolharaciona sdo exemplosdessetipo deandlise.

Centrando a atencdo nos trabalhos cujo objetivo é oferecer um
qguadro de referéncia para o estudo do Welfare State - seu surgi-
mento, desenvolvimento e declinio -, vé-se que estes buscam com-
preender todo o sistema politico contemporéaneo a partir do entendi-
mento das politicas adotadas por determinado governo. Apresenta-
mos em seguida um pequeno resumo sobre essas abordagens que,
de certamaneira, ddo conta ndo apenas dos trabal hos ja citados aqui,
mas percorrem a temética da decisdo publica tanto em seu relacio-
namento com a sociedade civil quanto com o Estado.

Pode-se dizer que ha duas grandes interpretacdes sobre politicas
publicas, aqui apresentadas a partir da divisdo do universo dessas
politicas em dois grandes grupos, segundo a énfase dada as deman-
das e aos investimentos (inputs) ou aos resultados (outputs) do siste-



ma decisorio. A primeira, chamada internalista, parte da premissa
de que sdo as caracteristicas e relagbes internas ao proprio aparato
burocrético governamental que explicam o que sdo, como sdo e quais
os resultados das politicas publicas (Oliveira, 1982). As teorias in-
ternalistas dividem-se em quatro grupos:

1 Incrementalistas: as novas politicas sdo resultantes dasjaim-
plementadas, variando positivamente em torno de 10%;

2 Racionalistas: politica eficiente € a que maximiza a relagéo
custo/beneficio;

3 Interagdo simbdlica: teoria dos papéiscomo ponto de partida,
a acdo é impulsionada pelos simbol os;

4 Instrumentalismo: instituicdes governamentais como inputs
No processo decisorio.

Num segundo grupo, nomeado interpretacdo de tipo extemalis-
ta, aénfase para explicar aadocéo e funcionamento das politicas pu-
blicas é dada aps fatores situados naestruturasocial, a meio ambien-
te de atuagd@o governamental. Também nesse caso, pode-se dividir o
externalismo em quatro grupos:

1 Sistémica: a politica publica € o principal output do sistema
politico;

2 Ecologica: as politicas publicas so entendidas como multidi-
mensionais e reconversiveis,

3 Teoriadas €elites: as politicas publicas resultam de decisdes e
avaliacBes das elites governamentais;

4 Teoria dos grupos: politicas publicas como resultantes do
jogo entre diferentes grupos de interesse.

Um terceiro grupo, ndo incorporado nas interpretacfes citadas,
envolve um conjunto de trabalhos que busca abarcar tanto as rela-
¢Bes internas quanto as externas ao processo de decisdo, procurando
tomar cada uma das esferas como interdependentes, de tal forma
que estas constituam um sistema.* Por serem interpretagdes que

4 Emboraconstitua um sistema, essa abordagem ndo deve ser confundida com a
andlise sistémica, ja mencionada e que faz parte das interpretacGes de tipo ex-
ternalistas.



partem da combinac&o entre investimentos e resultados, podemos
chama-las, ainda que provisoriamente, de globalistas.

As principais interpretacfes de tipo globalista sdo exemplifica-
das pelo novo institucionalismo. Como é sabido, 0 novo instituciona-
lismo é um modelo tedrico-metodol 6gico que tem como premissas
as contribuic¢des desenvolvidas por Karl Marx e por Max Weber,
entendendo que ambos, apesar das divergéncias, tém pontos de
contato que permitem a construcéo da avaliacdo de comportamen-
tos no interior da arena publica. Seu objetivo é avaliar como se pro-
cessam as relacgdes entre as normas (entendidas em sentido amplo,
nao somentejuridico) e como estas afetam comportamentos e deci-
sbes individuais; e, apartir dai, qual o impacto das escolhas indivi-
duais sobre as decisbes col etivas e no desenvolvimento de novas ins-
tituicdes. Em tais interpretagbes, o Estado funciona como variavel
central, e, a partir de sua andlise, destacam-se as particularidades
como mecanismo de explicagdo para a constituicdo do modelo de
decisdo politica.

Dentro das abordagens globalistas, destacamos a contribuicéo
agrupada em Bringing the State Back in (Evan et al., 1985). Nessa
reunido de artigos, os autores compartilham o objetivo - analisar a
aquisi¢do e o desenvolvimento da capacidade de a¢cdo pelo Estado e
como capacidade é afetada pelas relagdes transacionais - e avi-
s80 de que grandes teorizagfes sdo incompativeis com a analise
comparada, propondo que a investigacdo tome como referénciacen-
tral o Estado, entendendo-o ao mesmo tempo como ator socia - o
gue permite avaliar sua autonomia, porque pode-se adotar a escolha
racional individual na analise - e como instituicdo - ressaltando,
nesse caso, 0 contexto normativo, a morfologia das politicas publi-
cas e as formas de ac&o dos grupos no seu interior.

Para os objetivos do trabalho, 0 que mais interessa nessa aborda-
gem sdo as variagdes na " capacidade do Estado" (como poder inter-
vir legalmente no tabelamento de juros), analisadas histérica e es-
truturalmente. Tem-se ai a chave paracompreender o grau de auto-
nomiado proprio Estado, as influéncias dos diferentes grupos sobre
0 aparato de decisdes, enfim, o desenvolvimento do sistema politico



de umanagdo. Em outras palavras, 0 método adotado aponta que a
andlisedainteracao entre as partes do aparato estatal permite acom-
preensdo de um Estado em particular, e a presenca ou auséncia de
dadas capacidades do Estado permite a comparacéo entre diferentes
Estados.

Também adotando o Estado como central paraa andlise, Boschi
& Diniz (1978) desenvolvem uma abordagem que, segundo eles,
supera o formalismo da teoria dos sistemas e permite visualizar os
fatores processuais envolvidos na tomada de decisdo. Assim, asre-
lacBes entre Estado e sociedade civil sdo pensadas de forma ndo-di-
cotdbmica, abrindo caminho para entender os aspectos relativos a
fragmentacdo da burocracia e das diferentes possibilidades de arti-
culacdo entre os niveis privados e publicos envolvidos no sistemade
decisdo.

Aplicando esse modelo ao caso brasileiro, e conformejaindica-
mos péaginas atrés, os autores mostram como as andlises correntes da
burocracia tendem a tomar o sistema de decisdes como desvios da
racionalidade esperada - aquela encontrada nos paises desenvolvi-
dos - e ndo como resultado da prépria natureza do sistema politico.
Em outros termos, no caso do Brasil, ha a convivéncia de mecanis-
mos centralizadores e descentralizadores na tomada de decisdes,
porém isso ndo traduz uma irracionalidade do sistema, pois cada
mecanismo prevalece em momentos e esferas distintos do processo
de decis@o. Todavia, a convivéncia da descentralizagdo-centraliza-
¢80 no processo decisorio conduz a naturezafechadado sistemaein-
dica por que momentos de paralisia decisoria e fechamento autorita-
rio sdo constantes na histéria brasileira

Essa abordagem é complementada, sem que este sgja 0 objetivo
de seu autor, pela andlise organizacional oferecida por Abranches
(1997): por meio da diferenciacdo entre niveis de andlise do compor-
tamento geral da administragdo publica, ele apresenta como a agéo
do grupo € mais importante do que cada ator (inclusive o governo)
individualmente, ndo transferindo, pois, para a andlise do sistema
brasileiro as teorias gerais que sublinham a homogeneidade em de-
trimento das particularidades do sistema em apreco, o que conduz a



respostas de tipo disfuncional parao caso brasileiro. Nas palavras de
Abranches(1997, p.15):

Pensar dessa forma implica ver o sistema administrativo publico
brasileiro, como um todo relativamente homogéneo e fortemente inte-
grado, quando, narealidade, ele sofre de uma heterogeneidade estrutu-
ra crdnica e apresenta estruturas com baixo grau de integragéo.

Em contrapartida,

E adindmicasocia daorganizagdo e ndo seus aspectos formaisque a
definem e lhe ddo substancia: um mundo paralelo no interior da buro-
cracia do qual se depende para saber se seus aspectos formalizados se-
rédo mantidos em ativagdo, ou substituidos por préticas consensuais e
consentidas, cuja origem esta nos grupos e nao na estrutura formal de
decisdes. (ibidem, p.18)

E provavel que a critica que dirigimos ao trabalho de Martins
também se aplique aos textos do que chamamos abordagem globa-
lista. Isso porquetodas elas compartilham um limite na abrangéncia
dos casos considerados, ou entédo perde-se a propria visualizacéo das
especificidades historicas que os autores querem destacar. Ou sgja,
filiando-se a esse tipo de abordagem, a analise é necessariamente
conduzida para estudos de caso que correm, no limite, o risco de se-
rem tomados como Unicos e, portanto, ndo permitirem a avaliacéo
do desenvolvimento do proprio sistema que eles querem explicar.

Sistema politico e decisdo no Brasil

Um terceiro conjunto de trabalhos tem a preocupacéo de visuali-
zar 0 poder real existente no Brasil, em contraposi¢éo ao poder for-
mal, dado pelas estruturasjuridicas existentes. Paratais interpreta-
¢odes, independentemente de como se da o processo decisério nos
seus aspectos formais, é preciso analisar de que maneira a agao esta-
tal atinge a sociedade civil ou parcelas dela; mais ainda, pensar todo
0 processo de decisdo, incluindo seus resultados.



E a partir da construcdo de modelos cujas variaveis englobam as
relacBes de classe, ou setores dessa, no interior da administragao pu-
blica, que essas andlises sdo feitas. Esse é o sentido do trabalho de
Phillippe Schmitter, Interest Conflict and Political Change in Brazl
(1971), que busca atingir dois objetivos. O primeiro, analisar arela-
¢éo existente entre desenvolvimento econémico e desenvolvimento
politico no Brasil pés-30 (até 1965); o segundo, avaliar qual o papel
de associacles (grupos de interesse) no processo de decisdo no Bra-
sil. A premissa € que "padrdes passados de interagao [de agentes e
instituicdes] influenciardo o curso do desenvolvimento futuro”
(p-3). Uma sociedade sera considerada desenvolvida quando a mu-
danca tornar-se norma do sistema, dai a relevancia dada a cultura
politica: € por meio do que o autor chama de political enculturation
gue se pode avaliar o padrdo de desenvolvimento de uma socieda
de.® Apolitical enculturation, por suavez, é um padréo resultante da
emergéncia e organizacdo dos movimentos e associacoes de repre-
sentacdo avaliada em quatro dimensdes: cobertura (extensdo e dife-
renciacdo de grupos sociais), especificidade funcional (grau de res-
tric8o das atividades associativas), densidade (grau de participacéo
efetiva dos membros em cada associagdo) e pluralidade (extensdo de
representacdo de cada grupo social em diferentes associages).

Com base nesse quadro, Schmitter avalia o processo de desen-
volvimento politico no Brasil p6s-Segunda Guerra Mundial, mos-
trando que, no caso brasileiro, diferentemente do padr&o norte-ame-
ricano, as iniciativas politicas ndo sdo produto de grupos de interesse
mais ou menos gerais, organizados por meio de agentes de represen-
tacdo (partidos e Parlamento), mas sim do papel exercido no interior
do Poder Executivo pelos diversos grupos especificos (os politicos,
os administradores econdmicos, os intelectuais e os militares).

5 A despeito de ndo ter a preocupagéo de analisar o processo de deciséo de politi-
cas no interior do Estado, a andlise de Huntington (1975) tem o mesmo sentido
da apresentada por Schmitter: a diferenca é que o primeiro estd preocupado
com adisfuncionalidade dos sistemas, avaliando que é o grau de politizacéo das
instituicdes sociais que explica a disfuncionalidade.



Essa maneira peculiar de organizar o processo de decisdo resulta
em levar parao interior do Estado acompeticdo, o queem outrossis-
temas politicos acontece no espago de interagdo entre os grupos de
interesses e de representacao.

Na avaliacdo de Schmitter, o sistema brasileiro € bastante parti-
cular, cabendo-lhe a definicdo de Linz (in Stepan, 1975), desde que
ressaltada a idéia de autonomia relativa do aparato de Estado e de
circularidade em seu desenvolvimento, isto é, de alternancia entre
"democradura" e "dictablanda", exatamente porque as caracteristi-
cas de political enculturation levam sempre para dentro do sistema
estatal os impasses que poderiam ser resolvidos pela interacéo entre
0s grupos de interesse.

Nessa mesma direcdo, mas com estudos de caso que exemplifi-
cam 0s pressupostos tedricos, caminhaaandlisede Luciano Martins
tanto no trabalho j& parcial mente comentado quanto no seu estudo
posterior (1991). A diferenca basica entre ambos esta na énfase em-
prestada aos atores. No primeiro, recai sobre as agéncias onde se
processam as decisdes, e no segundo, sobre os decisores (decision
makers) publicos e privados.

Do primeiro estudo, interessa destacar que, pela nogdo de Esta-
do corporativo, Martins mostra como este funcionou como uma es-
tratégiagovernamental de incorporagao de setores ao Estado (restri-
to as elites econdmicas ou politicas), pela criacdo de Conselhos e 6r-
gaos intermediarios que passaram ater grande poder na definicéo de
politicas a partir do fim do Estado Novo, e que chegariam ao apice
no pos-64. Assim, nao sdo 0s agentes sociais que constroem o apara-
to de decisdo a partir da organizacgéo de suas demandas, mas o proé-
prio Estado. Nas palavrasde Martins (1976, p.27), "o Estado apare-
ce no Brasil sob um triplo aspecto: ele é aparelho de dominagdo, é0
campo privado das elites e o arbitro dos conflitos entreelas...". E as-
sim que os estudos de caso apresentados descrevem o sistema de de-
cisbes do Estado brasileiro e de como se desenvolve o sistema politi-
co ao longo do periodo republicano (até 1964).

Essa andlise do sistema politico é continuada no livro Estado ca-
pitalista e burocracia no Brasil pds-64 (1991), em que se avaliam



outros casos (agéncias). Aqui, Martins praticamente retoma as con-
clusdes do trabalho jacitado de Boschi & Diniz (1978). A tese do au-
tor € que duas forgas agem no interior do Estado e acompanham sua
expansdo: centripetas, representadas pela concentragdo de recursos
financeiros ejuridicos no governo federa (principalmente no Minis-
tério da Fazenda), e centrifugas, representadas pela proliferacédo de
agéncias independentes nas decisdes de alocacdo e aplicacdo daqueles
recursos:

O que parece significativo, no caso brasileiro, entretanto, é que
tendénciaparaa "independentizacdo" de agéncias e autonomiardativa
dos atores, apartir delogicas particul ares e especificas acadaqual, pa
rece inscrever-se no proprio modo de expansdo do Estado. (Martins,
1991, p.43)

A expansdo do Estado, representada pela proliferacéo de agéncias
e empresas "estatais’, altamente acelerada no pds-64, abriga no seu
interior a articulagdo e a agregacdo de interesses das forgasja incor-
poradas (processo analisado no trabalho de 1976). Essaacéo do Es-
tado tende, ao mesmo tempo, aser funcional ao sistemaetambém a
segmenté-lo e desorganiza-lo internamente.

Um terceiro nivel da andlise apontou para a agdo paternalista e
tutelar do Estado sobre o setor econdmico, acéo essa realizada pelas
agéncias. 1sso tudo resulta na expanséo cada vez maior do Estado e
na acdo cada vez mais penetrante de suas agéncias, aumentando o
custo social das politicas adotadas. O problema, todavia, so se resol-
vera pelo aumento da capacidade de controle da sociedade sobre
esse sistema, e ndo, como setem visto, pelaexpansdo do autoritaris-
mo, pois, neste caso, a entropia € aumentada, impedindo qual quer
acdo planejada.

A resposta, portanto, é a mesma da apresentada pelo estudo an-
terior, ou sga, ndo ha, no desenvolvimento da burocracia, solucéo
gue leve ao "arejamento” do sistema. Pelo contrério, como avalia
Martins, aintrodugdo na burocracia brasileira "do instrumento ad-
ministrativo moderno por exceléncid', que € a empresa, ndo gerou



maior capacidade de controle por parte do Estado sobre suas agéncias,
e sim criou uma espécie de "feudalizagdo" da burocracia, gerando
maior entropia e aumentando os custos do sistema. E, pois, pela
mudanc¢a mesma do sistema que se podem resolver as questdes do
desenvolvimento com menor custo.

Um estudo bastante completo da administragdo publica brasilei-
raéfeito por Daland (1981). Paraesse autor, aburocraciaé aestrutu-
ramaisimportante, forte, estavel, continuae complexaexistente no
Brasil. Elasubordinaos poderes, os politicos e os atores. Mesmo re-
gimes deforga, como o inaugurado em 1964, ndo abalam sua estabi-
lidade.

As mudancas promovidas pela reforma administrativa (Decre-
to-Lei 200/67), que ddo um novo estatuto paracada 6rgéo da admi-
nistracdo direta e indireta, ndo sdo suficientes para descrever o po-
der real concentrado em cada ministério ou empresa- nem mesmo a
hierarquia se organiza como estabelecealLei -, e, por outro lado, as
mudancas ndo foram suficientes paratransformar a forma de relacio-
namento intraburocrética. Dai porque no interior da burocracia na-
ciona o poder real gira em torno da Presidéncia da Republica e é
exercido principalmente pelos setores militares, como o Conselho
de Seguranca Nacional ou a Comisséo Especial de Fronteiras.

Centrando sua atencdo nas diversas Comissdes e Grupos de
Trabalho, Daland mostra como o relacionamento entre o centro de
poder (Presidéncia da Republica e 6rgdos de sua assessoria direta) e
a periferia (os responsaveis na administracao direta e indireta pela
implementacdo das politicas) é intermediado por esses grupos, e
como € por meio deles que o presidente faz que suas orientacBes sgjam
seguidas. E isso 0 que torna, defato, eficiente a burocracia do pais.

Em contrapartida, no Brasil, hd acombinagéo de quatro elemen-
tos que regem a administracdo publica e apontam para adisfunciona-
lidade do sistema (burocracia patolégica): 1. o processualismo (toda
demanda deve seguir um ritual obrigatério e longo), 2. o afunila-
mento das decisdes para o nivel mais alto dahierarquia (toda decisdo
deve ser tomada pelo chefe), 3. afastamento horizontal (falta de es-
tabelecimento de papéis para os funcionérios), e 4. afastamento ver-



tical (duplicac8o das funcdes entre as agéncias). A combinagdo des-
ses quatro elementos leva aresisténcia a mudanca (rigidez) e ao au-
mento da corrup¢do interna.

Como néo é objetivo do autor discutir como "curar” tais patolo-
gias, mas apenas descrever aburocraciabrasileira, suaanalisetermi-
na nesse ponto, apenas acrescentando que o conceito de integracdo
nacional, crucial ao pensamento dos governos militares, parecia ser
um caminho, se adotado como plano geral de acdo estatal, para a
mudanca na burocracia, tornando-a mais eficiente pela superacéo
dos obstéacul os apontados.

Percorrendo um outro caminho, Celso Lafer (1975) faz umain-
teressante andlise da relacéo entre administracéo publica e sistema
politico, calcada em variaveisjuridicas e politicas.® Ainda que suas
conclusBes apontem para aspectos estruturais como o fundamento
da caracteristica de autonomia do Estado ante a sociedade, suas de-
finicbes sdo importantes por preencher lacunas que encontramos
em outros trabalhos, como no de Mauricio Tragtenberg. Ele separa
a arena administrativa da arena politica (policy) e da uma definicédo
bastante concisa da primeira. ParaLafer, a administracéo é sempre
execucdo derotinas, em que ndo entram escolhas, dai ser importante
a precisdo com que sdo dadas as ordens, muito mais do que os crité-
rios que norteiam as decisfes. Jaa politica (policy) é entendida como
"programade ac&o", ou sgja, como plataformaformulada a partir de
escol has e decisbes, em que estéo em jogo critérios eriscos diferencia-
dos. Naadministragéo, o importante é a seqiiéncia de normas; na po-
licy, o importante é a atuagé@o do agente. Paratestar suas hipoteses,
Lafer analisa o sistema politico estabelecido no Brasil pds-1945,
procurando mostrar como a administracdo se relacionacom a politi-
cade acdo. Tendo como base andlise, Lafer conclui que a auto-

6 Naverdade, ateoria proposta por Lafer, utilizando um outro Iéxico, nada mais
faz do que recol ocar ateoriaweberiana daburocracia. Recordemos que natipo-
logiade Weber (1984, p.695 ss.), adecisio sobre os caminhos aseguir é obrada
politica (do Parlamento), enquanto a burocracia [ao seu tipo puro] cabe a exe-
cugdo de rotinas, de decisdes tomadas pel os politicos.



nomiado Estado ante a sociedade é parte estrutural do sistema poli-
tico nacional.

O trabalho de Lafer nos auxilia ao mostrar que as posi¢des dos
agentes sdo diferentes, dependendo do local apartir do qual se co-
loca em pratica uma decisdo. Isso implica avaliar os atores a partir
da sua origem no interior do Estado, e, por conseguinte, ainfluén-
ciade cada um dos decisores é relativizada quando compreendida
a partir da andlise das estruturas de decisao de um dado sistema
politico.

Processo de decisdo e participacdo militar

Deixamos para este Ultimo item os textos cuja preocupacéo cen-
tral, se ndo exclusiva, é analisar o papel que assumem as Forcas
Armadas no processo politico brasileiro; alguns dando pistas sobre
aparticipagdo desses atores no sistema de decisdo, elucidando as ca
racteristicas do poder dos militares perante outros atores e grupos
deinteresse. Damesmaformaque ostrabal hos reunidos no item an-
terior, ndo temos aqui um ndcleo tedrico-metodoldgico comum,
embora muitas das conclusdes sejam semel hantes.

Alexandre Barros (1977) procura mostrar como a formagéo das
elites é importante para a construgao do Estado nacional. Para além
das limitacGes da teoria das elites, o autor sustenta que nenhumaor-
ganizagdo estatal prescinde de elites, que exercem papel fundamen-
tal na construcdo do sistema politico ou na propria formagao do
Estado nacional. Além disso, em Estados de formagédo intermedia-
ria- que nem seguem o chamado padréo liberal (Inglaterra) e nem o
autocrético (Prussia) -, como € o caso do Brasil, os militares consti-
tuem parte essencial daélite, diferindo daelite civil por uma série de
atributos, o que imprime ao Estado novas caracteristicas. A partir
dessas definigdes, Barros busca explicar a alternanciaentre sistoles e
diastoles no regime brasileiro, e o faz a partir da analise da formagéo
do Estado nacional. Paraele, nenhum Estado é completo, masvai se
tornando mais complexo a partir de respostas positivas a onze tare-



fasbéasicas: 1. soberaniaterritorial; 2. estabelecimento dasfronteiras;
3. transferéncias de |ealdades para o Estado; 4. laicizac8o da socieda-
de; 5. estabel ecimento de corpo de funcionérios; 6. criagéo de Forgas
Armadas; 7. controle sobre o sistemaeducacional; 8. estabelecimento
derelagbes com grupos que precedem aformag&o do Estado; 9. publi-
cidade dos atos estatais com reducdo da coercdo; 10. racionalizacdo da
instituicdo estatal; e 11. protecéo e defesado territorio. Diante dessas
caracteristicas, a formagdo do Estado € um processo permanente e
no qual as elites exercem o papel de ligadura das pegas.

No caso brasileiro, em particular, Barros mostra que ha uma per-
manente desorganizacdo das elites, em raz&o, principalmente, do
descontrole estatal sobre o sistema educacional, situacdo esta agra-
vada com a massificagdo do ensino p6s-64, o que redundou na ine-
xisténcia de um sistema de recrutamento de elites para o servico pu-
blico. As excegBes foram a diplomacia e as Forcas Armadas que
mantiveram sistemas educacionais que permitem a formacgdo ho-
mogénea de seus quadros. E esse qualificativo que diferenciamilita-
res e civis, garantindo maior poder aos primeiros com relacdo aos
objetivos que buscam alcancar no interior do Estado. Processo se-
melhante, ainda que em grau menor, foi realizado pela tecnocracia
gue, embora ndo contasse com um sistema de ensino particular, vi-
veu um processo de socializagdo semelhante (participac8o de seus
membros em organi Smos governamentais), mas sua atuagdo, por ser
ela constituida de diversos grupos homogéneos, sempre se subor-
dinou as demandas militares. Isso também explica a desconfianca
dos militares em relagdo aos civis e a permanéncia de periodos de
fechamento do regime. O resultado, segundo Barros, € ou aimpos-
sibilidade de continuar o processo de construcdo do Estado nacio-
nal ou areversdo do processo realizado. Assim, a permanénciados
militares em centros de poder € umaformade retardar essas conse-
guéncias.

Em outro texto, no qual estuda especificamente a elite fardada,
Barros (1981) chegaaconclusao semelhante, isto €, que aconstrugao
do aparato estatal no Brasil "depende" dos militares. Os motivos



paraisso, além de a formagdo da €elite civil ser falha, € que aorigem
da Forca Armada brasileira é burocratica - sdo socializados para o
exercicio burocratico mais que para o bélico -, aumentando sua ca-
pacidade de elaborar projetos para o pais. E por isso que, em perio-
dos de crise do sistema politico, ha um aumento da presenca militar
na administragao publica. Esse € um modo de o proprio sistema au-
topreservar-se, procurando voltar a estabilidade.

Le Brésil des militaires, de Philippe Faucher (1981), é um traba-
Iho imprescindivel se queremos pensar as relacfes entre militares e
sistemade deciséo de politicas publicas. Depois de passar em revista
diferentes teorias que buscam analisar o processo de modernizagdo
no Brasil, o autor centra-se no papel exercido pelos militares nato-
mada de decisfes publicas, mas com um objetivo maior: compreen-
der arelacdo entre sistema de decisdo e crescimento econdémico. Ele
mostra que a légica da acumulagéo e ada repressdo nao sdo comple-
mentares, mas que esta Ultima responde a autonomia que ganha o
aparelho militar do Estado perante os outros grupos, inclusive
aquele que detém o monopdlio da decisdo econdémica. A repressao
nao é necessaria a acumulacéo - o que nao implica que ndo sga fun-
cional —, mas éexercidaquando o militares entendem que deve sé-lo,
respondendo, portanto, a autonomia destes.

A anadlise de Faucher ndo se restringe a esse aspecto. Ele mostra
que ainfluéncia militar pds-64 sobre as decisfes néo seresume a ser
aparelho repressivo. Por meio do Conselho de Seguranga Nacional e
do EMFA, os militares agiam como observadores das decises, de
forma a manter o model o de desenvolvimento, e também pelo exer-
cicio de poder de veto em setores por eles considerados estratégicos.
Isso significa que o importante sGo menos as decisdes em si e maisa
autonomia que detém os militares perante outros atores do proces-
so. A chave, entdo, para entender tanto o regime quanto o sistema
esta nessa autonomia. Faucher, entretanto, ndo sugere como anali-
sar as relagBes entre decisdes e regime a partir da autonomia militar,
€ muito menos como supera-la. Ele conclui dizendo que a solucéo
para as crises constantes do sistema esta naredistribuicéo internado
poder, o que inclui o setor militar.



Na mesma dire¢do de Faucher caminha o trabalho de Dantas
Mota (1987), a ponto de podermos considera-lo uma sintese e uma
continuacéo daquele. Mota procura desvendar o real poder dos mi-
litares, reforcando aidéia de que esses atores tinham muito mais ca-
pacidade de veto do que um projeto de desenvolvimento nacional,
dai a composicdo com a tecnocracia.” Ele reforca atese de que o po-
der militar é estrutural ao sistema politico brasileiro, mas ndo no
grau em que é exercido. A resposta para reduzir ou eliminar o grau
de tutela dos militares sobre as decisbes estaria, assim, na reforma
do proéprio sistema.

Filiando-se explicitamente aos sistémicos, Benevides (1976)
apresenta um interessante estudo sobre a estabilidade politica cons-
truindo um modelo no qual a politica militar constitui uma das va
ridveis. Em suadiscussdo arespeito de como se construiu a estabili-
dade no governo Kubitschek, a autoramostra como no Brasil, paraa
manutengao do proprio sistemapolitico, €necessariaaconvergéncia
de pelo menos dois fatores: a divisdo interna das Forcas Armadas
(ou sua ndo-unido em torno de um projeto comum) e 0 apoio parla-
mentar as politicas governamentais. Sem convergéncia, aesta-
bilidade do sistema, mormente em regimes democraticos, tende
para a disfuncionalidade.

Dos trabalhos sobre a tematica da participagdo militar na admi-
nistracdo do Estado, os mais especificos aqui considerados sdo os de
Goes (1979) e Gbes & Camargo (1984). Goées tenta quantificar o
poder militar, mostrando como pouca coisa muda nos setores buro-
créticos com as passagens de governo (seu exemplo € a sucessdo

7 A maioriados trabalhos avaliados e ndo incluidos aqui caminha nessa diregéo,
isto é, partindo de diferentes pontos, mostra que a participagdo militar no pro-
cesso de decisdo governamental, excetuando-se 0s setores considerados de se-
guranga nacional, acontece muito menos por iniciativa de setores da caserna e
muito mais por veto militar. O modelo proposto por Lafer, aqui sumariado,
fornece, ent&o, achave paracompreender arelacéo entre militarizac8o do siste-
ma politico e influéncia militar sobre as decisdes governamentais. Assim, pode-
mosdizer que os militares ocupavam-se de questGes politicas e ndo datomadade
decisBes rotineiras ou das politicas governamentais ordinarias (administragéo).
Um estudo de caso que analisa esse processo € o de Codato (1997).



Geisel-Figueiredo). A partir dessa constatacdo, o autor infere que os
militares detinham muito mais poder do que poderia parecer. Ele
mostra também que a area econdmica é a que sofre menos com a
participacdo diretade militares naestrutura de seus 6rgéos. |sso po-
deria indicar, talvez, que a administracéo publica € um espago de
composi¢ao entre interesses burocraticos e ndo um locus exclusivo
dos militares. Todavia, deve-se considerar que os militarestambém
exercem um poder formal, particularmente por intermédio do Con-
selho de Seguranga Nacional e das diversas representacfes do Servi-
¢o Nacional de Informacdes, que se soma ao poder representado
pela presenca militar nos 6rgéos de deciséo, e que implica umain-
fluéncia maior dos militares em relagéo a burocracia civil natomada
de decisbes publicas. Nao ha mudangas nas passagens de governo
exatamente porque se criou uma espécie de rede paragarantir a con-
tinuidade da presenca militar informal mesmo que eles abram méo
do poder formal (ou percam-no).

A explicacdo dada pelo autor, entretanto, acaba nutrindo aidéia
de corporativismo, pois aparentemente a permanénciados militares
em diferentes 6rgdos € mais um mecanismo de manutencao de em-
prego (alternativa aos baixos soldos) do que uma estratégia planegja-
daparaimprimir seusvalores (ou interesses) aestruturado governo
- 0 que, dlids, o autor nega ao admitir que muitos governadores e
presidentes da Republica resistiram a nomeagdo de militares para
cargos publicos.

Se aexplicagdo é um tanto confusa, Walder de Goes oferece uma
base quantitativa de comparagdo muito importante para anélises fu-
turas. Apesar de ndo haver umadescric¢éo datécnica utilizada na ob-
tencdo e tabulagdo dos dados, tornando dificil tanto a atualizagéo
guanto o entendimento do processo que descreve, o autor fornece
uma visdo diferente para o estudo da participagdo militar na politica.

* k %

Nosso objetivo neste capitulo foi avaliar como aliteraturatrataa
guesté@o da tomada de decises pelo Estado brasileiro. Paraatingi-lo,
partimos de dois pressupostos. Em primeiro lugar, quando falamos



em decisdo do Estado, estamos restringindo o processo de decisdo a
esfera publica, a chamadapublic policy, assim, néo estamos definin-
do decisdo como algo geral que esta presente em qualquer relagéo
social. Em segundo, nos passos de Celso Lafer - que, por sua vez,
segue os de Weber -, entendemos que o Estado (para os efeitos aqui
buscados) € composto de duas arenas: aadministrativa- naqual im-
peram regras e rotinas e, portanto, ndo existe espaco para escolhas e
decisdes, e sim de execucdes repetidas - e a propriamente politica-
cujo fundamento da existéncia é exatamente a escolha e decisdo.
Essa (iltima é a referéncia quando falamos em processo de decisao.

Com essas defini¢6es provisorias em mente, tomamos uma série
detrabal hos que tém como ponto central o vinculo entre sistema po-
litico e processo de decisdo do Estado no Brasil. A preocupagao basi-
ca dos autores, entretanto, € muito menos abrangente do que isso
pode dar a entender: eles buscam apreender os diferentes niveis de
poder de determinados grupos e seu vinculo com a formulagéo de
politicas (programas de acao) no Brasil. Algunstém pretensdo maior:
compreender o sistema politico brasileiro e seu desenvolvimento
histérico. As caracteristicas semelhantes desses trabalhos, isto &,
Seus pontos de contato s&o:

1 Ostextospodem ser classificados como estudos de caso, isto &,
amaior parte deles toma uma agéncia ou uma politica especifica do
Estado e busca explorar intensamente suas caracteristicas com o ob-
jetivo deexplicar um temamaisgeral, qual sga, arelacdo entre siste-
ma politico e processo de deciséo no Brasil.

2 Mesmo sendo estudos de caso, os autores dedicam uma parte
substantiva dos textos a descri¢éo dateoria e metodol ogia que fun-
damentaa andlise pretendida. 1sso se deve, dizem os préprios auto-
res, a inexpressividade de estudos dessa natureza no Brasil e a sua
importancia na explicacdo do préprio sistema politico do pais.

3 Outra caracteristica desses textos é seu vinculo com a econo-
mia, isto & amaioriadas andlises recai sobre processos de decisdo de
economic policies e ndo de estratégias gerais do Estado.

4 Mesmo quando ndo € objetivo do autor analisar uma determi-
nada politica (policy) ao longo do tempo, mas sim num dado mo-



mento histérico, eles destacam como caracteristica do sistema poli-
tico brasileiro a sucesséo de reformas administrativas do Estado
gue, tomadas a partir de 1930, parecem coincidir com as mudancas
no préprio sistema politico.

5 Essainconstancia do sistema politico, e conseqgiientemente do
sistema de decisdo, encontra explicacdo em dois caminhos mutua-
mente excludentes: ora o sistema é encarado como funcional e por-
tador de uma ldgica propria (diferente da racionalidade dos paises
desenvolvidos), no sentido da manutencdo da dominagdo de deter-
minada classe e da dependéncia do model o econdmico em relagdo ao
exterior, oracomo disfuncional, pois cria érgéos e politicas (policies)
que se anulam mutuamente. O interessante, no entanto, € que essa
funcionalidade ou disfuncionalidade é encarada como explicativa
tanto da alternancia entre sistema politico aberto e fechado (demo-
cradura e dictablanda) quanto do sentido da mudanca que colocaria
um ponto final as constantes reformas daadministracéo: é ademocra-
cia, como regime politico, queimpediriaquetodas as decisdes, isto €,
aformulagao de politicas, fossem processadas no interior do Estado.

Essa tltimaobservagédo abre caminho para sublinharmos o gran-
de ponto de divergéncia entre os estudos avaliados. Na maioria dos
casos, conforme apontamos no item 2, é explicita a linha tedrico-
metodol 6gica adotada. Essa varia desde a Teoriadas Elites, passan-
do pelos sistémicos até o Novo Institucionalismo. O interessante,
nesse sentido, € que, ainda que divirjam do ponto de vista tedrico-
metodol gico, eles acabam por apontar as mesmas explicagoes e so-
lucBes para o sistemadecisorio no Brasil. O que acontece é que colo-
cam énfase em partes diferentes do processo de tomada de deciséo:
mecanismos de entrada (inputs), de transformagéo ou de saida (out-
puts); ou entd@o nos atores (elites, instituicdes, sistema).

Os militares nas politicas publicas

Com base na avaliagdo daliteratura disponivel sobreotema, lite-
ratura esta que ndo aborda arelagdo entre Forgas Armadas e politi-



cas publicas, mas sim cada um dos polos darelacdo separadamente,
chegamos a um quadro tedrico-metodol égico cujafiliagdo pode ser
tomada como sistémica. Nesse sentido, apesar dos problemas que ja
apontamos a respeito dessateoria, entendemos que € a que fornece
as mel hores possibilidades para o entendimento do nosso problema,
qual sgja, avaliar a participacéo dos militares naformulagéo eimple-
mentacdo de politicas governamentais.

A partir dessafiliagéo, repetimos que na andlise do papel militar
€ preciso considerar as abordagens interacionais (0 que chamamos
anteriormente de globalista) como parte do modelo de andlise, pois
elas nos oferecem um quadro no qual a variavel principal éjusta-
mente a relac8o entre setor castrense e setor civil.

Da mesma forma, a andlise aqui feita reforca a idéia de que esta
na proposta de Juan Linz o ponto de partida para a compreenséo da
mudanga politica processadano Brasil em 1964. Todavia, a mudan-
¢a para um regime civil ndo se reduz aos model 0s que repetem que a
transicdo brasileirafoi detipo pactuada. Dadas as mudancas no ce-
nario internacional, o comportamento militar em processos de tran-
sicdo e também nos periodos de consolidagdo democratica somente
encontra formas de explicacdo ao considerar as categorias de auto-
nomia e tutela. S3o essas, levando em conta as ressalvas anterior-
mente feitas, que complementam o modelo tedrico-metodol 6gico
gue buscamos.

A respeito do principal objetivo que perseguimos neste capitulo,
ou sga, uma avaliagdo mais ampla sobre os modelos de andlise de
politicas publicas, pensamos ter mostrado que todos os modelos
analisados oferecem caminhos para o entendimento dos processos
de decisdo nos regimes democréticos, mas ndo o fazem igual mente
para regimes autoritarios, mesmo quando este é 0 objeto especifico
do autor (caso, por exemplo, dostextosde Alexandre Barros e Wal -
der de Goées). De qualquer modo, € nas mudangas institucionais que
as disfuncionalidades do sistema decisorio encontram solugdo. E a
iSSo que atribuimos a correspondéncia existente entre mudancas de
ou no regime politico com as reformas administrativas postas em
préticano Brasil a partir de 1964.



Em termos tedricos, romper essa camisa-de-forga, isto €, desvin-
cular o necessario desenvolvimento do sistema politico da mudanca
do regime (e aadogéo de regras democréticas) implicaa combinagao
do conceito de autonomia militar com a participacdo dos atores no
processo de deciséo, encarando o comportamento dos atores como
mais importante do que a decisdo finalmente adotada.

Considerando o exposto, apesar dos problemas referentes a
abrangéncia das analises, entendemos que somente a partir da com-
binacdo de diversos estudos de caso, esgotando os acontecimentos
que sdo objeto de andlise, € que se pode de fato avaliar qual foi a par-
ticipagdo dos militares nos processos de formulacdo e implementa-
¢80 de politicas governamentais. Obviamente, os limites que se nos
impdem neste trabalho nos impedem de propor a realizacdo dessa
investigacdo. Todavia, podem-se minimizar os problemas de abran-
géncia desde que aescolha do objeto de andlise (o caso a ser estudado)
recaia sobre processos de decisdo global do aparelho de Estado, bem
como tomando-se mais de uma agéncia para processar a compara-
¢d0. A combinac&o desses dois critérios deve permitir a generaliza-
¢ao0 para toda a administracdo governamental.



2
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 duranteo
regime militar que o pais conheceu um ndmero razoavel de medidas
reformistas com o intuito de modernizar a burocracia nacional.

Também introduziram, mais tarde, um novo modo de relacio-
namento politico, abandonando os ideais democréticos para abragar
o caminho fé&cil do desenvolvimento econdémico pelaviado autorita-
rismo politico. Nesse caso, encontraram terreno fértil na cultura
mandonista que ainda prevalece no Brasil.

N&o é novidade, portanto, que as Forcas Armadas mudaram a
face do pais nos 21 anos que estiveram a frente do governo, nem que
o fizeram por um mecanismo bastante engenhoso no centro do qual
estava 0 estabel ecimento de regras legais que os préprios dirigentes,
qguando necessario, cuidavam de ignorar ou descumprir. Durante
21 anos, conhecemos a estruturacdo dos sistemas bancario,
econdmico e financeiro; a reestruturagao da administragéo publica;
a criagdo de fundos de provisdo e crédito; mudancas nas relagdes de
trabalho no campo e nacidade; varios Atos Institucionais, Emendas
Constitucionais e até uma Constituicao.

O que nos perguntamos agora € como essas mudancas se arti-
cularam com apresencados militares, qual eraareal participacéo dos



militares ndo somente no processo legislativo, mas e principal mente
na elaboragédo e execugao das politicas publicas do periodo.

Umadas maneiras de avaliar participagao é pela presenca de
militares nos postos-chave de deciséo governamental. Nesse aspec-
to, alguns estudiosos cuidaram de dar 0s primeiros passos, mostran-
do, por exemplo, quantos ministérios foram ocupados por civis e
guantos por militares durante determinada gestdo. Aqui procurare-
mos ir, quando possivel, mais longe, listando também os cargos de
segundo eterceiro escaldes. E também tomamos um periodo maior,
procurando avaliar como foi 0 processo de ocupagdo de cargos no
Executivo Federal entre 1964 e 1990.

Reforgamos que nosso objetivo neste estudo é avaliar areal par-
ticipagdo dos militares na administracdo do Estado, é saber se de
fato houve um processo de militarizacio da burocracia, tornando as
Forcas Armadas as reais gestoras da coisa publica, os decisores (po-
licy makers) das politicas implementadas na vigéncia do regime au-
toritario (1964-1985), e mais, como se processou atransicéo dos mi-
litares para os civis na administrac8o federal.

Outro aspecto que deve ser considerado diz respeito arelagéo en-
tre burocracia e apoio politico. E comum relacionar-se a ocupagéo de
cargos na administracdo com a necessidade de obtenc&o de apoio por
parte do Executivo no Parlamento, dado que temos um sistema presi-
dencialista multipartidario. Assim, acada vez que o presidente quer
ver aprovado um projeto de seu interesse, eletende atrocar cargos da
administracéo federal pelo apoio necessario (clientelismo). Se isso €
verdadeiro, dado que sob o regime autoritario esse apoio ndo eraexi-
génciado sistema, pois viviamos sob o bipartidarismo com fidelida-
de partidaria (até o governo Figueiredo, quando se processou a re-
forma partidéria), entdo ndo haveria esse tipo de utilizagdo da méa-
quina publica, e, por inferéncia, atecnocracia que dominava deti-
nha um conhecimento diferenciado que permitia e justificava sua
presencano interior daadministracéo. Seraessaexplicacao razoavel?

Na impossibilidade de trabalhar com o conjunto da administra-
¢do, na medida em que o nimero de politicas publicas foi bastante
extenso - basta pensar nas ja mencionadas reformas a que foi sub-



metida a burocracia ndo somente estatal, mas também privada a
partir de 1964 -, tomamos os casos de dois setores: as Comunicacdes
e aEducagéo.

Neste capitul o, seguindo de perto trabal hos jarealizados sobre a
presenca fardada no Estado, buscaremos avaliar qual foi a presenca
militar nos cargos publicosde primeiro e, sepossivel, segundo eter-
ceiro escal6es para o conjunto da administracéo federal. Aqui, por-
tanto, ndo se trata de analisar as diferentes politicas adotadas, mas
apenas acompanhar o processo de "invasao" dos cargos publicos pe-
losmilitares. Este seratambém um meio de situar as Comunicagdes
e a Educacgéo no conjunto da burocracia federal, dai porque os dois
ministérios a que eram afeitos ndo serem trabal hados aqui.

Outramaneirade avaliar participacéo seraumaandlise, ain-
daque parcial, das dotagfes or¢gamentarias para 0s ministérios mili-
tares relativamente ao setor civil do governo federal. Faremos isso a
partir das despesas fixadas por 6rgéo de governo (1964-1988) e/ou
por funcdo de governo (1964-1990), segundo foi classificado pelos
préprios setores da Uni&o.

Dadas as caracteristicas do estudo, excluimos os trés ministérios
militares, pois estes foram até recentemente ocupados exclusivamen-
te por militares. E verdade que nZo deveria ser assim, pois a ocupagio
dos ministérios militares por militares € uma situacdo, por si sg, ex-
cepcional. N&o obstante, durante todo o periodo republicano, em
apenas uma ocasiao o0 Ministério da Guerrateve um comando civil -
na década de 1920, no governo Epitécio Pessoa. Assim, se ndo ex-
cluissemos os ministérios militares da andlise, mormente quando o
presidente da Republica era militar, ela sofreria uma distor¢éo.

Considerando, pois, asressalvas e os caminhos metodol 6gicos, a
primeiraquestdo a responder € qual o patamar de participacgéo cas-
trense no inicio desse processo? Em outras palavras, quantos eram e
onde estavam os militares antes do golpe de 19647

Participacdo militar no governo civil

Conforme expde Benevides (1976), o proprio sistema politico
brasileiro, parafuncionar, necessita da colaboragdo castrense. Fazem
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parte do processo politico mecanismos de cooptagédo desses atores
para que haja alguma estabilidade do sistema. E assim que os perio-
dos criticos da histéria brasileira correspondem também a unido mi-
litar em torno de determinadas idéias. As fases de estabilidade, ao
contréario, implicam a manutencao de algum grau de divisdo interna
as Forgas Armadas, ao mesmo tempo que se assegura a participacao
de militares em cargos governamentais - parece uma medida com-
pensatoria para as Forcas Armadas -, de forma a preservar a norma-
lidade do processo politico pela garantia de "fiéis da balanca" dada
ao ator fardado. Em resumo, ja no governo Juscelino Kubitschek,
vé-se a

evolucdo crescente do poder militar, parece claro queo 11 de novembro
representou, de certa forma, a tomada de consciéncia dos militares
(apesar da cisdo com o0 24 de agosto) de que ndo podem mais se dividir,
poisdivididos néo tém poder e poder, para eles, € ocupar 0s postos do go-
verno, principalmente aqueles ligados ao desenvolvimento [comunica-
¢Oes, transportes, estudos cartograficos e de aerolevantamento, coope-
ragéo com paises amigos no campo da energia nuclear etc]. (Benevides,
1976, p.191, grifos nossos)

Essa mesma relagdo é apontada por Johnson (1968). Segundo
ele, os militares ocupavam cargos ndo castrenses desde muito antes
de 1964, e ndo sb na esfera publica, como também em empresas
privadas. Alias, para o autor, foi essa participagdo que "minou a
capacidade dos militares continuarem a desempenhar o papel de
moderadores da politica" (p.211). Em pesquisa feita por Johnson
em 1959, a ocupacdo de cargos civis por militares se contava as
centenas, e entre estes estavam o titular do Ministério da Viagédo e
Obras Publicas e a diregdo da Departamento de Correios e Telé-
grafos.

A ocupacdo de cargos na administracdo civil ndo é, portanto,
uma novidade inaugurada em 1964. O que parece acontecer a partir
da chegada dos militares ao centro do poder € um aumento relativo
dessa participacdo, da mesma forma que se nota a ampliacdo das
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possibilidades em consequéncia do aumento da participagdo do
Estado no desenvolvimento econémico.’

No governo Jodo Goulart, é sabido que houve uma grande cir-
culacdo de membros do primeiro escaldo, a ponto de Wanderley
Guilherme dos Santos (1986) defender que a alta rotatividade no
Executivo federal contribuiu para o que ele chamou Paralisia deci-
siria? fendémeno que levou ao aumento desmesurado da instabili-
dade governamental de forma que foi co-responsabilizado pelo gol-
pe de 1964. Por essa razdo, restringimos nossa analise ao periodo
presidencialista (janeiro de 1963 a marco de 1964) de Jo&do Goulart.

Emjaneiro de 1963, haviatreze ministérios e sete érgaos direta-
mente ligados a Presidéncia da Republica, totalizando vinte cargos
de primeiro escaldo. Retirando os eminentemente militares, temos
quinze postos. Destes, centramo-nos somente nos ministérios, ndo
avaliando, por falta de dados, o Departamento Administrativo do
Servico Publico (Dasp) e a Consultoria Geral da Republica (CGR), e
também o Gabinete Civil, todos ligados & Presidéncia.®

Como muitosja apontaram, a preocupacéo de Goulart ao orga-
nizar seu ministério, tanto em janeiro quanto em junho de 1963, era

1 Interessante notar, a respeito, que em uma série de reportagens datadas de
1983, o0 Jornal da Tarde apresentava o Brasil como uma congénere da URSS,
chamando-o ironicamente de Republica Socialista Soviética do Brasil. Nestas,
discutia-se o crescente papel econémico assumido pelo Estado apartir de 1964,
com acriagdo de comissdes, grupos de trabalho, empresas e fundagdes que de-
veriam responder as demandas planejadas pelo governo central para fazer do
pais umagrande poténcia. E importante lembrar, porém, que muitos desses or-
ganismos foram pensados em governos anteriores e apenas postos em funciona-
mento pelos sucessivos governos militares. A prépria Reforma Administrativa
realizada por Castelo Branco tem seus estudos datados (e até um ministério cria-
do com estafinalidade) de 1961. Ver Jornal da Tarde, edi¢Bes de 8 a29.8.1983.

2 O fendmeno chamado paralisia decisdria ndo se restringe a rotatividade nos
cargos governamentais, mas esta € uma das variaveis, da mesma forma que a
fragmentacdo e a polarizagéo politica.

3 Asfontes utilizadas para compor o perfil dos governos analisados foram: Almana-
que Brasil (1995-1996, p.22-3); Diario Oficial da Unido (23.1.1963, Secéo |,
p.794-95); FGV-CPDoc (1984); Grupo Visdo: Perfil - Poder Executivo Federal
(29.3.1968, outubro de 1973, novembro de 1974 e 1980); Corke(1989, p.44-72).



a conciliacdo das diferentes correntes politicas, de forma a garantir
um minimo de governabilidade ao sistema. Paratanto, ele perseguia
areedicdo dahistorica alianca entre PTB-PSD, as duas forgas politi-
cas capazes, se unidas, delhe proporcionar aestabilidade necessaria
ao cumprimento do seu mandato. Por isso mesmo, o rodizio entre os
ocupantes dos cargos de primeiro e até segundo escal 6es busca man-
ter o equilibrio entre essas duas correntes politicas. De fato, mesmo
aquel es que sairam da caserna (dois casos) nao sdo militares em sen-
tido estrito, sdo hibridos, sdo politicos que um dia freqlientaram a
caserna.

Dos 23 membros efetivos que passaram pelos doze ministérios
civis, apenas um eramilitar, o almirante Ernéni do Amaral Peixoto,
gue ocupou a pasta Extraordinaria para a Reforma Administrativa.
Porém, na época de sua nomeagéo, era deputado federal pelo PSD, e
foi nessa condig&o que o presidente o chamou para o governo.

Outros dois ministros passaram pela caserna: Expedito Macha-
do, nomeado em junho de 1963 parao Ministério daViagdo e Obras
Publicas; e Wilson Fadul, que, como médico, ingressou na Aero-
nautica e foi nomeado, também na reformajunina, para a Saude.
Outro ministro da Sadde, Paulo Pinheiro Chagas, fregiientou o Co-
Iégio Militar, mas néo concluiu ai seus estudos.

Da mesma forma que com o ministro para a Reforma Adminis-
trativa, todos os trés citados eram, a época da nomeagéo, deputados
federais da liga PTB-PSD, e, tudo indica, foi nessa condicéo que se
tornaram ministros.

Quanto aparticipagado de ex-alunos da ESG no ministério, ndo ha
nenhumareferéncia a isso na biografia dos ministros. A Unica exce-
¢do diz respeito ao presidente da Petrobras em janeiro de 1963,
Francisco Mangabeira, que fez ESG/Adesg. Porém, ele néo foi esco-
lhido por Goulart, estava hagquele posto quando da reforma minis-
terial de janeiro de 1963. Para substitui-lo, todavia, o presidente es-
colheu um militar, o marechal Osvino Alves Ferreira, que perma-
neceu no cargo até ser preso e depois cassado pelo primeiro Ato
Institucional do periodo militar.



Certamente, o nimero de militares que ocupavam cargos no go-
verno ndo se resumia aos aqui arrolados. Entretanto, pelo menos no
primeiro escal&o, participacdo era pequena. Nos outros niveis
da administragao federal, ha noticias que membros da caserna diri-
giam o Departamento de Correios e Telégrafos (DCP) e administra-
vam a Estrada de Ferro L eopoldina, ambos ligados ao Ministério da
Viagdo e Obras Piblicas. Aliés, era nesse ministério, seguido pelo
da Justica (por causa do controle da Policia Federal), que historica-
mente se localizava 0 maior nimero de militares (Johnson, 1968).

Talvez isso explique, pelo menos em parte, afacilidade com que
Jango caiu. Conforme orienta Benevides, o presidente permitiu, por
um lado, que os militares se unissem em torno de umaidéa (o com-
bate a0 comunismo que estaria sendo perseguido pelo presidente),
e, por outro, ndo os cortejou o suficiente (atendendo, pelanomeacdo
para cargos na administracdo, aos diferentes grupos militares) para
manté-los afastados da politica.

Deve-se também levar em conta a hipotese levantada por John-
son. Segundo ele, a ocupagdo de cargos na administragao publica e
até privada por militares é tdo comum em paises como o Brasil me-
nos por questdes politicas e mais por razées econdmicas; sao capaci-
tados porque bem formados nas escolas militares, e s8o mais bara-
tos, pois o soldo néo é fixado pelo cargo, e sim por sua patente. Esse
raciocinio seria valido inclusive paramilitares dareserva, pois o pa-
rémetro ndo seria a iniciativa privada, e sim aquilo que se paga na
caserna.

Se essa hipotese explica por que os militares sdo co-participantes
daburocracia no Brasil, elando esclarece as possiveis diferencas en-
treos governos; isto é, se sdo os critérios econdmicos (ou melhor, fi-
nanceiros) que determinam a escolha do profissional que ocupara
determinado cargo, entdo seria razoavel supor que em periodos de
crise financeira aumentasse o niimero de militares na administragao
publica. Ao revés, em periodos de crescimento e bonanga, par-
ticipagdo cairia.

Como os proprios dados col hidos por Johson sugerem, contudo,
ndo € isso 0 que ocorre, ndo podendo se estabelecer uma correlagéo



forte entre economia e ocupacdo de cargos. Parece mais plausivel
supor que sdo as relagdes entre as forgas politicas que disputam o
poder no Estado e até os apoios que aqueles que estdo no vértice do
governo necessitam que determinam as variacfes na ocupacdo de
cargos na administragdo publica.

Se estamos certos, havera crescimento na participacao dos mili-
tares no pds-64 no Brasil porque sdo generais que ocupam a Presi-
déncia da Republica. Em contrapartida, nos periodos mais criticos
do ponto de vista politico, e principalmente nafase de transicao ini-
ciada por Geisel, esse niUmero tenderia a cair, equiparando-se ao de
civis. Isso ndo significa deixar de lado as afirmac¢8es de Benevides
quanto aos fatores de equilibrio entre civis e militares que devem
existir para que o sistema politico seja estavel.

Participacdo militar no governo militar

Foram abuscade estabilidade por meio da manutencé&o do equi-
librio entre as diferentes forcas em disputa e a necessidade de dife-
renciar-se de seu antecessor mostrando capacidade técnica que
animaram as escolhas de Castelo Branco na composicao de seu mi-
nistério. Essa visdo é compartilhada pela do governo britanico, para
quem

Muitos acreditam que o homem forte no governo é o general Costae
Silva, ministro da Guerra. Ele é o Unico "sobrevivente" do Comando
Supremo da Revolugdo que permanece com cargo no governo ... O ma-
rechal Juarez Tavora, ministro dos Transportes, € outro contemporéa-
neo de Exército do presidente e, segundo dizem, com certa influéncia
sobre ele, além de também ter reputacdo de incorruptivel. Os outros
ministros sdo técnicos capazes, todos com boas qualificagdes parao car-
go, mas com pouca vivéncia em politica. Aparentam estar solidamente
unidos ao presidente e ndo ha sinais de existir dissensdes entre eles ...
Né&o fora a falta de experiéncia politica, dificilmente uma melhor equi-
pe poderia ser montada no Brasil. (Relatério do Embaixador britanico
no Brasil em 1964, Sr Leslie Fry, apud Cantarino, 1999, p.133).



O que chamou a atengdo dos analistas, no entanto, ndo foi a ca-
pacidade que possuia a equipe escolhida por Castelo Branco, mas
sim o nimero de militares que compunha o primeiro escaldo desse
governo e, principalmente, os militares oriundos da ESG. Assim, a
andlise de Stepan (1975, p. 172 ss.) mostraque o circulo mais proxi-
mo do presidente era um conglomerado militar. Ele chama de con-
glomerado 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 luga-
res nas escolas militares (cf. Fiechter, 1974).

Ja Walder de Goées (1979) mostra que a partir de 1964 ha um
crescimento da participag@o militar, mas essa nao € muito diferente
daquela que vinha se verificando antes, sob a égide civil. E somente
mais tarde, com a implementac&o das reformas, que redundaram
em uma participacdo maior do Estado na economia, que se verificaa
"penetracdo direta" dos militares na administragao publica.

Detodo modo, aanalise da composicéo do ministério de Castelo
Branco mostra que a participacdo militar aumentou em relacéo aos
governos anteriores: sem incluir os trés ministérios militares e con-
siderando os cargos diretamente subordinados a Presidéncia da Re-
publica, tém-se quatorze postos. Destes, seis foram ocupados por
militares em algum momento da gestdo castelista (considerando
apenas 0s ministérios civis, 28 foram ministros titulares entre
15.4.1964 e 15.3.1967). Nem mesmo o Ministério das Relagdes
Exteriores® ficou imune ao controle militar: no Gltimo periodo desse
governo, ele foi ocupado pelo general Juracy Magalhdes - que antes
havia sido titular da pasta da Justica e Negécios Interiores.

4 As caracteristicas da carreira diplomética e da politica exterior afastam a pre-
senga castrense dos quadros do Itamaraty, o que ndo implicaque o cargo de mi-
nistro ndo sgja utilizado politicamente ou mesmo que o Ministério das Relagdes
Exteriores ficasse imune atomada do governo pelos militares. A respeito da po-
litica exterior sobre o regime militar, ha vérios trabalhos, como os de Paulo Vi-
zentini, Williams Gongalves e, para umavisao interna, Guerreiro (1992).



Assim, se comparado ao governo Jango, a participacéo militar no
ministério de Castelo Branco cresceu seis vezes. Considerando o ro-
dizio de ministros, quase um quinto dos cargos esteve em maos mi-
litares sob Castelo Branco. Tomando apenas o0 nimero de ministé-
rios, quase metade (50%) foi ocupada, em algum momento, por
membros da caserna.

Destaca-se também que, diferentemente do que sugere Benevi-
des, pelo menos no inicio do periodo militar, ndo existe uma prefe-
réncia pela ocupacéo de cargos ligados ao desenvolvimento. E ver-
dade que o Ministério da Viagao e Obras Piblicas - ao qual se su-
bordinavam as éreas de infra-estrutura, como Transportes - teve
como titular, durante praticamente toda a primeira gestdo militar, o
marechal Juarez Tavora. Porém, como ja apontamos, militares
ocuparam o Ministério das Relacdes Exteriores, Trabalho e Previ-
déncia Socia etc.

Observa-se na composi¢do do ministério de Castelo Branco que
ela era muito menos heterogénea do que a de Jango. Basicamente,
Seus ministros eram oriundos da caserna ou da UDN. Isso significa
que as forcgas politicas as quais o presidente deveria responder eram
menores, ele ndo precisava- até porque desprezava- de apoio legis-
lativo e ainda contava com alegitimidade conferida pelo movimento
de 1964, o que ndo significou que ele ndo precisasse contentar as di-
versas forgas no interior das Forcas Armadas. Nesse Ultimo caso, a
manutencéo de Costa e Silva foi fundamental.

Assim, se foi a busca de equilibrio entre as diferentes forgas em
disputa que animou as escol has de Castelo Branco, essas foram bas-
tante facilitadas, ao menos na primeira fase de seu mandato. Com as
eleicdes de 1966, verificou-se que os "revolucionarios' néo conta-
vam com apoio socia e ampliou-se o leque da disputa, apontando
paraanecessidade de novas composicles. Talvez isso expliqueare-
forma partidaria e as novas concessoes para a caserna. Estas Ulti-
mas, entretanto, ndo tiveram imediata tradugdo na composicéo
ministerial.

A saida de Costa e Silva, necesséaria para que se candidatasse a
Presidéncia da Republica, ndo representou a ascensdo de outro linha-



dura: ele foi substituido por Ademar de Queiroz, ex-aluno da ESG
(matricula 819/59) e muito préximo a Castelo Branco.?

Em resumo, a participacg&o militar nos ministérios civis nagestao
Castelo Branco foi bastante expressiva, tendo uma média de quase
40% (38,46%), incluidos os trés hibridos (militares-politicos). Des-
tes, somente Ney Braga ndo havia sentado nos bancos da ESG, o que
explica, ainda que parcialmente, a grande importancia atribuida a
Escola pelos analistas do periodo, mas que, veremos, ndo mais sere-
petiu durante o regime militar.

A chegada de Costa e Silva a presidéncia coincidiu com a coloca-
¢d0 em prética da reforma administrativa, o que implicou o cresci-
mento e a mudancga da estruturagéo dos ministérios. Nessa gestao,
eram dezoito os ministérios. Nos ministérios civis, verifica-se, no-
vamente, grande participa¢do militar. Tomando-se apenas os titu-
lares, havia entre quatro e cinco militares no primeiro escal &o.

Em termos percentuais, entretanto, a mesma média verificada
na gestdo anterior é repetida, ndo ultrapassando 40%. Dessa forma,
restrita a avaliagdo aos ministérios, nao se confirma a hipotese de
crescimento da presenca militar na burocracia do Estado. Todavia,
decrescem tanto o nimero de hibridos - somente um - quanto (verti -
ginosamente) o de esguianos. Nesse caso, apenastrés ministros esta-
giaram na Escola. 0 ministro da Aeronautica, Méarcio de Sousa e
Melo (matricula 000212/56); do Interior, genera Albuquerque
Lima(mat. 001309/63); e dos Transportes, coronel Mario Andreaz-
za(mat. 000880/59) (Adesg, 1984). Considerando atotalidade de mi-
nistérios e o rodizio de seus titulares, esse niimero representa 15%.

Pela disponibilidade de dados, pudemos fazer um estudo mais
apurado dessa gestéo. Para essa andlise, desconsideramos os minis-

5 Segundo Viana Filho (1975, p.404), quando foi sugerido a Castelo o nome de
Ademar de Queiroz para substituir Costa e Silva, €le disse "Este para mim é
como irméo", completando o que haviadito meses antes sobre os revol ucioné-
rios do Exército que seriam trés: "O general Cordeiro, muito preocupado com
as instituigdes; o general Ademar de Queiroz, preocupado com a organizagéo
militar; eo general Cintra, preocupado com o comunismo", este Gltimo néo in-
tegrou seu governo.
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térios militares, bem como o SNI. Somando os cargos de segundo e
terceiro escaldes de todos os ministérios e da presidéncia, tém-se,
em marc¢o de 1968, 574 postos no total. Desses, 69 eram ocupados
por militares, o que representa 12% de participag¢do militar. Conside-
re-se que ha pelo menos um militar em cada ministério, ja que nao
subtraimos dessas cifras a Divisdo de Segurancga e Informagao (DISI).

Ao incluirmos as DISIs, estamos implicitamente reintroduzindo
na andlise o papel do SNI, pois concordando com Walder de Goes:
"Ele [0 SNI] éum organismo poderoso que, liderando os servicos se-
cretos das trés Armas, se transformou em peca vital do processo de-
cisorio brasileiro". Pois,

O SNI esta presente, por intermédio de representagdo formal, em
todos os ministérios (DSIs) e nas autarquias e empresas do Estado
(ASls), em todos os estados (delegacias) e nos municipios de maior ex-
pressdo (representantes). Essa rede complexa e tentacular, apoiada por
uma agéncia central dotada de recursos ilimitados e de moderna escola
para a formac&o de agentes e analistas, exerce forteimpacto no processo
decisorio dos governos federal, estaduais e municipais, fazendo-o dire-
tamente (pareceres impositivos) e indiretamente (coercdo difusa).
(Gbées & Camargo, 1984, p.144)

Tomando como esta, 0os 12% de participagdo militar podem ser
avaliados como a dose de militarizagdo necesséria ao funcionamento
estavel do sistema, conforme Benevides. E poder-se-ia considerar,
comparando-se esse nimero com o verificado por Gées que, na ver-
dade, haredugéo da participagdo militar, pois ele encontra um indi-
ce bastante maior: 27,8%, em 1979.°

6 As metodologias de ambas as sondagens 2o bastante diferentes, dificultando a
comparacdo. Para minorar essa diferenca, somamos aos 574 cargos encontra-
dos (que consideramos i ndistintamente como o fez Gdes) os quatorze ministé-
rioseaPresidénciadaRepiblica, chegando a’589 cargos e tomando-0s como os
maisimportantes do Estado. Destes, 75 eram ocupados por militares, inclusive
apropriaPresidéncia. O percentua de participacdo ndo ficanem um ponto su-
perior ao antes verificado: 12,73%, 0 que nos permitetrabal har com aparticipa-
cdoorigind.



MILITARIZACAO DA BUROCRACIA 7 1

Se atentarmos, porém, para o tipo de locus que esta por tras do
cargo ocupado, € possivel verificar o sentido da militarizacao da bu-
rocracia. Assim, por exemplo, amenor etambém a maisimportante
participacéo castrense dentro do leque considerado encontra-se na
Presidéncia da Republica, onde sdo militares o presidente e seu as-
sessor de imprensa.

Conforme definimos anteriormente, militarizacdo assume agui
o significado de ocupagéo fisica pelos militares de cargos eminente-
mente civis. A influénciadestes sobre a politica € avaliada nesse caso
pelo significado politico (concentracdo de poder) do cargo ocupado.

Trabalhando por ministérios e desconsiderando o cargo de mi-
nistro, os nimeros se alteram bastante. Assim, amenor participagéo
encontrada esta no Ministério da Fazenda (3,2%) e a maior esta nas
Comunicagdes (68,7%), seguido pelo Ministério dos Transportes
(50,0%). A menor participagéo castrense em numeros absol utos esta
na Presidéncia da Republica, onde apenas o0 assessor de imprensa é
militar, mas como haapenas cinco cargos listados, este pequeno nu-
mero equivale a 20% dos cargos. Além disso, o locus é muito impor-
tante, pois o fundamento Gltimo da decisdo esta no vértice da admi-
nistragao.

Como j& afirmamos, a menor participacdo castrense nos minis-
térios esta, em termos percentuais, na Fazenda, o que talvez expli-
gue as afirmacdes posteriores de Delfin Netto, que disse: "Os mili-
tares ndo interferiam na &rea econdbmica. N&o opinavam nem no or-
camento do Exército", além de respeitarem o or¢gamento como ne-
nhum outro ministério (apud Folha de S. Paulo, 6.12.1998, p. 1-12).
Esse € um dos raros pensamentos que com ele compartilhavaMario
Henrigue Simonsen, que afirmou: "Nunca senti influéncia militar
na minha area nos cinco anos em que estive no governo. Em termos
administrativos, jamais houve interferénciados Ministérios do Exér-
cito, Marinha, Aeronautica, EMFA, ou mesmo SNI" (apud Mota,
1987, p.38). Em contrapartida, nem mesmo o ministério mais pode-
roso da administracéo nacional ficou imune a presenca militar: ain-
da que pequena, ela se fazia sentir.



Dos quatro militares que estavam no Ministério da Fazenda, um
estava na DISI, dois ocupavam presidéncias da Caixa Econémica
em Estados nordestinos, e um eradiretor da Casada Moeda. Assim,
n&do se pode afirmar que se localizavam em setores determinantes da
politica. Aspecto interessante nessa participagao € que os dois mili-
tares que estavam naestrutura mesma da Fazenda eram oriundos da
Marinha. O ocupante da DISI, cargo hormalmente reservado aos
generais,” era um vice-almirante, e o diretor da Casa da Moeda era
capitdo-de-mar-e-guerra.

Quando avaliamos em que ministérios estd 0 maior nimero de
militares, confirma-se a andlise de Benevides de que € nos setores
"técnicos" do governo que se concentram os interesses das Forgas
Armadas. Também sdo esses ministérios que detém maior fatia or-
camentdria, retirando, dessa forma, dos politicos seu poder de bar-
ganha eleitoral e até, por hipétese, subordinando as acles destes as
conveniéncias do governo fardado e da tecnoburocracia que comeca
a aparecer.

Valeregistrar, porque contrasta com indicagdes da andlise, a pe-
guena participagdo militar no Ministério da Justica: dos dezenove
cargos listados, apenas dois eram ocupados por militares, o que re-
presenta 10,5% de participacdo. Se do ponto de vistapercentual esta
quase sete pontos acima da menor participacéo, fica abaixo da mé-
dia (12%), e muito abaixo da maior participacdo indicada (68,7%).
Porém, € sob a batuta desse ministério que esta toda a estrutura de
seguranga publica federal, bem como foi justamente nesse governo
que se processou a legislacao militarizante da policia.

Cabe um Ultimo destaque: mesmo o Ministério das Relacbes
Exteriores, onde a propria estrutura funcional fornece uma certa
protecdo corporativa, repete a permeabilidade a presenca militar.
Nele, encontra-se um percentual de ocupacdo militar de cargos civis

7 Interessante observar que apenas trés dos cargos das DISls foram ocupados
por ndo-generais, o caso da Fazenda, da Justica (brigadeiro) e dos Transportes.
Neste Gltimo, onde um coronel eradiretor da DISI, o ministro eratambém um
coronel, Méario Andreazza.



de 7,5%. Portanto, embora ndo sga grande o nimero de militares
(trés num universo de quarenta cargos), eles estdo ali, encrostando-
se na estrutura burocrética civil.

No ministério de Emilio Garrastazu Médici, o que maischamaa
atencdo € a continuidade dos nomes de primeiro escal@o. Registra-
ram-se seis ministros de Costa e Silva a permanecer ha composi ¢&o
dos dezenove ministérios de Médici, incluindo-se nesse numero
dois dos trés militares que ocuparam cargos Civis.

Dos quatorze ministérios civis, quatro sdo ocupados por milita-
res, incluindo o hibrido Jarbas Passarinho na pasta da Educagao.
Em termos percentuais, a participacdo militar representa 28,6% do
primeiro escaldo, se desconsiderarmos as mudangas ministeriais, e
pouco mais de 17% considerando-as. Portanto, em relac8o aos dois
governos militares anteriores, ha uma reducéo bastante acentuada
nessa participacao.

Quanto aparticipagao dos esguianos, verifica-se um aumento em
relacdo ao governo Costa e Silva, pois cinco dos 22 titulares que pas-
saram pelo ministério Médici freqlientaram a Escola. Além dos mi-
nistros da Aeronautica e dos Transportes, remanescentes da gestao
Costa e Silva, freqiientaram a ESG os ministros Jalio de Carvalho
Barata, titular do Trabalho e Previdéncia Social (matr. 001468/65);
da Salde, Francisco de Paula da Rocha Lagba (matr. 001273/63); e
Jodo Batista Figueiredo, da Casa Militar (matr. 000951/60) (Adesg,
1984). 1ss0 representa 22,7%, quase oito pontos maior do que 0s 15%
verificados na gestdo anterior.

O terceiro governo militar foi 0 que contou com menor partici-
pacdo de politicos. De fato, apesar do incremento da maquinapubli-
ca e do crescimento econdmico acel erado,

0 governo Meédici ilustrou como um genera podiaficar no poder sem
apoio popular, sem maquina politica e sem um programa bem definido.
Osdetalhesdosprogramas social e econdmico foramdelegadosatec-
nocratascivis, ao passo que as For cas Armadas mantiveramumestrito
controle sobreo esguema de seguranga do pais... (Drosdoff, 1986, p.31, gri-
fas noss0s)



O ndmero pequeno de militares no Planalto ndo deve, entre-
tanto, levar aminimizar o poder daqueles que la estavam. Pode-se
dizer que duas foram as caracteristicas do processo decisorio sob
Médici. Em primeiro lugar, superaram-se as "panelinhas" e cons-
truiu-se uma eficiente rede na qual se integravam técnicos e milita-
res. Os politicos, para serem representados nessa rede, deveriam
gjustar-se asregras da burocracia, travestindo-se de técnicos (Schnei-
der, 1991). Em segundo, houve uma grande concentracéo de poder
nas maos de quatro ministros: Méario Andreazza (Transportes);
Jarbas Passarinho (Educacéo); Gibson Barbosa (RelacGes Exterio-
res); e Delfin Netto (Fazenda). N&o por acaso, dois deles eram mi-
litares.®

Corrobora aviso da constitui¢do de um governo voltado paraa
seguranga uma andlise, ainda que superficial, sobre as verbas orca-
mentérias destinadas as fungdes governativas. Utilizando como
fonte os Anuarios Estatisticos do IBGE, pode-se observar que entre
1964 e 1985 - portanto, tomando todo o periodo em que generais
ocuparam a Presidéncia da Republica- ha variagdes anuais na des-
pesa fixada para a rubrica Defesa e Seguranca, mas esta apresenta
uma elevacdo de quase dois pontos percentuais entre 1968-1969, cai
menos de um ponto entre 1969-1970 para subir ao seu ponto mais
alto, atingindo 15,97%, em 1971. Esse dado faz ver o quanto o dis-
curso da defesa da ordem tocou o governo, bem como afirmar que de
fato os movimentos de esquerda forneceram munigdo para que 0s
locutores daordem agissem. Entretanto, apontatambém paraas di-
ficuldades enfrentadas por Geisel e sua determinagcdo em levar a
cabo sua politica distensionista, ja que € a partir de seu governo que
as verbas fixadas para Defesa e Seguranga comegam a cair, manten-
do a tendéncia decrescente até 1987, ano no qual apresenta elevacdo
de 2,56 pontos em relacdo ao ano anterior. Porém, os 7,54% aelades-
tinados ndo representam sequer 50% do montante atingido em 1971.

8 Orlando Geisel, ministro do Exército, também detinha grande poder, mas néo
o0 exercia para influenciar as politicas publicas. Pelo contrério, ele concentrou
sua agdo no controle estrito do Exército.



Em sintese, a composi¢édo ministerial e adistribuicdo do poder no
interior do sistema apontam para a tomada do poder por uma tecno-
cracia diferenciada, que comegou a ser recrutada nos dois periodos
presidenciais anteriores, mas que encontra seu espaco de deciséo exa-
tamente no governo Médici. 1sso sO é possivel porque 1. essa tecno-
cracia civil comunga dos valores presentes no governo, representados
pelo discurso da construcdo do "Brasil Poténcia"; 2. por causa do re-
gime implantado, mudaram-se os critérios de recrutamento da elite
burocrética; 3. e elacompunha com os militares que se encontravam
no interior do governo. Essa alianca pode ser assim resumida:

O resultado foi uma eficaz alianca entre militares radicais e tecno-
cratas. Cada um tinha suas proprias razoes para desgjar um regime au-
toritario e ambos se precisavam mutuamente. Os militares de linha-dura
precisavam dos tecnocratas para fazer a economia funcionar. Os tecno-
cratas precisavam dos militares para permanecer no poder. As altas ta-
xas de crescimento, por seu turno, davam legitimidade ao sistema auto-
ritério. (Skidmore, 1988, p.220)

Participacdo militar
na transicdo para o governo civil

Dado que no governo Geisel inicia-se o processo de "lenta, gra-
dativa e segura distensdo", nossa hipétese é de que na administracao
publica esse processo deveria revelar-se como o inicio da retirada
controlada dos militares dos postos de deciséo (Mathias, 1995). Na
composi¢cdo ministerial, essa retirada traduzir-se-ia por uma amplia-
¢do da participacéo civil, mormente de politicos - supde-se que ha-
veria a necessidade de construcao de bases parlamentares em apoio a
distens&o -, 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 mudan-

9 A reformaministeria promovida no periodo Geisdl elevou ao status de minis-
trosostitularesdo EMFA, SNI, CasaMilitar, CasaCivil e Secretariado Plane-
jamento. Verificase, pois, que trés dos cinco novos postos so de ocupacio
"tradicionalmente” militar (cf. Nunes, 1978, p.53-78).



¢cas ministeriais, o percentual cai pouco, ficando em 23,5%. Compa-
rando esses val ores com os encontrados para a gestdo Médici, temos
uma queda de dois pontos percentuais para 0 primeiro caso, mas
uma elevacdo no segundo de quase seis pontos.

Analisando-se, porém, aparticipagdo dos esguianos nesse ministé-
rio, vemos que ha quase uma reproducéo do governo Castelo Branco,
pois, tomando-se os vinte ministérios (desconsiderando-se 0 EMFA,
gue teve nessa gestdo governamental quatro titulares, dois dos quais
estagiaram na ESG), sete foram ocupados por ex-alunos da ESG, ou
35% do total. Desses sete, porém, apenas um civil haviapassado pelos
bancos da Escola. Quando tomamos os 26 titulares que passaram pe-
los ministérios, o percentual ca muito pouco, ficando em 34,6%.

A andlise aqui apresentada corrobora parcialmente a avaliagdo
feita por Barros (1981), que encontrou um maximo de 33% de parti-
cipacdo ministerial castrense entre Castelo e Geisel. Segundo os da-
dos por nos recolhidos, o percentual de 33% constitui taxa média,
pois, tanto sob Castelo Branco quanto sob Costa e Silva, aparticipa-
¢do ministerial dos militares € maior. Todavia, decresce sob
Médici e Geisel.

O mais importante, porém, € que, como mostra Nunes (1978),
no governo Geisel, apresencamilitar € mais acentuada (posicoes es-
tratégicas de primeira linha), e o inner group presidencial é total-
mente composto por militares: na assessoria presidencial direta, ha
apenas um civil: Jo&o Paulo dos Reis Velloso, ocupante da Secretaria
de Planejamento.

Tomando a avaliag8o de Stepan para Castelo Branco, vemos que
Geisel, como é apresentado por boa parte daliteratura, segue de per-
to os passos do primeiro, repetindo, no seu governo - também por-
guerepresentao mesmo grupo no poder (o "sorbonismo") —, ames-
ma composi¢éo do grupo palaciano.

Em contrapartida, apesar da acentuada presenca de militares e
técnicos, 0 nimero de politicos no ministério Castelo Branco é sig-
nificativo (segundo Nunes (1978), entre os governos militares, é a
gestdo que apresenta menor diferenca com o periodo anterior), o
gue ndo se repete com Geisel.



Assim, a distensdo ndo se traduz, em termos da gestéo publica,
namaior participagdo dos politicos nos centros de decisdo. Nao ha,
ao que tudo indica, uma saida dos militares da burocracia, mas sim
uma nova configurag8o da alianca que sustenta o sistema adminis-
trativo. 1sso se revela na concentrac@o de poder na Presidéncia da
Republica promovida por Geisel (Oliveira, 1994) e traduzida, em
termos da burocracia, pelo exercicio de poder nos Consel hos ligados
ao Executivo Federal.

Como discute Barros (1981), as duas principais fun¢fes dos sis-
temas politicos sdo a organizacgéo e a articulacdo de interesses. 1sso,
no Brasil, era feito pelos diversos conselhos ligados a0 Executivo
Federal, o que é potencializado apartir de 1964, aindamais por Gei-
s que cria e preside o Conselho de Desenvolvimento Econémico,
destruindo a estrutura de primus inter pares dos ministros da area
econdmica: "Com ainstituicdo do CDE, a Presidéncia da Republica
tornou-se, portanto, o centro do poder real e o proprio Conselho o
nucleo do sistema decisorio” (Codato, 1997, p.81).

A despeito de deixar para seu sucessor uma administracéo refor-
mada, Geisel ndo lega a Figueiredo sua capacidade de centralizar de-
cisoes. Dessa forma, 0 nimero de ministérios ocupados por militares
provavelmente reflete as posi¢es de poder ocupadas por eles e ndo a
centralizagdo das decisfes nas méos do presidente da Republica.

Nunes (1978) ressaltou que uma das caracteristicas dos gover-
nos militares foi a estabilidade ministerial, isto &, arotatividade de
ministros era pequena. Para o periodo que €ele estuda, a maior taxa
foi encontrada para Castelo Branco. Aindaassim, nem mesmo nesse
caso a cifra se aproxima da verificada para o periodo anterior a 1964,
guando o nimero de ministros era, no minimo, o dobro do nimero
de cargos disponiveis.'® ParaNunes (1978, p.68),

estataxarevela certanormalidade na circulacdo erotatividade dosindi-
viduos em postos estratégicos de governo. Os nimeros referentes aos

10 Naandlise o autor desconsiderou os governos Janio Quadros e Jodo Goulart, o
primeiro pelaefemeridade, e o segundo porque arotatividade foi téo altaque se
transformou em instabilidade.



trés altimos governos [Costae Silva, Médici e Geisel], entretanto, reve-
lam uma tentativa de evitar esta normalidade, de brigar com os fatos que
caracterizam estafaixa da vida politica. (grifos nossos)

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: séo 37
ministros para 22 ministérios. Se a estes for somado o EMFA, que
nao consideramos para a analise, arelacdo é quase de um para dois,
pois sdo 23 cargos para 42 titulares, apresentando quase o0 mesmo
patamar de antes de 1964.

A participacdo militar, entretanto, ndo perseguiu a normalidade
institucional. Tomando os dezessete ministérios civis, sete foram,
em algum momento, ocupados por militares, o que equivale auma
taxa de 41,2%, a maior de todo o periodo militar. Se considerarmos
essa participagdo em relagdo aos titulares dos ministérios, ataxa cai
bastante, ficando em quase 19%, ou 20,6% se desconsiderarmos as
trocas internas.

Infelizmente, ndo temos dados para checar se a mesmataxa vigo-
rava nas empresas estatais. Considerando a pesquisade Goes & Ca-
margo (1984), a taxa de penetracdo informal ficou em 27,8%, bem
abaixo daquelaque encontramos. Entretanto, como ele explica, ndo
existe mudanca significativa entre as gestdes Geisel e Figueiredo.

Por essa andlise, percebe-se que o sistema politico brasileiro tem
uma nova fonte de recrutamento de sua elite - ndo o Legislativo,
como seria o esperado, mas a propria burocracia -, e isso é perma-
nente. Como informa Goes (1978, p.137),

verificou-se que a proporcdo de militares na alta administragéo publica
federal é idéntica em ambas as administragdes, concluindo-se que as
transformagdes politicas decorrentes da sucessdo presidencial e o avan-
¢o da abertura politica ndo alteraram a participagéo dos militares no co-
mando da administragdo publica. Os resultados da investigagdo ndo
podem ser apontados como medida precisa do fendbmeno. No entanto,
eles sdo suficientes parailustrar um aspecto novo e decisivo da histéria
contemporanea brasileira, qual sgja, o de que aadministragéo publica éo



espaco politico em que se conciliam os interesses das burocracias civil e mi-
litar. (grifos nossos)

Ao aumento da participacao militar, entretanto, ndo equivale a
presenca de ex-alunos da ESG. Entre os ministros civis, apenas um
freqlientou a Escola- Murillo Badar6 (matr. 990026/75), ministro
dalndustriae Comércio. Considerando indistintamente civis e mi-
litares,** chega-se a22,7% de participagéo, mesmo valor encontrado
para Médici, e quase doze pontos menor que o encontrado na gestéo
Geisel. A presenca de esguianos é ainda menos importante quando
levamos em conta que a taxa de participagdo militar é de 40%. Uma
vez mais, portanto, vé-se que a importancia atribuida a ESG nao
corresponde a sua participacéo no processo de decisdo, pelo menos
quando esse € tomado a partir daqueles que sdo os vetores de sua
doutrina: seus ex-alunos.

Cabe destacar, seguindo a analise comparativa de Schneider
(1991), que a particularidade do Brasil em relagcdo aos regimes auto-
ritérios dos paises vizinhos constitui-se por dois fatores: a baixataxa
de participacao militar ndo s6 nos ministérios, mas principalmente
nas empresas estatais, e apequena permanéncia destes nos postos de
decisdo. Em suas palavras:

A taxa média de presenca militar nas empresas estatais era de 15%,
bem abaixo dos 30% apresentados para os ministérios. Em 1975, por
exemplo, quatro ex-oficiais do Exército ocupavam altos cargos [top ma-
nagement position] em empresas estatais elétricas e de ago: Alfredo
Américo da Silva, presidente da Siderbras; José Costa Cavalcanti diri-
gia a companhia encarregada da Itaipu; César Cals, diretor da Eletro-
bras e Odyr Pontes Vieira, diretor (de material) da CSN. Isto contrasta
bastante com os 52% de participac8o militar na burocracia estatal en-
contrada no Chile, ou com os 50% verificados no Peru. (ibidem, p.51)

Em contraste com a determinacéo da legislacao brasileira de per-
manecer apenas por dois anos nos cargos ou ir para a reserva, 0s mi-

11 Novamente, desconsideramos o EMFA. Quando este é incluido, a taxa ele-
va-se para 39%, pois 100% dos que ocupavam o EM FA passaram pela ESG.



litares argentinos ou chilenos, por exemplo, "estacionavam" nos
cargos. Na Argentina e no Chile,

em setores como o0s do ago, 0os militares permaneciam nos cargos por
décadas, poisas carreiras sdo mais técnicas do que militares. Até os anos
30, um oficia -engenheiro tinhaaopgéo entre servigo ativo [nas FFAA]
ou técnico. Aqueles em empresas estatais normal mente preferiam o Ul-
timo e aparentemente suspendiam suas promocgdes militares até que
passavam (muito cedo) para areserva. Suas carreiras técnicas depen-
diam muito de seu desempenho nas empresas estatais ou agéncias go-
vernamentais. Para os anfibios, sua saida [partida] das atividades ofi-
ciais [militares] e também o desejo de ascensdo na carreira dependiam
mais de critérios politicos do que de militares. (p.53)

A forca dos militares, em contrapartida, nédo se limita a sua re-
presentatividade na burocracia civil. Em oposicdo aos seus pares la-
tino americanos,

Os militares brasileiros foram muito bem-sucedidos na formulagéo
e propaganda de seu projeto, uma mistura de nacionalismo, contra-
insurgéncia, desenvolvimentismo e grandeza (destino de superpotén-
cia). Essa ideologia estimulou os policy makers civis a incorporarem
suas propostas nesta ideologia. Isto porque as indicagdes para cargos
importantes dependiam dos militares, e 0s civis exerciam-nos por graga
dos militares, (p.54)

Assim, o que todos 0s autores que nos serviram de leme afirmam
é que, apartir de 1964, aumenta, o que édiferente de inaugurar-se, a
participagdo militar nos 6rgéos da administracéo publica. Essa par-
ticipacdo é permanente e crescente durante os anos de governo dos
generais, e ela gera uma nova estruturagdo do sistema politico de tal
forma que a burocracia passa a representar o papel de locus de pro-
ducdo da elite politica e também de conciliacdo dos interesses das
forcas que disputam o poder politico.

Essa nova configuragdo revelar-se-4, no dizer de Oliveiros Fer-
reira, num novo ethos a presidir as relacdes politicas no Brasil. Para
ele, ao gerirem o Estado, as Forcas Armadas aprendem o como fazer
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e transferem seu ethos para o interior do aparelho de Estado, de tal
forma que estaremos sob um regime militar independentemente do
governo ser castrense. Em suas palavras,

acontinuarem [as Forgcas Armadas] nos postos de relevo que tém, im-
primirdo com muito maior rigor que no passado seu "ethos" burocréti-
Co e corporativo ao Estado e asociedade. E, continuando onde estéo, esta
réo cadadiamais, mais bem preparadas parao governo... (in O Estado de
SPaulo, 18.4.1994, p.A-4)

Um aspecto deixado de lado por nds, mas importante de ser
mencionado, € a relacdo entre burocracia publica e privada no Bra-
sl. Embora neste momento ndo faca parte de nossas pretensées ana-
lisar isso, é importante lembrar que os militares se fizeram presentes
tanto na administracado publica quanto nas empresas privadas. Mais
especificamente, muitas vezes a passagem por cargos publicos fun-
ciona como um trampolim, ou como um estagio, para assegurar a
ocupagdo de cargos em multinacionais. Porém, isso ndo é particul ar
aos setores castrenses do Estado brasileiro - parece funcionar tan-
to para civis quanto para militares - nem se restringe ao governo
militar.

Participacdo militar na "Nova Republica"

Com a passagem do governo militar para um civil apos vinte
anos, de fato se nota, nacomposi¢do ministerial, umacompletades-
militarizag&o. Isto €, sob José Sarney, ndo se encontranenhum mili-
tar ocupando postos ministeriais civis. Aindaassim, dos 27 ministé-
rios etrés secretarias, em seis hamilitares, exatamente nos cargos de
ministros das Forcas singulares, no EMFA, na chefia do SNI e da
Casa Militar.

A necessidade de construir bases de sustentacdo no Congresso
para superar 0 que no periodo parecia apontar para uma crise de go-
vernabilidade determinou areforma que deu origem ao namero alto
de ministérios desse periodo. Também determinou a divisdo parti-
dariaa que foi submetido esse ministério. Defato, excetuando-se os



seis ministérios de ocupagdo militar, todos os demais sdo ocupados
por membros do PMDB ou do PFL, tanto na primeira composicéo,
herdada de Tancredo Neves, quanto na segunda, resultado da re-
forma promovida em 1987. Somente em 1989, assumem cargos no
ministério pessoas nao filiadas aos partidos, ainda que identificadas
com eles - como no caso de Dorothéia Werneck, nédo filiada mas
simpatizante do PSDB.

A percepcdo dos novos ocupantes do poder, diferente do defen-
dido aqui, é que ndo houve uma transicao da burocracia militar para
acivil. O que aconteceu foi uma debandada por parte dos primeiros
e acriacdo de um vazio a ser ocupado pelos civis. Assim se expres-
sou Pedro Simon, escolhido para a pasta da Agricultura:

O que o doutor Tancredo nem ninguém podia imaginar é que nds
chegariamos ao Palécio do Planalto - depois de lutar a vida inteira pelo
restabelecimento da democracia - e que o encontrariamos totalmente
vazio, aberto, sem um oficial-de-gabinete, um guarda, absolutamente
ninguém. Depoisdetanta luta, a gente podia pensar um milhao de coi-
sas. Menos que o Palécio estariavazio e que o ex-presidente sairia pelos
fundos, (apud Couto, 1999, p.419)

A despeito disso, e de um ministério 100% civil, os militares ndo
deixaram de participar das decisdes. Pelo contrério, o crescimento
do nimero de ministérios, e que ndo atingiu em nada os setores cas-
trenses, serviu antes para pulverizar o poder dos civis e concentrar o
dos militares. Como cuidaram de mostrar Quartim de Moraes et al.
(1987), sob o governo civil desenvolve-se a tutela militar, tornando
a situacdo melhor para os militares, pois esses poderiam exercer
poder sem responder por este exercicio. Trata-se, assim, de algo
muito préoximo ao que foi definido na nossa primeira Constituicéo
como Poder Moderador: o imperador toma as decisfes, mas sdo
seus ministros que respondem por elas.

Quanto a participagdo da ESG, tomando-se a totalidade dos titu-
lares das pastas, temos umataxa de pouco mais de 9%. Isto é, dos 62
ministros de Sarney, seis freqlientaram a ESG, e entre esses conta-se
apenas um civil, o professor Carlos Sant'Anna.



Com Fernando Collor, o primeiro civil eleito diretamente apos
tantos anos e esperangas, hd umatentativa dereduzir o poder militar
por meio da transformagédo do status de alguns ministérios. E pro-
movida uma nova reforma, mas dessa vez o resultado € aredugao no
nimero de ministérios, que passam a ser doze e sete secretarias.
Entre os primeiros sdo mantidas astrés pastas das Forcas singul ares.
Porém, o SNI é transformado em Secretaria de Assuntos Estratégi-
cos (SAE), cujotitular, Paulo Leone, éum civil daconfiancapresiden-
did; etanto o EMFA como a CasaMilitar deixam de ser ministérios.™

Do ponto de vistada composi¢do ministerial e da participacéo da
ESG, considerando-se apenas o primeiro ministério (sem areforma
de 1991), n&o ha nenhum militar em postos civis e nenhum estagia-
rio da Escola Superior de Guerra. Assim, o primeiro escaldo do go-
verno é civil em sua totalidade.

Orcamento e participacdo militar

Outra maneira de avaliar a presenca militar na administracéo
publica, apontando para a militarizacéo desta, é a analise global do
orcamento da Uni&o, pois o orcamento deve refletir as prioridades
governamentais. Quando tomamos dados, o que primeiro

12 As investigagdes que levaram ao impedimento de Fernando Collor fizeram
crescer o desegjo investigativo - que, como ja afirmava Max Weber (1980), é
uma das maiores armas do Legislativo em um regime democrético -, e, com
ele, apresentaram-se vérias Comissdes de Inquérito, entre elas umacujo objeti-
vo foi investigar o narcotréfico, e cujos resultados ainda ndo tinham vindo a pu-
blico quando da finalizagdo deste texto. Todavia, as investigacesja apontavam
para a séria questéo de como se organiza o crime no Brasil, capaz de penetrar
nos altos postos de deciséo do Estado, transformado-os em mecanismo de seu
préprio desenvolvimento; também informavam que o crime estava mais organi -
zado do que aprépria burocraciaptblica. Nesse aspecto, cogitava-seinclusive a
participacéo dessas organizagdes na "construcdo” do fendmeno Collor, o que
significaria que eles "fizeram" o presidente da Replblica. Essas suspeitas tal-
vez expliquem, ao menos em parte, a "neutralidade” dos ministros militares
durante todo o processo que culminou no impedimento do entdo presidente.



chamou atencéo foi que se percebe claramente que ha influéncia po-
litica sobre as verbas orcamentarias, o que é exemplificado pelas
verbas destinadas a Defesa e Seguranga. Nesse caso, ha variagdes
anuais na despesa fixada, mas esta apresenta uma elevacdo de quase
dois pontos percentuais entre 1968-1969, cai menos de um ponto en-
tre 1969-1970 para subir ao seu ponto mais alto, atingindo 15,97% em
1971.

Esse dado nos faz ver o quanto o discurso da defesa da ordem to-
cou o governo, bem como afirmar que de fato os movimentos de es-
querda forneceram muni¢do para que os locutores da ordem agis-
sem. Contudo, apontatambém para as dificuldades enfrentadas por
Geisel e sua determinacdo em levar a cabo sua politica distensionis-
ta, jaque é apartir de seu governo que as verbas fixadas para Defesa
e Seguranga comegam acair, mantendo a tendéncia decrescente até
1987, ano no qual apresenta elevacédo de 2,56 pontos em relacdo ao
ano anterior. Porém, os 7,54% a ela destinados néo representam se-
quer 50% do montante atingido em 1971.

Essa avaliacdo se choca, entretanto, com as prioridades assumi-
das pelos varios governos militares, que elegeramjustamente os se-
tores infra-estruturais como a locomotiva do projeto econémico. E
verdade que um grande volume de verbas era destinado aos setores
de base, mas, conforme aponta Hayes (1998), né&o é isso que distin-
gue governos militares de governos civis. Em suas palavras:

a andlise comparativa demonstra que as prioridades orcamentérias dos
regimes democréticos e autoritéarios diferem pouco quanto a énfase glo-
bal . O desenvolvimento econdmico foi prioritério em ambos os regimes
e cada um deles dedicou os maiores fundos para esta area. O governo
militar foi mais competente em impor sanc8es as clientelas politicas do
gue os governos civis, mas também os militares precisaram de suporte
da infra-estrutura burocrética clientelistica - ambos civis e militares -
em certo grau. (p.229)

Os dados também sugerem, por suavez, que havia interferéncia
dos militares nos assuntos orgamentarios. Diferente do que pensa
Delfin Netto, como explicar que os percentuais indicados para o
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Ministério do Exército sgjam maiores do que os da Educacéojusta-
mente nos anos mais duros do periodo militar, periodo em queo en-
sino ganha status de prioridade social nos planos de governo, e ain-
da, no qual programas e reformas atingem area?

Se somarmos a verba fixada para os trés ministérios militares,
fica claro que, se ndo havia uma determinacéo direta das Forcas
Armadas quanto as prioridades orcamentérias, entdo existiam uma
compreensdo e, mais, uma conivéncia muito grande entre os minis-
tros da area econdmica e as "necessidades" de seguranca. 1sso por-
que, 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 sO ano!), para
continuar oscilando em torno de 20% até atingir 38,94% em 1971,
praticamente dezesseis pontos acima do Ministério dos Transpor-
tes, que recebe isoladamente o maior volume de verbas.

A despeito de o volume de verbas desses ministérios apresentar
umaqueda continuada apartir de 1973, 0s percentuais permanecem
altos se comparados aos demais ministérios. Por exemplo, em ne-
nhum momento, mesmo pos-1985, o percentual de despesas fixa-
das para os trés ministérios militares € inferior ao do MEC, mesmo
guando este passa a receber um volume de verbas maior, o que
acontece a partir de 1982. Assim, numa escala decrescente temos,
entre 1985 e 1988, em primeiro lugar, o Ministério dos Transportes,
seguido pela soma dos trés ministérios militares e, em terceiro, o
Ministério da Educagao.

Ainda em relagdo aos ministérios militares, a analise mostra que
amudanca aponta, quando do retorno dos civis ao poder, para uma
eguanimidade maior entre eles. Expliquemos: o percentual de ver-
bas destinadas a cada um deles é semelhante em 1964. A partir de
1965, as despesas fixadas parao Ministério do Exército sdo crescen-
tes e bastante superiores as daMarinhae da Aeronautica. Em 1971,
guando se atinge o pico percentual de despesas fixadas, 0 somatorio
das verbas dos ministérios da Marinha e da Aeronautica nao chega
ao patamar fixado para o Ministério do Exército (19,14% contra
19,80%). Em contrapartida, apartir de 1976, € possivel notar umre-



torno aos padrées apontados em 1964, com o Exército tendo uma
despesa fixada, ainda que superior aos da Marinha e Aeronautica,
proxima destes.

O que aandlise do orgamento mostra é que houve um crescimen-
to significativo das verbas destinadas aos setores militares a partir
de mar¢o de 1964. Mais significativo ainda é o aumento da discre-
panciaentre aForcade Terrae asduasoutras, cujos ministériosre-
cebem menos verbas, apontando para a importéncia do Exército
relativamente as suas irmas, o que apenas corrobora as diferentes
percepcOes sobre a presencamilitar na politicano Brasil: desde o ad-
vento da Republica, foi o Exército que assumiu papéis politicos, en-
guanto as outras duas Forgas eram mais profissionais — 0 que ndo
significa afastamento completo da arena piblica, como ja aponta-
mos. Em poucas palavras, no caso do orgamento, houve um processo
de militarizacdo da administracéo, que aqui diz respeito justamente
a influéncia exercida por esse setor da burocracia sobre as politicas
adotadas, pois sem verbas ndo ha politica publica que se sustente, e
entre as Forcas Armadas foi 0 Exército que assumiu maior controle
sobre as verbas.

O que toda a andlise que fizemos até agui mostra, em resumo, €
que o Estado brasileiro tornou-se uma espécie de L eviaté acorrenta-
do, nafdiz imagem propostapor Sérgio Abranches(1978): nos anos
militares, houve um incremento ainda maior nas areas tomadas pelo
governo na formulagdo de politicas publicas. Todavia, se o Estado,
por um lado, tornou-se proprietario e responsavel por um sem-nu-
mero de empresas e areas, 0 governo passou paulatinamente a ser
inoperante nessas areas de tal forma que, ao final dos governos far-
dados, esse governo ja ndo respondia as necessidades de manuten-
¢do das politicas plangjadas, dai 0 sucateamento apresentado sob a
batuta civil e afacilidade com que se adotaram model os econdmicos
gue vém transformando a administracéo publica em nada mais do
que ventriloquo de interesses internacionais.

Certamente, o processo de constituigdo da burocracia publica
brasileira e o desenvolvimento do modelo econémico adotado pelos
varios governos entre 1964 e 1990 sdo bem mais complexos do que o



aqui descrito. Entretanto, para as finalidades deste estudo, bastain-
formar que o 6nus do engessamento da maguina publica ndo deve
ser unicamente creditado aos governos civis que sucederam o0s go-
vernos militares, pois uns e outros foram responsaveis por isso. O
gue ndo se pode cobrar dos segundos, e hoje mais do que nunca se
deve exigir dos primeiros, é a fata de visdo de futuro, de plangja-
mento, de projeto de pais.
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OS MILITARES
NAS COMUNICACOES

As especificidades das Comunicacdes

As ondas eletromagnéticas

Neste item, discutiremos algumas especificidades técnicas que
envolvem o processo de comunicagao. Sua importancia é visualiza-
da quando se nota que muitos acreditam que € apartir dessas especi-
ficidades que sdo definidos os meios de comunicacgéo entre as pes-
soas. Defato, em algumamedidaisso é verdade. Porém, as caracte-
risticas fisico-geogréficas do meio ndo determinam mecanicamente
qual o tipo de mecanismo de comunicagao serd utilizado. Elas ape-
nas informam como deve ser administrado o espectro radioel étrico
do ponto de vistadas leis fisicas, mas nada dizem arespeito da desti-
nacdo de cada faixa desse espectro.

A comunicagéo por meio das ondas eletromagnéticas é relativa-
mente recente. Seu desenvolvimento esta relacionado com duas
descobertas feitas no século XIX. A primeira aconteceu em 1864,
guando o matematico inglés Clarck Maxwell descobre que aluz se
propaga a uma velocidade de trezentos mil quilémetros por segun-
do. Vinte anos maistarde, Heinrich Hertz realizou experiéncias que
comprovaram a existéncia de oscilacfes eletromagnéticas, desco-
brindo, pois, asondas de radio. Masfoi somente em 1896 que os ex-



perimentos de Hertz tornaram-se aplicaveis, quando Guillermo
Marconi consegue transmitir, sem a utilizacdo de fios, mensagem
entre dois pontos distantes entre si em cerca de dois quilbmetros
(codigo Morse).! As ondas utilizadas nessas experiéncias sio cha-
madas ondas amortecidas, pois ndo possuem uma fregiiéncia defini-
da. S80 essas ondas que geram as interferéncias desagradaveis que
interceptam as transmissdes radiofdnicas e que conhecemos como
estética.

Sefoi Marconi quem fez aplicar os estudos de Hertz, foi esteulti-
MO quem emprestou seu nome ndo sé para ostipos de onda que des-
cobriu, mas também para a sua principal caracteristica e medida, a
frequiéncia - que representa o nimero de vibragdes ou ciclos que a
onda sofre por segundo.

As ondas eletromagnéticas utilizadas em comunicagdes propa-
gam-se em linha reta e com a velocidade daluz. A sua principal ca-
racteristica é a freqiiéncia. As outras caracteristicas das ondas hert-
Zianas sdo sua amplitude - que mede arelacéo entre 0o meio e o ponto
de equilibrio da onda - e seu comprimento - que corresponde ao es-
paco (metros) percorrido pela onda durante um ciclo. Este é inver-
samente proporcional a freqiiéncia. Assim, quanto maior for a fre-
guéncia e menor o comprimento da onda, tanto maior devera ser a
poténcia que gera o sinal de onda. 1sso explica por que as estacdes
em FM tém alcance téo limitado, e também por que a Empresa Bra-
sileira de Telecomunicacdes (Embratel) , para garantir um servico
de telefonia com um minimo de seguranca, deve construir uma série
de estacOes repetidoras (os "troncos"). Por tudo isso, asondas de bai-
xa fregtiéncia ndo necessitam de repetidoras, enquanto as de UHF
(Ultrahigh Frequency) necessitam de estacdes repetidoras, mas sdo

1 Um aspecto curioso dadescoberta das transmissoes radiof dnicas é acontrovér-
sia que existe quanto aquem e quando foi descoberta essas transmissdes. Mui-
tos creditam ao padre brasileiro Roberto Landall de Mouraa primeiraexperiéncia
de comunicagdo sem fios. Ele teriarealizado experiéncias em 1893, em S&o Pau-
lo, transmitindo do Mirante de Santana para a Avenida Paulista, em umadis-
tancia aproximada de oito quil6metros. Assim nascia o radio (cf. Lobo, 1998;
Tavares, 1997).
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mais seguras do ponto de vista da quantidade e qualidade da infor-
mac&o transportada.

Como as ondas hertzianas sdo fendmenos fisicos cujo comporta-
mento esta sujeito a uma série de interferéncias, e como sdo muitos
0S servicos que utilizam essas ondas para comunicagdo de sons e de
dados, como a faixa destinada a cada estacdo de radiocomunicac&o
ocupa uma freqiéncia e estas sdo limitadas, e considerando o au-
mento das estagdes de radiotelegrafia ao longo do século XX, tor-
nou-se necessario dividir as faixas por grupos de freqiiéncias, de
forma a garantir todos os tipos de servicos de comunicacdo e tam-
bém a qualidade das mensagens transmitidas. A primeira classifica-
¢do das freguiéncias em faixas foi realizadaem 1903 pelo engenheiro
Lee Forest, aqual seguiaas possibilidades de propagacéo dessas on-
das. Essa classificag8o serviu de base paratodas as convencdes pos-
teriores (Lobo, 1998), e, com base nela, convencionou-se a seguinte
divisdo dos grupos de frequiéncias, determinando, a partir de 1947,
0 Seu uso:

Quadro 1 - Classificagdo de freqiéncia de onda

Grupos de  Freqiiéncia Comprimento Designacdo Designagdo Utilizagéo
onda de onda(m) métrica comum

Muito curtas 3a30kHz  Acima de 1.000 VLF Miriamétricas  Radiotelegrafia

Longas 30a300kHz Acimade 1000 LF/OL Quilométricas Radionavegacéo.
radiolocalizagéo

Médias 300a3.000 kHz 1.000 a 100 MF/OM  Hectométricas  Radiodifuséo,
radioastronomia

Curtas 3a30MHz 100 al0 HF/OC Decamétricas  Radiodifusio*
Muito dta 30 a300 MHz 10al VHF Métricas Radiodifuso,
telefonia
Ultra-alta 300 a3.000 MHz lao,|l UHF Decimétricas  Radiodifusio,
telemetria
Superalta 3a30GHz 01a0,01 SHF Centimétricas  Radiotelefonia
Extra-alta 302300 GHz 0,01 a 0,001 EHF Milimétricas  Radiolocalizagdo

Fonte: Fossa (1994, p.13).
* A partir dessafaixa, asondas sdo também utilizadas para comunicagéo entreaTerraeo
€spaco.



Quando da divisdo das faixas de ondas de radiodifuséo, conven-
cionou-se que a frequéncia de 143 kHz seria destinada exclusiva-
mente para sinais de socorro (SOS). Embora o telégrafo (codigo
Morse) ndo sgja mais utilizado (a Gltimatransmissao foi feitaemja-
neiro de 1998), essafaixa continua ater esse mesmo uso, agora com
sinais de voz.

Aspectos histéricos

O espectro das faixas de ondaresponde aleisfisicas que tém vali-
dade universal, o que implicaque suaadministracdo sigaesses crité-
rios primérios. Todavia, a destinacdo das faixas de onda néo segue
esse mesmo padrao, mas sim interesses que sdo definidos pelos pai-
ses, dai cada um ter desenvolvido um sistema proprio.

Nossa referéncia béasica, ao fazer pequena digressdo, serd o
sistema de radiodifusdo, pois esse tem, como caracteristica, além
das determinagdes técnicas, a necessidade econdmica de cada emis-
sora para se manter, envolvendo ainda a questdo dos conteudos
transmitidos. Essa Ultima caracteristica, que podemos chamar de
ideoldgica, particulariza-o em relagdo a telefonia. Isso ndo quer
dizer que ndo fagamos referéncia a esta Ultima, apenas €la ndo sera
tratada de forma especial.

Desde as primeiras transmissdes radiofénicas, nos anos da
Primeira Guerra Mundial, o setor de Comunicagtes, em especial o
de radiodifusdo, foi sensivel ao controle dos militares. Isso porque,
além dos limitados conhecimentos sobre as ondas hertzianas, o setor
castrense via o desenvolvimento da radiodifusdo como uma ameaca
a seguranca nacional. Prova disso esta no proprio desenvolvimento
do setor, que ganhaimpulso exatamente nos periodos de conflito in-
tenso entre os paises. E 0 que mostra Nunes (1995):

A disputatécnica, especidmente durante a Primeira GuerraMun-
dial, permite que o radio se desenvalvade formaace erada e, em menos
devinte e cinco anos da primeiratransmissao, dejacomegaafazer par-
tedo cotidiano internacional. Rapidamente, os Estados Unidos entram



na concorréncia, que obedece a linha da melhor performance técnica, e
levam vantagem. Grandes conglomerados econdmicos, como a Wes-
tinghouse, comegam a exportar equipamentos transmissores para varios
paises, entre eles o Brasil.

Também o tipo de linguagem que domina o setor aponta para o
dominio castrense: o termo inglés para radiodifuséo é broadcast, que
originalmente desighava a "disseminacdo" das ordens do comando
para a esquadra na Marinha americana, que passou a ser feita pelo
radio, incorporando, pois, ojargdo (Machado, 1998).

Talvez isso explique por que o sistema de telecomunicagdes, in-
cluindo a telefonia, foi organizado em todos os paises como mono-
pélio publico e iniciou-se como atividade amadoristica e filantrépi-
ca. Isso ndo implicou, entretanto, a ado¢édo de uramesmo padréo de
desenvolvimento do sistema de radiodifusdo, mas dois model os dos
quais podem ser derivados os implantados no mundo todo.

No caso da Europa, o sistema que se desenvolveu a partir do
imediato ap6s Primeira Guerra Mundial foi marcado pela ancora-
gem técnica. Como o conjunto das ondas disponiveis era pequeno, e
0s paises sdo muito proximos, a possibilidade de interferéncia entre
as emissoras e destas nas transmissdes consideradas prioritarias (te-
légrafo, maritima, militar) erareal; o sistema de radiodifusdo orga-
nizou-se com o monopo6lio publico em que as emissoras ou perten-
ciam ao Estado ou funcionavam por concessédo deste.?

Com isso, se solucionava ndo s6 o problema da manutencéo da ati-
vidade radiofénica, como também se afastavam os temores de interfe-
réncias prejudiciais as comunicagdes publicas e, finalmente, estabele-
cia-se o controle sobre o contelido dos programas irradiados... (Oliveira,
1990, p.102)

2 A concessdo representa uma autorizagdo dada pelo governo - que deveria ser
feita por licitagdo publica - para que uma pessoajuridica explore o servico de
telecomunicagéo (no caso aqui discutido limitado as estag6es de radio ou televi-
s80) em uma dada localidade, atualmente pelo prazo de dez anos para difusdo
sonora e quinze anos paratelevisdo, prorrogaveis. Dentro do prazo de conces-
sd0, aconcessiondria instalaria a estagdo, pedindo autorizagéo para entrar em
funcionamento. Porém, a concessdo ndo supde o dever de instalagéo do servico.



Nos EUA, ao contrario, e apesar das resisténcias por parte das
Forcas Armadas, surgiu um sistema comercial impulsionado pelas
empresas de equipamentos radiofdnicos (com a Westinghouse em
primeiro plano), quejaem 1925 dava lucros pela descoberta da pu-
blicidade, permitindo que as estacfes se firmassem de forma inde-
pendente do Estado ou de organizacdes sociais. 1sso ndo impediu,
todavia, que as concessdes fossem utilizadas politicamente, como
apontaram as denuncias surgidas no governo Roosevelt. E isso que
alavanca uma pesada campanha que levara a regulamentacéo do se-
tor, estabelecendo um sistema de concessdes por todos conhecido.
Da maneira como foi organizado, isso permitiu a manutencéo co-
mercial do setor e até impulsionou sua oligopolizagdo. Principal-
mente em relagdo atelevisdo, o modelo adotado levou aformagéo de
grandes redes que, pelo menos em termos de programacéo, formam
um oligopdlio composto pelaABC, RCA e CBS. Os organismos esta-
tais, como o FCC, que deveriam impedir isso, naverdade defendem
os interesses das redes. Prova disso é que nenhuma emissoraperten-
cente as trés grandes redes foi cassada desde sua fundagéo.

Para a telefonia ndo foi muito diferente, tendo o monopdlio da
AT&T sido quebrado somente nadécadade 1960. Entretanto, nesse
caso, muito mais do que no setor de radiodifuséo, houve participa-
¢do do setor publico para prover ainfra-estrutura de funcionamento
e também para a regulamentacéo dos servigos que ultrapassavam a
esfera local.

Na Europa, da mesma forma que prevaleceu um sistema publico
nos servigos de radio, foi estabelecido, na maioria dos paises, 0 mo-
nopolio estatal do sistemadetelefonia. Japaraastelevisoes, prevale-
ceu um sistema misto - as emissoras de TV nasceram como empre-
endimentos privados, mas que foram pouco a pouco nacionalizados
apartir do pés-guerra—, o que implicou a convivéncia de redes pu-
blicase privadas. Esse modelo, entretanto, entrou em colapso a par-
tir dos anos 70, acompanhando a faléncia fiscal de muitos paises, o
qgue implicou o questionamento do modelo como um todo que ainda
n&o encontrou um ponto final.



No model o europeu, uma excegdo que merece ser mencionada é
0 modelo holandés, que levou as Ultimas consegiiéncias a "publici-
zac&80" dos servigos de radiodifusdo, notadamente o de TV. Nesse
pais, as redes sdo publicas e na sua programacgado convivem produ-
¢Oes estrangeiras, estatais e locais. Nesse Ultimo caso, trata-se de
programas feitos por entidades da sociedade civil que se supde ter
apoio em toda a comunidade.

A histériada radiodifusdo no Brasil é bastantetortuosae seu mo-
delo, apesar de nos seus primordios assemel har-se ao americano, foi
uma construcéo semel hante ada Europa (Assis Fernandes, 1987). E
bom lembrar que ndo houve uma transposicéo de model os dos pai-
ses centrais para o Brasil, pois, na verdade, os dilemas colocados se
apresentaram simultaneamente para nés e para eles.

Como nos outros paises, aqui também astel ecomunicacdes sem-
pre foram vistas como um monopdlio do Estado. Isso ndo implicou,
no entanto, que as atividades do setor fossem realizadas pelo setor
publico. Ao contrario, mesmo a regulamentacdo nessa area, Como
discutiremos mais afrente, foi tardia. Pode-se dizer, entdo, que mui-
to do atraso do setor deveu-se a falta de iniciativa do setor privado
em relacdo aos servigos de comunicagéo.

Também quanto a interferéncia e participagao dos militares, o
Brasi| ndo fugiu aregra geral, mas talvez aqui aingeréncia das For-
¢as Armadas nas telecomunicagdes tenha sido maior e mais dura-
doura do que nos demais paises. O melhor exemplo dessa participa-
¢d0 esta na prépria composicdo da Comissao Técnica de Réadio
(CTR), criada em 1931 e que controlou o setor de radiodifusdo até
1962. Dostrés membros que delafaziam parte, dois eram indicados
pelos ministérios militares, e o seu presidente sempre foi um mem-
bro das Forcas Armadas.

Os servicos telefonicos também se desenvolveram de modo seme-
Ihante, com a diferenca que o controle da Uni&o foi muito mais norma-
tivo do que executivo. Nesse caso, os Estados e municipios tomaram
paraasi aresponsabilidade em organizar o setor. 1sso gerou um siste-
ma heterogéneo e pulverizado que sb ndo entrou em colapso porqueo
governo federal resolveu unificar as empresas a partir dos anos 60.
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Considerando aevolucdo dos meios de comunicacao no pais, po-
de-se dizer que por aqui se desenvolveu um sistema misto, no qual
convivem empresas publicas e privadas, mas bastante diferente do
sistema europeu, pois inexistem grandes redes publicas nos servigos
de radiodifuséo, embora o Estado exerca controle bastante amplo no
setor por meio de medidas diretas - como a manutencéo de cessédo de
horérios gratuitos para o governo nos meios de comunicagao - ou in-
diretas - as verbas de propaganda das empresas estatais sdo essen-
ciais a sobrevivéncia de véarias emissoras.

No setor de telefonia, ao contrario do que acontecia nos seus pri-
mordios, imperam a centralizacéo e o controle publico dos servicos.
Isso foi importante ndo s6 porque proporcionou um avango tecnol 6-
gico sem precedentes (e foi feito basicamente em dez anos, entre
1964 e 1975), mas também porque permitiu, com isso, o desenvol-
vimento do setor industrial de eletronica e microeletronica no pais,
setor que foi impulsionado largamente pelo Estado:

A criac8o de uma empresa estatal ... possibilitou o fornecimento de
servigos de infra-estrutura bésica, tarefa tradicional do Estado, e por
outro lado, contribuiu para o desenvolvimento rapido de um setor in-
dustrial de bens de equipamento. A Telebrés, pela sua capacidade de
gerar e centralizar recursos financeiros, assumiu uma fungdo de investi-
mento no setor industrial, que pdde se modernizar e se expandir a partir
das encomendas de equipamentos ... O planejamento sistematico, uti-
lizado como método de gestéo pela holding e suas subsidiarias, propor-
cionou ao setor produtivo areducdo das incertezas ambientais e aconse-
gliente organizacdo de suas atividades industriais em melhores condi-
¢Bes. (Maculan, 1981, p.178)

Em contrapartida, esse setor parece ser o mais sensivel aos pro-
cessos globais de desenvolvimento. Quigéa isso explique os motivos
pelos quais os problemas surgem simultaneamente em paises cen-
trais e periféricos. Da mesma forma que no inicio do desenvolvi-
mento dos meios de comunicagdo no mundo, atualmente se coloca
parao Brasil, como também parao mundo, anecessidade de rever os
modelos de suas comunicac¢fes. Por enquanto, seguindo 0s passos



(fracassados) do neoliberalismo, o pais tem simplesmente buscado
manter os nichos do Estado encravados nas empresas privadas do
setor, a0 mesmo tempo que leva a cabo avenda das estatais. Detodo
modo, como esse processo ainda estava em andamento quando da
redacdo deste texto, ndo € possivel avaliar se, ao final, o modelo pre-
valecente para as telecomunicacfes se aproximard daquele vigente
hoje na Europa- que passou por processo semelhante -, mas certa-
menteja é possivel dizer que ele cada vez mais se afasta do modelo
norte-americano. Da mesma forma, ja se pode dizer que 0 processo
de privatizagdes, apostando na desregulamentacdo do setor, deve
gerar problemas futuros, principalmente no que se refere a relagéo
entre prestacdo de servicos e consumidores.

Em resumo, o que mostra este breve historico do setor € que a
forma de organizac&o dos servicos de telecomunicagdes de um pais
ndo pode ser imediatamente deduzida das caracteristicas assumidas
pelo regime politico ou pelo modo de produgdo dominante naguela
sociedade. 1sso ndo implica dizer quetais caracteristicas ndo sdo im-
portantes, mas 0 sdo somente quando tomadas em conjunto com
uma gama de fatores, entre eles os fatores técnicos que sao especifi-
cosa atividade.

Aspectos juridicos das Comunica¢6es no Brasil

O aumento da faixa de freguiéncia e do interesse em sua utiliza-
¢do fez que surgisse a necessidade de disciplinar seu uso, como mos-
tram as convencdes sobre a divisio de grupos de freqiiéncia. E assim
gue surge o direito detelecomunicacgdes. A primeiralegislacdo ares-
peito datade 1848 etratada "publicizacdo" do telégrafo na Europa.

O Brasil seguiu de perto todas as convencdes internacionais, ten-
do aderido a Unido Telegréfica Internacional em 1877. Isso ndo im-
plicou, entretanto, que a evolucédo das comunicacgdes fosse acompa-
nhada pelos legisladores brasileiros. Pelo contrério, "o setor de tele-
comunicagdes foi marcado por um processo de estruturacdo e orga-
nizacdo administrativa bastante demorado, que se alongou por um



periodo de quase um século..." (Maculan, 1981, p.19) E assim queo
primeiro cédigo a respeito do tema somente surge no Brasil em
1962, muito depoisdainstalagdo do telefone (1877), do réadio (1923)
e datelevisdo (1950) no pais. Isso ndo significa que ndo houvesse in-
terferéncialegal no setor, apenas estando eraregular ou sistematica.

A despeito de somente serem regulamentadas em 1962, por
meio daLei n.4.117, astelecomunicacdes merecem atencdo do po-
der pablico, que as define, desde o Império, como uma atividade do
Estado que poderia outorgar concessdes. No aspecto legal,

todas as Congtitui¢Oes brasileiras ... foram unanimes em determinar a
competénciada Unido paraa exploragao, diretaou por meio de conces-
s80, dos servicos de radiodifusdo, que podem ser exercidos por empre-
sas privadas mediante concessao ou autorizagdo, aprazo certo eatitulo
precério. (Ortrriwano, 1982 p.107)

Com o advento da Republica, adota-se uma politica descentrali-
zada para o setor (telefonia), segundo a qual os Estados da federacdo
adquirem o poder de regulamentar as concessoes.

Em 1931, quandoja haviam sido instaladas 29 estacGes de radio
no Brasil (Tavares, 1997, p.155), o presidente Vargas baixa o De-
creto n.20.047 (27.5.1931) reafirmando o poder concedente da
Unido na telecomunicacdes, definindo os servicos de radiodifusédo
como "deinteresse nacional e de finalidade educativa’, e que seriam
controlados pelo Ministério da Viagdo e Obras Publicas, cuja com-
peténcia nessa area se estende até 1967, quando é criado o Ministé-
rio das Comunicagoes.

No referente ao servico de telefonia, apesar dos protestos do go-
verno federa e dalegislagdo em vigor, os Estados e municipios conti-
nuaram ndo sd a conceder a exploragéo de redes para empresas parti-
culares, como passaram eles proprios a instalar redes de telefonia no
ambito de sua competéncia administrativa. Consequentemente, e
numa situacdo que perdura até os anos 60, o sistema de telefonia tor-
na-se precdrio e confuso, sem amenor condicdo, por parte da Unido,
de regulamentacéo técnica. A rede detelefoniano Brasil chega, assim,



ao golpe de 1964 tendo como caracteristicas bésicas a insuficiéncia
darede e, onde da existe, suatotal ineficiéncia (Maculan, 1981).

Jaarespeito da radiodifusdo, o citado decreto criou a Comissao
Técnicade Radio (CTR) com aatribuicdo de regulamentar e regula-
rizar o funcionamento das estacBes brasileiras, ainda que o poder fi-
nal de decisdo sobre cada concessdo continuasse nas maos do minis-
tro (art. 32).

Cabia a Comissao apreciar os pedidos de concessdo, avaliando se
o requerente tinha capacidade técnica e financeira para atuar nesse
mercado. Por isso, no artigo 29 ele estabelecia que "A Comisséo
Técnica de Radio sera composta de 3 técnicos em radioel etricidade,
sendo um da Reparticéo Geral dos Telégrafos, designado pelo Mi-
nistro da Viagdo e Obras Publicas, um do Exército e um da Mari-
nha, designados pelos respectivos Ministros."

Até o aparecimento do Cadigo Brasileiro de Telecomunicacdes
(CBT), em 1962, coube a CTR a regulamentacdo dos servi¢os no
Brasil, o que redundou, segundo expressdo de um de seus ex-mem-
bros que foi presidente da Associac8o Brasileira das Empresas de
Rédio e Televisdo (Abert), em um nimero muito grandede leisere-
gulamentos que tornava impossivel aos concessionarios se protege-
rem diante do arbitrio do poder concedente.?

Para os interesses deste trabalho, duas outras leis anteriores ao
Codigo de 1962 precisam ser mencionadas. A primeira € a Lei
n.2.597, de 12.9.1955, que estabelece as faixas de fronteira e zonas
de defesa do pais. O seu artigo 6° afirma: "Sao consideradas de inte-
resse para a seguranganacional ... €) os meios de comunicagdo, como

3 A seguinte passagem é exemplo desse arbitrio: "Antes de brigar com Juscelino
[Kubitscheck, entdo presidente da Republica], ele [Assis Chateaubriand] pre-
cisava obter do governo mais concessdes de canais - e para isso dedicava especial
atengdo ao responsavel pelaédrea, o general Olimpio Mour&o Filho, presidenteda
Comissdo Técnicade Radio do Ministério da Viagéo e Obras Publicas (reparti -
¢80 que anos depois mudaria de nome, passando a se chamar Departamento
Nacional de Telecomunicagbes - Dentei). Durante o namoro com Mouréo,
Chateaubriand convidou-o para compartilhar (junto com Herrmann Gohn,
embaixador da Austria no Brasil, e Archie Dollar, diretor da RCA Victor) um
deseusmaisrecenteshobbies: asviagensaAmazénia..." (Morais, 1997, p.575).



100

radio, televisdo, telefone etelégrafo”. Instituia-se, assim, anecessidade
de ouvir o Conselho de Seguranca Nacional nas concessdes dos meios
de comunicago. E importante mencionar, também, a Lei n.3.654,
de 4.11.1959. Por meio desta, criam-se as Armas de Comunicagdes
e Engenhariano Exército. Se antesjaeram os militares que domina-
vam o setor, pois suas escolas forneciam os especialistas paraa érea,
bem como dominavam legalmente o CTR, agora ganhavam maior
legitimidade parainterferir no processo, pois as primeiras escolas de
engenharia de comunicagdo nao vinculadas as For¢cas Armadas so-
mente irdo surgir no Brasil na década de 1960. Até 14, sdo os enge-
nheiros militares que dominam o saber técnico na area.

Janio Quadros, no curto periodo que esteve afrente do governo,
procurou interferir no setor de Comunicagfes dando impulso aos
estudos que culminaram napromulgacéo do CBT. A mudangamais
importante é feita por intermédio do Decreto n. 50.840, que modifi-
ca 0s prazos de concessdo de dez anos paratrés e, ab mesmo tempo,
transfere do Ministério da Viagéo e Obras Publicas parao Ministé-
rio daJustica ajurisdicéo sobre a area de telecomunicagdes - 0 que
equivalia adar um carater mais politico e menos técnico parao setor.

O Cdbdigo Brasileiro de Telecomunicacfes

E apartir da promulgagdo do CBT que o setor ganha uma politi-
caindependente do arbitrio do poder constituido. Se antes do codi-
go, as concessdes e sua manutencdo dependiam largamente do hu-
mor do presidente da Republicae de seus auxiliares; depoisde 1962,
com o setor regulamentado, as medidas tomadas deviam seguir, ao
menos formalmente, aletradalei.

Talvez isso explique a dificuldade de regulagdo do setor, pois re-
presentava, sob dado ponto de vista, a perda de poder por parte do
Executivo Federal. Um exemplo disso € que, votadaalei, Jodo Gou-
lart apds-lhe 52 vetos. Entre estes, o mais significativo, porque
exemplifica o desejo de manter o poder sobre os meios de comunica-
¢do, talvez tenhasido o do § 3° do artigo 33, queestabel eciaosprazos
de concesséo:



Os prazos de concesséo e autorizagdo serdo de 10 (dez) anos parao
servico deradiodifusdo sonorae de 15 (quinze) anos parao detelevisio,
podendo ser revogados por periodos sucessvos e iguas, Se 0S Concessio-
nérios houverem cumprido todas as obrigacOes legais e contratuais,
mantida a mesma idoneidade técnica, financeira e mora e atendido o
interesse publico, (art. 29, letrax)

O poder do Congresso (ou a falta de bases politicas de Jango) nao
foi menor, pois todos os vetos presidenciais foram derrubados pelo
Congresso por um bem montado lobby que envolvia empresarios do
setor, o Estado Maior das Forgas Armadas e partidariosda UDN (Be-
nevides, 1985,p.104).

O CBT, que vigora até hoje, além de estabelecer os prazos de
concessdo (art. 33), criou o Conselho Nacional de Comunicagbes
(Contei) (art. 14), subordinado diretamente a Presidénciada Repu-
blica e a quem competia normalizar e fiscalizar o setor, assentando
as bases para um sistema nacional de comunicagdes, previa uma
empresaoperadoraparao setor - aEmbratel (art. 42) — e estabel eceu
0S recursos para o setor com acriagéo do Fundo Nacional de Teleco-
municagdes (art. 51). Também inovou quanto a participagdo do L e-
gislativo naregulamentagdo do setor instituindo que o Contei teriaa
seguinte composicéo: o diretor do Departamento dos Correiose Te-
Iégrafos; trés membros indicados pelos ministros da Guerra, Mari-
nha e Aeronautica (membros estes que néo precisam licenciar-se de
suas atividades, mas ao contrario, segundo o art. 22 daL ei, sdo con-
siderados "no exercicio pleno de suas fungBes militares"); quatro
membros indicados pelos ministros daJustica, da Educacéo, das Re-
lagdes Exterioresedal ndustriae Comércio; trésrepresentantesdostrés
maiorespartidoscomassento naCémarados Deputados; pelo diretor da
empresa publicaque o CBT instituiu; e, finalmente, pelo diretor ge-
ral do Departamento Nacional de Telecomunicacdes (art. 15).

Em contrapartida, o CBT manteve o poder de outorga de conces-
sdo nas maos do presidente da Republica (art. 34, § 1°), exceto os de
alcance local, que seriam permitidos pelo Contei (art. 33, 8 5°), bem
como a "Horado Brasil" (art. 38, letrae), que havia sido criada pelo
Estado Novo.
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O CTB passa a funcionar de fato somente a partir de maio de
1963, quando da sua regulamentacdo geral (Decreto n.52.026, de
20.5.1963). E nessa regulamentagdo que se estabelece o funciona-
mento do Contei e de seu 6rgdo fiscalizador, o Departamento Nacio-
nal de TelecomunicacBes (Dentei) (art. 17); classificam-se os servi-
cos (art. 4°) e as competéncias para exploragdo (art. 7° e 8°).

Se, do ponto de vista dalegislac8o, tudo estavafeito, aestrutura-
¢do do setor atravessou o governo militar, levando dez anos para ser
constituida, acompanhando as contradi¢des do regime e influencia-
da pel as oscilagbes do crescimento econdmico do periodo. "A parti-
cipacdo no uso de um satélite internacional (1965), ao lado da cons-
tituicdo de um sistema de troncos de microondas (1969-1973), per-
mitira, finalmente, ainterligacéo detodo o pais através de telefone e
televisao" (Oliveira, 1990, p.158). A culminanciadessapolitica, to-
davia, apresenta-se com a criagdo do Ministério das Comunicagoes,
em 1967; da Telebras, em 1972, e da Radiobrés, em 1975.

Os governos militares introduziram algumas modificagdes no
CTB. Essas relacionavam-se com a liberdade de expressdo (Lei
n. 5.250, de 9.2.1967, conhecidacomo Lei de Imprensa), pararestrin-
gi-la, e do Decreto-Lei n.236 (de 28.2.1967), que modificou alguns
artigos do CTB, no intuito de produzir uma aindamaior centralizacdo
do setor. Entretanto, adespeito do significado queteve paratodaana-
¢do, as mudancas foram, para a area de telecomunicagoes, topicas e
reforcadoras do sentido adotado pela legislacdo de 1962.

Jado ponto de vistado control e sobre as tel ecomunicacfes, o setor
se sofisticou bastante, encontrando seu ponto alto em 1982 com aim-
plantacdo da Rede Nacional de Radiomonitoragem (Renar), com-
posta por oito estagdesfixas e dezessete méveis, que Sao responsaveis
pelo monitoramento do setor no territério nacional (Oliveira, 1996).

Outra modificagdo do CTB, estamais significativa, foi introduzi-
daja na vigéncia do governo civil, por meio da Constitui¢cao Federal
de 1988. As medidas adotadas por €la visaram superar as restrigdes a
liberdade de expresso (art. 5° e 220); regular o tipo de informagdo
veiculado pelas emissoras e suapropriedade (art. 221 €222) e, oqueé
mais importante, dividir o poder de controle sobre as concessdes en-
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tre os poderes Executivo e Legislativo (art. 223 e 224). Nesse aspecto,
ainda que mantenha nas médos do Executivo o poder de outorga de
emissoras, cabe ndo sO ao Congresso apreciar esses atos, como tam-
bém |he compete as renovagBes, enquanto o cancelamento fora de
prazo somente pode ser efetivado pela Justica. No referente a trans-
missdo de dados e correspondéncia, a Cartade 1988 repetiu asleisan-
teriores, mantendo o monopdlio nas médos da Uni&o, mas permitindo
a execucdo dos servicos por meio de concessfes (art. 21 e 22)

Do ponto de vista pratico, as mudangas introduzidas pela Cons-
tituicdo tiveram como efeito aredugao da probabilidade de uso poli-
tico das concessoes por parte do presidente em exercicio, namedida
em que diluiu a capacidade de concessdo entre ele e 0 Congresso.

E preciso considerar, entretanto, que o controle do Estado sobre
0s meios de comunicagdo ultrapassaa simples formalidade dalei. Ele
acontece por meios indiretos, como concessdes de empréstimos - ja
gue o governo tem influéncia direta sobre o sistema financeiro, além
de os bancos oficiais serem 0s principais promotores de emprésti-
mos —, ou sistema de publicidade - o desenvolvimento brasileiro
apos 1964 fez do Estado um grande empresério e um dos principais
anunciantes daimprensa -, ou ainda por isencéo fiscal e taxas subsi-
diadas de importagéo - 0s equi pamentos necessarios a modernizacao
damidia sdo, normalmente, importados etc. (Mattosin Melo, 1985).

Cabe aos engenheiros de telecomunicagdes, a partir dos critérios
fisicos, legais e geogréficos, estudar e, do ponto de vistatécnico, de-
finir as faixas em que cada emissora de sinais sonoros pode operar
para ndo gerar desconforto (interferéncia) para os ouvintes. E so-
mente com base nesses critérios que todo o sistema funciona ade-
guadamente. E sdo essesfatores que fornecem os limites paraa utili-
zagdo politica das telecomunicagoes.

As concessdes como politica governamental

Conforme discutido anteriormente, a utilizac8o das concessoes
de estacOes e servicos de tel ecomunicagbes como moeda de troca no



mundo da politica encontra limites técnicos e também no proprio
comportamento dos atores envolvidos nas disputas governamentais.
Em outras palavras, além das fronteiras tecnojuridicas, a questao
gue esta embutida na gestao do setor de comunicagdo envolve adis-
puta por prestigio a partir do controle de um setor sensivel as esco-
Ihas politicas, etambém descreve as escolhas daqueles que estdo no
poder, sendo o resultado de uma trama que espelha a politica desse
mesmo governo.

Nesse sentido, apropostaaqui € discutir como essa politicarefle-
te nas concessdes de radio e televisdo no periodo compreendido en-
tre 1961-1992. A resposta que perseguimos diz respeito as possiveis
mudancas nos programas governamentais entre poder civil e poder
militar, e, mais, se é possivel perceber aconstitui¢édo de umapolitica
publica conseqiiente para este setor que reflita, ainda que indireta-
mente, as expectativas de integracéo nacional, objetivo explicito de
Varios governos militares.

Para a andlise, utilizamos duas séries de dados. A primeira diz
respeito as estagbes de radio e televisao existentes no pais entre
1967-1985 que sdo apresentadas por unidade da federacdo. A se-
gunda série de dados descreve as outorgas de estacdes de radio e te-
levisdo, por unidade dafederacgo, no periodo de 1961 a 1992.% Infe-
lizmente, ndo pudemos fazer uma andlise globa porque os dados
sdo incompativeis.

Embora, a primeiravista, os dados referentes as outorgas pudes-
sem ser produto da diferenca entre as estagBes existentes entre um
ano e outro, isso ndo acontece ndo so porque as fontes sdo diferentes,
mas também porque nem sempre uma concessdo de faixa de onda se
transforma em uma estac&o de telecomunicagdes em funcionamento,
eisso sem fugir as determinagdes legais. Dessaforma, uma concessao
pode ser cassada antes mesmo de ser conhecida pelo publico, jamais

4 Esses dados foram conseguidosjunto ao Processamento de Dados do Senado
(Prodasem), pelo empenho de Totae o auxilio de lara Beleli, aquem agradece-
mos. Ao compara-los com os que fregiientemente aparecem citados pela im-
prensa, notamos que ha disparidades, mais uma razéo para ndo compararmos
fontes diferentes.



fazendo parte, entdo, das estacOes existentes (em funcionamento)
apresentadas pelas estatisticas do IBGE. Assim, considerando a in-
compatibilidade entre os dados, cada série € apresentada como repre-
sentativade alguns aspectosda "politica" das comunicagbes no Brasil.

No caso dos dados sobre estacdes existentes (Tabelas 1 e 2), pre-
tende-se descrever alguns poucos aspectos do desenvolvimento re-
gional de estacBes de radio etelevisdo no Brasil. O periodo enfocado
nao responde a uma escolha pessoal, mas foi o possivel de ser apre-
ciado em acordo com os dados descritos pelo IBGE, afonte utiliza-
da. Infelizmente, as estatisticas no Brasil ndo tém continuidade, de-
sestimulando, assim, andlises abrangentes.

Conforme o Anuario Estatistico do Brasil, as informagdes do pe-
riodo anterior a 1965 relativas aradiodifusdo resumem-se na apresen-
tacdo do nimero de estacBes de radio em funcionamento no pais, di-
vididas entre municipios da capital e municipios do interior. Para a
fase posterior a 1985, as informagdes sdo ainda menos significativas,
n&o existindo a possibilidade de compara¢@o 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 estéo disponiveis parao periodo entre 1965
€1981. Para 1985, hainformacdesarespeito da"dependénciaadmi-
nistrativa', sefederal, estadual ou municipal, mas ndo arespeito das
faixas de onda.

Apesar de disponiveis, ndo se utilizam os dados referentes a
1965-1966, porque, em uma primeira andlise, ha grandes discre-
pancias entre eles, notadamente em relagéo as estagdes de tel evisao.
N&o é apresentadatodaasérie (de 1967 a 1985) porque nem todos 0s
dados estéo disponiveis.®

5 Reforgamos que trabalhar com dados sobre concesséo de radio e televisdo é di-
ficil e sempre provisério, porque, nojogo entre governo e empresarios e destes
entre si, muitas concessdesjamais se efetivam na prética, outrastém asuafren-
tetestas-de-ferro, haaindaos que querem a concessdo paravendé-lasemjamais
regularizar a situagdo e, principalmente, porque o préprio ministério manipula
tanto esses registros e dados que até mesmo seus técnicos tém dificuldade em fa
zer uma andlise global do setor (ver Herz, 1987).



Jaos dados relativos as concessoes (Tabel as 3 e 4) oferecem maio-
res possibilidades, podendo apontar quais as preocupacdes que re-
giam as decisdes governamentais na érea de telecomunicagdes, res-
pondendo, com maior precisao, a questdes relativas as pretensdes
geopoliticas, econdmicasou clientelisticas que envolvem o compor-
tamento dos atores nessa arena.

Na medida em que os dados sdo apresentados de forma desagre-
gada, registrando o tipo de concessdo e sua localizagdo geografica
(ainda que ndo nominal), a partir deles € possivel avaliar com maior
precisdo do que aquel es fornecidos pelo IBGE se existiauma politica
tracada pelo governo, como este fazia uso de um bem como as esta-
¢cOes deradio etelevisdo, se as cassagdes, por exemplo, eram fruto de
um programa ditado pelos militares etc.

Fazemos uso somente dos dados relativos as concessdes de rédio
e televisdo, ndo incluindo o setor de telefonia, porque nesse Ultimo
caso, além de ter-se reorganizado durante o periodo englobado pela
pesquisa, 0 setor esta estruturado a partir das empresas de telefonia
estaduais ou regionais que, embora respondam a uma politica cen-
tralizada na Embratel, determinaa organizagdo do sistema de forma
descentralizada. Trabalhar com dados relativos ao setor de telefonia
exigiria, portanto, uma pesquisa em cada uma das empresas, o0 que
esta para além de nossas pretensoes.

Além do mais, conformeja explicitamos em diferentes oportu-
nidades, nosso objetivo aqui ndo € o estudo das Comunicagdes, mas
sim da agéo do governo militar sobre as politicas publicas, funcio-
nando o setor de telecomunicagBes como um exemplo dessa atua-
¢do, endo o contrario.

Geopolitica das comunicagdes

A partir daandlise das Tabelas 1 e 2 apresentadas em seguida, €
possivel responder com segurancga a questao: Qual a participagdo
dos militares na politica de comunicagao brasileira? E mais. Qual o
sentido dessa participac&o?



Uma das hipéteses que podem exemplificar participacéo
diz respeito asegurangaterritorial. Considerando o discurso esguia-
no como representativo, a manutencdo da integridade territorial ea
integrac@o nacional sdo os dois primeiros objetivos nacionais per-
manentes (ESG, 1980; Comblin, 1978). Estes sdo garantidos por
meio do estabelecimento de vias de comunicacéo (estradas) e da vi-
vificag8o das fronteiras, o que poderia ser facilitado por um eficiente
programa de telecomunicagdes.

Corrobora essa visdo o discurso geopolitico - de resto, traduzido
pela ESG e por seu principal expoente, Golbery do Couto e Silva
(1981) - que prevaleceu no Brasil durante o governo autoritério e
gue apregoava aconstrugdo do Brasil como poténciahegeménicare-
giona (Miyamoto, 1995), o que implica uma politica desenvolvi -
mentista agressiva em relagdo aos seus vizinhos, bem como que os
projetos e obras, incluindo o setor de Comunicagdes, perseguiam
essa finalidade (subordinar os paises limitrofes da Américado Sul a
esfera de influéncia brasileira).

Deve-se considerar também que houve um aumento das preo-
cupagles governamentais com afronteira norte do pais a partir dos
anos 80, o que pode ser corroborado pelanomeac&o de um adido mi-
litar para o Suriname em 1980 (Miyamoto, 1985, p.277).

Tudo isso, para a area de telecomunicacdes, traduzir-se-ia em
um crescimento das concessdes de estacdes nas faixas de fronteira,
implicando aumento progressivo das estactes nesses locais.

Pelos dados da Tabela 1, vemos que ha um crescimento do nu-
mero de estagBes no Brasil no periodo considerado. Mas, pelo me-
nos em termos de estacGes de radio, este é maior nos anos 80, quan-
do estavamos sob um governo civil. Além disso, o nimero de esta-
¢Oes de radio existente nas areas fronteirigas € bastante pequeno, e
seu crescimento absoluto € igualmente insignificante. No Acre, por
exemplo, acusam-se trés estagdes em funcionamento em 1967, nu-
mero que sobe lentamente e chega a apresentar queda entre 1978 e
1981, até atingir treze estagbes em 1985. Somos, entdo, levados a
crer que ndo existe nenhumarelacdo entrea "politica’ de comunica-
¢Oes e a participacdo militar nesta.



Tabela 1 — Estagdes de rédios e de tel evisdo existentes no Brasi| por
unidade da Federacdo (1967-1985)

ANO
1967 1969 1971 1978 1981 1985

SINAL RD TV RD TV RD TV RD TV* RD TV* RD TV*
UF

RO 3 - 2 3 4 9 13
AC 3 - 4 4 7 6 9
AM 8 9 1 7 1 12 19 25
RR o 1 1 2 2 4
PA 2 2 12 2 13 2 13 17 31
AP 1 4 4 2 3 5
MA 0 1 10 1 10 2 11 15 17
PI 9 9 9 9 12 19
CE 5 1 26 1 25 2 27 43 52
RN 14 12 n 12 14 19
PB n 1 1 1 1n 1 12 16 27
PE P2 2 26 3 20 3 3B A 40
AL 8 9 8 10 12 14
SE 6 6 7 1 8 9 9
BA 31 1 344 2 28 1 35 46 63
MG 114 6121 7 125 6 133 152 189
ES n 1 1 1 1n 1 9 14 2
RJ** 8 6 80 5 783 3 © 73 100
SP 254 8262 8 263 8 268 326 387
PR 99 3 98 5 16 5 12 160 178
SC 61 62 1 65 2 71 60 112
RS 119 3123 6 128 5 138 177 216
MT*** 6 1 19 2 19 3 27 25 60
GO 33 2 38 2 3y 2 3A 37 55
DF 7 3 10 3 1 4 10 10 14
BRASIL 959 41 994 51 1008 52 1067 1291 1680

Fonte: IBGE, Arméio Estatistico do Brasil, 1967-1986.

* Dados ndo disponiveis.

** Inclui, até 1966, também os dados para a Guanabara.

*** |nclui Mato Grosso e Mato Grosso do Sul (a partir de 1977).

Quando, contudo, se atenta para o crescimento percentual entre
1967 e 1985 (Tabela 2), verifica-se que 0s maiores crescimentos
acontecem nos Estados que esté@o na faixa de fronteira norte, parti-



cularmente naquelas regiGes com estatuto de territorio (até 1988).
Assim, o Amapa apresenta um crescimento de 400% no periodo,
sendo seguido por Rondbnia (333%) e Roraima (300%).

Tabela 2 - NUmero e crescimento de estagBes de radio por unidades
da Federagdo (1967-1985)

ANO
UF 1967 1969 1971 1978 1981 1985 85/67%*
RO 3 2 3 4 9 13 333%
AC 3 4 4 7 6 9  200%
AM 8 9 7 12 19 25 200%
RR - 1 1 2 2 4  300%
PA 12 12 13 13 17 31 158%
AP 1 4 4 2 3 5 400%
MA 10 10 10 n 15 17 70%
PI 9 9 9 9 12 19 111%
CE 25 26 25 27 43 52 108%
RN 14 12 1n 12 14 19 35%
PB 1n n 1n 12 16 27 145%
PE 32 26 29 30 A 40 25%
AL 8 8 10 12 14 %
SE 6 6 7 8 9 9 50%
BA 31 A 28 35 46 63 103%
MG 114 121 125 133 152 189  65,7%
ES n 1n 1n 9 14 22 100%
RJ** 80 80 73 64 73 100 25%
SP 254 262 263 268 326 387 52,3%
PR 91 98 106 122 160 178  95,6%
SC 61 62 65 71 60 112 83,6%
RS 119 123 128 138 177 216  81,5%
MT*** 16 19 19 27 25 60 275%
GO 33 33 37 31 37 55  66,6%
DF 7 10 1 10 10 14 100%

BRASIL 959 994 1.008 1067 1291 1680 751%

Fonte: IBGE, Anuério Estatistico do Brasil, 1967-1986. Apresentamos osdados somente
para as estacOes de radio porque os nimeros referentes as estagdes de televisdo sfo irre-
levantes, ndo permitindo uma avaliacdo precisa.

- Dados néo disponiveis.

* Refere-se a0 crescimento percentual bruto, isto é, adiferencaentre 1967 (base 100%) e 1985.

** Inclui, até 1966, também os dados para a Guanabara.

*** |nclui Mato Grosso e Mato Grosso do Sul (apartir de 1977).



Poder-se-ia, assim, afirmar que existia uma preocupagdo com a
seguranga nacional territorial, e, portanto, o governo no periodo
buscou implementar projetos para fazer aumentar as comunicagdes
répidas no pais, estimulando a criagéo de estacdes nas regifes proxi-
mas as fronteiras. Essa afirmagdo é corroborada, também, quando
se nota que no Mato Grosso o crescimento das estacfes apresentado
foi de 275%, maior do que o do Acre e do Amazonas (que apresenta-
ram 200% de crescimento), o que refuta o aumento da preocupagdo
com a fronteira norte, mas refor¢a a visdo de estabelecimento de
umarelacdo de hegemonia-subordinagdo com os paises da fronteira
oeste.

No caso do Mato Grosso, deve-se considerar também que a re-
gido foi territorio de expansdo geografica (populacional) no periodo
pesquisado, o que influenciou o governo na expansdo das telecomu-
nicacoes parala. Aqui a hip6tese de integragao nacional como para-
metro de politica piblica é reforgada.

Contra essa andlise, pesaria o fato de o crescimento no nimero
de estagdes de radio apresentado pelos Estados do sul do pais - re-
gido de fronteira historicamente considerada estratégica pelo Brasil,
principalmente pela possibilidade de conflito entre Brasil-Argenti-
na em razéo da luta por hegemonia regional - era bastante menor do
gue agquel e apresentado pel o norte, respectivamente 95,6%, 83,6%, e
81,5% para Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul. Além
disso, nessa regido o numero de estacles é bastante maior, além de
contarem também com estacOes de televisdo (Tabela 1), caso em
que, apesar de os dados restringirem-se aos anos intermediarios aos
aqui considerados, tém seu nimero dobrado.

As andlises correntes tendem aressaltar ndo a preocupagao cas-
trense com a questéo da seguranca de fronteiras. Pelo contrario, elas
invariavel mente véo no sentido de afirmar que a politica do governo
militar para as Comunicaces privilegiava a integracdo nacional por
meio da "interiorizag8do" dos meios de comunicagdo de massa.

Umaandlise apressada tenderia a confirmar essatese, pois, de al-
guma forma, as unidades da Federacdo que apresentaram maior
crescimento de transmissores sdo também as mais isoladas. Entre-



tanto, quando olhamos para o todo, notamos que ndo existe umare-
lac8o direta e imediata entre crescimento de radiotransmissores e
isolamento regional. Estados como Rio Grande do Norte e Sergipe,
por exemplo, apresentam crescimento das estagfes menor do que o
do Brasil, e ndo s8o exatamente regides nacional mente integradas no
periodo em aprego.

Assim, os dados coligidos ndo permitem confirmar ou refutar
tais andlises. O mais provavel, com base somente nas tabelas apre-
sentadas, € que prevalecia a falta de uma politica coerente para o se-
tor, sgjaela determinadaou ndo pelos atores politicos fardados. Nao
foi possivel encontrar uma légica para determinar os nivels de cresci-
mento das estagdes no periodo em que ele acontece, ou o decrescimen-
to apresentado em alguns casos. Além disso, como os dados refe-
rem-se ao periodo autoritario, ainda que ao final houvesse ura civil
no governo (1985), com base neles é muito dificil dizer que as flu-
tuaces verificadas fossem produto de um projeto elaborado pelas
Forcas Armadas.

Uma possivel explicagdo, que poderia apontar para o desenvol-
vimento de uma politica publica nessa area, € que a instalagéo das
emissoras responde ao interesse comercial. O grande nimero de es-
tagcOes de radio em Sdo Paulo, seguido por Minas Gerais, aponta
nessa direcdo. Porém, ao analisarmos o nimero de estagdes no Rio
de Janeiro, pioneiro nesse tipo de servico e importante Estado da
Federacdo em termos politicos e mercadol 6gicos, vemos que tam-
bém essando é uma explicacdo valida, pois o volume de estagdes nao
€ proporcional a posicéo estratégica do Estado - quinta posi¢ao no
inicio dasérie, caindo parasextaao final —; além disso, o crescimento
do ndmero de transmissores apresentado ao longo do periodo é um
dos menores (Tabela 2).

No que se refere a implantacéo de estagfes de televisdo, apesar
de termos dados somente para uma pequena parte do periodo, éra-
zoavel supor, entretanto, que ela seguiu 0 modelo comercial, tendo
sua implantac&o nas regifes com maior potencialidade de consu-
mo, e, portanto, que ofereciam maior lucratividade aos seus pro-
prietérios.



Em resumo, aanalise das tabel as apresentadas |eva-nos a afirmar
gue ndo havia uma politica ditada pelas Forgcas Armadas no que se
refere aradiodifusdo. Nessa area, a atuagao militar eraindiretaedi-
rigida para outros objetivos: desenvolvimento da infra-estrutura -
dai datar do periodo aimplantagdo da centralizagdo no setor de tele-
fonia e das empresas estatais de controle das Comunicagdes (Embra-
tel, Telebras) e controle social —, censuraaimprensa.

Concessao técnica como concessao politica

Se pelos dados fornecidos pelo IBGE néo é possivel avaliar como
se processou a participacdo militar no desenvolvimento das politicas
publicas, os dados coligidos pelo Senado Federal oferecem maiores
possibilidades, pois traduzem de perto como 0 governo se compor-
tou ao longo do periodo. 1sso porque aqui estamos trabalhando com
as outorgas das concessdes, 0 que era, até 1988, prerrogativa exclu-
siva do presidente da Republica.

A questdo que queremos avaliar agui continua sendo a mesma
do item anterior, isto €, qual aparticipagao dos militares naformula-
¢do e implementacéo de politicas publicas no Brasil no setor detele-
comunicagdes. Também trabalhamos com as mesmas hipoteses,
gue podemos chamar de esguiana e geopolitica.

Pela hipdtese geopolitica, as concessdes de estacbes de tel ecomu-
nicacBes deveriam responder a necessidade de integracéo do pais. E
verdade que haoutras politicas governamentais que se prestam me-
Ihor a esse tipo de objetivo, sendo o caso mais forte o do setor de
transportes - na literatura sdo chamadas de politicas de comunica-
¢do, pois que respondem exatamente a esse aspecto no referente a
integracéo nacional: "um sistemade comunicacOes [viério] eficiente
torna possivel atingir qualquer ponto do pais, em um tempo relati-
vamente curto, protegendo os locais mais sensiveis, principalmente
aqueles situados ao longo das fronteiras internacionais, e que pos-
sam colocar em risco a soberania nacional..." (Miyamoto, 1995,
p. 147-8) -, e que o Poder Publico possui meios de manter a troca de
informacdes nas regides mais afastadas do pais fazendo uso de siste-
mas de comunicac¢do ndo comerciais/convencionais.



A hipotese geopolitica alia uma visdo técnica com uma questdo
de seguranca, o que deveriafalar mais alto aos militares. Por esse ca
minho, as regides menos desenvolvidas e mais afastadas receberiam
um volume maior de concessfes, ou pelo menos seria possivel per-
ceber um fluxo continuo de concessdes paratais localidades. Assim,
deveria haver uma concentracéo das concessdes em Estados da Fe-
deracdo como Roraima, por exemplo. Porém, os dados da Tabela 3
n&o parecem apontar nessa direco.®

As regides que menor numero de estagdes de radio recebem, in-
dependentemente do governo, s Amapa e Roraima, seguidas do
Acre e do Distrito Federal - este Gltimo ndo pode ser considerado
regido ndo-integrada. Em contrapartida, a Unica concessdo feita
pelo presidente Médici contemplou 0 Amazonas - 0 que alimenta-
ria a hipotese geopolitica. Deve-se considerar, entretanto, o signifi-
cado do estabel ecimento de estacfes de tel ecomunicacdes nessas re-
gides. E sabido que os Estados amazénicos (Acre, Rondonia, Rorai-
ma, Amazonas) ndo tém populagdo que comporte um elevado nu-
mero de estagdes, ainda que o critério de integragdo nacional sgao
regente da politica publica para o setor.

Considerando todo o periodo de andlise, 0 Mato Grosso foi 0
Estado que mais recebeu outorgas de estagdes de radio. Também
chama a atencdo o grande volume recebido pelo Piaui. Desta-
gue-se, contudo, quetanto no caso do Mato Grosso quanto no do
Piaui as concessoes foram feitas no final do governo militar, e hou-
ve uma alta concentragdo de concessdes no periodo José Sarney:
respectivamente, do total de 71, 34, e do total de 40, 24 se deram
nesse governo.

6 Os dados apresentados a seguir sdo agregados por governo, no qual aparecem
somente 0 nimero de concessdes de radio (Tabela 3) e televisdo (Tabela 4) e
n&o os relativos as cassagdes ou o crescimento de cada um. Mesmo assim, isola-
mos o ano de 1988, no qual foram feitas mudancas substanciais na Carta Cons-
titucional entdo em discussao. Como discutiremos a seguir, assim procedemos
por entender que os nimeros podem apontar para alguma forma de politica
clientelistica, reforgando aidéiade convivénciaentre o moderno e o arcaico no
processo politico nacional.



Tabela 3 — Total de outorgas de estagdes de radio por unidade
da Federacéo e governo*

Governo

UF JG. CB. CS EGM. EG. JBF 198 JS F.CM.
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 9 28

CE 1 16 17 1 29 3
DF 1 1 2 4

ES 3 4 7 1 5

GO 5 12 1 7 1

MA 4 9 12 21

MT** 20 17 22 34 2
MG 1 2 3 10 21 12 23 7
PA 2 2 13 8 12

PB 6 8 5 1

PR 1 14 15 1 24 3
PE 1 4 6 4 7

Pl 2 13 13 24 1
R] 2 1 1 3 4 5

RN 1 4 6 6 9

RS 5 11 20 5 1

RO 1 3 5 4 7

RR 1

SC 5 5 11 3 8

SP 4 1 27 22 2
SE 1 3 3
BRASIL 5 36 18 1 139 239 156 311 29

Fonte: Aquarius/SSINF/Prodasen.

* A duragdo de cada governo varia, o que deve ser considerado no momento da andlise.
No caso do governo Fernando Collor, considerou-se somente 1990, poisem seguidaas
concessdes passaram a ser feitas sob controle do Congresso Nacional, como determina
a Constituicéo de 1988. Para Jodo Goulart, considerou-se somente 1963, dado o perio-
do da pesguisa.

** Inclui Mato Grosso e Mato Grosso do Sul.



Apesar de o aumento expressivo de concessdes se apresentar na
passagem do governo Geisel parao Figueiredo, elevando o volume
em quase 50%, Minas Gerais possui uma distribui¢do continua de
outorgas de estagdes de radio, ndo asrecebendo somente sob Médici.

Assim, tomando dados, a hipotese geopolitica é fraca, pois
Minas ndo pode ser interpretado como um Estado ndo-integrado,
princi palmente considerando que € bastante provavel que, do volu-
me total de concessfes para uma determinada regido, a maior parte
sga designada para a capital, e Belo Horizonte sempre foi de grande
importancia econdémico-politica para a nagao.

Se a preocupacéo for com aseguranca, as faixas de fronteirarece-
beriam um volume maior de concessdes, independentemente de fa
tores econdmicos ou de politica de barganha.” De fato, ao olharmos
paraos dados por governo, parece que isso pode ser verdadeiro, pois
€ exatamente durante os anos militares que as outorgas para as re-
gibes fronteiricas sdo maiores, representando por volta de 38,05%
das concesses feitas sob governos fardados, contra 29,34% na vi-
géncia de governos civis.

Essa visdo éreforgada quando, ao consultarmos os dados de for-
ma desagregada, notamos que as concessdes para 0 Rio de Janeiro
(ou Guanabara antes de 1974) sdo menores do que, por exemplo,
parao Mato Grosso, e, sem amenor davida, o primeiro traz maiores
possibilidades de retorno econdmico.

As hipoteses aventadas para a questao geopoliticatambém fun-
cionam aqui, pois os Estados menos desenvolvidos compdem are-
gido de fronteira nacional. Assim, durante o governo Médici, a Uni-
caoutorgade estacdo deradio € dada ao Amazonas. O Amapéa é con-
templado no governo Castelo Branco; 0 mesmo acontecendo com
Roraima, lembrado por Figueiredo.

Tomando os dados agregados, notamos ainda que, no periodo
civil, a distribuicdo das concessdes é equilibrada do ponto de vista

7 Parac€feito desta andlise, ndo consideramos os limites litoraneos como frontei-
ra. S0 tomados, entéo, os Estados de Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Para-
na, Mato Grosso, Acre, Amap4, Roraima, Ronddniae Amazonas.
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da divisdo politica, pois os nove Estados da regido de fronteira (um
terco do pais) receberam em torno de 30% das concessdes. Esse per-
centual, entretanto, sobe quase dez pontos sob o regime militar.

Assim, os dados parecem sugerir que a politica de Comunica-
¢Bes dos governos militares respondia a interesses de seguranca,
mas ndo aos geopoliticos, realizando o bindmio seguranca e desen-
volvimento do discurso militar e esguiano.

As hipoteses aventadas ndo respondem, porém, a algumas inda-
gacOes que surgem quando atentamos para os dados da Tabela 3
apresentada, como o que determinaameédia anual de 0,25 concessao
no governo Médici contra seis concessdes no governo Costa e Silva,
média esta que sobe para 27,8 e 39,83, respectivamente, com Geisel
e Figueiredo.

Os dados da Tabela4, relativos aconcessao de estaces de televi-
sdo, reforcam essavisdo, pois a partir do governo Geisel haumaten-
déncia de crescimento somente rompida com a ascenséo de Fernan-
do Collor, ao mesmo tempo que 0 menor nimero de concessdes é fe -
to pelo governo Médici. Nesse caso, porém, as variagdes sdo mais
significativas do que as relativas as concessdes de estacoes de radio,
0 que sugere outras hipoteses para a analise.

ConformeindicaaTabela4, asoutorgas de televisdo apresentam
certo equilibrio em todo o periodo, muito embora hgjauma relativa
explosao no governo José Sarney, repetindo o que aconteceu em re-
lagdo as estagdes deradio, etambém repetem a queda nas concessdes
durante a gestdo Médici.

Umaexplicacdo parao comportamento do governo militar pode ser
encontrada na necessidade de diversificar a maneira pela qual o Brasil
deveriaresponder a politica (contida nos projetos militares para o pais)
de integracéo nacional. Nesse aspecto, se no governo Médici a énfase
foi emprestada ao desenvolvimento de infra-estrutura bésica, princi-
palmente em telefonia (implantacdo de troncos e novas tecnologias,
como os cabos de microondas), no governo Geisel buscou-se aliar de-
ver governamental com responsabilidade do mercado. E assim que as
emissoras de radio e televisdo ganham espago concessionario, conces-
sbes que procuram aliar integragdo nacional com fatores comerciais.



Tabela 4 - Total de outorgas de estacdes de televisdo por unidade
da Federacéo e governo*

Governo
UF JG. cB. CS EGM. EG. JBF 198 JS F.CM.
AC 1
AL 2 1 1
AP 1 1 1
AM 1 1
BA 2 1 1 6 1
CE 1 3
DF 1 4
ES 2 1
GO 1 2 2 2 1 7
MA 2 2 2
M T * 3 2 1 2 3
MG 1 3 3 6 5
PA 2 1 1 3
PB 1 2 1 2
PR 3 3 6 4 8
PE 1
Pl 1 2 2
R] 2 1 4 4 7 1
RN 1 1 4 4
RS 2 4 2 2 2 2
RO 1 1 4
RR 1
sC 2 4 5
sP 1 5 8 9 17 3
SE 3 1
BRASIL 2 12 17 10 38 42 36 89 20

Fonte: Aquarius/SSINF/Prodasen.

* A duragéo dos mandatos de cada governo évariavel, o que deve ser considerado no mo-
mento da andlise. No caso do governo Fernando Collor, considerou-se somente 1990,
pois em seguida as concessdes passaram a ser feitas sob controle do Congresso Nacio-
nal, como determinaa Constitui ¢cao de 1988. Para Jodo Goul art, consi derou-se somen-
te 1963, dado o periodo da pesquisa.

** Inclui Mato Grosso e Mato Grosso do Sul.
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Em sintese, quando analisamos os dados relativos as outorgas de
rédio e televisdo, € possivel afirmar que havia uma preocupacéo do
governo militar com a seguranca do pais, centrada principa mente
na protecao de nossas fronteiras. Ao mesmo tempo, é pouco prova-
vel que mesma preocupacéo traduzisse a necessidade de inte-
gracdo nacional pela via das telecomunicagdes. Porém, a hipotese
maisforte, principalmente quando avaliamos esses dados em con-
junto com o discurso dos presidentes, ndo éa seguranga Como expres-
sdo do desenvolvimento, mas a segurancga necessaria a permanéncia no
governo, a busca de estabilidade politica e, portanto, de adesdo da so-
ciedade ao projeto de pais desgjado pelos militares. Nesse aspecto, o
controle sobre as concesstes dava-se menos no momento da outorga
e mais depois, quando da manutencéo em funcionamento das em-
presas de radiodifusdo. Nesse segundo momento, era por meio do
controle econdémico (concessdo de empréstimos e publicidade) que
0 governo militar exercia seu poder. E essa hipétese, por exemplo,
gue permite explicar por que a Bloch (Rede Manchete) obteve duas
concessdes e aAbril, nenhuma, na gestdo de Jodo Figueiredo.

Clientelismo nas Comunicacfes

Em uma pesquisa feita em 1995, a jornalista Elvira Lobato
(1995b) mapeia como se efetivam as concessdes de radio e televisio
no Brasil. Embora ndo sga uma pesquisa exaustiva, ela consegue
mostrar que oito grupos dominam o setor, contrariando abertamente
0 Cédigo das Comunicagdes.? Entretanto, 0 mais importante para os
objetivos deste estudo ndo é essaviolagdo, mas o fato de reforcar uma

8 O CBT procura evitar a concentracdo de mercado, dai estabelecer limites no
numero de concessdes que uma entidade pode manter e regular a formagéo de
cadeias e associagdes (Decreto n.236/67). Porém, a prépria legislacdo deixa
brechas porque nada diz sobre o nimero de membros de uma mesma familia
que podem ser concessionarios, ja o controle das concessdes é feito a partir do
nimero do CPF do maior acionista, e ndo pelo sobrenome ou filiagao.
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tendéncia apontada pelos especialistas na area: a manipulagdo das
concessdes como formade "trocade favores' nointerior do governo.

Segundo Rémulo Vilar Furtado, funcionério do Ministério das
Comunicagdes entre 1970 e 1990, o que o credencia como "um dos
maiores caciques da historia das telecomunicacfes do Brasil" (Lo-
bato, 19953, p.1-13), "enquanto existir o Congresso Nacional e,
dentro dele, parlamentares desejosos de se reeleger, o critério dedis-
tribuicdo de concessodes sera politico, e os governos dardo radios e
TV s em troca de apoio. A utopia socialista de que todos sdo iguais
perante a lei ndo funciona navidareal" (ibidem).

E hipétese, que podemos chamar do clientelista, que quere-
mos avaliar agora, procurando mostrar as diferencas, se existem, en-
tre governo militar e gestdo civil. Assim, nossa questao & serd que
para além das questBes de seguranca e de competéncia técnica que
deveriam nortear a outorga de exploragdo de radios e televisfes, 0
que de fato determinou a agdo dos presidentes da Republica nessa
areanao foi anecessidade de apoio que estes entendiam como neces-
sario a continuidade de seus projetos governamentais?

Os dados com os quais trabalhamos, quando avaliados de forma
desagregada, parecem apontar nessa diregdo. Ou sgja, mais do que
para uma politica publica desenvolvimentista e preocupada com a
seguranca (o que corroboraria com o nucleo duro dos discursos pre-
sidenciais do periodo), aacdo governamental esta voltada parauma
questdo de mercado politico ou de lobby, que influencia as escolhas
governamentais no sentido da utilizacdo das concessfes estatais
como moeda de apoio politico.

Assim, o nimero médio de outorgas entre 1963 e 1990, Gltimo
ano em que o Executivo pdde centralizar as concessdes, éde 8,22 es-
tacOes anuais. Nesse aspecto, pode-se notar que ha um crescimento
substancial em épocas nas quais o Poder Publico parece procurar
por apoio politico, o inverso ocorrendo nos momentos de hegemo-
niado grupo no poder. E o que sugere, por exemplo, os dados relati-
vos a0 governo Médici: o governo considerado mais autoritério do
periodo, mas o que possuia maior coesdo interna, também foi o que
concedeu um namero menor de estacBes de radio e televisdo (média
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de 0,25 e 1,75, respectivamente). Nessa mesma linha argumentati-
va, 0 periodo seguinte apresenta um aumento substancial tanto rela-
tivamente a Médici quanto em relacdo aos governos anteriores. No
governo Geisel, a média anual foi de 27,8 concessdes de radio e de
7,6 detelevisdo, e foi nessagestdo que se procurou colocar em préti-
cao projeto de distensdo que, como defendemos em outro momento
(Mathias, 1995), ndo era unanime nem mesmo dentro do préprio
governo.

O que chamamais a atencdo, no entanto, € o crescimento relativo
apresentado em anos como 1977 (Pacote de Abril) e 1982 (eleicbes
diretas paragovernos estaduais). Porém, nenhum governo ou perio-
do apresentou numeros tao elevados quanto José Sarney em 1988,
ano no qual se ultimaram os trabal hos constituintes, cujo tema cen-
tral foi 0 mandato do ent&o presidente da Republica. Para seter uma
idéia, tomando todo o mandato, a média de concessdo de radio é de
62,2, volume que cai para 38,7 quando se desconsidera 1988. Essa
ultima média de concessao € menor do que a apresentada por Joao
Figueiredo.

A troca de concessdes de radio e televisdo por votos nos cinco
anos de mandato durante o governo Sarney € comprovada por dois
outros fatos. O primeiro € o numero recorde de outorgas no dia 29
de setembro de 1988: 59 concessdes. O segundo foi 0 ndo-cumpri-
mento da promessa de concessdo de uma radio para o deputado Fer-
nando Bezerra Coelho (PMDB-PE) e suareversdo paraOsvaldo Coe-
lho (PFL-PE). Como informou o primeiro, a concesséo estava prati-
camente em suas maos, quando foi concedida ao seu adversario no
municipio logo depois de ele ter votado pel os cinco anos de mandato
para Sarney, enquanto Fernando Bezerra havia optado pelos quatro
anos de mandato. Reforca essa idéia o estudo do professor Paulino
Motter (UnB), segundo o qual 91 constituintes receberam conces-
sdes no governo Sarney, 90% dos quais votaram pelos cinco anos de
mandato para Sarney.

O grande nimero de concessoes feitas durante 1988 fez que a
tendéncia ascendente fosse interrompida imediatamente. Assim,
em 1989, José Sarney assinou 0 menor numero de concessoes de



todo o seu governo: dezesseis radios e dezoito televisdes.? 1sso foi
mantido no governo Collor, que chegou a 29 concessoes de radio e
vinte televis@es.

O que mais espanta na "politica" de telecomunicacdes do gover-
no Sarney, porém, € a utilizagcdo das concessGes como forma de re-
forcar o poder de seu proprio cld no Maranhdo, o mesmo fazendo
seu ministro das Comunicagdes no caso da Bahia. E assim que, se-
gundo a imprensa (Folha de SPaulo, 4.9.1995, p.1-9), das trinta
concessdes parao Maranh&o aprovadas durante seu governo, dezes-
seis sdo controladas por sua familia, por meio de testas-de-ferro.*°

Reforca ainda mais a hipotese clientelista a maneira pela qual o
ministro das Comunicagdes do primeiro governo civil, apés vinte
anos de regime militar, chegou a esse cargo. Segundo consta, Anté-
nio Carlos Magalhaes néo foi escolhido para ocupar essa pasta. Em
acordo feito entre ele e Tancredo Neves, ele teria a prerrogativa de
escolher qualquer cargo, exceto a Fazenda. Por que, entdo, avelha
raposa teria se decidido pelas Comunicacdes? Para Vilas-Boas Cor-
réa, com quem concordamos, a resposta é simples:

Um ministério que tem os seus inegaveis encantos, especialmente
sensiveis aum politico. N&o hapor todo o pais um lugarejo por mais po-
bre e escondido que sgja que néo tenha a sua agéncia de correio e telé-
grafo, o posto telefénico, onde ndo se ouga radio e que ndo se faga aca-
beca com as novelas coloridas datelevisdo ... Regado com verbas razoa-
veis, manipulando recursos proprios. Instigando a utilizagdo esperta
em éreas de instantaneo apelo popular, como na projetada utilizagdo do
sistema de comunicagdo nacional que funcione como um regulador de
precos de géneros de primeira necessidade. Podendo ser Gtil ou indis-
pensavel as emissoras de radio etelevisdo, fazendo o minimo que é ndo

9 Lembramos que, com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Congresso
passou aser co-responsavel pelas concessies, poisalé retirou das méaosdo pre-
sidente da Repulblica prerrogativa. Entretanto, segundo informages do
Prodasen, até 1990, primeiro ano da gestéo Collor de Méello, as outorgas conti-
nuaram a ser feitas sem controle redl do Legidativo federal.

10 Como alegidagdo ndo permite que os politicos, e ndo sb afamiliaSarney, este-
jam afrente das emissoras, €les fazem uso de contratos de promessade compra
evenda (os chamados contratos de gaveta) paracontrolar defato asemissoras.



embaragar o caminho por onde transitem os legitimos interesses de
cadaum. (apud Herz, 1987, p.38-9)

Em outras palavras, Antonio Carlos Magalhdes ndo fez mais do
gue confirmar a suspeita de que, nas palavras de Elvira Lobato,
"emissoras de radio e de televisdo sempre exerceram grande fascinio
sobre os politicos, em particular no Norte e Nordeste, porque séo a
arma mais poderosa nas campanhas eleitorais’ (Folha de SPaulo,
4.9.1995, 1-9, grifos nossos).*

Em conclusdo, os dados disponiveis permitem sugerir algumas
explicagbes razoaveis sem, entretanto, fornecer razdes suficientes
paraaadocdo individual de uma delas, como agquela que esclarece so-
bre a politica de comunicagdes dos governos no periodo aqui enfoca-
do. A hip6tese mais forte € da convivéncia entre as trés aqui apresen-
tadas, com predominanciada hipotese clientelista. Se estamos certos,
entdo os governos militares, apesar de ter na area de Comunicacdes
um dos seus mais importantes sucessos, ndo inovaram em relacdo
aos seus congéneres civis, mas reforgaram a continuidade das préti-
cas no poder: eles utilizaram as telecomunicagbes como um meca-
nismo de troca de adesdo por ganhos econdmicos e/ou politicos.

As Comunicac¢fes no discurso governamental

Para avaliar como a area de Comunicag6es foi encarada pelo go-
verno ao longo do periodo da pesquisa (1963-1990) e, portanto,
como foram formuladas as politicas publicas, foram seguidas trés
orientacdes. Em primeiro lugar, avaliou-se o orcamento da Unido e
a quantidade de recursos destinada a cada area, isso em conjunto
com a legislacdo pertinente. Depois, fez-se uma leitura dos Planos
Econémicos do Governo, procurando perceber qual o destaque

11 Nessa mesmadiregdo, ou sgja, dabusca de controle de instrumentos de poder,
Anténio Carlos Magal hdes, como investido no cargo de ministro das Comuni-
cacles, fez que a Rede Globo revertesse afiliagdo da TV Aracatu da Bahia, que
por dezoito anos retransmitiu imagens globais, paraa TV Bahia, de proprieda-
de dos Magalhées.
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dado para o setor de Comunicagdes. Por fim, analisaram-se os dis-
cursos e depoimentos dos presidentes do periodo.

A primeira coisa que chamou a atencdo quando da andlise das
Comunicacdes foi a verdadeira revolugdo acontecida nos anos 60
nessa area. De fato, de uma situagdo em que nem havia regulamen-
tacdo, as Comunicacdes brasileiras passam para uma estrutura com-
plexa, bem montada e relativamente eficiente.

O plano nacional de Comunicacfes

Como ja destacado, o Cédigo Brasileiro de Telecomunicacgdes é
de 1962 e, apesar de haver algumas leis anteriores, nem mesmo as
faixas de onda estavam regulamentadas. A partir da criagdo do CBT,
0 governo centraliza as comunicagBes com a criagdo do Contei
(1963),'? da Embratel (1965) e da Telebras (1972).

Os servicos de comunicagBes existentes no Brasil quando da
sanc¢éo do CBT eram um caos tanto do ponto de vista administrativo
guanto operacional. O governo ndo tinha controle sobre nenhuma
empresa, apesar de todas serem concessionérias de um servico pu-
blico. Tomando os servicos telefénicos como exemplo, operavam
no pais quatro empresas trabalhando com servicos de telex e tele-
gramas nacionais e internacionais, e duas com telefonemas nacio-
nais, além das centenas de empresas locais.

Ja com a politica desenvolvimentista adotada por Juscelino
Kubitschek, nota-se a necessidade de estreitar as distancias por
meio das comunicagdes como forma de facilitar o desenvolvimento
econdmico. 1sso, todavia, ndo foi suficiente para que o temafosse in-
cluido no Plano de Metas, e os estudos do periodo restringiram-se
ao Departamento de Correios e Telégrafos.

Nos governos Janio Quadros e Jodo Goulart, pouco se avancou
na direcdo de uma politica para as Comunicagfes. E verdade que,

12 O Contei, como explicado no inicio deste capitul o, é criado pelo Cédigo e passa
afuncionar efetivamente em 1963. O 6rgéo executor das politicas, subordina-
do ao Contei, é o Dentei - posteriormente incorporado na sua totalidade pelo
Ministério das Comunicagoes.



neste Ultimo, aprovou-se o CBT, mas nenhuma ag&o pratica foi le-
vada a efeito quanto atornar as comunicacdes brasileiras mais efi-
cientes. Por exemplo, uma das principais medidas do governo Jan-
go, mas que nao dependeu do presidente da Republica, foi a encam-
pacéo dos bens (ndo das a¢bBes) da Companhia Telefénica Nacional,
subsidiariada ITT, promovida pelo governo do Rio Grande do Sul
(Leonel Brizola) e que constituiu o estopim dos grandes problemas
entre governo brasileiro e norte-americano na area. Apesar de o
CBT prever a centralizagdo dos servicos de telefonia na Embratel,
desde a promulgacgdo do Cédigo, em 1962, até 1970, viveu-se uma
situacao de dificil solugéo entre governo e concessiondrias que im-
pediu essa centralizagéo.

O impasse entre o governo brasileiro e as concessionarias de telefo-
niateve seu inicio no governo Jodo Goulart quandoja se estabelecera

um consenso no Pais no sentido de que as empresas concessionarias do
servico publico passem as maos do Estado brasileiro. Isto porque eraja
bastante grande o sentimento de que as subsidirias norte-americanas e
mesmo as canadenses tinham servico ineficiente, e que, apesar das tari-
fas altamente compensatérias, ndo ampliavam ou melhoravam o aten-
dimento ao publico. Além disso, ja se cristalizava uma consciéncia da
necessidade de que fossem transferidos servigos de tal natureza para as
maos do Estado. (Silva, 1975, p. 185-6)

Com base nisso, 0 governo criou a Comissdo de Nacionalizac¢do
das Empresas Concessionarias de Servigos Publicos (1961) dando
sua presidéncia para o entdo ministro da Guerra, general Amaury
Kruel, que definiu como aconteceria a transferéncia das empresas
concessiondrias para o Estado. Apds intensos trabalhos que leva-
ram, até mesmo, aformacao de uma CPl na Camarados Deputados,
estabel eceu-se que as empresas seriam compradas pelo Estado bra-
sileiro. Os estudos concluiram também que a federalizagdo das Co-
municagdes era indispensavel "ao exercicio do controle politico pelo
Governo Federal e uma exigéncia da Seguranca Nacional..." (Oli-
veira, 1992,p.190)

O governo Jango, entretanto, ndo teve tempo para nenhuma
acao pratica, e, na verdade, a execugdo de um plano para a area,



como solucao do problema das empresas concessionarias, processa-
se durante o governo militar. Conforme Velloso (1986, p.124):

O periodo Castelo Branco trouxe, por outro lado, a solugdo para um
problema que vinha se arrastando nos anos 60: o0 das concessiondrias es-
trangeiras de servigos publicos. O caminho adotado, de compra, para
transformé-las em empresas sob controle governamental, permitiu a enor-
me expansdo de setores como Energia e Comunicagfes, a partir de entéo,
e tornou o Estado, de forma definida, responsavel pelos investimentos
de infra-estrutura econébmica. O Estado empresario assumia uma posi-
¢do de destaque, num governo neoliberal, por umadecisao pragmatica.

E assim que, sob o primeiro general-presidente, inicia-se o pro-
cesso de federalizagdo da Companhia Telefénica Brasileira,™
cria-se 0 Ministério das Comunicagdes, substituindo o Conselho de
Comunicages (que, na verdade, jamais funcionou como um érgéo
executivo e sim regulador do sistema de comunicac6es nacional)
como produto da reforma administrativa (1967), e também a Em-
bratel (1965), a quem caberia gerenciar o processo de federalizacdo
das operadoras telefbnicas e executar o plano nacional de telecomu-
nicacdes (implantagdo de troncos e linhas).

Nesse aspecto, tanto as medidas de federalizagdo do sistema
guanto as prioridades estabelecidas pelo Plano Nacional de Comu-
nicagles, continuadas nos governos de Costa e Silva e de Médici,
ndo apontam para a Seguranca Nacional e a Integracdo como moti-
vadoras da montagem dessa politica, mas a énfase sempre recai so-
bre os critérios econdmicos.

Uma consulta aos mapas do Plano Nacional de Telecomunica-
¢des (que podem ser encontrados em Oliveira (1992) revela que as

13 A Companhia Telefénica Bradleira (CTB) ganhou denominagdo em
1956, quando foi nacionalizada. Era uma empresa de origem canadense que
operava concessdes de telefoniano Brasil desde o inicio do século, chegando a
abarcar cercade 80% desse servigo no territério naciona . Os estudos que apon-
tavam paraa necessidade de federaizagdo entendiam que SO assim se procede-
ria sua modernizac&o e, se fosse mantido o oligopdlio, um controle maior por
parte do Estado, jaque se previaque daseriamantidasob controle privado, (cf.
Oliveira, 1992, p.225 ss.).
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bases fixadas para sua implantacdo seguem critérios econémicos,
isto é, as telecomunicacdes devem estar a servi¢o dos interesses de
desenvolvimento do pais, dai a primeira prioridade ser a implanta-
¢do do tronco de microondas entre Sdo Paulo e Rio deJaneiro e aam-
pliacéo dos servicos de acesso também na regido. Depois, como se-
gunda prioridade, figurava a expansado dos servi¢os no Rio de Janei-
ro, a instalacdo de troco de microondas interligando as capitais nor-
destinas e Belo Horizonte, e desta com Rio e Brasilia. O programa
de telecomunicacdes para a Amazdnia e o Centro-Oeste inicia-se
em 1969, e assim mesmo tendo como base atropodifusdo que, con-
forme sugerido anteriormente,

baseia-se na difusdo de ondas eletromagnéticas na troposfera, as ante-
nas podem ficar afastadas de cerca de 300 km e em qualquer altura, o
que permite sua localizagdo préximo a cidades. Emprega antenas de
grandes dimensdes, com &reas de até 700 m? e apresenta como desvan-
tagem baixa capacidade de trafego, impossibilidade de transportar [si-
nais] de televisdo e custo unitario muito mais alto que o da microonda
em visibilidade. (Oliveira, 6.1.1999 - entrevista concedida a autora)

No que se refere aos servigos internacionais, a encampacao das
operadoras do sistema pela Embratel somente se concretizou entre
1969 e 1973, quando venceram as concessfes para as empresas ope-
radoras e 0 governo brasileiro resolveu negar as renovacgfes de con-
cessao com base no Cédigo Brasileiro de Comunicacoes, que deter-
minava a centralizacdo desses servicos em uma Unica empresa.

Os servigos de comunicacdo internacional eram operados por
cinco empresas, todas subsidiarias de companhias internacionais
(duas americanas, uma inglesa, uma italiana e uma francesa) e que
dividiam entre si os servi¢os de telex, telefonia e telegrafia utilizan-
do cabos telegréficos ou radios em onda curta. A Embratel, encarre-
gada de promover a centralizacdo dos servicos, prop6s, ao longo dos
anos 60, a oferta de servigos de telecomunicagées por meio de satéli-
te, o que foi rechagado pelas empresas concessiondrias. 1sso levou a
um impasse somente resolvido com a cassacdo das atividades das
empresas. Centralizando os servi¢os, a Embratel promoveu a mo-
dernizacdo de todo o sistema de telecomunicagdes internacionais,



implantando a telefonia e telegrafia via satélite, o que resultou em
ganhos em desenvolvimento e ganhos econdmicos nessa area.

Apesar de a primeira vista parecer que o governo militar foi, de
fato, bem-sucedido na area de telecomunicagdes, fazendo o Brasil
saltar de um estado de subdesenvolvimento para outro comparéavel
aos mais modernos no mundo, de as empresas do setor deixarem de
ser deficitarias para proporcionar ganhos que, alias, foram repassa-
dos para outros setores do governo, em 1973, apds dez anos de fun-
cionamento de estrutura independente e da completa centralizacdo
dos servicos de telefonia internacional, ainda havia empresas que
operavam telefonia local sem conhecimento do governo, levando
este a elaborar um plano de recadastramento nacional. 1sso mostra,
portanto, a necessidade de relativizar tanto os acertos quanto os fra-
cassos do governo militar.

Pouco ha a dizer sobre o Plano Nacional nos governos civis. Sa-
be-se que os investimentos para o setor reduziram-se vertiginosa-
mente, como teremos oportunidade de mostrar mais a frente, e que
as metas de atendimento completo da demanda foram abandona-
das. De fato, entre 1985 e 1995, deixou de haver uma politica coe-
rente parao setor.** Mais: segundo informagdes da assessoriade im-
prensa do Ministério das Comunicagfes, no governo Collor, com a
reorganizacdo ministerial, muito do que havia sido conquistado se
perdeu, incluindo parte da histéria do setor.

As Comunicag¢des nos discursos presidenciais

A marca do discurso do periodo militar brasileiro € sintetizada
pela insignia "seguranca e desenvolvimento". Esse par, indissoci&

14 Essaéapercepcdo do ex-ministro Quandt de Oliveira, paraquem, "apds apro-
mulgacgdo da Constituicéo de 1988, sob uma vaga alegacéo de estabelecer o mo-
nopdlio estatal nas comunicagdes, foi deixada de lado a politica neste sentido
[atendimento das necessidades de telecomunicacbes determinadas pelo publi-
co], estabelecida pelalel 5.792. Os maus resultados sdo claros...". Ao mesmo
tempo, ele afirma que o Ministério das Comunicagdes, sob Sérgio Motta, jano
governo de Fernando Henrique Cardoso, parece estar no caminho certo, no sen-
tido de estabel ecer uma politica para o setor (cf. entrevistaa autora, 6.1.1999).



vel até o governo Geisel - quando sofre umainversdo, mas ndo desa-
parece -, aponta para avisao que os militares tém de como a politica
deveria ser feita e, por conseguinte, como se definiam as politicas
publicas (Mathias, 1995).

Diferentemente do que se possaimaginar, talvez sgjaaqui que se
encontra a principal influéncia da ESG sobre os governos do perio-
do. Isto € ha uma corrente analitica, e que pode ser exemplificada
pelas posicdes de Alfred Stepan (1975), que imputa a ESG arespon-
sabilidade pelo projeto de poder posto em pratica a partir de 1964.
Posicao, alias, compativel com as pretensfes da Escola, que sempre
quis ser vista como "celeiro intelectual do pais”.

A influéncia da ESG apareceria, assim, no lema "seguranca e de-
senvolvimento" como definidor dos objetivos do governo. Desse
modo, tomando como referéncia os discursos presidenciais e os pla-
nos de governo (que, naverdade, representam o discurso governa-
mental), o papel da ESG variaria de maior ou menor no interior do
governo, tendo como referéncia a subordinacdo maior ou menor dos
objetivos ao mote "segurancae desenvolvimento". Essaé a hipotese
com aqual trabalha-se aqui.

Os governos militares alentaram dois objetivos: por um lado,
conter a "marcha comunista" representada pela ascensdo de Gou-
lart, e, portanto, perseguiram um objetivo negativo no momento da
implantacdo do regime autoritario e de sua consolidacéo. Aqui pre-
valeciao discurso da "seguranca nacional”, deforte contetido esguia-
no, efoi vivenciado desde o governo Castel o Branco até meados do de
Costa e Silva. Por outro, apartir da ascensdo de Médici, e por toda a
década de 1970, o grande objetivo do governo, em nome do qual 0s
militares permaneceram por mais de vinte anos no poder, passou a
ser aconstrucdo da grande poténcia brasileira. 1sso significava, para
0S mMeios castrenses, um controle maior, e muitas vezes direto, por
parte do Estado sobre o desenvolvimento do pais, de formata que
este fosse capaz de impor-se naregiéo sul-americana como poténcia
média; isto € que o Brasil fosse capaz de defender seus interesses
para além de suas fronteiras, ainda que restrito aAméricado Sul, e
subordinando sua agdo a hegemonia politica dos Estados Unidos, o



poder limitador de sua autonomia - é o que sustenta Cavagnari Fi-
lho (1987, p.143), especialista no assunto:

o0 Brasil € umapoténcia média, cujo cenario estratégico estd contido nos
limites da Américado Sul. A posicdo que ocupa na hierarquia de poder
mundial, como primeiro pais sul-americano, concede-lhe, por exten-
sd0, 0 status de maior poténciaregional. Sua atual capacidade estratégi-
ca tem o alcance suficiente para operar nesse cendrio na defesa de seus
interesses vitais, mas ndo lhe confere o grau de autonomia desejavel
paradesenvolver iniciativas estratégicas ... A limitagdo a autonomiaes-
tratégica do Brasil é consequiéncia da hegemonia exercida pelos EUA,
na América Latina...

E essa visdo que justifica as opgdes dos governos militares.
Assim, todas as politicas publicas adotadas tinham por objetivo tor-
nar o pais auto-suficiente em relacdo aos seus vizinhos, de forma a
poder impor e/ou defender seus interesses no campo econémico,
social e politico.

Para essa auto-suficiéncia, um setor bastante sensivel é o de Co-
municacdes, ndo somente porque ele permite umaintegracdo maior,
mas principalmente porque facilita 0 acesso a outras tecnologias,
bem como o controle sobre espaco fisico do pais - um exemplo banal
€ que, em situagOes de guerra, o primeiro indicio do conflito é exata-
mente o corte ou o crescimento de interferéncias nos meios de co-
municagdo do pais alvo do ataque. Essa é umaexplicagdo, ainda que
parcial, para a énfase dada ao setor de Comunicag¢des nos discursos
presidenciais. De fato, nenhum dos presidentes deixa de ao menos
mencionar algo sobre a area.

A despeito de ndo analisar os discursos do presidente Jodo Gou-
lart, ja foi mencionado que fora durante sua gestdo que se iniciara a
discusséo sobre a nacionalizacdo e modernizacdo das Comunicagdes.
Por isso mesmo, ele merece longa apreciacdo no Plano Trienal de De-
senvolvimento Econémico e Social que, como explicitado antes, con-
densa, da mesma forma que os pronunciamentos presidenciais, a vi-
sdo do governo sobre as politicas publicas. Todavia, navisdo de Hé-
lio Silva (1975, p. 164), compartilhada com muitos outrosanalistas:



O Plano Trienal foi atentativade cumprir 0 compromisso com as
diversas correntes que disputavam o poder. Pretendeu uma série de
providéncias, nas esferas administrativa e politica, para as quais o Pais
ndo estava preparado, nem o Governo tinhacondi¢desderealizar... Era
demasiado ambicioso para tdo limitado prazo de um Governo [trés
anos] com suas forgas progressivamente diminuidas pelo tumulto de
uma série de problemas, e tornou-se irrealizavel.

Assim, por ser ambicioso demais, tal plano néo forafeito para ser
aplicado. Pode-se, no entanto, retirar dele as intencdes de Jango
para as Comunica¢des. Recordamos que esse setor fazia parte do
Ministério da Viacéo e Obras Publicas, que abrigava também o se-
tor de Transportes, parao qual se destinava percentual maior de re-
CUrsos.

O ponto central do Plano Trienal era a agricultura, a qual todas
as outras metas se subordinavam. Apesar disso, entendia-se que a
modernizacdo das Comunicagfes era parte essencial para o desen-
volvimento do pais, especialmente do ponto de vista social. Apesar
de o Plano nédo ser meramente econdmico, estabelecendo entre suas
metas mudancas institucionais, percebe-se que no campo das Co-
municacgdes a motivacdo das mudancgas é econdmica, dai priorizar-
se a regido Sudeste, particularmente o eixo Rio-S&o Paulo, para o
crescimento das redes e servicos de comunicagao.

Dessa forma, o discurso do governo Goulart para a érea, a despei-
to do carater social que se quer emprestar ao desenvolvimento das
comunicacdes, é economicamente determinado, ndo tendo nada
que indique sua subordinag&o a interesses de integracéo social. Pro-
va disso é que as metas descritas no Plano Trienal paraas Comuni-
cagOes podem ser resumidas na implantagdo do telex no pais, namo-
dernizacéo da infra-estrutura para servicos interurbanos nos Esta-
dos do sudeste e destes com Brasilia, em estudos para a implantagdo
dos troncos por microondas e em trabalhos menores na area dos cor-
reios. Todas essas metas seriam posteriormente incluidas no Plano
Nacional de Telecomunicacdes, analisado no item anterior (Bra-

sil-Presidéncia da Republica, 1962, p.108-9).



A discusséo sobre o destino das Comunicacfes vai perpassar to-
das as falas de Castel o Branco, que, tudo indica, em razao disso, de-
cidiu incluir a criagdo do Ministério das Comunicagdes na reforma
administrativa que promoveu para seu sucessor (Decreto n.200, de
25.2.1967). A relagdo entre seguranca e desenvolvimento também
tem seu ponto de intersecdo quando trata das Comunicacgdes:

Generalizado era 0 impasse nos servicos de infra-estrutura ... No se-
tor de telecomunicacdes a falta de investimentos, pela indecisdo gover-
namental e pelo cerceamento da iniciativa privada, levou aumacrisede
efeitos perniciosos simultaneamente parao desenvol vimento econémi-
co e a seguranga nacional. Uma clara definicdo de politica e a cobranca
de taxas realistas permitiram-nos langar um programa de investimen-
tos que, em trés anos, corrigiram a maior parte do atraso acumulado...
(Castelo Branco, 1967, p.74, grifos no original)

Condizente com o frenesi planejador dos "sorbonistas",*® Cas-
telo Branco apresenta seu Programa de Ac¢do Econdmica (PAEG),
gue explica quais e por que meios seriam atingidos determinados
objetivos. Na parte dedicada as politicas concretas, o PAEG alinha-
va as agdes que seriam adotadas para a elaboracgédo e a consecucgédo do

15 Martins & Veasco e Cruz (1984, p.28) afirmam que o que distinguiao "sorbo-
nismo" das demai's facgbes militares era a crenca nas reformas como objetivo do
movimento de 1964. O plangamento como traco desse cardter reformista é
exemplificado pelavisio do generd Portella, citado por eles. " avisitado Genera
Sarmento serviu paraa constatagdo de um fato curioso, que também ao Dr. Mar-
condes Ferraz causou estranheza. Enquanto no QG do Generd Cogtae Silva,
dadas as circunstanci as, atuavao Comandante por intermédio de dficiasdeliga
¢80, 0 QG do Generd Cagtdllo (dc!) - um apartamento residencial como o ou-
tro - funcionava como um escritério, em atividade que intrigou os dois
visitantes e somente velo aser esclarecida depois. Varios datilografos trabalha
vam febrilmente, com os dedos metral hando incessantemente as maquinas e a
atencdo concentrada em sua tarefa ... Soube-se depois que, ja naquela noite, os
assessores do General Cagtello preparavam um plano de emergéncia parao Go-
verno, esperando fazer dele 0 sucessor de Jodo Goulart” (df. também Portelade
Méelo, 1979). Conforme lembrou em carater informa um miilitar a autora, esse
comportamento de apresentar linhas de agéo é uma atividade tipica de Estado
Maior. Portanto, o plangiamento reformistade Castel o Branco pode ser entendido
como umaformade transferénciado ethos militar paraaadministracio publica



Plano Nacional de Telecomunicagdes, para o qual se destinam re-
cursos 146% maiores em 1965 do que os planejados para 1964 (Bra-
sil, 1965, p.184). E interessante observar que esse € 0 (inico setor No
gual se mencionam seguranca e integracdo nacional como motivado-
res daimplantaco do SistemaNacional de Telecomunicagdes (SNT):

A implantac8o do SNT, em suatotalidade, exigiriarecursos que ul-
trapassam (sic!), no momento, as poss bilidades econbmico-financeiras
do pais. Dai prever o programa a implantaggo de ligagdes prioritérias
que, satisfazendo as necessidades minimas do desenvolvimento e seguran-
¢a nacionais, sdo capazes de promover a integracdo do pais pelas teleco-
municacdes... (ibidem, 182, grifos nossos)

A melhor sintese da importancia das Comunicagdes para a ga-
rantia da seguranca e do desenvolvimento é dada, porém, por Costa
eSilva (1983, p.1-337), em discurso proferido no Instituto Nacional
de Comunicagfes: "Mais comunicagdes € mais seguranga, mais
bem-estar, maior velocidade na penetracdo da civilizagdo contem-
poranea nos distantes e silenciosos rincdes de nossa Patria".

E ndo foi somente nas intencdes discursivas que esse governo
priorizou as Comunicagdes. Uma répida consulta aos orgamentos
por fungdo aponta que a verba destinada para a fungdo Comunica-
¢Oes éregular e baixaem todo o periodo objeto da pesquisa. Porém,
0 maior montante a ea destinado representa 2,98% do orcamento
total, e isso acontece em 1969. | nteressante observar que ndo ha ne-
nhum grande projeto ou criac8o das grandes empresas estatai s nesse
ano, e jaestava em execucdo o Plano Nacional de Comunicagdes.

A mesma relagéo é notada quando se avalia a distribuicdo orca-
mentéria por ministério. Nesse caso, observa-se também que o Mi-
nistério das Comunicagdes ndo tem fixadas para si grandes verbas.
Em 1968, primeiro ano em que entra no orgamento - antes, comoja
indicado, eraparte do Ministério daViagéo e Obras Publicas—, re-
cebe 3,04% do total. Essa cifra, embora pequena, representa o maior
percentual do ministério até 1976, quando recebe 3,30% das verbas,
gue sobem para 3,44% em 1977, voltando a cair vertiginosamente ja
no ano seguinte.



133

Conformejéa discutido, o plano iniciado por Castelo Branco ge-
raria frutos, merecendo, nos governos posteriores, uma énfase me-
nor no que se refere ao atraso dos servigos e 0s riscos paraa seguran-
¢a, incluindo a 4rea nos "projetos-simbolo"*® do desenvolvimento,
do "Brasil poténcia". E assim que, por exemplo, no governo Médici
h& uma concentracdo de esforgos para a integragdo da Amazénia:
razdes de natureza social inspiraram, outrossim, o delineamento da
politica de comunicagdes e de transportes.

Iniciou-se em 1969, para romper o isolamento em que a regido
[amazdnica] se encontrava, a implantacédo do Sistemade Telecomuni-
cacdes da Amazbnia, integrado ao Sistema Nacional de Telecomunica-
¢Oes, que compreende onze mil e quinhentos quildmetros de microon-
das em visibilidade do Norte ao Sul do Pais a cinco mil e cem quildme-
tros de troncos em microondas em Tropodifusdo, que atravessam toda
aRegido Amazonica. O sistemaé usado igualmente paraatelevisdo, te-
lex, teletipo, processamento de dados, radiodifusdo educativa e educa-
¢ao civica, protegao ao vdo, meteorologia, climatologia, orientagado agri-
colaetelegrafia. Em 1972, concluiram-se os Ultimos troncos principais
do sistema, permitindo definitivaintegracdo da area ao Sistema Nacio-
nal. (Médici, 1974, p.83)

Como mostrado aqui, a implantacdo dos programas de teleco-
municagdes nos Estados economicamente menos desenvolvidos, no
entanto, somente aconteceu ap6s concluidos os trabalhos dos tron-
cos principais, conforme estabelecia o Plano Nacional.

Ja nos discursos de Geisel, percebe-se que o referido Plano é
paulatinamente abandonado, dado que, por um lado, haviam sido
atingidas as metas postas desde os primeiros dias do governo militar
com a criagdo das empresas estatais encarregadas de gerir o0 sistema
de Comunicacgdes do pais, e, por outro, haumarapida mudanca de

16 Expressio utilizada por Reis Veloso (1986, p.145 ss.), com aqud deindica
como um determinado governo ficou conhecido - caso de Brasilia para XK.
Emboradeadutilize paraum caso em especial, permitimo-nosum uso maislar-
go, entendendo que fo uma série de paliticas que levou & constitui¢ao do "mi-
lagre" nofinal dosanos 60.
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prioridades em razéo da crise econdmica que ameagava 0 pais. 1sso
néo significa que a area ndo tenha merecido a adog¢ao de politicas es-
pecificas. Houve continuidade e estimulo orgamentéario, como des-
crito paragrafos antes. Porém, ndo mais respondendo as razdes de
segurancga e integracdo que vigoravam nos governos anteriores.

E interessante notar que, se a marca do governo Figueiredo é a
continuidade, no que serefere apolitica de telecomunicagdes, ele re-
toma a idéia da integragdo nacional como basica para a adocdo de
politicas na &rea. E no seu Plano de Desenvolvimento Econdmico
também que, pela primeiravez, se dedica espacgo para a questédo da
radiodifus&o:

A diretriz fundamental é estimular aformagéo e consolidagao de re-
des nacionais privadas para apoiar a integragdo nacional, inclusive no
tocante a interiorizagdo da televisdo, observada a diretriz de preserva-
¢&o e valorizagdo das tradi¢des e manifestagbes culturais das regides do
Pais. (Brasil-Presidéncia da Republica, 1981, p.60)

Percebe-se, pois, que no governo Figueiredo, a integragdo como
politica publica a ser efetivada por intermédio das Comunicagfes é
explicita. Todavia, essa politica ndo é apoiada por verbas orgamenta-
rias. Ao contrério, conforme dito aqui, € justamente durante essa ges-
tdo que as verbas para o setor apresentam declinio regular e continuo.

Em resumo, os discursos dos presidentes militares, diferen-
temente do que previa o Plano Nacional de Comunicagdes, apon-
tam para critérios de integrag&o e seguranca como 0s principais mo-
tivadores das politicas adotadas para a area. Porém, foi o Plano Na-
cional que orientou as agOes praticas do governo, mostrando que os
critérios econdmicos nédo foram descartados na formulagéo da poli-
ticas publicas no periodo.

No primeiro governo civil ap6s vinte anos de regime militar, a
propria escolha do titular para o Ministério das Comunicag8es mos-
tra que os critérios técnicos e econdmicos seriam abandonados. Como
apontado anteriormente, a despeito de ndo ser um ministério que
concentre grandes recursos, é um locus de poder privilegiado, permi-
tindo ao ministro manipular as concessdes de estacfes de radiodifu-



séo de forma a garantir apoio para seus interesses, ou ainda concen-
trar recursos das empresas descentralizadas de telefonia, ou as ver-
bas de propaganda tanto do governo quanto das empresas estatais.

Curiosamente, o governo da "Nova Republica" apresenta como
prioridade no seu Plano de Desenvolvimento a reforma do Estado,
entendendo por isso maior incentivo a iniciativa privada e um pro-
grama de privatizagcdo de empresas sob controle governamental.
Essa "novidade", todavia, ja fazia parte tanto do || PND quanto do
I11 PND.

Na politicade Comunicagoes, ja ndo se vale dos motes integracio-
nistas como justificativa dos investimentos, mas afirma ser preciso
desconcentrar o setor adotando-se um regime paritario com ainicia-
tiva privada em que caberia ao governo investir nas areas de pouco
interesse econémico, no que se refere tanto atelefoniaquanto aradio-
difusdo, como:

Em consonéncia com os objetivos governamentais que estabelecem
acOes voltadas para as popul agbes mais carentes, a radiodifusdo preten-
decobrir, através de redes de radios e sistemas detel evisdo, as regidesde
baixo interesse comercial paraainiciativaprivada... (Brasil - Presidén-
ciada Republica, 1986, 188)

A politica adotada durante o governo José Sarney ndo poderia
mais ser reproduzida, dado que as concessdes passaram a ser vota-
das pelo Legislativo, desconcentrando, aindaque nédo eliminando, o
poder das maos do Executivo. Talvez isso explique, mesmo que
parcialmente, por que o setor ndo mereceu énfase por parte da equi-
pe de Fernando Collor. Tanto assim que, em sua gestdo, o Ministé-
rio das Comunicactes deixa de existir, passando as Comunicac¢des
para o controle do Ministério da Infra-estrutura, ocupado por Osi-
res Silva, e que nomeou Joel Marciano Rauber para a Secretaria de
Comunicagoes.

E sobre o papel da ESG? A sugestao feitano inicio deste capitulo,
considerando-se os discursos dos generais-presidentes, se confir-
ma. Os cinco presidentes fardados reiteraram que as definicdes de
segurancga e desenvolvimento tém como formuladores os estagiarios



da Escola da Urca. 1sso no implica, todavia, influéncia da ESG nas
formulagdes de politicas de comunicagdo. Como discutido, aanalise
do Plano Nacional de ComunicagBes mostra que foram os critérios
econdmicos que determinaram o crescimento do setor e sua distri-
buicdo geografica. Porém, como justificativa ideoldgica, tanto para
0 publico interno quanto para a sociedade civil, os generais-presi-
dentes insistem em relacionar o desenvolvimento das Comunica-
¢Bes com um suposto projeto esguiano para o desenvolvimento inte-
grado do pais.

A partir da andlise do discurso governamental para as Comuni-
cagdes, portanto, ndo é possivel afirmar uma profunda mudanca no
eixo definidor das politicas adotadas. Em todo o periodo analisado,
os fatores econdmicos parecem ter pesado mais na balanca do que
aqueles relacionados ao pensamento militar. Nesse sentido, a mu-
danca entre governos militares e civis esta concentrada, conforme
nos conta Quandt de Oliveira (6.1.1999 - entrevista concedida a au-
tora), na prioridade emprestada ao setor. De fato, ha um abandono
do planejamento nacional das Comunicacdes a partir de 1985,
apontando para a preparacéo do terreno para a adogdo da posterior
politica de privatizagdo datelefonia no pais.

Na questéo daradiodifusdo, a mudanca promovida pela Consti-
tuicdo de 1988, passando o controle das concessdes a ser feito em
conjunto pelo Executivo e Legislativo, ndo parece ter significado,
pelo menos no governo Collor, um redirecionamento da politicavi-
gente. Ou sgja, essas concessdes continuaram a representar uma
moeda de troca na politica, apenas mudando o locus dos acordos a
serem feitos: do Executivo para o Legislativo, ou ambos. Some-se a
isso a desregulamentacéo do setor promovida por Collor de Mello, e
gue redundou no descontrole por parte do Estado dos meios de co-
municacéo, exemplificado pela ampliacdo de concessdes ilegais
(como aguelas que tém por concessionario um titular de outra con-
cessdn, como no caso das estages controladas pelo bispo Edir Ma-
cedo), por acordos prejudiciais ao interesse publico (caso da Rede
Manchete), pelo descumprimento da lei na organizacdo das redes
(com a Rede Globo em primeiro plano) etc.



Para resumir, é possivel perceber mudancas significativas entre
militares e civis a respeito da visdo destes sobre comunicacoes.
Entretanto, a base da mudancga, como comprovaumarapida andlise
do Plano Nacional de Telecomunicagdes, estd menos relacionada
com o fato de o governo ser ocupado por militares ou civis, e mais a
questBes econdmicas e politicas daqueles que sdo chamados a exe-
cutar as politicas publicas.

A presenca castrense
na administracdo das Comunicacdes

Como destacamos reiteradas vezes, na impossibilidade de pro-
ceder auma andlise da militarizacao por meio da ocupacéo de cargos
civis da burocracia brasileira em suatotalidade, escolhemos os seto-
res da Educagdo e Comunica¢des como exemplo desse fenébmeno.
Nesta parte do estudo, portanto, nosso interesse € descrever a estru-
turacdo do setor de Comunicagtes em termos daquel es que proces-
sam as decisdes no interior do aparelho de Estado. Vamos, na medi-
dado possivel, acompanhar a carreirade cada um dos ocupantes dos
cargos ligados ao Ministério das Comunicacdes e, na fata deste, os
responsaveis pelo setor no governo.*’

Como ja informado, ha em todo o mundo uma relagdo estreita
entre Comunicacdes e Forcas Armadas, e no Brasil ndo foi diferen-
te. Aqui, até mesmo aformacéo dos profissionais da area, os técni-
cos ou engenheiros de comunicagéo, ficou, no inicio, em maos cas-
trenses, pois eram as escolas militares que ofereciam especializagdo
nessa érea.

Outra caracteristica a observar € que o setor de Comunicagoes, e
na organizagdo da administragdo publica federal, o Ministério das
Comunicagbes, ndo ocupa uma posicdo central no governo. Pelo
contrério, como os dados apresentados anteriormente apontam, as

17 Asfontesaqui utilizadas sdo: FGV-CPDoc (1984); Grupo Visdo (1974 e 1980);
Corke (1989). Paraapesquisa no Exército, agradego o valioso apoio de Paulo R.
Kuhlmann.



Comunicagdes s80 uma area periférica e, mesmo nos anos de seu
maior desenvolvimento, ndo participaram das defini¢des das priori-
dades governamentais. 1sso gerou, em parte, o isolamento do setor —
principal mente das empresas estatais - relativamente a outras areas
(como os Transportes, por exemplo) ante as pressdes da administra-
¢éo central.

A fata de "centralidade"-, conforme conceituado por Abran-
ches (1978), do setor é ainda mais gritante quando se sabe que, por
exemplo, e segundo a classificagdo de Visdo, que anualmente pes-
quisava e apresentava ao grande publico o mercado empresarial bra-
sileiro, entre as cem maiores empresas do pais de 1980, a Telebras
ocupava a quinta posicéo, e a Embratel a 19° havendo outras seis
empresas de telefonia estaduais classificadas nesse universo (Grupo
Visdo, 1980).

Como informado, até 1962 ndo havia uma regulamentacéo do
setor de Comunicagfes no Brasil. No interior da administracdo do
Estado, esse setor estava subordinado parcialmente ao Ministério
daViacdo e Obras Publicas. Simplificando essa organizacéo, haviao
Departamento de Correios e Telégrafos, a Comissdo Nacional de
Réadio (que também decidia arespeito dastelevisdes) e alguns outros
departamentos que respondiam por todo o sistema de comunicactes
no Brasil. Isso é parcialmente modificado pelo Cédigo Nacional
(1962), mas principalmente com a instalagdo do Contei, Conselho
Nacional de Telecomunicacgdes, ao qual se subordinavao Dentei.

Com a criacéo e funcionamento do Contei, os militares conti-
nuam ater acento no 6rgdo, embora seu poder tenhasido diluido na
composi¢do do Conselho: dos seus onze membros, trés eram indica-
dos pelas Forcas Armadas. Apesar disso, sua presidéncia semprefoi
exercida por um militar. Foram cinco desde sua criagdo até sua ab-
sor¢ao pelo Ministério das Comunicagdes. coronel Clévis da Costa
Galvéo (1963); coronel Scaffa de Azevedo Falcdo (1963-1964); co-
ronel Eustorgio daSilva (1964); almirante Beltr&o Frederico (1964)
e o comandante Quantd de Oliveira (1965-1967). Também a Em-
bratel, entdo recém-criada, era dirigida por um militar, Haroldo
Corréa de Mattos.



Outro exemplo do dominio numérico dos militares nos 6rgéo de
decisdo da &rea é dado pela comisséo criadaem 1963 com o objetivo
de estudar a criacBo da Embratel, que era majoritariamente com-
posta por militares. O Decreto n.52.444/63 nomeou para ela: coro-
nel Scaffa de Azevedo Falcdo (representante do Contei), tenente-
coronel José Antbnio de Alencastro e Silva, tenente-coronel Dago-
berto Rodrigues, Dr. Durval Calazanse Sr. Roberto de Aradjo Cas-
tro Filho (DOU, 4.9.1963).

Em sintese, as poucas informagdes que temos sobre o governo
Jodo Goulart'® apontam para essa mesma relagio; a despeito de pou-
co a pouco passarem adividir o dominio numérico do setor, os car-
gos de direcdo das entidades estavam em méaos militares.

No governo Castelo Branco ndo foi diferente, ou sgja, o controle
da area de Comunicacdes estava em maos castrenses. Assim, 0s
principais cargos da area, todos subordinados ao Contei ou ao Mi-
nistério da Viagdo e Obras Publicas, estavam sob direcdo militar,
como sdo exemplos a Embratel, presidida pelo general Dirceu de
Lacerda Coutinho; o DCT, dirigido pelo general Fernando Menes-
cal Villar; e o diretor-geral do Dentei, tenente-coronel Pedro Car-
doso Avila (DOU, 17.3.1967, p.3275).

Com acriagédo do Ministério das Comunicagdes, na gestao Costa
eSilva, aandlise é facilitada. Chamaaatencao, por exemplo, queem
uma estrutura tdo pequena, relativamente a outros ministérios, haja
um nimero téo elevado de militares: dos dezesseis cargos, onze sdo
ocupados por militares.

18 N3&o era somente por meio da participagéo nos 6rgéos e comissdes especificos
da érea que o dominio militar se apresentava. Uma andlise das demandas do
presidente e das decises do Conselho de Seguranca Nacional mostra isso. A
despeito de ndo podermos avaliar isso aqui, indicios sdo dados pela informacéo
de que Goulart consultou esse Conselho, em dezembro de 1961, sobre adefini-
¢do da posicdo do governo quanto as concessdes na érea de telefonia, processo
desencadeado, como ja descrevemos, pelaencampacéo da CTN (RS) pelo go-
verno daquele Estado, a época, comandado por Leonel Brizola. A consulta, o
CSN se declarou a favor dafederalizagéo (cf. Bandeira, 1977).



Segundo explicacBes dadas em entrevista realizada com Quandt
de Oliveira, essa proporcao, a maior do periodo, foi resultado da
propria formagdo do ministério. E que ele se estruturou a partir da
absorcdo dos 6rgéos ja existentes, principalmente o Contei, tanto
que, para garantir continuidade do trabalho no setor, o presidente
desse 6rgdo assumiu a Secretaria Geral do Ministério. Na época,
acumulou os dois cargos o coronel Pedro Leon Bastide Schneider.
Em seu depoimento, ele aponta ndo apenas para isso, mas também
indiretamente para o poder que se concentrava no Contei, confir-
mando a hipotese levantada paragrafos atras:

O tema [organizagdo do Ministério das Comunicacdes| foi bastante
discutido e o Plenario do Contei julgou apropriado apresentar ao presi-
dente eleito Costae Silva, que assumiriaem marco de 1967, sugestdo de
sustar por seis meses o preenchimento do cargo de ministro das Comu-
nicagles e atribuir a0 Conselho a tarefa de estudar e propor, nesse pe-
riodo, a estrutura administrativa e a organizagdo do novo ministério.
Durante esse trabalho, a mesma pessoa acumularia os cargos de presi-
dente do Contei e de secretério-geral do ministério ... Com essacompo-
sicdo seria usada a experiéncia do Contei e esperava-se que seriam evi-
tados conflitos de poder durante o periodo de transi¢do. Premido por
pressdes politicas, Costa e Silva sentiu-se forgado a atendé-las e o pri-
meiro-ministro das Comunicagdes, Carlos Furtado Simas, assumiu o
cargo juntamente com os demais componentes do novo governo. Sua
escolhaocorreu dois dias antes daassuncéo e ele ja encontrou preenchido
o cargo de secretério geral. (Depoimento do comandante Quandt de
Oliveira a autoraem 6.1.1999, grifos nossos)

A nomeacdo de um civil como ministro ndo resultou em menor
militarizagdo, pois os postos mais altos do ministério foram ocupa-
dos por militares. Assim, além daja mencionada secretaria geral -
6rgdo que ndo somente assessora diretamente o ministro, mas coor-
dena toda a atividade do ministério —, as presidéncias do Dentei
(coronel Alvaro Pedro Cardoso Avila), do DCT (general Rubens
Rosado Ferreira), da Embratel (general Francisco Augusto de Souza
Gomes Galvao), e da CTB (general Landry Salles Goncgalves) esta-
vam em maos castrenses. Em raz&do dessa alta presenca militar, che-



ga-seamaior participacdo castrense, em termos percentuais, do go-
verno Costae Silva: 68,7%. Como avaliado no capitulo anterior, a
proporcao média de militares em cargos civis paratodo esse gover-
no éde 1 2%.

Isso significa que toda a estruturagéo do Ministério das Comu-
nicagdes e aformulacéo e primeiros passos no Plano Nacional de Te-
lecomunicacdes foram dirigidas por militares. A despeito de ndo se
poder inferir disso atotal militarizagdo da politica do setor, ndo se
cogita, ao revés, afirmar que ainterferéncia castrense fosse pequena.

Quanto a participacdo da ESG, se elafoi pequena na totalidade
da administragdo Costa e Silva, praticamente inexistiu no Ministé-
rio das Comunicagfes, pois, de todos 0s seus membros, apenas um,
0 presidente da CTB, general Landry Sales Gongalves (matr.
000157/52), havia freqientado seu curso. Nem mesmo o diretor da
DISI passou pela Escola. Foi somente em 1969, quando exercia essa
funcdo, que o general Sérvulo Mota Lima estagiou na ESG.

Na administracdo Garrastazu Médici, o ministro das Comuni-
cacdes vem dasfileirasdo Exército. Trata-se do coronel Hygino Cae-
tano Corsetti, que havia sido, no periodo imediatamente anterior a
sua escolha para o ministério, comandante da Escola de Comunica-
¢Oes do Exército.

Tomando os mesmos cargos Vvistos para Costa e Silva, apenas
um permanece em maos militares, o DCT, tansformado em Empre-
sa Brasileirade Correios e Telégrafos (ECT), presidida por Haroldo
Corréa de Mattos. A secretaria geral, talvez a posi¢do mais impor-
tante na estrutura ministerial, foi ocupada por um civil até 1970,
guando o coronel Pedro Schneider voltou a assumir o cargo.

Criada durante gestdo, a Telebras (1972) seguiria a quase
tradicdo de seter militares na montagem daestruturainicia das em-
presas de comunicac8o. Sua presidéncia seria ocupada pelo oficid
da Marinha Euclydes Quandt de Oliveira.

A presenca de ex-esguianos continua sendo pequena. Até onde
pbde-se analisar, apenas o presidente da Embratel entre 1972-1974
freqlientou a Escola antes de chegar ao ministério. Da mesma forma



gue para Costa e Silva, o diretor da DISI somente chegou a ESG
qguando deixou o ministério, em 1974.

A partir daterceiraadministragéo militar, o nUmero de cargos do
Ministério das Comunicagdes cresce bastante em razéo da organiza-
¢do das companhias telefénicas estaduais. Apesar de ndo se poder
afirmar com seguranca, véarias delas contaram com participagdo de
membros da caserna, notadamente nas diretorias de operacgéo - con-
sideradas setor sensivel a segurancga nacional, mas também porque
os militares eram técnicos preparados. Porém, as presidéncias, até
porque eram cargos de confiangca dos governadores dos Estados,
permaneciam, na maioria dos casos, em maos Civis.

A presenca militar no Ministério das Comunicagdes na gestéo
Geisel repete, em linhas gerais, a verificada para gestdo Médici.
Assim, o ministro é o comandante Quandt de Oliveira, um militar
vindo da Telebras. A secretaria geral novamente é ocupada por um
civil, bem como apresidénciada Telebras. JaparaaECT, o Dentei e
a Embratel, sdo nomeados militares, respectivamente os coronéis
Botto de Barros,* Ner Augusto Pereira e Haroldo Corréa de Mat-
tos, que antes haviapassado pelaECT. Nadirec8o apontadaantes, a
Telecomunicagdes do Amazonas S. A. (Teleamazon) foi presidida,
nesse periodo, pelo coronel Hélio Augusto Canongia.

Novamente o papel da ESG foi pequeno, ainda menor se lem-
brarmos que a participagdo de seus ex-estagiarios cresceu durante a
gestdo Geisel. No caso do Ministério das Comunicagdes, nem mes-
mo depois de ja estar no ministério o diretor da DISI freglientou a
Escola. Entre os cargos de terceiro escal@o e 0os demais, somente um
membro do gabinete do ministro foi da ESG antes de 1974.

No ultimo governo militar, Haroldo Corréade Mattos foi alcado
a ministro das Comunicacgdes e manteve o civil Rémulo Villar Fur-
tado como secretario-geral do Ministério. Para o posto que fora do

19 A titulo deilustragéo, registre-se que Adwaldo Cardoso Botto de Barros, um
engenheiro especialista em comunicagdes, é considerado o modernizador dos
Correios, dado que foi ele quem introduziu, na ECT, as modernastécnicasde
tratamento de dados e correspondéncia.
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ministro na Embratel, é nomeado um civil, Helvécio Gilson, o que
acontece também no Dentei. NaECT, o presidente da gestao Geisel
é mantido. Porém, a Telebras passa a ser presidida pelo general José
Antonio de Alencastro e Silva.?

Cabe destacar que no governo Geisel é criado, por iniciativa con-
junta do MIC e do Minicom, o Grupo Interministerial de Compo-
nentes e Materiais - Geicon, cuja finalidade era assessorar as em-
presas de equipamentos de telecomunicacdes, que acabou funcio-
nando, segundo Maculan (1981, p.145-6), como um

eficiente canal de negociac6es informais, entre o Ministério e o setor em-
presarial. Parao primeiro, ele atuacomo umafonte de informagdes valio-
sas, sobre aevolugdo das importagdes do setor, e um elemento essencial
de suas relagBes com outras agéncias governamentais, como a Cacex,
pois é consultado na emissdo das guias de importacGes da politica in-
dustrial, formulada pela Secretaria Geral do Ministério. Para o segun-
do, ela propicia as empresas a interpretacédo adequada das decisdes mi-
nisteriais, parague elas possam enquadrar-se nas exigéncias expressas.

Na verdade, a relagdo descrita para o Geicom entre governo e
empresas do setor € comum a toda a estrutura do ministério. Tra-
tando-se de um setor cujo funcionamento é quase um monopolio -
néo é diferente para outros paises, mas no Brasil 98% das empresas
de eletroeletrénica eram, naquela época, multinacionais -, o proces-
so de tomadade decisdes é facilitado, também porque arotatividade
interna foi baixadurante todo o regime militar. Alids, comoja men-
cionado, o baixo grau de rotatividade na administragdo publica
pode ser descrito como uma politica de governo, entendida esta
como um objetivo perseguido e parao qual se empenharam todos os
generais-presidentes.

Outra caracteristica que sobressai nesta andlise é que, vendo a
rotatividade nos cargos no conjunto das gestBes militares, parece

20 A informacéo sobre o presidente da Telebras estd em Herz(1985). N&o conse-
guimos confirmar a informagdo em nenhuma outra publicacdo. Adicional-
mente, observamos que boa parte da diretoria da Telebras foi ocupada, nesse
periodo, por militares.



que se estabelece um rodizio, que tem como norma a permanéncia,
em alguma empresa importante ou setor do ministério, de militares.
Nos cargos menos graduados (e, por isso mesmo, de mais dificil
identificagdo), pode-se dizer que a presenca castrense é permanente,
reforcando a idéia de composicdo entre civis e militares na estrutu-
racdo da burocracia federal.

E para esse caminho que aponta a avaliagdo do Ministério das
Comunicagdes no governo do civil José Sarney. Rompendo a cadeia
estabelecida, ele nomeia um civil para ministro, o senador Anténio
Carlos Magalhdes. Todavia, diferentemente do que se poderia su-
por, o ministro faz poucas mudancas na burocracia do ministério. A
secretaria-geral, por exemplo, permanece nas méos de Rémulo Vil-
lar Furtado, enquanto parao Dentei vai Rubens Busacos, conheci-
do funcionario que fora do gabinete de Corsetti.

Alids, um bom exemplo de como é formada a burocraciano Bra-
sil esta no acompanhamento da carreira de Rémulo Villar Furtado.
Formado em engenharia, no inicio de 1960 trabalhava na Standard
Eletric, uma subsidiaria da americana ITT, quando foi chamado,
por Quandt de Oliveira, parao Contei, auxiliando naelaboracéo do
Plano Nacional de Comunicagfes. Depois, prestou servigos a Em-
bratel. Na gestdo Médici, ocupou a entao criada subsecretaria do
Ministério das Comunicagdes, e foi indicado, em 1973, paraapresi-
déncia da Telest, estatal telefénica do Espirito Santo.

Quando foi nhomeado 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, e
quando ja ndo temos informag&o sobre ele. E de supor, entretanto,
gue, como tantos outros, ele tenha voltado para a iniciativa privada
dentro do setor, ou enté@o se aposentado.

Na gestdo Fernando Collor, como ja destacado, as Comunica-
¢Oes sdo absorvidas pelo Ministério da Infra-estrutura. A despeito
de quatro civis assumirem a pasta entre 1990-1992, o secretario das
Comunicagdes é Joel Marciano Rauber, um economista vindo da
presidéncia daECT (1988-1990). Esta, por suavez, é ocupada pelo
engenheiro José Carlos Rocha Lima (1990-1993), e paraaEmbratel



val Carlos de Paiva Lopes (1990-1992), que presidia a Erickson do
Brasil quando este texto foi finalizado (1999).

Como analise aponta, ha uma desmilitarizagdo (no sentido
da ndo-permanéncia fisica de militares em postos burocréticos) da
estrutura do setor de Comunicagdes na passagem do governo para
MAaos Civis, pois 0s cargos mais importantesja nao sao ocupados por
membros das Forcas Armadas. Entretanto, nao ha, mesmo sob Col-
lor, uma desestruturacdo completa do setor, com a mudanca das
préticas burocréticas. Porque representam permanéncia, destacam-
se algumas caracteristicas:

 arotatividade maior no cargo de ministro néo corresponde, no
mesmo grau, arotatividade nos cargos do setor como um todo;

+ arotatividade continua sendo majoritariamente interna, isto &, a
mudanca de titulares é feita por meio da nomeagao de pessoas que
jatrabalham na é&rea, em empresas estatais ou privadas;

» h&uma predominéncia de engenheiros entre 0s que prestam ser-
vicos no setor.?! Isso intensifica o caréter fechado, s vezes corpo-
rativo, do processo de decisdo, mas também responde as caracte-
risticas técnicas da érea.

Reforcando o que dissemos, as caracteristicas destacadas ndo sao
especificas do Ministério das Comunicagfes sob governos civis, nao
foram introduzidas apds a chegada de Sarney a Presidéncia da Re-
publica. Pelo contrario, elas desenvolveram-se paral elamente a or-
ganizacéo do setor no Brasil. 1sso fez que se estabel ecesse umarede
propria para as decisfes, as quais sdo formuladas e implementadas
por um conjunto pequeno mas bem preparado de técnicos, os quais,
muitas vezes, sdo militares.

O gue mostra aandlise das Comunicagdes no Brasil € que houve,
e até certo ponto ainda ha, um dominio dos militares sobre o proces-

21 Contraessaidéia, pesao fato de ndo ser particul ar as Comunicagdes apredomi-
nancia de engenheiros entre as profissdes dos servidores publicos federais. Pelo
contrério, apesquisade Schneider (1991) mostrou que havia muitos engenhei-
ros na burocracia brasileira.



so de decisdo do setor. Toda a politica para a area, sistematizada a
partir do inicio dos anos 60, representa, até de forma extremada, a
associacdo entre Forcas Armadas e desenvolvimento econdmico.
Orientac8o que ndo foi introduzida pelos generais-presidentes, e
sim por Getulio Vargas trinta anos antes - basta lembrar-se da poli-
tica petroquimica.

O dominio do processo de decisdo nessa area pelos militares foi
altamente facilitado pela capacitacdo profissional deles. Lembre-
mos que a especializacdo em Comunicagdes € uma das necessidades
do preparo para a guerra. N&o existia, em contrapartida, uma de-
manda por especialistas civis na &rea em razéo da precariedade do
desenvolvimento do setor no pais. Assim, também por ter o domi-
nio do conhecimento, as Forcas Armadas acabaram por orientar so-
bremaneira ndo so as decisdes, mas também a formagéo (as cons-
ciéncias) dos civis que assumiriam o controle na érea.

Isso explica, @ menos em parte, ndo somente a grande associa-
¢do entre civis e militares no interior da burocracia publica, mas
também a estreitarelacdo entre burocracia e as empresas priva-
das de telecomunicacBes e de eletrbnica que ainda vigora no Brasil.

Também explica parcialmente o cardter endégeno datomada de
decisbes, carater este que apenas recentemente foi quebrado, ainda
gue ndo em suatotalidade. A referénciaaqui é o processo de conces-
sd0 de canais de radio e televisdo (faixas de onda), cuja legislacdo
hoje estabel ece (a partir de 1988) a co-responsabilidade entre Parla-
mento e Presidéncia da Republica. Aindaassim, € apartir dos pare-
ceres dos técnicos do Ministério das Comunicagdes que as decisdes
s80 tomadas.

A despeito, portanto, de os governos José Sarney e Fernando
Collor terem promovido uma desmilitarizacdo da burocracia do sis-
tema brasileiro de comunicagfes, mediante nomeacgéo de civis para
cargos importantes, é possivel perceber que houve continuidade no
tratamento das demandas e, em consequiéncia, nas decisbes imple-
mentadas, 0 que aponta para a existéncia de uma cultura interna a
burocracia que extrapola a necessidade da presenca militar.



Os militares-técnicos, contudo, formados no interior da admi-
nistragdo publica, foram em grande parte absorvidos pelas empre-
sas que atuam na area de comunicacoes, isto &, continuam a exercer
sua atividade nas empresas que sdo, na maioria dos casos, fornece-
doras de material para as empresas da holding Telebras.

Em resumo, como salienta Maculan (1981, p.155):

O caréter fechado ao processo decisorio [que é facilitado pela orga-
nizacdo oligopolista do setor privado e o regime de monopdlio na outra
ponta, aestatal], dentro daestrutura burocrética, ndo impede a agéo do
setor empresarial, que procura obter ganhos e beneficios, através de
uma rede de relagBes informais com as agéncias, facilitada pela rotativi-
dade do pessoal do setor, entre aparelho do Estado e as empresas indus-
triais, devido a especificidade do mercado profissional.

Tudo o quedissemos, portanto, reforga a hipotese de transferén-
ciado ethos militar paraapolitica. A baixarotatividade, o estabeleci-
mento de metas (planejamento) que muito raramente seguem as de-
mandas de consumo etc. sdo tracos que marcam o desenvolvimento
das telecomunicagdes no pais e sdo parte dos valores militares.

Como lembrou Samuel Alves Soares (1994), o frenes planeja-
dor, a necessidade de apresentar varias alternativas para um proble-
ma e, a0 mesmo tempo, todos se renderem a uma Unica resposta
quando a decisdo é tomada é agdo tipica de estado-maior, é parte do
processo de socializacdo militar. Quando se analisa o processo de to-
mada de decisdo no Minicom, é exatamente esse tipo de agdo que
prevalece. Portanto, a militarizacdo das Comunicac8es ndo se redu-
ziu a ocupacao de cargos civis por militares, mas é possivel perceber
que esse setor € marcado, é distinguido, pelo arraigamento (ou im-
pregnacdo) do ethos militar. E esse ethos, e ndo o politico, querege as
acOes de seus técnicos.



4

OS MILITARES NA EDUCACAO

A Educacédo e a legislacdo de ensino

O objetivo aqui ndo é descrever o desenvolvimento da Educacéo
no Brasil. Como se sabe, esse € um assunto bastante vasto e que me-
receu ricas analises académicas. Aqui, o quefazemos étomar alegis-
lacBo como um modo privilegiado de avaliar como a sociedade e o
governo encaram essa temética, principal mente porque, coinciden-
temente, a primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo é de
1961, mesmo ano em quevem aluz o Cédigo Brasileiro de Comuni-
cacles, aprovado em 1962.

A Educacgdo, distintamente das Comunicagfes, mais que uma
politicada &rea social de qualquer governo, é um assunto que trans-
cende os limites da administracéo publica, sendo umadas primeiras
areas a sofrer com as mudancas, sgjano governo sganos regimes po-
liticos. Essa condicgao de érea sensivel - porque entendida como vei-
culo de difusdo de idéias e, portanto, de formac&o de consciéncias -
levou-nos atomé-la como um contraponto a area "técnica" (daqual
nosso exemplo € o setor de Comunicages), para apreender como 0s
governos militares agiram em relac8o a esse setor. Neste item, ain-
tencdo é percorrer esse caminho por meio da analise da legislacéo.
Mesmo assim, deve-seter em mente que, como o objetivo aqui ndo é
estudar a educagdo, mas 0 ensino como um mecani smo que permite



avaliar os projetos e as agdes do governo nas politicas sociais, aandli-
se das leis € um tanto superficial, pois restringe-se ao necessario as
nossas preocupacdes. A andlise aqui se limita as partes das constitui-
¢Oes que tratam especificamente da Educacéo, pois ndo € necessario,
dados os objetivos perseguidos, uma avaliagdo das cartas magnas
em suatotalidade.

Essa andlise da legislagdo devera mostrar mudancgas na concep-
¢do de ensino, que evoluiu de um assunto privativo das familias para
um problema que deveria ser abragado pelo Estado porque essencial
ao processo de desenvol vimento que estava em curso, e, maisrecen-
temente, ainda que uma questdo a ser tomada pelo Estado, aeduca-
¢80 passa a ser encarada muito mais como um direito social que deve
ser respeitado e incentivado por todos os setores da sociedade.

A Educacdo nas constituicdes

Os direitos sociais resultaram, historicamente, de conquistas
crescentes a partir dos direitos politicos,' e ndo obstante o Estado
brasileiro ter lutado titanicamente para ndo ceder as reivindicactes
da sociedade civil organizada e mais ainda para que tais reivindica-
¢Bes ndo se consolidassem em "direitos'. Embora, hojetais direitos
sejam rotulados como entulho deixado por um Estado paternalista e

1 "Como todos sabem, o desenvolvimento dos direitos do homem passou por
trés fases: num primeiro momento, afirmaram-se os direitos de liberdade, isto
é, todos aqueles direitos que tendem a limitar o poder do Estado e a reservar
paraoindividuo, ou paraosgrupos particulares, umaesferade liberdade em re-
lagdo ao Estado; num segundo momento, foram propugnados os direitos poli-
ticos, os quais - concebendo a liberdade ndo apenas negativamente, como
ndo-impedimento, mas positivamente, como autonomia - tiveram como con-
seqliéncia a participacdo cada vez mais ampla, generalizada e freqllente dos
membros de uma comunidade no poder politico (ou liberdade no Estado); fi-
nalmente, foram proclamados os direitos sociais, que expressam o amadureci-
mento de novas exigéncias - podemos mesmo dizer, de novos valores -, como
os do bem-estar e da igual dade ndo apenas formal, e que poderiamos chamar de
liberdade através ou por meio do Estado..." (Bobbio, 1992, p.32-3).



estejam sofrendo uma violagdo sem precedentes na historia do pais,
a educacdo sempre foi objeto de nossos legisladores.

Na Constitui¢ao do Império (Campanhole & Campanhole, 1987),
apreocupacdo com o tema se restringe a afirmar que "ainstrucdo pri-
mériaé gratuitaatodososcidadaos” (art. 179, XXXII), equeos colé
gios e universidades deverdo ensinar ciéncias, belas-artes e artes. 1sso
éfeito no Ultimo capitul o, que é o dedicado aos direitos dos cidadaos.

Mesmo relevando quem eram os cidad@os no Império, nota-se
gue a nossa primeira Carta republicana ndo representa um avango
significativo. Pelo contrério, o ensino, pela omissdo dos legisladores
no que lhe diz respeito, mostra que ele era encarado como uma res-
ponsabilidade exclusiva da sociedade civil. A Unica referéncia que
atinge aeducagéo estano artigo 72, § 6°, que afirmaqueo ensino élai-
o nas escolas publicas.

Assim, em relagdo as duas primeiras cartas brasileiras, ade 1934
traz mudancas significativas, elevando a educagdo e o ensino a cate-
goria de matéria legislativaimportante, e que, portanto, merece ser
regulada. 1sso também porque a educacdo se impunha como neces-
saria pela crescente urbanizagao e industrializagdo do pais, ou sga,
tornara-se demanda do empresariado industrial .2

O artigo 5°, que estabel ece as competéncias da Unido, determina
que esta deveratragar as diretrizes da educagéo nacional, refor¢ando
que os poderes publicos, em todos os seus niveis, deverdo "difundir
ainstrucéo publica em todos os seus graus" (art. 10°, VI).

N&o estd, porém, em dar espaco a educagao ja nos primeiros arti-
gosdale asuanovidade, mas sim em dedicar-lhe todo um capitulo,
emais, tragcando um quadro que aponta para a ado¢do de uma verda-
deira politica de ensino, expressando, assim, uma nova correlacao
de forgas no interior do Estado brasileiro.

2 Conforme lembrou Maximiliano Vicente (afirmacéo oral aautora), a Federa-
¢do das Industrias do Estado de S&o Paulo é fundada na década de 1920, mos-
trando preocupagdo com o empresariado em organizar-se como industriais.
Pouco depois, no final dadécada seguinte, as federagdes industriais organizari -
am o "sistema S' de ensino (Ses e Senai), refletindo justamente o interesse da
classe pela educacéo.



E assim que a educacéo e a cultura sdo dirigidos os artigos 148 a
157. Podemos resumir os pontos importantes em:

» E dever do governo, em todos os seus niveis, incentivar a educa-
¢do e acultura (reforcando o artigo 10° ja mencionado);
» A educagdo édireito universal e dever do Estado e dafamilia;

» A Unié&o deve complementar o ensino em todo o pais, além deter
poder fiscalizador;

* A Uni&o deve elaborar o Plano Nacional de Educacéo que, entre
seus deveres, devera responder a necessidade de estabelecer o
"ensino primario integral gratuito e de freqiiéncia obrigatoria,
extensivo aos adultos” (art. 150, paragrafo Unico). A gratuidade
devera ser estendida para os graus superiores de ensino paul atina-
mente;

» Criao Conselho Federal de Educacéo;

» Ensino religioso é facultativo ao aluno, mas fara parte do horario
de aulas nos estabelecimentos de ensino primario, secundario e
equivalentes;

* Um minimo de 10% da renda da Unido e municipios e 20% da
renda de Estados e do Distrito Federal devem ser destinados a
educacéo (art. 156);

» Cria um Fundo para a Educacgdo. Esse fundo ndo somente seria
destinado a custear a educagdo, mas também merenda, transpor-
te, material escolar etc;

» Garante aliberdade de cétedra e a inamovibilidade nos cargos.

Como lembra Ferreira (1986, p.13): "a Constitui¢8o deve ser o
espelho fie darealidade, deve ser também um instrumento normati-
vo; €la deve traduzir, num plano o mais possivel proximo do real,
aquilo que seria o idea a atingir" (grifo nosso). O constituinte de
1934 buscou conciliar essas duas visdes, mas, no que serestringe a
educagdo, o discurso superou a realidade e, até pelo curto periodo
em que esta Constituicéo teve vigéncia, jamais chegou-se a cumprir
alei: ndo se elaborou um Plano Nacional de Educagdo e também néo
houve a aplicacéo de recursos designados na Carta.



Isso ndo impediu, entretanto, que, de umaforma ou de outra, os
principios nela contidos permanecessem em todas as outras consti-
tuiches brasileiras e refletissem nas duas Leis de Diretrizes e Bases
da Educacéo conhecidas no periodo de que trata este estudo. N&o
que apartir de 1934 n&o hgja maisinovacgBes, muitas delas represen-
tardo, mesmo, retrocessos no papel dos poderes publicos em relagdo
aela. O que se defende aqui € que a Carta de 1934 passa afuncionar
como parametro tanto para avaliar quanto para normatizar os pla-
nos para o ensino nacional - exemplo eloglente esta na introdugéo
do ensino religioso, de matricula facultativa, nas escolas publicas
gue permanece em todas as demais constituicdes brasileiras. Nessa
mesma linha, desaparece, apartir de 1934, o termo laicidade deto-
das as demais Cartas (Favero, 1996).

Essa percepcéo, de modelo que assume a Carta de 1934, se con-
firma quando se analisa a Constituicéo de 1937. Esta, decretada em
10 de novembro, davaestruturalegal ao Estado Novo. Naparte de-
dicada a educacdo, vé-se o interesse do legislador (ou do ditador?)
em relacionar educacéo e trabalho, isto €, aeducagdo de que trataa
Carta € a educagdo para o trabal ho.

As conquistas de 1937 séo aqui restringidas as classes menos fa
vorecidas. E assim que, embora mantenha a obrigatoriedade do en-
sino primaério, a gratuidade torna-se facultativa (art. 130); o dever
do Estado resume-se a complementar o da familia e busca-se unifi-
car o discurso educacional por meio da obrigatoriedade constitucio-
nal da educacéo fisica, do ensino civico, e de trabalhos manuais em
todos os niveis e sistemas de ensino (art. 131).

Essa Carta, porém, tinha um cardter muito particular: nas pala-
vras de Affonso Arinos, era uma Constituicdo "imperfeita’, poisja-
mais se plangjou aplicala. Ela somente visava fornecer uma aparén-
cia de legalidade a uma ditadura civil. E assim que alei somente era
cumprida naquilo que condizia com a centralizacdo do poder nas
maos do presidente da Republica, criando um Executivo muito mais
forte do que os outros poderes. Dessa forma, e ndo somente no que se
limita a educagdo, ela representou um freio atodos os movimentos de
autonomiaque se esbogavam no pais naqueleperiodo (Mathias, 1991).



Com o final da Segunda Guerra Mundial e o movimento mundial
em favor da democracia, o Estado Novo entra em declinio e, com
isso, ganhaimpulso o movimento por elei¢Bes e por uma nova cons-
tituinte, o que acontece sob o governo provisério de José Linhares
que, por meio da Lei Complementar n.13, de 12 de novembro de
1945, estabelece que o Congresso eleito teria poderes constitucionais
(Benevides, 1981).

Comparado as outras cartas, o texto da de 1946 é considerado o
mais democratico. 1sso se explica menos pela presenca de questdes
fundamentais em relagdo a construcdo da cidadania e mais porque
foi sob sua égide que vivemos um dos maiores interregnos democra-
ticos da histériado pais. Apesar disso, o debate sobre educagdo pode
refletir uma falta de consenso das elites sobre o tema, ao mesmo
tempo que mostrou a necessidade de que fosse elaborada uma legis-
lacdo especifica a respeito (Freitag, 1979).

Os temas mais polémicos presentes nas discussfes constitucio-
nais giraram em torno da relagdo entre o Estado e as demais esferas
davida social. E assim que ha, de um lado, a polarizagéo entre Esta-
do e Igreja sobre o ensino religioso nas escolas publicas, e, de outro,
sobre aquem cabiao dever de educar, se afamiliaou ao Estado (Oli-
veirain Favero, 1996).

O que ficou no texto, porém, repete a Carta de 1934, transfor-
mando os preceitos desta nos principios daquela, resumidos no
artigo 168, que determina:

A legislagdo de ensino adotara os seguintes principios: | - 0 ensino
primario é obrigatério e sb seradado nalinguanacional; Il - o ensino pri-
mario oficia é gratuito para todos; o ensino oficial ulterior ao primario
sé-lo-a paraquantos provarem falta ou insuficiénciade recursos; |11 — as
empresas industriais, comerciais e agricolas, em que trabalhem mais de
cem pessoas, sdo obrigadas a manter ensino primério gratuito para seus
servidores e osfilhos destes; 1V - as empresas industriai s e comerciais sGo
obrigadas a ministrar, em cooperagdo, aprendizagem aos seus trabal ha-
dores menores, pela forma que alei estabelecer, respeitados os direitos
dos professores; V - 0 ensino religioso constitui disciplina dos horarios
das escolas oficiais, é de matriculafacultativa e serd ministrado de acordo
com a confisso religiosa do aluno, manifestada por ele, se for capaz, ou



pelo seu representante legd ou responsavel; VI - para o provimento das
catedras, no ensno secundério ofidd e no superior dficd ou livre, exi-
gir-se-a concurso detitulos e provas. Aos professores, admitidos por con-
curso detitulos e provas, serdassegurada avitaliciedade; VI - é garanti-
daaliberdade de catedra. (Campanhole & Campanhole, 1987, p.273).

Percebe-se que o grande avancgo dessa Carta encontra-se na pre-
conizacdo da necessidade de um Plano Nacional para a Educacéo,
consubstanciado na defesa de legislacéo especifica que estabelegca as
diretrizes da educacgdo nacional (art. 5°).

Embora vigente até 1967, a Constituicao de 1946 foi bastante
mutilada a partir de 1964 - o que revela uma das peculiaridades do
regime autoritario brasileiro, no qual os militares procuraram sem-
pre lhe dar uma roupagem legal, com a edi¢éo dos atos institucionais
e complementares, ainda que isso significasse constantes agressoes a
Carta Magna.

Apesar de nenhum desses tratar especificamente do ensino, cada
uma das mudancas atingiu fortemente o modo como vinha sendo
conduzida a matéria pelo pais. Basta dizer que "no ambito de atua-
¢do da Lei Fundamental de 1946, a autonomia chegou até a soleira
do municipio. Pois bem, perfeitamente dentro da idéia do aperfei-
¢oamento do processo educacional, a Constituicdo deu autonomia
pedagdgica a esfera municipal" (Boaventura in Favero, 1996,
p.196). Entretanto, contrariando fortemente preceitos como esse, 0
governo iniciado em abril de 1964 retomou o processo de centraliza-
¢do do poder no Executivo federa (repetindo de certaforma 1937).

Pode-se dizer que a Constituicdo de 1967° - aqui tomada em
conjunto a Emendan. 1, de 1969, que, dado o volume de modifica-
¢Bes, ficou conhecida como uma nova Constituicéo - foi um grande

3 A Constituicdo de 1967 foi fruto datransformacéo do Congresso Nacional em
Constituinte por meio do Ato Institucional n.4, de 7 de dezembro de 1966.
Portanto, muitos dos constituintes votaram a nova lei em fina de mandato, ja
que ndo haviam sido reeleitos. Outrapeculiaridade é que esse Congresso se reu-
niu logo apés seu fechamento pelo governo (outubro) einterdicéo do prédio por
tropas do Exército.



divisor de dguas na politica brasileira, o que se refletiu no capitulo
sobre educagdo. Corroboram essa visdo algumas particularidades,
geralmente esquecidas ao se tratar da Constituicdo de 1967.
Comoja lembrado, uma das particularidades do regime autori-
téario brasileiro foi o apetite por medidas legais dos governos. A Car-
tade 1967 se inscreve nessa necessidade, implicando aincorporagéo
daquelas medidas adotadas a partir de 1964. Em segundo lugar, esta
a elevacédo da Seguranca Nacional a categoria de motivagdo para a
vida coletiva no Brasil. Conforme explicitamos ha algum tempo,

E desta formaque todos se tornam responséveis pela seguranca na-
cional, como demonstra o Art. 89, e sdo responsaveis por ela sem, no
entanto, participar de suaformulagdo, aqual cabe ao Conselho de Segu-
ranca Nacional. Este carater de responsabilidade é ainda mais exacer-
bado pelo Art. 93 que amplia o dever dos brasileiros ao estatuir ndo sé o
servigco militar obrigatério, mas "outros encargos necessarios a segu-
rancanacional", encargos que sdo extensivos as mulheres e aos eclesids-
ticos (parégrafo Unico). Deste modo, todos tinham dever legal de zelar
pelaordem internae suaomissdo ou agdo contraria a esta ordem poderia
significar um atentado a seguranca e, portanto, passivel de responsabi-
lizac8o. (Mathias, 1991, p.29)

No que tange especificamente a educagdo, o projeto do Executi-
vo, e que finalmente foi adotado, abandona totalmente as concep-
¢Oes contidas na Carta de 1946, bem como principios consagrados
do direito constitucional brasileiro (Hortain Favero, 1996). As mu-
dancas mais significativas sdo: restri¢do da obrigatoriedade de ensi-
no em termos de idade (dos sete aos quatorze anos) e ndo por grau de
ensino - apesar da ampliagdo dos anos de escolaridade obrigatoria
com a criac@o do 1° grau englobando oito anos de ensino e ndo os
quatro do até entdo ensino primario -;* gratuidade restrita ao ensino
primério ou de primeiro grau; silencia quanto ao financiamento da

4 Naverdade, muito mais do que uma preocupacdo com a escolaridade do brasi-
leiro, a adog&o de oito anos de ensino obrigatdrio representava a tentativa de
aproximacao do sistemado pais daquele vigente nas grandes poténcias, "refe-
rénciae avo do desenvolvimento" (Cunha, 1983, p.280 ss.).



educacdo; ambiglidade em relagdo a remuneragéo dos professores
dereligido; incentivo paraas empresas quanto a manutengao da edu-
cacdo de seus empregados e filhos destes - que serd substituido pela
instituicdo do salario-educacdo em 1969 -; earestricdo velada aliber-
dade de cétedra.®

Como diversos especialistas apontam, as discussdes em torno
dos principios constitucionais a serem adotados em 1967 e 1969 re-
presentam o embate interno ao governo entre o Ministério da Edu-
cacdo e o do Planejamento. Por suavez, os textos consagrados em
ambas as cartas descrevem a vitoria dos técnicos e planejadores so-
bre os educadores, como se esclarece na analise das reformas legisla-
tivas adotadas no periodo.

Outro tema consagrado na Carta de 1967-1969 é a relacdo entre
educacdo e trabalho. Se isso era apenas sugerido em 1937, aqui ele
volta com toda forga, mostrando que a educagao deveria caber afor-
mac&o para o trabalho como prioridade maxima, pois s6 assim €la
responderia anecessidade de desenvolvimento que o pais abracava.

Diante de todas as constituintes brasileiras, ade 1987-1988 foi a
gue ganhou maior participacdo da sociedade civil, a despeito de ser
também um Congresso e ndo uma Assembléia Constituinte. Boa
parte da explicacdo disso talvez esteja nos vinte anos de regime auto-
ritério e nas limitagdes legais que lhe deram forma. Também explica
0 porqué de a expresséo de intencBes ganhar relevancia ante a ado-
¢do de preceitos ordenadores das relacfes sociais.

5 A Cartade 1967 afirma a liberdade de catedra como principio para o ensino
(art. 168, 83°, VI). Porém, a Emendade 1969 adota como principio "aliberda-
de de comunicagéo de conhecimentos no exercicio do magistério, ressalvado o
disposto no artigo 154" (art. 176, § 3°, VII, grifos nossos). O artigo 154, por sua
vez, estatui: "O abuso de direito individual ou politico, com o propésito de
subversédo do regime democrético ou de corrupgdo, importara a suspenséo da-
quelesdireitos [direitos e garantias individuais] de dois adez anos, aqual sera
declarada pelo Supremo Tribunal Federal...", negando, naprética, aliberdade
nao sb de catedra, mas também de expresséo. Quanto ao financiamento do en-
sino, ao ndo manter o vinculo automatico de verbas orgamentérias para a edu-
cacdo, a lei deixava ao arbitrio dos governantes matéria téo sensivel, o que
significou, naprética, reducéo das verbas do M EC no orgamento da Uni&o.



Em relagdo a Carta anterior (1967 e 1969), a grande mudanca
esta na adogdo de um texto que em nadalembra o dominio da segu-
ranca nacional. Ao contrério, o eixo definidor da lel agora esta na
construcdo e no respeito a cidadania, com a ampliagdo de direitos e
garantias ao individuo. E por isso que aprimeirareferénciaaeduca-
¢80 aparecejano capitulo |1, que diz no seu artigo 6% "S&o direitos
sociaisaeducagdo, asaude, o trabalho, o lazer, aseguranca, aprevi-
dénciasocial, aprotecdo a maternidade e ainfancia, aassisténciaaos
desamparados, na forma desta Constituicdo".

Assim, as mudancas substanciais estdo no texto tomado em sua
totalidade muito mais do que nos temas especificos. E o que se de-
preende quando se avalia o capitulo dedicado a educagdo. Neste,
apesar das tentativas de alargamento dos direitos, nota-se a quase
repeticdo dos preceitos das cartas de 1934 e 1946.

Desse modo, a Carta consagra o direito de todos a educagéo e o
dever do Estado e da familia de proporciona-la (art. 205), tendo
como principios aigualdade e a pluralidade de concepcdes, inclusi-
ve pedagdgicas - umanovidade dessa Carta—; aliberdade de profes-
sores e alunos; a gratuidade do ensino fundamental e sua progressi-
vidade para o ensino médio etc.

A aplicagdo natotalidade dessa Ultima le ficou na dependéncia
dareformulagdo da Lei de Diretrizes e Bases. Como 0s debates em
torno dessa nova legislacéo se prolongaram por dez anos, permane-
ceu emvigor aLei n.5.692/71 naquilo que ndo feria a nova Consti-
tuico.

Essa sintese do quadro constitucional brasileiro permite perce-
ber uma evoluc&o no pensamento legal sobre educacéo que vai de
sua autonomia em relagdo ao Estado a sua subordinagéo as necessi-
dades de formac&o do cidaddo, passando pela sua subordinacéo aos
interesses do mercado. Nesse movimento, descontinuo e tortuoso,
sobressai umacertaidéiade "sistoles" e "diéstoles" também arefle-
tir na educacdo. Nesse sentido, € pertinente a hipotese de que ale-
gislagdo sobre educagado espelha a propriaformaque assumem os di-
ferentes regimes politicos. Porém, antes de aceitar essa explicagéo, é
necessario avaliar as leis especificas do ensino.



A MILITARIZACAO DA BUROCRACIA 159
As Leis de Diretrizes e Bases

Duas sdo as leis de ensino que tém vigéncia no periodo deste es-
tudo. A 4.024/61 passa a vigorar em 1961 ap0ds dezesseis anos de
longas discussBes entre especialistas e governo. Essa lei, conforme
adverte Freitag (1979), ja nasce ultrapassada e reflete - tanto pelo
tempo que levou para a sua formulagdo quanto pelo tipo de discus-
sdo proposto - afalta de consenso que permeava as classes dominan-
tes do periodo, pois representaaconciliacdo entre dois projetos anti-
téticos (Mariani e Lacerda), dai os problemas que ela cria, sendo o
mais importante a "disfuncionalidade" do sistema de ensino para o
proprio sistema dominante que alei visaria (em tese) garantir.

A outralei feitadurante o periodo é a5.692/71, que é, na verda-
de, umareformadalegislacdo de 1961. E, aindaseguindo os passos de
Freitag, padece de males opostos a originaria. 1sso porque, enquanto a
4.024/61 levou dezesseis anos para ser elaborada, a 5.692/71 ficou
pronta em menos de sessenta dias.

A despeito de ter sido elaborada em sessenta dias, afeitura da Lei
n.5.692/71 e também da 5.540/68, conhecida como Lei da Refor-
ma Universitaria, foi precedida de uma série de medidas implemen-
tadas sob a direcé@o do setor de planejamento do governo e que fica-
ram conhecidas como Acordo MEC-Usaid. Este, segundo os educa-
dores, representa a verdadeira invasao dos tecnocratas na area de
educacdo, substituindo, com perda de qualidade, os educadores e
especialistas na formulagdo de politicas de ensino. As principais
medidas do Acordo foram:

a) 26 dejunho de 1964: acordo MEC-Usaid para aperfeicoamento do
Ensino Primaério; b)31 de marco de 1965: acordo (Conselho de Coope-
racdo Técnica da Alianga para o Progresso) Usaid para a melhoria do
ensino primario médio; c) 29 de dezembro de 1965: acordo MEC-
Usaid para dar continuidade e suplementar com recursos e pessoa 0
primeiro acordo para o ensino primério; d) 5 de maio de 1966: acordo
do Ministério da Agricultura-Contap-Usaid, para treinamento de téc-
nicosrurais; €) 24 de junho de 1966: acordo MEC-Usaid, de assessoria
para expansdo e aperfeicoamento do quadro de professores de ensino



médio e propostade reformulagado das faculdades de Filosofia do Brasil;
f) 30 dejunho de 1966: acordo MEC-Usaid, de assessoria para a mo-
dernizacdo da administragéo universitaria; g) 30 de dezembro de 1966:
acordo MEC-Inep-Contap-Usaid, sob a forma de termo aditivo dos
acordos para aperfeicoamento do ensino; nesse acordo aparece pela pri-
meiravez, entre os objetivos, o de "elaborar planos especificos para me-
Ihor entrosamento da educagéo primariacom a secundaria e a superior";
h) 30 de dezembro de 1966: acordo M EC-Sudene-Contap-Usaid, paraa
criac8o do Centro de Treinamento Educacional de Pernambuco; i) 6 de
janeiro de 1967: acordo MEC-SNEL (Sindicato Nacional dos Editoresde
Livros)-Usaid, de cooperagdo para publicacdes técnicas, cientificas e
educacionais (por esse acordo, seriam colocados, no prazo de trés anos,
acontar de 1967, 51 milhdes de livros nas escolas; ao MEC eao SNEL
caberiam apenas responsabilidades de execucdo, mas aos técnicos da
Usaid o controle, desde os detal hes técnicos de fabricagdo do livro até os
detalhes de maior importanciacomo: elaboracdo, ilustracdo, editoragcdo
e distribuicdo de livros, aém da orientacdo das editoras brasileiras no
processo de compra de direitos autorais de editores ndo-brasileiros, vae
dizer, norte-americanos); j) acordo MEC-Usaid de reformado primeiro
acordo de assessoria a modernizagéo das universidades, entdo substitui-
do por assessoria do Planejamento do ensino superior, vigente até 30 de
junho de 1969; k) 27 de novembro de 1967: acordo MEC-Contap-
Usaid de cooperacédo para a continuidade do primeiro acordo relativo a
orientacéo vocacional e treinamento de técnicos rurais; 1) 17 de janeiro
de 1968: acordo MEC-Usaid para dar continuidade e complementar o
primeiro acordo para desenvolvimento do ensino médio. (Cunha,
1988,p.33-4)

O periodo entre 1965 e 1970 foi marcado, mundialmente, pela
discussdo em torno da educacgdo e do ensino. Entre os fatores que
contribuiram para colocar o tema na ordem do dia estéo as revoltas
estudantis de maio de 1968 na Europa. No Brasil n&o foi diferente.
Contudo, enquanto la fora houvesse o engajamento de toda a socie-
dade na discussdo, levando de dois a quatro anos para encontrar
uma solucdo ainda que provisoria para as politicas educacionais,
aqui areforma do ensino foi feita as pressas por especialistas do go-
verno nomeados para essa finalidade. Nesse aspecto, o grupo de tra-
balho constituido pela Presidéncia da Republica para elaborar a



proposta de reformade ensino de 1° e 2° graus eracomposto pelo pa-
dre José de Vasconcelos (presidente), Valnir Chagas (relator), Ader-
bal Jurema, Cléliade Freitas Capanema, Eurides Brito daSilva, Ge-
raldo Bastos da Silva, Gildasio Amado, Magda Soares Guimaraes e
Nise Pires.

Segundo Saviani (in Garcia, 1978), é essa diferenca na discussdo
das duas L eis de Diretrizes e Bases que aponta para o carater liberal
daprimeira, de 1961, e atendénciatecnicista da segunda, de 1971.
Também pode ser creditado aessaorigem o fato deal ei n. 5.692/71
ser mais pragmatica e objetiva que a 4.024/61, que repete muitos
dos preceitos da Constituicao de 1946. Porém, Ultima é mais
abrangente, estabelecendo os principios que regem todo o ensino
nos seus diferentes graus, enquanto a 5.692/71 janao trata da edu-
cacdo universitaria- que havia sido reformada em 1968 por meio da
Lei n.5.540/68.

Nessa mesma direcdo, areformade 1971 é muito mais explicita
no que se refere a relagdo entre educagédo e trabalho. Se na Lei
n.4.024/61 isso estava apenas em germe, na 5.692/71 constitui o
principal objetivo aser atingido pelo ensino: apreparacéo paraotra-
balho, conforme esta escrito no seu artigo 1° O que foi reforcado
pela instituicdo do ensino profissionalizante no 2° grau (art. 4°, §
3°),° com inicio daintrodugao das disciplinas nas duas Gltimas séries
do 1° grau com caréter de "sondagem de aptiddes" (art. 5°, §2°, letra
"a"), e, mais explicitamente, pela responsabilidade que assume o
poder publico em fazer avaliacGes periddicas para estabel ecer cursos
evolume de vagas para 0 2° grau em razdo das necessidades do mer-
cado (art.5° §2° letra"b").

Sob inspiracéo dessa lei, houve ainda a redugdo das disciplinas
humani stas para dar lugar tanto a obrigatoriedade do ensino de edu-
cacdo moral e civica, programas de salide e educacdo artistica (art.
T e Decreto-Lei n.869/69), quanto a formagéo especial profissio-
nalizante.

6 O ensino profissionalizante deixou de ser obrigatorio parao 2° grau em 1982,
por iniciativa do CFE e foi regulamentado pela Lei n.7.044, de 18.10.1982.



Em poucas palavras, alei de 1961, refletindo o proprio momento
histérico de que também foi um dos produtos, parece muito mais
democrética e abrangente, também porque se recusa alegislar sobre
todos os aspectos e graus de ensino, instituindo a autonomia dos
Conselhos Estaduais de Educacéo, aos quais caberia a fixacdo dos
principios especificos da educacgéo nas regifes. Trata-se de uma le
mais geral em comparacdo com sua sucessora e que reflete a ideolo-
giadaguele momento. Damesmaforma, aLei n.5.692/71 espelhaa
necessi dade de controle, estabelecendo a doutrinado curriculo, que
se traduz na existéncia de um conjunto disciplinar e programatico
comum aos diferentes Estados do pais, e em um controle maior do
centro sobre 0 conjunto.

Nessa mesma direcdo, as diversas medidas adotadas pelo gover-
no entre 1964 e o estabel ecimento das leis dereformado ensino visa-
vam acima de tudo ao disciplinamento educacional. Para citar ape-
nas alguns exemplos, ha o Decreto-Lei n.477, que institui ojubila-
mento - como forma de contornar a democratizacdo introduzida
pela organizacdo do vestibular -, e 0 Decreto-Lei n.869, que torna
obrigatdrio o ensino da Educacéo Moral e Civicaem todos os niveis
de ensino, este Ultimo instituido pelajunta militar em setembro de
1969."

A Educacdo no discurso
e na politica governamental

Se as politicas de comunicacéo foram objeto de importantes mo-
dificagBes durante a vigéncia do governo militar, aeducacdo sempre
foi palco de preocupacdes dos governantes, fazendo dela reflexo de

7 Lembremo-nosde queo ensino de Moral e Civica ha muito vinhasendo pensa-
do, tendo havido diversas intervencgdes nesse sentido nas discussdes do Conse-
lho Federal de Educagdo, bem como nos Estaduais, desde sua criagdo. A
ndo-introdugdo dessa disciplina mostra a falta de consenso que cercava a dis-
cussdo, o0 que talvez explique a sua transformagéo em disciplina obrigatéria
paratodos os niveis de ensino por meio de um decreto dajunta militar.



seus objetivos politicos. E assim que em praticamente cada governo
tem-se umareforma de ensino. Desse modo, sob a batuta dos mili-
tares, o0 ensino de 1° e 2° graus conhecera sua décima reforma so no
periodo republicano. As anteriores foram as seguintes: Benjamim
Constant (1890); Amaro Cavalcanti (1892); Epitacio Pessoa (1901),
Rivadavia Corréa (1911); Carlos Maximiliano (1915); Jodo Luiz
Alves (1925); Francisco Campos (1931); Gustavo Capanema
(1942); LDB (1961); (Germano, 1994); e o ensino universitario nao
foi esquecido pelo governo dos militares.

Por isso mesmo, é possivel considerar essas reformas como aver-
dadeira politica publica de educagdo, entendendo por isso, confor-
me ja expressado, o conjunto de agdes ou intengdes dos governantes
com relagdo adeterminada drea. No caso especifico aqui discutido, a
politicade educagéo € composta pel o conjunto de medidas que obje-
tivam mudancas nessa matéria.

Da mesma forma queja feito para Comunicages, a analise da
politica de educagdo no periodo 1963-1990 sera baseada em trés
orientacdes. Na falta de um plano nacional de educacéo, avalia-
ram-se as reformas introduzidas no ensino durante o periodo mili-
tar, mas considerando que estas se iniciaram no governo civil. De-
pois, parasaber qual a posicdo da educacéo nas prioridades gover-
namentais, tomaram-se os planos econémicos e 0s di scursos presi-
denciais. A partir dessastrés variaveis, pdde-se alinhavar o que foi
a Politica Publica de Educagdo e como a visdo militar de mundo
nelarefletiu, e, portanto, qual foi ainfluéncia das Forgas Armadas
nessa area.

As reformas no ensino

Se a énfase ao tratar dalegislacéo de ensino recaiu sobreo 1° e 2°
graus, neste item, até para evitar repeticoes, sublinha-se a educagao
universitéria e, consequentemente, a suareforma, introduzidajus-
tamente em 1968, mesmo ano em que o governo baixou o Al-5.

No governo Jodo Goulart, especialmente no seu Ultimo periodo,
as questdes relativas as reformas de base ocupavam a ordem do dia.



Entre as propostas, figuravaareformado ensino, com destaque para
a educacéo superior.

Sendo areforma do ensino prioridade de governo, este permitiu
ainstalagdo no pais de uma comissédo da United States Agency for
International Developement (Usaid), que, diferentemente do que
prevaleceu mais tarde, tinha por tarefa avaliar a situacdo do ensino
no Brasil a partir de uma série de pesquisas estatisticas (Stepan,
1975, p.168).

A despeito de néo ter sido capaz de levar a cabo suas idéias, con-
substanciadas no Plano Trienal de Desenvolvimento, muitas das
propostas do presidente Jodo Goulart acabam por influenciar o go-
verno de seus sucessores. Na Educacdo, foi o que aconteceu. Um
exemplo é que no famoso Comicio da Central, realizado em 13 de
marc¢o de 1964, Goulart anuncia as reformas de base, entre elas esta
areforma do ensino universitario, que assegurava "plena liberdade
de ensino" e abolia avitaliciedade de catedra, medidas estas adota-
das pelos governos militares (Bandeira, 1977).

Alias, haviaconsenso quanto anecessidade das reformas, e, portan-
to, estas independiam do poderoso de plantdo. A percepcéo insuspeita
do governo inglés corrobora essa afirmac@o. Segundo o embaixador
Sr Leslie Fry, em avaliagcdo para seu governo datada de 6.4.1964,

Eu estou certo de que a maioria dos brasileiros esta aliviada com o
afastamento do Sr. Goulart e seu séquito, composto apenas de extre-
mistas e oportunistas. O pais, de uma maneira geral, estava cansado de
sua administracéo vacilante e cada vez mais preocupado com sua pro-
pensdo indigna por demonstracdes de esquerda. No entanto, sem divi-
da, existe um forte sentimento de que algumas das reformas que o pre-
sidente defendia - mas que fez muito pouco para implementé-las - de-
veriam ser adotadas, pois existem crescentes expectativas a serem aten-
didas. (apud Cantarino, 1999, p.130)

A despeito de alei que institui a reforma universitaria datar de
1968, varias medidas a antecedem e sdo formuladas desde a primei-
rahorado governo militar. Em continuidade aos trabalhos iniciados
durante o governo Jodo Goulart, a Usaid elabora um relatério que



ganha o nome de seu presidente, Atcon (1966); o governo edita os
Decretos-Lei n.53, em 1966, e 252, em 1967, definindo as bases da
reforma; a elaboragdo de alguns projetos de extensdo universitaria
que posteriormente seriam implementados, tais como o Crutac, o
Rondon e o Maué (1966); cria ou estimula comisstes e foruns de
discussdo a respeito do tema, como a Comissdo Meira Mattos
(1967) e o forum "A educagdo que nos convém" (1967), iniciativa
conjunta do governo, da PUC-RJ e do Jockey Club do Brasil.

Os documentos oriundos dessas iniciativas acabaram por pro-
duzir uma série de sugestdes, muitas adotadas, entre as quais se des-
tacam: extincéo do sistema de céatedras; introducdo da organizacgdo
departamental; plano de carreira docente com introducdo do tempo
integral; divisdo curricular em dois ciclos, um béasico e um profissio-
nalizante; integracdo das atividades de ensino e pesquisa; énfase na
pos-graduacao etc.

Todas essas medidas, de alguma maneira, ja vinham sendo exi-
gidas pela sociedade antes de marco de 1964. Tanto isso é verdade,
que se pode dizer que a reforma introduzida pela Lei n.5.540/68
foraem parte testadapelaUnB, desde 1961, epelo I TA, desde 1947.

Assim, conforme especialistas ressaltam, essas medidas néo re-
presentam somente 0s anseios modernizadores do regime militar,
mas, antes, vao ao encontro de demandas difusas presentes na socie-
dade. E o que se depreende, por exemplo, da avaliacéo de Florestan
Fernandes(1975, p.211), um critico do regime, mas que néo se furta
aindicar os pontos positivos da lei:

Por mais severas que sejam as criticas a serem feitas as implicacGes
tecnicistas (ou tecnocréticas) das orientagdes dominantes no GT [Gru-
po de Trabalho da Reforma Universitaria], uma coisa é patente. Pela
primeira vez se tenta equacionar os problemas do ensino superior ten-
do-se em vista relagdes entre meios e fins, questdes de custeio e de cap-
tacdo de recursos, problemas de crescimento e de programagao ou pla-
nejamento educacionais.

Um dos graves problemas que a reforma do ensino universitario
deveriaresolver era a questdo dos excedentes, os postulantes a uma



vaga na universidade que, embora alcangassem a nota necessaria ao
seu ingresso, ndo podiam entrar na faculdade, pois ndo havia vagas.
Isso, entretanto, foi parcialmenteresolvido por viasoutras que ndo a
propria mudanca no processo de selegdo. Num primeiro caso (e tal-
vez isso possa ser considerado como préximo ao projeto militar de
construcdo do "Brasil Poténcia"), aumentou-se o peso relativo das
carreiras tecnol 6gicas em detrimento das humanidades, cumprindo
inclusive proposta da Usaid, o que explica grande parte dos protes-
tos estudantis da época. Também porque, como ressalta Fiechter
(1974, p.201), em 1966

as faculdades mais freglientadas so, em ordem decrescente: direito, fi-
losofia, ciéncias sociais e letras, engenharia, economia, medicina, odon-
tologia, agronomia, arquitetura, etc. O elemento feminino representa
25% do total e se acha principal mente nas faculdades de filosofia.

Também como reflexo de uma visdo militar do ensino, como ad-
mitird Jarbas Passarinho, em entrevista realizada em 11.12.1998, e
para solucionar o problema do ensino superior,

O grupo de trabalho que elaborou o anteprojeto de reforma univer-
sitéria recomendou areforma do ensino médio como medida indispen-
savel ao crescimento "ordenado” do ensino superior. Ele devia ser pro-
fissional, passando adesviar para o mercado de trabalho um grande nu-
mero de demandantes potenciais dos cursos superiores. (Cunha, s. d.,
p.144)

Se entendermos por militarizacdo a passagem de tracos e valores
militares para uma dada politica, entdo o viés que possibilita uma
avaliacéo disso no que se refere a educagdo necessariamente estara
ligado a esses dois aspectos. Ressalte-se, entretanto, queabibliogra-
fia consultada ndo permite afirmar que foram somente os valores
militares que nortearam as acgdes arroladas. Pelo contrario, fize-
ram-se acordos e composic¢des. Por exemplo, com referéncia a pro-
fissionalizagdo do ensino de 2° grau, se Jarbas Passarinho, na época
ministro da Educacgédo, frisa que a introducdo da terminalidade foi
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um traco militar, apressa-se em explicar que a sua obrigatoriedade
foi resultado da agdo dos parlamentares paulistas, enfatizando né&o
s6 0 acordo entre 0 governo e os empresarios, mas também qualifi-
cando-o0s: eram aqueles que necessitavam de méo-de-obra especia-
lizada que queriam o segundo grau profissionalizante. Em entrevis-
tarealizada em 1998, estas foram as palavras do senador:

abancadade S&o Paulo me deteriorou aL ei. Como? N6s ndo queriamos
obrigatoriedade de profissionalizagdo. Nés sabiamos que 75% do alu-
nado ja se encaminhava para a profissionalizagdo. Como? Escolas nor-
mais, fazer professores; escolas técnicas federais; colégio agricola, co-
megava o colégio industrial, tudo issoja existia. Entéo, nos queriamos
que a profissionalizagdo se fizesse, isso realmente erao ideal paranods ...
- talvez ai entre o cacoete militar, ndo €?—, porque quando vocé é aluno
da Escolade Cadetes, eu termino pronto pra ser sargento, quer dizer, eu
aprendo que o soldado fez o cabo e 0 sargento. Quando eu chego na
Escola Militar, eu me preparado pra chegar a tenente e até a capitao,
como capitdo sou obrigado a aperfeicoamento e depois, se eu pretendo
chegar a general, tenho a Escola de Estado Maior. Ent&o vocé pra che-
gar aqui, a ser sargento, €ele deve saber o que o soldado faz, deve saber
ensinar claramente. No6s tinhamos a idéia de que a partir do momento
gue nds faziamos compl etar os 8 anos, comegou a1?, 2% 3 atéa 8° que
aqui na 8% série da 5.692, quando acabasse, houvesse, de preferéncia,
uma profissionalizacdo, que ja seriam as escolas técnicas, as escolas nor-
mais ... prapreparar o aluno contrao infortinio que navidapode apare-
cer ... elejatinha uma fungdo. Mas, quando tornaram isso obrigatério,
quebrou a cara, porque nossa lei previadois periodos, 8 anos no 1° grau
e 3 anos, eja aplicamos esses 3 anos ou 5 parafazer o 2° grau, dentro da-
quele principio de departamentalizagdo, que até hoje eu defendo. Eu
acho realmente que para uma economia de meios € uma coisa correta.
Bom, ai eles botaram a obrigac&o e ndo aumentaram o numero de horas
... Infelizmente, foi a bancada de Sdo Paulo.

Para revelar, entretanto, o quanto os militares influenciaram os
caminhos da Educac¢éo, os analistas costumam ir noutra direco,
qual seja, a de relacionar os objetivos dos governantes fardados com
os das classes dominantes e, dessa composic¢ao, lancar um olhar so-
bre as politicas de educagdo como mecanismos de construgéo da he-



gemonia (no sentido gramsciano do termo) e de controlesocial. Para
essa discusséo, todas as iniciativas do governo pos-64 objetivavam,
por um lado, garantir m&o-de-obra qualificada e, por outro, a ade-
s80 ao projeto do governo. Nessalinhade pensamento, € quase una-
nime entre os pedagogos a visdo de que projetos como o Mobral vi-
savam muito mais engrossar o eleitorado da Arena do que resolver
ou minimizar o problema do analfabetismo. E o que defende, por
exemplo, Luis Antonio Cunha (1983). O resultado de toda a politi-
cade educacgao &, entdo, de cunho privatizante etecnicista (Manzine-
Covre, 1993).

No que se refere a privatizagdo do ensino, contam ainda a favor
medidas governamentais na regulamentacdo do salario-educagao
(Melchior, 1987). Conformealei n.4.440/64, que estatui eregula-
menta o salario-educagado, cabia as empresas com mais de cem em-
pregados oferecer-lhes ensino primario como também aos filhos
destes, fosse por meio de organizagdo de salas de aulas fosse por
meio de convénios com escolas particulares; se o fizessem, elas tor-
nar-se-iam isentas daquela contribuicéo.

Como os conselhos e secretarias de Educacéo passaram, contu-
do, a ser ocupados por donos de escolas particulares, eles tinham
grande interesse em aprovar conveénios que fossem benéficos as suas
empresas. Isso significou, na prética, ura desvio da ordem de 40%
dos recursos devidos, segundo dados do préprio MEC. Com isso, na
impossibilidade de angariar fundos para a educagédo publica, muitos
municipios privatizaram sua rede de escolas a partir de convénios
com as empresas que desviavam o dinheiro do salério-educagéo e
dirigiam as novas escolas. Como notam Cunha & Goes (1988,
p.45): "Foi a forma mais ousada de submeter o ensino publico ao
controle do capital privado: ndo haviasequer aintermediacdo da ad-
ministragao publica’.

Essa prética atingiu propor¢fes tais que o governo Figueiredo
viu-se comprimido a alterar alei, mantendo a possibilidade de isen-
¢do do salério-educacdo apenas para as empresas que comprovada-
mente mantivessem, elas proprias, escolas de |°grau para funciona-



rios e filhos destes, ou por indenizagdo diretado ensino destes em es-
tabelecimentos particulares.

A Educacdo no discurso oficial

A base para as teses que defendem que a educagdo durante o re-
gime autoritério foi privatizante e tecnicista esta no discurso do pe-
riodo, tanto aquel e representado pel o setor econdmico, e concretiza-
do nos planos nacionais de desenvolvimento de cada governo,
quanto o do setor politico, particularmente os proferidos pelos pre-
sidentes da Republica.

Do ponto devistadadisciplinano interior das escolas e das prio-
ridades elegidas, € possivel perceber, jaem Castelo Branco, queavi-
sdo compartilhadapel os membros do governo sobre educagéo € bas-
tante diferente da que prevalecia antes do 1° de abril. Porém, o mes-
mo ndo pode ser dito em relagé@o a necessidade de reforma do ensino
superior, de ampliagéo dos anos de ensino de 1° grau, e de sua uni-
versalizac&o.

No Plano Trienal de Desenvolvimento (1962), além da afirma-
¢do da necessidade de reforma do ensino superior, conformeja ava-
liado, e apesar dos vultosos investimentos exigidos, estabelecem-se
como meta a ser atingida até 1965 "seis anos de educagdo primariaa
todosos brasileiros das zonas urbanas e quatro anos atodos os brasi-
leiros das zonas rurais; oportunidade de educacéo ginasial a 40% da
populacdo de 12 a 15 anos e oportunidade de educacéo colegial a
20% da populacdo de 16 a 18 anos" (Brasil, 1962, p.91).

Essas metas s0 apenas ampliadas nosgovernos militares, e mui-
tas delas sdo de fato atendidas, como areforma universitariae aam-
pliacdo dos anos de escolaridade obrigatéria - ndo para seis anos, e
sim paraoito anos. Mas, comojé indicado, é na énfase em determi-
nados aspectos que se percebem as nuangas. Os governos militares,
ao se referirem a educacéo, procurardo mostrar que a escola é local
de ensino e aprendizado profissional, jamais de exercicio dapolitica
(maisrecentemente, cidadania). O espago reservado paraestano in-



terior das academias deve se restringir aos cursos de Moral e Civis-
mo. Castelo Branco (1967, p.75) é claro arespeito:®

Desenvolto era o impasse estudantil... Gragas, porém, a um esforco
determinado e bem orientado, foi possivel desmascarar-se a tutela do
dinheiro e as agéncias de subversdo. Vitalizou-se o ensino, restabele-
ceu-se aautoridade das direg6es escolares, e aquase totalidade dos alu-
nos se encontra efetivamente voltada para o ensino e os problemas que
Ihes sdo pertinentes. (grifos no original).

O caréater mais profissional e técnico que deveria adquirir o ensi-
no, principalmente nos graus médio e superior, aterminalidade que
deveria ter o ensino médio e o resgate dos analfabetos sdo temas
usuais dos discursos do periodo. E aeducagdo voltada para o traba-
Iho, seu carater profissionalizante que dara, portanto, o principal
viés pelo qual se afirmara que o governo militar tem uma viséo tec-
nicista do ensino. Tanto assim que, segundo Couto (1999, p.88-9),
no primeiro ano do governo Costa e Silva,

Prosperaram as manifestacbes populares organizadas principal-
mente por estudantes, que pedem melhores condicdes de ensino e pro-
testam contra o acordo firmado no governo anterior. Trata-se de enten-
dimento celebrado entre o Ministério daEducagdo e Cultura- MEC ea
Usaid ... [O acordo] envolvia recursos financeiros, material de ensino
etc, etambém a mudanca da concepgdo vigente de ensino universita-
rio. A idéia-chave é a de universidade-empresa, a abordagem de que o
objetivo do ensino superior é formar técnicos para o desenvolvimento.
(grifos nossos)

A prioridade do governo do general Costa e Silvaé o desenvolvi-
mento, etodo o seu programa é perpassado por essa idéia. Especifi-

8 Segundo esclarece em discurso de 9.12.1966, a Educacdo Mora e Civica, restrita
ap ensino primério, deveriaser dargada paraos demais graus de ensino, como de
faoofoi peaLe n.770, de outubro de 1968. Essalei criou asdisciplinas de Edu-
cagdo Mora e Civica(paraas seisprimeiras sries de ensino); Organizaggo Socid
e Politicado Bras| (s&tima e oitava séries e ensino médio) e Estudos dos Proble-
mas Brasileiros (ensino superior), cujo contelido curricular seria definido pelo go-
verno federal, independentemente do processo de descentralizag&o do ensino.
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camente no ensino superior, com a reforma universitaria, diversas
carreiras sao criadas, principalmente na area das engenharias, sem-
pre tendo por objetivo formar os jovens para o desenvolvimento,
como esclarece o0 seguinte trecho de um discurso seu:

Jaapartir de 1969, como solucéo possivel para o problema dos ex-
cedentes, 0 aumento do nimero de vagas seraconcentrado em carreiras
prioritérias para o desenvolvimento econdmico e social, sobretudo em
quatro areas: Magistério de nivel médio; Medicina e outras carreiras li-
gadas as necessidades da salde publica, tais como Bioquimica, Odon-
tologia e Enfermagem; Engenharia, principal mente de Operacéo e car-
reiras curtas, de nivel superior. (Costae Silva, 1983, 2-11, p.457)

Como corolério da politica de treinamento para o mercado, pas-
sou a funcionar nesse governo o Projeto Rondon, que, apresentado
como uma forma de auxilio as populagdes carentes e de integracao
nacional, funcionava, para os estudantes, como um estagio para a
formacao recebida. Nos demais graus de ensino, lancaram-se as ba-
ses do Mobral e dareformado ensino de 1° e 2° graus, e criou-se a
Fundacdo Nacional do Material Escolar (Fename), concretizados
no governo seguinte.

Se a idéia-chave do ensino sob Castelo Branco é a ordem, e sob
Costa e Silva, o desenvolvimento, poder-se-ia afirmar que a uniéo
de ambas tera seu ponto alto no governo do general Médici - o obje-
tivo do governo é o "desenvolvimento acelerado e sustentado”, o
que significa, no campo psicossocial, prioridade para a educacao de
mao-de-obra:

Dentro em breve estaremos realizando uma grande campanha de
alfabetizacdo e iniciando as obras de construcéo, em diferentes partes
do territério nacional, de mais de duas dezenas de ginésios voltados
para o trabal ho.

Simultaneamente, estaremos ampliando e aperfeicoando o sistema
universitério, instaurando centro de pesquisa(sic!) e estimulando o ad-
vento de uma mentalidade tecnoldgica e cientifica indispensavel a for-
magcdo de um "know-how" brasileiro. (Médici, 1971, p.77)



No governo Geisel, ha, aparentemente, umamudancade eixo. A
prioridade ndo é criar novos programas ou inaugurar universida-
des,” mas recolocar a questéo da gest&o do ensino; isto &, ao governo
federal cabiam asgrandeslinhasdo ensino, e seus investimentos de-
veriam ser para a educacéo superior, ficando os municipios como 1°
grau e os Estados com o 2° grau.

H4, talvez até em conseqliénciadacrise econdmicaque se avizinha-
va, umadesacel eragdo de programas antes prioritérios, como o Mobral,
e um chamamento para que a iniciativa privada assumisse seu papel
(D'Araljo & Castro, 1997). Nesse aspecto, faz sentido a passagem do
MEC parao Ministério do Trabalho, daresponsabilidade sobreo "sis-
tema s* (Senai, Senac, Ses) com a criagdo do Sistema Naciona de
Formacdo M do-de-Obra (SNFMOR) (Germano, 1994, p.187).

A idéia-forca de Figueiredo, como apresentada em seu discurso
de posse, é reafirmo,® e quer enfatizar a continuidade em relagdo ao
seu antecessor. Nesse sentido, no campo da educagéo, a Unica novi-
dade apresentada em sua gest&o foi o fim do ensino profissionalizan-
tede2° grau, revogado pelaLei n.7044/82. A continuidade entre as
duas gestes implicou a énfase na relacdo ensino-trabalho, procu-
rando mostrar que, apesar derevogada a profissionalizacdo compul -
soriano 2° grau, a educacdo deveria seguir as orientaces do merca-
do. Deveria continuar a prevalecer a escola-funcional, particular-
mente nNo ensino universitério.

Os economistas denominaram os anos 80 de "década perdida”,
guerendo com isso afirmar que houve um estancamento econdmico
do Brasil em diferentes setores, como emprego, renda, crescimento
etc. No mundo, vivia-se umanova fase de reestruturacdo da forca de
trabalho em resposta a nova revolugao tecnolégica, exigindo adap-
tagBes naformacdo dos trabalhadores, e que, necessariamente, teria
reflexos na educacéo.

9 Costa e Silva (1983, p.363) se vangloriava de ter criado, em apenas um ano,
trinta novas faculdades. Ver Discurso de 5.4.1968.
10 Apenas no discurso de posse (15.3.1979), a palavra reafirmo é utilizada treze
vezes (Figueiredo, 1981, v.I, p. 1-8).



Esse movimento coincidiu com o final do governo militar, que
nao quis ou ndo soube assumir as mudancas imprescindiveis na po-
litica educacional. Assim, em sua gestdo, Figueiredo, comojahavia
esbocado Geisel, assumiu o fracasso, mesmo que parcialmente, da
politica adotada a partir de 1964.

O mais significativo dessa fase aconteceu em raz8o das eleicfes
diretas para os governos estaduais em 1982. A partir da vitéria de
expressivo nimero de candidatos da oposi¢ao, formou-se um movi-
mento em favor da descentralizagdo das politicas publicas. Na edu-
cacdo, gestou-se a proposta de municipalizacéo do ensino por meio
do estreito contato dos especialistas em educacdo no Conselho Na-
cional de Secretérios de Educagao (Consed), e daUni&o Nacional de
Dirigentes Municipais de Ensino (Undime) (Neves, 1994, p.39-
41)." Paralelamente, trabalhadores, empresariado e Igreja organi-
zaram suas propostas de mudancas nas politicas de educagdo. To-
davia, todo esse debate sb teve algum impacto no processo consti-
tuinte porque, no governo de José Sarney, as esperancas lancadas
com a inauguragdo do primeiro governo civil apos vinte anos de mi-
litares-presidentes ndo se efetivaram no setor de educacéo (Neves,
1994).

As mudancas ndo so na politica educacional, mas também de vi-
s80 de ensino, que nem sempre representaram avango, Como em ou-
tro momento avaliamos, foram introduzidas pela Constitui¢do de
1988. Contudo, a efetiva aplicacdo da lei sO veio dez anos depois,
com apromulgacéo da LDB.

No inicio desta andlise foi dito que & com base nos discursos do
governo que seavaliaamilitarizac8o do ensino. Paraos analistas que
comungam dessaviséo, houve umagradual rupturano ensino prati-

11 Interessante observar que a ministra da Educagéo do ultimo periodo do gover-
no Figueiredo(1982-1985), Esther de Figueiredo Ferraz, é bastante criticaem
relacdo a municipalizacdo do ensino. Em depoimento dado a nés, ela afirmou
que o grande erro da legislagdo de ensino adotada recentemente (1997) esta
exatamente em passar a responsabilidade daeducagdo paraos municipios, pois
estes, raras vezes, tém condic¢des de assumir esse papel.



cado até 1964, prevalecendo, principalmente a partir de principios
da década de 1970, uma visdo tecnicista e privatizante do ensino,
que novamente entra em declinio em meados dos anos 80, voltando
a se notar tendéncias a um "humanismo reformado" quando do re-
torno 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 liberalis-
mo pde aénfase na qualidade, ao invésda quantidade; nos fins (ideais)
em detrimento dos métodos (técnicas); na autonomia versus adapta-
¢&o; nas aspiragdes individuais ao invés das necessidades sociais; e na
cultura geral em detrimento da formagao profissional, com o tecnicis-
mo ocorre o inverso ... Note-se que isto esta em consonancia com as
caracteristicas do grupo que ascendeu ao poder a partir de 1964, dado
que este é composto de militares e tecnocratas (apud Manzine-Covre,
1993,p.211)

Tomado pelo que prevaleceu no governo Goulart, é possivel
perceber uma mudanca 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 mes-
ma visdo de ensino tem vigéncia. Nesse sentido, se os militares se
afastaram do poder, néo deixaram de influencia-lo, ou entdo os civis
que ascenderam ao governo apés 21 anos de regime autoritario séo
compostos pelo mesmo grupo de tecnocratas, apenas sem farda.

Dois exemplos de militarizacdo do ensino

O processo de militarizagdo do sistema de ensino do pais tor-
na-se claro em dois projetos especificos, o Mobral e a introducédo da
disciplina Educacé@o Moral e Civicanas escolas. Outro exemplo, mas
que nao sera tratado aqui, foi a énfase emprestada a disciplina de
Educacao Fisica. Com efeito, segundo Cunha & Goes (1988, p.80):
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A técnica de controle que os militares estabeleceram fez com que
fassam abrindo caminho nas organizagdes voltadas para a educag?o fi-
sca e osdesportos, na burocraciado Ministério da Educacéo - aque a
areaetadeta- eforadda Emtodos 0rgaos haviaa presencama-
cicade militares em cargos de direc&o.

No que se refere aeducagao de adultos, aprimeiraexperiénciado
governo dos generais foi deletéria. Desde a primeirahora, aagéo vi-
sou desmontar a estrutura do que fora feito por Jodo Goulart. E as-
sim que Castelo Branco extingue o Plano Nacional de Alfabetizacdo
(PNA - Sistema Paulo Freire) pelo Decreto n.53.886, de abril de
1964. Mesma sortetiveram, mas sem aforcadalei, o Movimento de
Educagdo de Base (MEB), ligado a Igreja Catélica, e a campanha
"De pé no chao também se aprende a ler", ambos tiveram seus tex-
tos elivros apreendidos, cortes de verbas e seus monitores persegui-
dos e cassados.

Assim, o Mobral ndo nasceu no vazio, mas foi fruto de umasérie
de experiéncias que objetivavam "livrar o pais da 'sujeira’ do anafa-
betismo" (ibidem), inspirando-se em experiéncias bem-sucedidas
de outros paises, como a Unido Soviética'? Criado pelo Decreto
n.62.455/68, tinha por finalidade executar o Plano de Alfabetizacdo
Funcional e Educacéo Continuada de Adolescentes e Adultos, para
0 gque contou com recursos da L oteria Esportiva e varios incentivos
fiscais que Ihe garantiram receitas consideraveis (Melchior, 1987).
Porém, distintamente do que se planejou, nem de longe o Mobral
alcangou seus objetivos. Conforme dados do Censo de 1980, as ta-
xas de analfabetismo da populagdo maior de quinze anos, publi-
co-alvo do Mobral, estavam em 24,5%, contra os 33,6% registrados
em 1970; ademais, o nUmero absoluto de analfabetos havia crescido
em 540 mil pessoas.

12 Apesar de ndo traduzir explicitamente essainspiragdo, Jarbas Passarinho, en-
téo ministro da Educagdo, admite-a, imputando o fracasso nacional a ndo-con-
tinuidade do projeto, o que ndo aconteceu com outros semel hantes (cf. entrevista
citada).



Embora fracassado, o Mobral é um exemplo de politica publica

essencialmente militar. Nao sem razdo, Montarroyos(1982) a apre-

senta como um bom exemplo de abordagem elitista de educacéo,

inspirada na ESG e Adesg.

O Mobral reelabora as nogdes apresentadas era diferentes féruns

sobre educacdo de adultos, principalmente aqueles utilizados pelo
PNA e aprovados pela Unesco, mas distanciando-se deste no seu
contetdo, baseado fortemente na alfabetizagdo como funcionalida-
de econdmica, apontando qual ainserc¢édo que o adulto alfabetizado

deveriater naorganizagdo social, excluindo-o, por principio, daeli-

te culta que o havia pensado.*® Nesse sentido,

O que largamente escapou a atengéo publica até agora, € o fato de
que a politica oficial ndo se restringe a tentativa de influenciar apenas
negativamente, isto &, através de medidas de despolitizagdo da educa-
¢80 o clima politico deste pais, mas também positivamente, através de
atividades, cujo objetivo é o alinhamento doutrindrio de grupos de
adultos considerados importantes. (Cunha & Goes, 1988, p.65)

N&o s6 no conteddo, mas também na implantagcédo concreta do

programa, houve participacdo militar. Como umaprioridade do go-
verno, quartéis e soldados foram mobilizados para auxiliar no pro-
cesso de alfabetizagc8o, constituindo eles mesmos salas de aula paraa

13

Interessante observar o que pensa Passarinho arespeito do Sistema Paulo Freire:
"O outro é o que hoje todos estdo batendo palma que é o do Paulo Freire. Eu me
lembro deter visto umacartilhadele, tinhal... A letral eratraduzida por um la-
tifundiério, gordo, com um charuto naboca, cartola; puxando um lavrador com
um chicote. Pd, preparavao cara prafazer a formagéo, a capacitacéo politica as-
sociada a alfabetizacdo. Essands ndo faziamos, nem anosso favor, nem contra..."
(cf. entrevista citada). Porém, um trecho de um texto produzido pelo Mobral
mostra que ndo era bem assim, e 0 quanto se procurava a afabetizagdo como
"funcionalidade econémica": "Benedito ja sabe ler e escrever/ Arranjou um em-
prego melhor/ Vai trabalhar em uma fébrica'. Ou na marcha que introduzia o
Minerva no ar, produzida pelo MEC: "Eu quero saber mais./Preciso saber
mais./Minervano Ar./ Sabendo a gente sente/ que anda pra frente/ e comeca a
melhorar./ Depois que a gente estuda,/ a coisatoda muda/ e o Minerva esta ai
praajudar./ Eu quero saber mais./ Eu quero ser alguém./ Eu cresco com o Mi-
nerval e o Brasil cresce também." (in Cunha, 1983, p.281-2).



educacdo de adultos nos rincBes em que existiam "Tiros de Guer-
ra". Assim, além de definir o conteldo do que seria a educagéo de
adultos, também tinham o controle, em muitos casos, de como esse
contetdo era ministrado.

No esteio do Mobral, outros programas foram colocados em
prética, tais como o Projeto Minerva (educagéo a distancia), o Ma-
dureza (ensino supletivo de 1° e 2° graus), a Televisdo Educativa.
Todos essas politicas tinham por objetivo preparar o recém-alfabe-
tizado para uma fungdo especifica na sociedade: a de consumidor in-
tegrado (néo critico) do sistema politico-econdmico que o alfabeti-
zou (Jannuzzi, 1987).

Outro exemplo de politica piblica formulada e posta em prética
pelos militares esta na introdugéo das disciplinas Educacéo Moral e
Civica e Organizacéo Social e Politica Brasileira nas escolas. Essa
politica, como ja observado, vinha sendo discutida desde a Lei de
Diretrizes e Bases. Todavia, contrariamente as intengdes iniciais,
foi nointerior do MEC, jano governo Costa e Silva, que o projeto foi
elaborado e posto em pratica.

Ao contrério das demais disciplinas escolares, o contelido progra-
matico desta seria elaborado pelo Conselho Federal de Educacao -
CFE, auxiliado pela Comissdo Nacional de Moral e Civismo, com-
posta por seis pessoas nomeadas pelo presidente da Republica, cujo
objetivo era "criar uma ideologia de oposi¢do ao comunismo para ser
ensinada como disciplina curricular nas escolas do Pais" (Lima,
1980, p.93). Paraisso, militares e civis afinados com o regime reveza-
vam-se na presidéncia da comissdo. Conforme esclarecem Cunha &
Goes (1988, p.75),

A Comissao Nacional de Moral e Civismo reunia, entre seus mem-
bros, zelosos generais, que se articulavam com a Censura Federal, e ci-
vis militantes de direita. A primeira composic¢édo da comissdo foi a se-
guinte: 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 Al-
cantara Avelar, Guido lvan de Carvalho e Humberto Grande. Este Ul-
timo, veterano da ditadura varguista.



Durante todo o periodo de sua existéncia, comissdo foi do-
minada por militares e civisdedireita. Um exemplo foi agestdo Ney
Braga (um hibrido), quando a comissao foi presidida pelo integra-
lista historico Euro Brandao. Também no CFE, eraadireitaque do-
minava, cabendo ao arcebispo Luciano Duarte - que coordenou a
incorporacédo do Movimento de Educac&o de Base (MEB) pelo Mo-
bral, enterrando, assim, um dos mais importantes sistemas de edu-
cacdo de base organizado no pais - o parecer sobre as diretrizes cur-
riculares da disciplina.

Pelaleituradoslivros produzidos paraessa disciplina, é possivel
notar que também aqui haviao "dedo daESG". N&o que tenha cabi-
do aelaqualquer elaboragéo curricular para as disciplinas de Moral
e Civismo. Porém, os conceitos di emitidos sdo umasintese da dou-
trina de Seguranca Nacional com pitadas de conservadorismo caté-
lico. Corrobora essa avaliag&o o fato de a ESG ter conseguido, junto
ao CFE, parecer favorével paraministrar um curso de mestrado em
Estudos de Problemas Brasileiros (como informado, a nomenclatu-
raque Moral e Civicarecebianas escolas superiores), curso este que
acabou por ser transferido para a Universidade Mackenzie de S&o
Paulo (Miyamoto, 1988, p.23 ss.).

Em resumo, do ponto de vista do conjunto das politicas imple-
mentadas, ndo houve diferenca significativa entre governos militar
e civil. Predominou, em todos 0s casos, uma visdo quantitativa do
avango, isto é, aeducagdo é entendida como cumprindo sua missao
na medida em que haja crescimento nas taxas de escolaridade, e ape-
nasno 1° grau;'* prevaleceu ainérciano caso do 2° grau, com aconti-

14 O crescimento daescolaridade entre 1940 e 1980, conforme mostra Claudio de
Moura e Castro (1986), ndo foi uniforme. As taxas foram: entre 1940-1950,
5,4%; de 1950-1960, 12,2%; de 1960-1970, 6,0%, ede 1970-1980, 7,9%. Assim,
a despeito de nunca ter atingido o crescimento verificado nos anos 50, houve
implementacdo da escolaridade no 1° grau, constituindo uma vitdria dos go-
vernos de entdo. Emboranéo possa ser comparado com indices oficiais de esco-
larizac8o, estes, na populagéo entre sete e quatorze anos chegaram a 91,2%,
contraos 74,5% apurados por Mourae Castro, mas nesse caso 0 Universo sao 0S
maiores de dez anos.



nuidade de atendimento maior pelo setor privado, e sua ndo-demo-
cratizagdo;™ enfatizou-se a relagdo entre ensino-mercado, produ-
zindo-se a universidade-funcional no ensino superior.’® Assim, no
gue se refere ao ensino formal e seriado, ndo se pode visualizar com
seguranga a militarizacdo do ensino. Esta, como se procurou mos-
trar, restringiu-se a projetos especificos e datados no tempo.

A presenca militar na administracdo da Educacao

Nesta parte do texto, aintencdo é avaliar como aconteceu aocupa-
¢80 de cargos nos 6rgéos de decisdo da areade Educacgdo. Trata-se de
perceber se houve umaampliagdo da presenca de membros das For-
¢as Armadas, particularmente no Ministério da Educacdo (MEC) e
no Conselho Federal de Educacéo (CFE) a partir de 1964, e qual o
sentido dessa ocupagéo.

Considerando a totalidade dos governos militares, nota-se que a
influéncia militar, tomada a partir da presenca castrense nos 6rgaos
de decisdo, foi antes indireta; isto é, ndo houve uma"invasdo" do mi-
nistério pelos militares. Apesar disso, percebe-se a presenga continua
de algum militar nos 6rgaos de decisdo, incluindo alguns ministros
oriundos daareamilitar. No CFE, aorevés, os militaresjamaistive-
ram assento, o que ndo impediu que influenciassem nas decisdes.

No governo Jodo Goulart, vale parao MEC o quejafoi discutido
para o conjunto do governo; isto &, os poucos militares que ocupa-
vam cargos faziam-no porque eram afinados com o governo, e ndo
porque usavam farda. Todas as seis pessoas que sdo chamadas a as-

15 Em estudo que realizamos em 1989, mostramos que o indice de escolarizagio
no 2" grau no Brasil erao menor em relagdo aos paises classificados no mesmo
grupo queo Brasil pelo Banco Mundial, ficando em 35% (Seade, 1989, espec.o
capitulo "Sdo Paulo no contexto internacional”, p.117-8).

16 O conceito éde Marilena Chaui (1999) e significa que, diferentemente da uni-
versidade cléssica, voltada para a producéo do saber, a universidade funcional
adapta-se as exigéncias do mercado de trabalho, e, portanto, sua finalidade é a
produgéo réapida de profissionais qualificados para esse mercado.



sumir o MEC entre 1961 e 1964, por exemplo, sdo civis e contavam
com reconhecimento de seus servicos em educacéo.

Uma caracteristica que merece ser registrada € o grande nimero
de ministros que passaram pelo MEC. Na gestdo Goulart, foram
seis. Todavia, isso ndo cessou no periodo militar. Jafoi destacado
gue os generais-presidentes, até para passar aimagem de estabilida-
de, procuravam manter baixa a rotatividade nos cargos de primeiro
escaldo (Nunes, 1978). Entretanto, no MEC isso parece néo ter sido
possivel, pelo menos no primeiro momento pos-64. Tanto é que
Castel o Branco quase repetiu acifra de Jango, poisteve cinco minis-
tros da Educagdo. Ja Costa e Silva teve somente um ministro da
Educagdo, o mesmo acontecendo com Médici. Ernesto Geisel teve
dois, e Figueiredo, trés. Esses nimeros sobem com Sarney, repetin-
do o nimero de Castelo Branco, e Fernando Collor teve dois minis-
tros da Educagao, sem ter cumprido o seu préprio mandato.

Para perceber a evolugdo da presenca militar nos érgéos de deci-
sd0, 0 mais fécil € analisar a composicdo do CFE, pois esse 6rgéo,
criado em 1961 (Lei n.4.024), foi instalado nesse ano e atravessou
todos os governos de interesse para a andlise, até ser extinto pela
Constituicdo de 1988. Apesar de ndo ser um 6rgéo executivo, esim
normativo, e ser responsavel apenas pela discussdo da politica de
educacgdo superior, abrigava "pessoas de notavel saber e experiéncia
em educacao" escolhidas diretamente pelo presidente da Republica
para um mandato de seis anos (cf. Horta, 1982). Em contrapartida,
como se perceberd, nem sempre o registro das agcdes e mesmo dos
membros do CFE condiz com arealidade, o que dificulta aavaliacdo
de como eram tomadas as decisfes no periodo. Apesar disso, essa
serd uma das fontes utilizadas.

Assim, acomposic¢édo do CFE durante a gestdo do ministro Jilio
Sambaquy (21.10.1963 a 6.4.1964) dividia-se entre académicos e
politicos. Entre os primeiros, estavam: Celso Kelly (secretario-geral
do CFE), Abgar Renault, Ajadil de Lemos, Alceu Amoroso Lima,
Anysio Spindola Teixeira, Celso Cunha, Deolindo Couto, Durme-
val Trigueiros, Joaquim Faria Goes Filho, José Borges Santos, Jo-
sué Montello, Newton Sucupira, e Vanir Chagas.
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Pela simples leitura dos nomes, percebe-se que grandes educa-
dores sentavam-se no CFE. Entre os outros onze membros, havia
trés representantes da Igreja Catdlica (D. Candido Padim, D. Hél-
der Camara, e Pe. José Vieira de Vasconcellos) e oito politicos, in-
cluindo o presidente do CFE, Antdnio de Almeida Janior, mas ne-
nhum militar.

Interessante observar que Sambaquy fez carreira no MEC, e foi
durante sua gest@o que se elaborou um Plano Diretor para Educacéo
Fisica e Recreagdo, umadisciplina que, no que serefere ao seu pla-
nejamento, era considerada responsabilidade de militares.

Como o mandato dos membros do CFE estava pela metade
guando do golpe militar, erade esperar que sua composi¢ao conti-
nuasse amesma, havendo umaou outra alteracdo apenas por ques-
tGes internas ao 6rgédo. De fato, tomando apenas pelo elenco que
assina as reunides, isso parece ser verdadeiro. Porém, como esta
nas Documenta,”” havia pedidos de afastamento para uma Unica
reunido e semjustificativa, bem como a substituicdo de membros
sem o registro de nenhuma homenagem, como era a pratica do or-
g&o, ou entdo o registro do nome quando este nem mesmo estava
no pais.

O caso do professor Anysio Teixeira € exemplo significativo.
Como é sabido, esse juristafoi um grande educador, muito respeita-
do no meio académico e um dos idealizadores do CFE. Em 1964,
além de membro desse Consel ho, erareitor daUnB, demitido desse
cargo na invasao da universidade por tropas do Exército em 9 de
abril de 1964.'® Nesse ano, cogitou-se cassa-l0ja no primeiro Ato
Institucional. Dado os protestos da comunidade académica,
acdo ndo se consumou, mas Teixeira, tendo recebido convitedeuma
universidade norte-americana, dirigiu o pedido a Castelo Branco,

17 Publicagdo mensal do CFE que registra o cotidiano do 6rgéo, incluindo suas
atas e pareceres.

18 O interventor nomeado paraa UnB faoi o ent&o diretor da Faculdade de Medici-
nadaUSP de Ribeirdo Preto, Zeferino Vaz, que, apartir de 1966, assumiriaarei-
toriae aconstrucéo daUnicamp, o queexplica, em parte, o sucesso desta Gltima.



gue prontamente atendeu. Ele foi, assim, para o exterior, voltando
apenas em 1966, tornando-se consultor da Fundagao Getulio Var-
gas até seu falecimento, em 1971. Nadadisso foi registrado nas Do-
cumenta, e 0 nome Anysio Teixeira continuou a figurar entre os
membros do CFE até 1967.

Das quatro substitui¢des (nominais) havidas no CFE sob Flavio
Suplicy de Lacerda, nenhuma significou a troca de um civil por um
militar. Assim, o CFE continuou dominado por académicos e politi-
cos. O que se nota é que esses nomes tém estreitarelagcdo com o regi-
me que se procura implantar no Brasil. Assim, se eram politicos,
militaramna UDN, e depoisdo Al-2, naArena; seeram académicos,
faziam parte de organizagdes como o Iseb, ou haviam atuado na
conspiracdo que depds Jodo Goulart.

Como ja informado, porém, ndo é agindo diretamente sobre os
orgéos de decisado formal que as Forcas Armadas se fazem presentes
nas politicas de educacdo. De fato, a andlise dos membros do CFE
leva acrer que o papel dos militares nessa areafoi pequeno, pois ne-
nhum militar teve assento no 6rgéo, e poucos foram chamados para
suas reunides. Em contrapartida, trés militares assumiram o MEC
como ministros no periodo, e deles dependeu boa parte das nomea-
¢Bes para comissdes e grupos de estudo.

Como anteriormente exposto, 0 ensino no Brasil a partir de 1964
comega a ser reformado de alto a baixo, processo que somente tera
um ponto final dez anos depois. Para a promogéo dessas mudancas,
0 governo militar faz uso principal mente de grupos e comissoes téc-
nicas, retirando, por essavia, a responsabilidade do CFE e de seus
congéneres estatais. 1sso ndo quer dizer, entretanto, que muitos des-
ses grupos ndo tenham funcionado no interior do MEC, e nem que
excluissem os funcionarios da burocracia. Porém, a nomeacéo dos
seus membros ndo seguia as regras da propria burocracia, e sim as
necessidades politicas do grupo que estava no poder.

Sob Castelo Branco, iniciaram-se os estudos para a reforma do
ensino universitario. Paraisso, além da participagéo direta da Usaid,
fol nomeado um grupo de trabalho (GT) composto por Tarso Dutra
(Ministro da Educacéo e presidente do GT), Antonio Moreira Cou-



ceiro (presidente do CNPq), padre Fernando Bastos D'Avila, Prof.
José LyraFilho, Jodo Paulo dos Reis Velloso (representante do Mi-
nistério 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 o deputado
Aroldo Leon Peres. Como se observa, nenhum dos membros era
oriundo dos meios castrenses, e, portanto, no estudo comvistasare-
formas legais ndo se nota a influéncia militar direta.

Assim, durante o primeiro governo militar, asinformacoes dis-
poniveis apontam para a inexisténcia de militares na érea de Edu-
cacdo. Apesar disso, sabe-se que houve nomeacdes de militares
para as reitorias de algumas universidades federais, como na Uni-
versidade Federal da Paraiba, onde o professor Moacyr Porto foi
substituido pelo comandante da Guarnigdo Federal de Jodo Pes-
soa, coronel Athur Candal da Fonseca (abril de 1964), ou na Uni-
versidade Federal de Minas Gerais, para aqual foi nomeado o co-
ronel Expedito Orsi Pimenta, em substituicéo ao professor Aluisio
Pimenta (julho de 1964). Consequentemente, parece que havia
uma preferéncia pela indicagcdo de membros das Forcas Armadas
para postos executivos. Talvez, inclusive, paraexercer um contro-
le maior sobre os estudantes, ja que eles tinham tradic¢éo de inter-
vencéo politica.

Ja sob Costa e Silva, a situagdo muda bastante. Se comparada a
gestdo anterior, nesta ha uma verdadeira militarizacdo das institui-
¢Bes deensino. Assim, 0 governo continuaapromover intervenctes
nas universidades federais, nas quais normalmente eram nomeados
militares como reitores pro tempore.® Foi o que ocorreu, por exem-
plo, naUnB, onde o vice-reitor, capitao-de-mar-e-guerraJosé Car-
los Azevedo, algou-se areitoria em razéo da saida de Zeferino Vaz,
ali permanecendo por quinze anos (Germano, 1994, p.107).

19 A nomeagdo cabia ao CFE. A escolha de militares para tais cargos mostra a
pouca capacidade desse Conselho em decidir sobre os rumos da educagéo su-
perior, como lhe cabia legal mente.



Também a comissdo nomeadaem 1967 para "analisar acrise es-
tudantil e sugerir mudancas no sistema de ensino" é dominada por
militares. Seu presidente éo general MeiraMattos, edelaaindafazia
parte o coronel-aviador Waldir de Vasconcelos (secretario-geral do
Conselho de Seguranca Nacional). Osoutrostrés membros eram ci-
vis identificados com o regime: os professores Jorge Boaventura
(que ainda hoje leciona na ESG) e Hélio Gomes, e ojurista Affonso
Carlos da Veiga

Naburocraciado MEC nesse periodo, haviatrés militares, um de-
lesocupando aDIS|. Nessecaso, relativamente aos demai s ministérios,
0 numero estava abaixo da média encontrada para o conjunto do go-
verno: 8% contra 12%. Ressalte-se que a Comisséo Nacional de Des-
portos era presidida pelo general Eloy Menezes (Visdo, 29.3.1968,
p.27 ss.), apontando parao fato de que os assuntos relativos a educa-
¢do fisica sempre estiveram a cargo de militares, damesmaforma que,
comojaindicado, quest8es relativas a moral e civismo foram dividi-
das entre representantes da Igreja e das Forgas Armadas.

No governo Médici, o ministro € um militar, o coronel Jarbas
Passarinho. Embora possa ser considerado um hibrido - como eram
chamados aqueles que, originérios da caserna, tinham carreiras ci-
vis -, pois também fez carreira politica, esse coronel deixa claro que
o fato de ser militar sempre determinou suas decisfes navida pabli-
ca® E assim que o setor castrense enquista o MEC. O secretério-
geral € um coronel, como também o éo diretor daDISI. Reforgando
ojainformado, a Comissao Nacional de Moral e Civismo é presi-
dida por um almirante, assim como o Conselho Nacional de Des-
portos. Porém, os setores ligados mais diretamente ao ensino séo
preservados: as diretorias de ensino permanecem em maos civis. O

20 Um exemplo é quanto as nomeagdes: "N&o haviaindicacdo que partiade mem-
bros das FFAA no MEC, ndo. O que acontece é que, se amanha ... por sorte
deste pais for reitor em tal lugar, vai automaticamente se lembrar de quem? De
pessoas que com ele cresceram navidaacadémica. Eu vinhado Exército. Euti-
nha feito Escola do Estado Maior, que é a escola maxima do Exército em si.
Entao eu pensavaem colegas meus cuja qualificacdo intelectual justificasse mi-
nhas indicagdes..." (entrevista com Jarbas Passarinho, 11.12.1998).



mesmo acontece com as nomeacgdes para o Conselho Federal de
Educac&o.”

Também sob Geisel, 0 ministro da Educagéo indicado € um hi-
brido, um militar com atuagdo politica. Trata-se de Ney Braga, que
antes havia sido governador do Parana e, como tal, procurarain-
fluenciar as decisdes do governo federal.”> Esse ministro ficou &
frente do MEC até maio de 1978, quando foi substituido pelo pro-
fessor Euro Brand&o.

Excetuando-se o gabinete, ndo ha grandes mudancgas nos cargos
burocréticos nas duas gestdes, sendo os funcionarios mantidos em
suas posic¢les originais. Também no CFE, as poucas nomeagdes ha-
vidas durante a gestéo Geisel (1974-1979) ndo contemplam milita-
res. Alias, antigos membros do CFE séo chamados a assumir diver-
sos cargos no MEC, como a presidéncia do Conselho Federal de
Cultura, ocupada pelo ex-ministro da Educacdo Raymundo Muniz
de Aragédo, que fora conselheiro entre 1967 e 1970.

Os cargos diretamente vinculados ao ensino, como os Departa-
mentos de Ensino Fundamental, de Ensino Médio, de Assuntos
Universitérios etc. sdo ocupados por civis, normalmente professo-
res que fizeram carreira nos seus Estados natais; ja para Conselho
Federal de Desportos, € nomeado um brigadeiro, enquanto no De-
partamento de Educacdo Fisica e Desportos assume um coronel,
gue acumula a presidéncia da Campanha Nacional de Educagéo Fi-
sica sob Ney Braga. Também é um coronel que assume a DIS| eo
Servico de Radiodifusdo Educativa, 0 mesmo acontecendo com a
Comissao Nacional de Moral e Civismo. Neste caso, porém, o pre-

21 Embora ndo sgja tema deste estudo, € interessante observar que, ainda que a
profissdo de professor sgja considerada desde ha muito eminentemente femini-
na, sendo uma colocagdo para as mogas muito antes dos movimentos feminis-
tas, é somente sob Costa e Silva que as mulheres passam a fazer parte do CFE,
com a nomeacdo de Esther de Figueiredo Ferraz como conselheira suplente
(abril de 1969), al¢ando-se em seguidaa membro titular (agosto de 1970).

22 Jarbas Passarinho cita especificamente Ney Braga quando informa do jogo de
influéncias que presidia as nomeacdes de reitores das universidades federais
(cf. entrevista citada).



sidente é substituido por um civil (o professor Humberto Grande,
esguiano de 1961) quando Euro Branddo assume o MEC.

Com Figueiredo, conhece-se a Ultima presidéncia sob comando
militar, e trés pessoas passam pelo cargo de ministro da Educacéo, o
professor Eduardo Portella (1979-1980), o general Rubem Ludwig
(1980-1982) e a professora Esther de Figueiredo Ferraz (1982-1985),
aprimeira e tnica mulher areceber tal honraria e que, segundo suas
palavras, conseguiu deixar "o segundo or¢camento do governo, per-
dendo somente para Transportes®, sem ter nenhuma interferéncia
de outros ministros ou do presidente da Repuiblica em sua gestéo
(entrevista, 21.5.1999).

Em relagéo as verbas do Ministério da Educacéo, € interessante
observar que ha uma relagéo entre orgamento e prioridades gover-
namentais. Pelo menos parece ser essa a explicag@o para compreen-
der o porqué de as despesas fixadas parao MEC somente superarem
as destinadas ao Ministério do Exército a partir de 1976, conside-
rando-se apenas 0 periodo militar (1964-1985), embora sgja nesse
ano que se apresente uma queda acentuada nessas verbas. Reforca
hipotese o fato de, em 1964, as verbas do MEC (9,89%) serem
superiores as do Ministério da Guerra (6,86%), bem como o mon-
tante nunca inferior aos 14% destinados ao MEC a partir de 1985.
Nesse Ultimo caso, deve-selevar em contaa Emenda Constitucional
n.24, de 1983, que estabel ece que a Unido ndo pode destinar menos
de 13% de seu or¢camento paraa Educagdo. A consultaao orcamento
da Uniao reforca a visdo de Ferraz, pois, de fato, no ultimo periodo
militar as verbas destinadas ao MEC sdo maiores do que as do inicio
dessa quadra histérica.

Repete-se sob Figueiredo o que ja havia sido observado com
seus antecessores, isto €, as mudangas de ministros ndo sdo acompa-
nhadas por outras na estrutura do ministério, de forma que, no gera
e excetuando-se 0 gabinete, permanecem no cargo 0S mesmos no-
mes durante todo o periodo.

No que se refere a nomeagdo de militares, a Comissao Nacio-
nal de Moral e Civismo passanovamente ater um presidente oriun-
do das Forgas Armadas, assim como a DISI. Nos demais cargos,
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sd0 nomeados civis, inclusive para a Secretaria de Educagéo Fisi-
ca e Desportos e para o Servico de Radiodifusdo Educativa que,
como destacado, eram redutos militares. Assim, pode-se dizer
gue com Figueiredo inicia-se um processo de afastamento dos mili-
tares da burocracia do Ministério da Educagéo, inclusive dos cargos
que tradicionalmente eram ocupados por membros das Forcas
Armadas.

Para os governos dos civis José Sarney e Fernando Collor, asin-
formaces recolhidas sobre os cargos de segundo e terceiro escal 6es
sd0 muito escassas. Embora setenhatentado conseguir o maximo de
dados possiveis, ndo se foi feliz, 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 hamilitaresno MEC, nem mesmo na-
gueles cargos que antes eram historicamente ocupados por indica-
¢éo das Forcas Armadas. No CFE (extinto formalmente em 1991),
repete-se o que foi dito anteriormente, ou sgja, as nomeagfes que
aconteceram no periodo foram de profissionais que tiveram alguma
projecéo na area de Educacao.

Os parcos dados disponiveis informam que os cargos direta-
mente vinculados ao ensino, como os departamentos e diretorias de-
dicados a elaboracéo e difusdo das diretrizes de educagdo nos dife-
rentes niveis e fungdes, ndo sdo ocupados por membros das Forcgas
Armadas. Além disso, tanto na gestdo Sarney quanto na de Collor,
ndo foram feitas nomeagdes de militares para o primeiro escaldo. Em
outras palavras, com excecdo da DISI, que continua aexistir nos pri-
meiros anos do periodo Sarney, em nenhumaoutra instanciainterna
ao MEC encontram-se militares.

Ressalte-se que no periodo de 1986, e que se estende até 1998
(doze anos!), estava em discussdo, primeiro no Congresso em raz&o
da Constituinte, e depois no interior do MEC e na Comissdo de
Educacéo do Congresso Nacional, uma nova legislacdo paraa Edu-
cacdo. Ao que tudo indica, ndo houve interesse e nem interferéncia
militar nesse processo. Apesar disso, 0 ensino militar continuou a
ser autdbnomo, tanto em termos didético-pedagdgicos quanto em



termos estruturais. Ou sgja, ndo cabe ao MEC definir, enem mesmo
sugerir, como deve ser a educagdo dos nossos futuros generais.

Ao contrério, porém, dos seus primeiros anos, o CFE foi perden-
do prestigio ao longo do periodo de sua existéncia, até porque foi es-
vaziado de muitas de suas fun¢Bes. Assim, 0s seus membros nas
gestBes em apreco, distintamente dos seus fundadores, ja ndo tém o
mesmo destaque na Educacgdo. Ou, ao contrario, como prefere a
ex-ministra Esther de Figueiredo Ferraz, o mundo mudou, e ja"néo
estamos mais no periodo dos grandes educadores, dos Aloysio Tei-

xeira, Abgar Renauld...".

Assim, 0 que a analise mostra é que o niUmero de cargos civis
ocupados por militares € muito menor do que faz crer aliteratura so-
bre educagdo no pds-64. Talvez até porque o MEC tenha sido ocupa-
do por trés ministros oriundos das Forgas Armadas no periodo mili-
tar, criou-se um mito em torno da participacdo de membros da ca-
serna em cargos publicos que estd, pelo menos em comparagéo com
os dados acessados, longe de corresponder arealidade.

Em resumo, a andlise da composi¢éo do MEC apontaria para a
total desmilitarizagéo do 6rgao. Porém, como muitas vezes afirma-
do ao longo deste texto, ndo esta na ocupagao direta de cargos, mas
na influéncia subliminar®® a participac&o castrense nas decisdes de
politicas governamentais. Em outras palavras, é amilitarizacdo pela
transferéncia do ethos militar para o processo de decisdo que preva-
leceu no MEC durante o periodo enfocado.

O que parece ser particular a burocraciado MEC é sua formagao
e um certo carreirismo (no bom sentido), pois aqueles que ocupam
cargos no 6rgédo passam antes por outros, sgaem nivel federal, sga
nasoutras instancias de governo. Aliés, para ser completo, este estu-

23 Néo setem umaformade "medir" ainfluéncia, qualquer que sgjaela. Aqui, o
que esta se afirmando é que ndo necessariamente a presenca fisicaé precisa. No
caso especifico da "influéncia castrense”, sua participacéo politica, e principal-
mente sua presenga nos sucessivos governos da Republica, facilitou uma co-
munh&o de valores entre os funcionarios civis e militares, com apredominancia
e transferéncia dos valores dos segundos paraos primeiros. E o que aqui é cha-
mado de militarizagdo pela transferéncia de ethos.



do implicaria a analise das secretarias estaduai s e respectivos conse-
Ihos, pois é apartir dos 6rgaos estaduai s que, normal mente, se cons-
tr6i a carreia na burocracia educacional.

Resta responder qual o papel que a Escola Superior de Guerra
desempenhou no Ministério da Educacdo. A julgar pelos que fre-
glientaram seus cursos, esse papel foi praticamente inexistente. Fo-
ram muito poucos 0s homes, tomando qualquer gestdo, que estive-
ram ligados a ESG. Dos ministros, por exemplo, apenas um fez o
curso daESG, trata-se de Carlos Sant'Anna(matr. 002443/73), ten-
do assumido a pasta no ultimo periodo da gestéo Sarney. Nem mes-
mo os militares que dirigiram a DISI passaram pelos bancos da
Escola antes de assumirem esse cargo.

Assim, o papel da ESG na estruturado MEC, etambém no CFE,
ajulgar pelo nimero de esguianos nos cargos de decisdo, foi quase
nulo. S6 ndo foi nulo porque, além de alguns membros civis assumi-
rem diretorias do MEC ao longo do periodo, muitos dos que partici-
param das comissdes e grupos de trabalho, se ndo fizeram parte do
corpo de estudantes da ESG, nela deram cursos, ou participaram de
convénios por ela promovidos, como € o emblematico caso do pro-
fessor Jorge Boaventura.



5
FORCAS ARMADAS, BUROCRACIA
E SISTEMA POLITICO

Analisou-se, nos capitulos anteriores, como se deu a ocupagao
de cargos de decisao em duas areas do Estado brasileiro, a Educagao
e as Comunicagdes. Aqui, aintencdo &, a partir de umacomparagdo
entre aformac&o e evolucdo dos decisores que nelas atuaram, ques-
tionar a respeito da possibilidade de generalizacdo desses casos e,
também, discorrer sobre a forma que adquire a burocracia publica
brasileira

Considerando o desenvolvimento do setor de Comunicagfes no
mundo inteiro, ndo € de estranhar o alto grau de envolvimento de
militares nele. As técnicas de guerra, como jafoi informado, estao
intimamente ligadas as técnicas de comunicagao, dai o setor, no que
se refere a prépria distribuicdo de faixas de onda, ser considerado
guestdo de seguranga nhacional, o que implica um controle maior por
parte do governo em relagdo a sua administracéo, e, conseglente-
mente, quando a atuagdo politica dos militares é alta, um envolvi-
mento maior das For¢cas Armadas nessa gestéo.

Diferentemente das determinagdes técnicas que envolvem as
Comunicagdes, a area de Educacéo, setor socia bastante sensivel
em qualquer latitude, ndo € uma questao técnica, ou passivel de ser
tratada como tal. Entretanto, também ela, no seu fazer especifico
que é aformacéo de cidadéos, pode ser tomada como questdo de se-
guranca nacional. Todavia, aqui ndo se levaem contaumatarefa es-



tratégica da guerra, mas a formagdo de consciéncias, a construgao
das bases de sustentacao pacifica de governos.

A compreensdo, portanto, das diferencas das &reas tomadas
como objeto de estudo é importante para a tentativa de entendimen-
to das diferencas e semelhangas que se traduzem nas politicas publi-
cas destas. E de supor que, ao tratar de setores t&o particulares, to-
mando-os como exemplo, possa-se avaliar o conjunto do setor pu-
blico e, assim, compreender como se processou a real participagdo
dos militares na conducéo das politicas governamentais no periodo
em que as Forcas Armadas tomaram para si atarefa de governar.

Uma primeira aproximacéo aponta que, se has Comunicagdes o
que determinou a participacdo dos militares foi sua experiéncia téc-
nica - dai 0 nimero de engenheiros que se encontravam nos diver-
SOS postos ministeriais -, na Educacdo a carreira da maioria dos fun-
ciondrios se faz a partir dos governos estaduais. A participagéo mili-
tar, nesse caso, ndo esta determinada pelacarreira, mas, ao quetudo
indica, pela necessidade de controle sobre as decisdes. Ejustamente
por isso que nas comissdes e grupos de trabal ho se encontra o maior
numero de militares no periodo.

Como definido, hatrés niveis do que chamamos militarizagéo da
administracdo publica. Um primeiro diz respeito a presenca efetiva
de membros das Forcas Armadas em postos de deciséo no interior
da estrutura administrativa do Estado. Nesse caso, identifica-se o
maior ou menor grau de militarizacao pelo namero relativo de mili-
tares ocupando cargos civis.

Tomando nesse sentido, o grau de militarizacdo foi muito menor
no Ministério da Educacdo do que no das Comunicagdes; conside-
rando-se o0s cargos indiretos - como as empresas estatais ou univer-
sidadesfederais-, adiferencaéaindamaior. Nesse caso, pode- se di-
zer que ndo houve uma militarizagdo da Educac&o, mas houve nas
Comunicagoes.

Conforme foi acompanhado anteriormente, toda a montagem da
infra-estrutura de telecomunicagdes no pais foi feita sob controle de
militares. Todas as empresas, € mesmo a estruturagdo do ministé-
rio, estiveram acargo de engenheiros oriundos da caserna. Na Edu-



cacdo, ao contrério, houve uma espécie de enquistamento dos mem-
bros das Forcas Armadas no Ministério da Educagdo, no qual eles
mantinham sob controle cargos que, se estavam no mesmo nivel de
outros em termos burocréticos, ndo interferiam no que era central as
politicas de ensino nos seus diferentes graus.

Reforca essa diferenca o fato de que os cargos afeitos as Comuni-
cagdes, mesmo quando faziam parte da estrutura de outros ministé-
rios, normal mente eram ocupados por militares. Exemplo pode ser
dado pela propria composi¢ao do MEC, no qual o Servico de Radio-
difusdo Educativa sempre contou, desde sua criagdo até o final do
governo militar, com coronéis como seus diretores.

Outra caracteristica que afasta as Comunicagdes da Educacdo
esta relacionada com a formagdo e carreira de sua burocracia. No
primeiro, além do fato de serem técnicos preparados na sua maioria
em escolas militares, a sua carreira normal mente iniciava-se em se-
tores relacionados a area de Comunicacdes no interior das proprias
Forgas Armadas, dai podiam ser chamados para o exercicio de car-
gos no ministério, ou absorvidos pelainiciativa privada- principal-
mente por empresas de microeletronica. Desse posto, normal mente
voltavam para 0 ministério, muitas vezes passavam por outros or-
gdos do primeiro escaldo e, finalmente, se deixavam o servigo publi-
co, tinham colocagdo novamente nainiciativa privada.

Jaos funcionarios do MEC, mesmo considerando apenas os car-
gos de confianca do ministro, normal mente chegam ao terceiro e se-
gundo escal des por ascensao na carreira, sgjapor mérito sga por an-
tiguidade, e os que sdo indicados politicamente sdo escol hidos den-
tro da administracdo de ensino. Essa é uma caracteristica que inde-
pende de o governo ser civil ou militar. Além disso, normalmente os
gue ocuparam cargos nas secretarias de Estado eram professores
que tinham passado por fungdes semelhantes em seus municipios

1 Véiosdos presidentes da Telebras e Embratel, por exemplo, ainda hoje estéo
nainiciativaprivada, em cargos de direcdo nessas empresas, como é o caso do
engenheiro Carlos de Paiva Lopes, que presidiu a Embratel entre 1990 e 1992,
e hoje preside a Ericsson do Brasil. Informag&o prestada pela assessoria de im-
prensado Ministério das Comunicacdes.
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de origem. N&o por acaso, analisar os nomes desses funcionérios é de-
parar com muitos de nossos préprios professores ou autores de obras
conhecidas. A carreiradesses, portanto, comega e terminana adminis-
tracdo publica do ensino, ainda que em niveis diferentes de governo.?
Essas afirmacdes podem levar a crer que cada area do governo
era estanque, que ndo havia rotatividade, permuta de funcionarios,
e politicas comuns. Se isso fosse verdade, ndo haveria propriamente
um governo, mas varias instancias independentes de formulacéo e
implementacao de politicas publicas. 1sso nédo é verdade. Pelo con-
trario, essa relagao sempre foi bastante estreita, e ainda hoje se pode
apontar para funcionarios que fizeram suas carreiras em um minis-
tério e estdo prestando servigo em outro - um exemplo é dado por
Everardo Maciel, secretario da Receita Federal no governo Fernan-
do Henrique Cardoso, e que foi secretario-geral do MEC no governo
Sarney -, e politicas desenvolvidas por mais de um ministério. Mes-
mo porque, nesse Ultimo caso, ha uma dependéncia geral detodas as
funcBes governamentais em relagdo a area econdmica, como apontam
os dados orcamentarios. Exemplo do estreito relacionamento entre as
areas, em particular entre Comunicagdes e Educacéo, é dado pelo
ex-ministro das Comunicagdes Euclydes Quandt de Oliveira:

No periodo em que estive no Contei (1965-1967) tive muito contato
com o Ministério da Educacédo, na parte da educagéo por TV e 0 possi-
vel uso de satélite. O projeto do primeiro satélite brasileiro teve como
principal motivagdo seu uso para teleducacéo, sendo o uso em telefonia
uma atividade secundéria, considerada apenas para viabilizar economi-
camente o satélite ... Quando fui para a Telebras, em 1972, retomei o
contato com esse problema, que nesse intervalo (de 1967 a 1972) fora
tratado pelo EMFA. (entrevista concedida a autora, 6.1.1999)

Nessa mesma direcdo, ele aponta para a grande demanda do
MEC por técnicos em comunicacao, dai uma explicagdo para o fato

2 Exemplos: Pedro Demo foi secretério-geral do M EC no governo Figueiredo; Va-
mireh Chacon, membro do gabinete d; Eduardo Portella; Gamaliel Herval, secre-
tério de Ensino Superior no governo Sarney, mesmo cargo ocupado por Eunice
Durhan no governo Fernando Collor etc. (Fontes: Grupo Visdo, 19.3.1990).



de o cargo de diretor do Servico de Radiodifusao desse ministério ser
ocupado, namaior parte do periodo estudado, por militares.

Assim, tomando a militarizacio pela presenca militar em postos
civis, elafoi maior no Ministério das Comunicacfes do que no da
Educacdo. Contudo, deve-se levar em conta que se tratava de uma
dreatécnica em que eram as Forgas Armadas que preparavam 0s es-
pecialistas, dai também no MEC as demandas por esses profissionais
serem buscados no meio castrense. De um modo geral, todavia, ape-
sar do crescimento no volume de cargos no periodo pesquisado, néo
se percebeu, nem no MEC nem no Minicom, um aumento no nime-
ro de cargos civis preenchidos por militares. Portanto, até onde foi
possivel avaliar pelos dados disponiveis, ndo se pode afirmar com
seguranca que tenha havido grandes diferencas na presenca militar
nos anos pesquisados, apesar de participacdo ser relativamente
menor sob comando civil.

Naverdade, o que aandlise indica é que o0 processo de ocupagdo
de cargos civis por militares na administragdo publica durante o re-
gime militar respondeu menos a um critério corporativo (caso em
gue a premissa para a convocagdo para um cargo € pertencer as For-
cas Armadas) e mais a um critério de competéncia técnica, isto €,
qguem possui um dado conhecimento domina a burocracia da érea.
Portanto, sob esse aspecto, militarizagéo é simplesmente aocupagao
de cargos tipicamente civis por membros das Forcas Armadas.

Conforme antes apontado, o problema é que, até o final dos anos
60, ndo havia se formado um conjunto de técnicos competentes de
forma a substituir os militares por civis, dai um dos motivos pelos
quais ser no final dos governos militares que se notaa passagem para
ma&os civis de instancias antes reservadas ao meio castrense. Poder-
se-ia dizer, entdo, que a militarizacao do Ministério das Comunica-
¢des, daforma como se apresentou, erafuncional ao sistema politi-
co, pois mantinha o bom funcionamento da administragdo publica,
reforcando a estabilidade do conjunto.

Em contrapartida, tomando por referéncia a gestéo das politicas
de cada setor, mesmo levando em conta as diferencgas, percebe-se
gue o grau de militarizacdo nas Comunicacdes foi maior do que na



Educacéo, principalmente porque as politicas |levadas a cabo naque-
le setor tiveram um militar a frente das decisdes mais importantes (a
presidéncia da empresa em formacdo, por exemplo). Além disso,
conforme foi avaliado, agestdo do Plano Nacional de Comunicactes
- talvez a Unica politica publica para o setor - ficou a cargo dos mili-
tares em todas as suas fases, desde o projeto até aexecugdo, incluin-
do as politicas que lhe eram correlatas. Aqui, apresenca militar tem
um sentido diferente, pois, ainda que ajustificativa seja a compe-
téncia técnica, o modo de gerir cada setor representa, ao mesmo
tempo, um treinamento maior no setor e a impressao de valores ao
sistema, conforme informaram tanto Jarbas Passarinho quanto
Quandt de Oliveira. Especificamente sobre a quest&o da burocracia
no governo militar, Daland (1981, p.6) afirma que os esfor¢os para
modernizar a burocracia falharam e

aprincipal razéo disto é que, a despeito da criagdo de um sistema admi-
nistrativo, os lideres do regime véem a reforma como um problema de
transferéncia de tecnologia. Na realidade, o problema é de treinamento
administrativo, de alocagéo de programas prioritarios e de distribuicéo
do comportamento administrativo através da criagdo de uma nova es-
trutura de desempenho e incentivos... (grifo nosso)

Outra maneira de avaliar a participacao militar na burocracia é
seguir as informagBes orgcamentarias. Embora ndo seja o caso de
analisar os orgcamentos em sua totalidade, a pesquisa empreendida
levaa crer que hd uma estreita relacéo entre objetivos politicos e or-
camento, muito mais até que os objetivos econémicos. E para isso
que aponta a analise das despesas fixadas para a area militar, sejam
essas despesas tomadas por ministério (das trés Forgas) sejam por
funcdio (defesa e seguranca). E para isso que aponta a avaliacdo de
Hayes(1998, p.223):

as barganhas exigidas pelo padrao do sistema politico brasileiro deter-
minam a alocagdo orgamentaria. Assim, as alocagdes parao pessoal civil
mostram gue o movimento desta categoria reflete a natureza da barga-
nha politica vigente no Brasil. Regimes civis sdo mais dependentes de
apoio daclientela [ patronage support]. Os militares, independentemen-



te dos conflitos politicos da antiga codizéo, poderiam ignorar as de-
mandas da burocracia...

As afirmacBes de Hayes parecem se confirmar no que se refere
tanto a Educacdo quanto as Comunicagdes. De fato, os governos
pautam aalocagao de recursos por um misto entre fatores politicos e
técnicos, tendo os primeiros maior peso nos governos civis. E o que
se verifica também quando ha aumento das verbas destinadas as
Forgas Armadas no governo do civil José Sarney (tratava-se de um
governo gque buscava muito de seu apoio no meio castrense, num fe-
némeno definido como relagdo de tutela militar). Contudo, essa
avaliacdo ndo permite inferir se houve ou ndo militarizagéo, trata-se
apenas de complementar as assertivas aqui apresentadas.

O segundo nivel do que chamamos militarizagéo da administra-
¢do publicafoi avaliado a partir da vigéncia, nas politicas publicas
de Educagdo e de Comunicagdes, de idéias das Forcas Armadas,
consagradas na doutrina de seguranga nacional, ou ainda de metas
por €elas estabel ecidas. Nesse caso, tomando algumas politicas espe-
cificas, acompanhamos como as idéias de "seguranca e desenvolvi-
mento", bem como os interesses geopoliticos, determinaram a ado-
¢80 de determinados programas.

Nesse aspecto, novamente € nas Comunicagfes que se nota nao
um grau maior e crescente de militarizagéo no periodo em compara-
¢do com a Educagdo, mas uma militarizacdo mais aparente. No pri-
meiro caso, acompanhou-se como os discursos governamentais re-
forcam a idéia de que o desenvolvimento das telecomunicagdes no
pais redundariam em maior seguranga, tanto no sentido estrito, isto
€, maior capacidade de defesa na guerra, como no sentido lato, ou
sgja, em garantia de tranquilidade social para o desenvolvimento.

Nadeterminagdo das politicas para a educagdo, as doutrinas mi-
litares tiveram, até por interesse e escolha dos lideres militares, um
alcance menor e mais restrito. Apesar das reformas promovidas no
periodo, estas foram levadas a cabo por aliangas com setores civis li-
gados ao meio académico, enquanto as Forgas Armadas tomaram
parasi alguns aspectos muito especificos (como foi o controle sobre
as disciplinas de Educacdo Moral e Civica- OSPB, EPB - e Educa-
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¢do Fisica, ou aimplementagéo do Mobral), capazes, entretanto, de
influenciar na construgéo do consenso necessario a institucionaliza-
¢do do regime. Aqui, amilitarizacdo se processou a partir de idéias-
forca unificadas em torno da construcdo do "Brasil Poténcia". Dis-
cursos como os das cartilhas do Projeto Minervaexemplificam isso.

Viu-se, contudo, pelaanalise das politicas especificas, que os mi-
litares ndo abandonaram, tanto na Educagdo quanto nas Comunica-
¢Oes, os critérios econdmicos e de apoio politico como norteadores
do processo de tomada de decisdes. Nesse caso, 0s militares que as-
sumiram o poder e/ou postos de decisao no periodo analisado refor-
caram velhas praticas sob novos disfarces.

Asvelhas préticastalvez sobressaiam porque ambos os setores se
prestavam a politica de clientela,? isto &, os principais recursos que
detém o MEC e o Minicom néo sdo, naverdade, os financeiros, mas
os humanos e ideoldgicos, e até certo ponto econdmicos. No caso
dos recursos humanos, ndo halugarejo no pais que nao deva contar
com uma escola ou um posto telefénico.* Em relagdo as Comunica-

3 Entende-se por politica de clientela a relagdo que se estabel ece entre o represen-
tante do Estado (patrono) e o cidadédo (cliente), na qual o servigo ou produto
que esta no centro dessa relagdo é tomado como algo privado do primeiro, que
s6 o fornece ao segundo quando este se compromete a aderir a determinado
comportamento, normalmente refor¢ador da relacéo de clientela (cf. Mastro-
paolo, "Clientelismo", in Bobbioetal., 1986, p. 177-9). Outrotermo, ndo equi-
valente mas que talvez traduza melhor essa relagédo, € patrimonialismo.

4 Einteressante como aqui parece permanecer a "politicados coronéis" propriado
pais rural queja nao é o caso do Brasil. Analisando face da organizacédo da
burocracia ministerial, lembramo-nos da pesquisa de Victor Nunes Leal, que,
emboratratasse dos compromissos eleitorais no Brasil, ndo serestringeaela, pois
a prética de troca de favores parece ter extrapolado os limites da representagéo.
Ele informava, escrevendo na década de 1940: "A influéncia do chefe local nas
nomeagdes atinge os proprios cargos federais, como coletor, agente do correio,
inspetor de ensino secundario e comercial etc, e os cargos das autarquias (cujos
quadros de pessoal tém sido muito ampliados), porque também é praxe do gover-
no da Uni&o, em sua politica de compromisso com asituagéo estadual, aceitar indi-
cagles e pedidos dos chefes politicos locais...". E ainda: "A lista de favores nédo se
esgota com os de ordem pessoal. E sabido que os servicos publicos do interior sdo
deficientissimos ... Sem o auxilio do Estado, dificilmente poderiam empreender
obras mais necessdrias como estradas, pontes, escolas..." (Leal, 1986, p.44-5).
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¢Oes, e comojaindicado antes, ha ainda os recursos que se disponi-
bilizam a partir das concessdes de estacdes de radio e televisdo, bem
como afiscalizacdo que garante o controle sobre os processos de pu-
blicidade e propaganda de governo. Como discute Mattos (1985,
p.68): "A concesséo delicencas para a exploracao de freqiiéncias re-
forca o controle exercido pelo Estado, pelo simples fato de que tais
permissdes s sdo concedidas a grupos que originalmenteja apdiam
as acdes adotadas pelo mesmo". Por outro lado, as pressdes sdo exer-
cidas pelo controle das verbas publicitarias, como o exemplo regis-
trado por Marconi, que diz:

um dos mais fortes boicotes econdmicos ja registrados no Brasil a esta-
¢Oes de TV ocorreu no Parana, quando o ex-governador Paulo Pimen-
tel rompeu politicamente com Ney Braga, entdo Ministro da Educacéo
do governo Geisel. Como resultado do rompimento politico, o sistema
de comunicagéo do Sr. Pimentel (formado por jornais e estagdes de ra-
dio e televisdo) deixou de receber verbas publicitérias e todo e qualquer
tipo de subsidio proveniente do Governo do Parana, de alguns ministérios
e de empresas estatais. (Melo, 1985, p.68, grifos nossos)

Assim, tanto na Educagcdo quanto nas Comunicac¢des, perce-
be-se a unificacdo do discurso em torno da doutrina de seguranca
nacional, que se traduziu em agBes como o combate ao analfabetis-
mo, uma politica implementada por varios ministérios; conforme
informa Daland, (1981, p.344):

Um conceito crucial na doutrina de seguranca nacional € o de inte-
gracdo nacional, visto como uma meta psicossocial. O termo é usado
paratraduzir um processo complexo que produz uma classe de homens
querepresentam o cidad&o ideal parao "novo" Brasil. Este homem pro-
cessa uma nova consciéncia, uma dignidade nacional, uma atitude pa-
tridtica, um espirito civico cooperativo. Essa atitude baseia-se nos valo-
res fundamentais da civilizac8o brasileira [conforme entendiam os for-
muladores da doutrina] entre os quais estdo a dignidade humana, liber-
dade, respeito pela familia, moralidade, fé religiosa, disciplina, respeito
pelo herdis patrios, unidade, e um sentimento por um destino comum.

Essainfluéncia, por assim dizer, indireta, se somada ao poder re-
lativamente concentrado nos grupos de trabalho, comissdes e con-



selhos dos dois ministérios analisados, informa que talvez a pene-
tracdo militar nos 6rgdos de decisdo ndo tenha acontecido a partir
dos cargos executores das politicas - 0 que equivale a dizer que nao
era nos ministérios que se tomavam as decisdes —, ou do vargjo da
administracéo, mas sim nos cargos de consultoria, de transformacéo
de demandas em politicas que concentravam o poder e afaculdade
de formular e implementar as politicas publicas. De fato, excetuan-
do-se o CFE, como ja mostrado, a participagdo castrense nesses 6r-
géos foi significativa.

Assim, adespeito de a andlise empreendidater-se restringido as
areas de Comunicagao e Educagao, é bastante provavel que essetipo
de participacdo castrense tenha se espalhado por toda a administra-
¢do publica. Por meio desses 6rgaos, portanto, as Forcas Armadas
faziam valer seus pontos de vista naformulagéo mais geral das poli-
ticas adotadas.

O que sugerem os dados, principamente osrelativosao MEC, é
gue, mais do que uma ditadura das Forcas Armadas, o regime im-
plantado no Brasil a partir de 1964 eraumaditadura de classe,” cujas
aliancasforam as verdadeiras responsaveis pelas politicas adotadas.

Nesse sentido, o0 estudo empreendido corrobora diversas andli-
ses que mostram que, naverdade, ndo houve um processo de milita-
rizacdo da administragéo publica no Brasil, se entendida esta pelo
varejo das decisdes governamentais. Porém, quando avaliada a par-
ticipacdo dos militares na determinacgao das grandes linhas das poli-
ticas adotadas, dos planos a serem realizados, pode-se afirmar, com
certa seguranca, que, de fato, amilitarizacéo do paisfoi um processo

5 O termo aqui é utilizado no sentido dado por Karl Marx, isto é, como aclasse
gue detém o monopdlio tanto econdmico quanto politico e ideol6gico em uma
dada sociedade, fazendo, pois, prevalecer seus pontos de vista na relagdo com
outrasclasses. Assim, o golpe de 1964 eo regime politico que lhe seguiu néo re-
presentaram um momento de "suspensdo" do poder estatal, mas uma afirma-
¢80 de classe, que exercia seu poder por meio de aliangas internas a essa classe,
excluindo as demais. Diferentemente do que afirma Marx, defende-se aqui
que 1964 nao significou o nascimento da ditadurade uma classe, mas um apri-
moramento da relagdo de poder (cf. Marx, 1995a, b). Foi Jesus Ranieri quem
chamou a aten¢éo para a necessidade da definicéo.



crescente e continuo, que, se ndo teveinicio em 1964, se acentuou, e
muito, apartir do controle do governo pelas Forgas Armadas.®

Como também apontado pelo estudo, o principal papel na for-
mulacédo e implementacéo das decisbes era exercido pelos 6rgaos de
consultoria e assessoria. Naverdade, a explicagdo paraisso estd me-
nos em um planejamento militar para controlar, pela centralizagéo
das decisfes, toda a burocracia, e mais no fato de que esses organis-
mos funcionavam também como loci privilegiados da organizacéo
de demandas, porque eram canais de organizacé@o e negociagéo de
interesses entre classes e categorias sociais (Maculan, 1981). Em ou-
tras palavras, pelamediacéo dessas agéncias, os interesses particul a-
res transformavam-se em politicas publicas, anulando, assim, o pa-
pel que deveria ser exercido tanto pela estrutura burocrética formal
guanto pelo Legislativo.

Outro aspecto relevante é que as aliangas promovidas no interior
das agéncias entre as Forgas Armadas e as forgas politicas tinham
um novo sentido. De fato, tanto na tomada de decisfes quanto na
ocupacdo de cargos, os dados apontam para o rompimento entre as
Forgas Armadas e seus aliados histéricos, os politicos tradicionais.
Assim, o estudo agui empreendido vai na mesma direcdo das con-
clusdes de Dreifuss e Dulci (in Almeida & Sorj, 1984, p.98-9), que
afirmam que

Funcdes antes preenchidas por civis foram acumuladas pelos mili-
tares, segundo um modelo de "recepcdo incompleta de papéis e fun-
¢Bes'. Assumidos circunstancialmente papéis e fungles, suaatri-
buicdo a militares era rotinizada pela propria experiéncia adquirida por

6 Contraessaavaliagdo, pesao fato de que, apartir de 1974, com areformaadmi-
nistrativa realizada por Geisel, muito do poder tanto dos ministérios quanto
dos 6rgéos de aconsel hamento passa paraas méos do Conselho de Desenvol vi-
mento Econdmico, centralizando, de forma hierarquizada - pois o presidente
da Republica também o presidia -, as decisdes econémicas e o planejamento
governamental. Nesse Conselho, como se sabe, os militares ndo tinham assen-
to, nem mesmo por meio dos ministrosdas Forgas. 1sso implicava, portanto, a
perda de poder decisorio por parte dos militares, mesmo que estes estivessem
no governo, e reduzia, também, o poder do préprio Conselho de SegurangaNa-
ciona (cf. Codato, 1997).



eles ao desempenhé-los; elaassim seinstitucionalizae setornamanifes-
tac8o estrutural do sistema. Tal recepgdo de papéis e fungdes certamente
derivava da vontade dos militares, mas advinha sobretudo de necessida-
des que eles percebiam, frente as suas criticas ao sistema anterior e a
forma de agdo e de comportamento dos politicos civis...

As reformas introduzidas nos canais de elaboragdo de politicas e de
tomada de decisdes - preparadas sobretudo no governo Castelo Branco e
paraas quais o | pes proporcionou o referencial basico - excluiam dos cen-
trosde poder ospoliticostradicionaise, no mesmo passo, favoreciama parti-
cipacédo dos militares, (grifosnossos)

Essa anadlise aponta para o terceiro nivel da militarizacdo da ad-
ministracéo publica, aquele denominado subjetivo porque implica
a transferéncia dos valores militares para o processo de decisdo, de
formatal queo queanimao comportamento dos atores e, pelatrans-
feréncia, o funcionamento do sistema é o seu ethos. Esse ethos, no
caso da gestdo por militares, seria paulatinamente constituido pela
transferéncia dos valores castrenses para a administraco civil de tal
forma que o ethos burocratico - e, em termos globais, o politico - se-
ria a realizacdo do ethos militar.

Nesse caso, ndo ha como nem por que avaliar quantitativamente
a militarizacdo da administracdo. O que se pode &, por inferéncia, e
com base no comportamento dos atores, indicar a presenca de valo-
res castrenses naandlise do processo de decisdo. Assim, astentativas
de eliminar o conflito, inerente as demandas que se apresentam ao
sistema politico, representadas pela concentragdo do processo nas
agéncias de aconselhamento, séo exemplo dessatransferénciade va-
lores. Outro exemplo esta na concentracéo das decisdes em poucas
maos, 0 que se exacerba na gestdo Geisel, ou ainda na implementa-
cdo de politicas, as quais deveriam seguir o planejado sem interfe-
réncia de outras ordens.

Quando se atenta para o processo de transi¢éo do regime politico,
fica ainda mais evidente a militarizagdo pela sua vertente subjetiva. E
que, diferentemente da necessidade de devolver o controle do gover-
no aos civis, representado pelo projeto de distensdo posto em prética
por Geisel e continuado por Figueiredo, a militarizacdo da adminis-



tracdo publica em nenhum momento foi objeto de preocupacéo.

Assim, como apontaaandlise, ndo houve umatransi¢ao no interior da
burocraciapublicabrasileira. A propriaresisténciapor reformas, ine-

rente a qualquer burocracia, foi alimentada e moldada pela presenca,
fisica, ou ndo, dos militares em seu interior. E possivel, pois, aven-
tar-se a hipotese de que a desestruturacao da administragdo publica
federa colocadaem prética por Collor de Mello fosse umatética des-
tinada a superar amilitarizacao que deu forma aburocracia brasileira
seo ethosmilitar passou aser o ethosburocratico endo setem comore-
voluciona-lo, entéo é mais fécil destrui-lo do que reformé-lo.

O acompanhamento da carreira de alguns atores apontou, ainda,
para a formagdo de uma burocracia bem treinada, tanto civil como
militar, pois ndo se chegava ao vértice da carreira, sem antes passar
por outros postos. Entretanto, isso ndo foi suficiente - e ndo € possi-
vel determinar se foi um projeto dos gestores militares - para impe-
dir avigéncia, no proprio interior daadministracéo, de préticas anti-
gas, como o clientelismo e o revanchismo, que continuaram a per-
mear o0 processo de decisdo, mesmo quando o regime politico eratéo
fechado que parecia dispensar o0 apoio politico dos atores sociais.

A avaliac8o do processo de decisdo, por suavez, permite consi-
derar como se desenvolveu a burocraciano Brasil. Nesse caso, gene-
ralizando o que se estudou para Comunicacgtes e Educacdo, nota-se
gue areforma administrativa (Decreto-Lei n.200/67), levada a cabo
pelo governo militar, teve pouco impacto sobre o que de fato muda-
ria substancial mente o sistema de decisdes. E que, naverdade, pre-
valeceram duas caracteristicas do sistema anterior. Primeiro, ama-
nutencéo nas maos do presidente da Republica dos cargos de con-
fianca (os chamados Direcdo e Assessoramento Superior - DAS).’

7 O modelo de distribuicdo de cargos que prevalece no Brasil é o horizontal, no
qual nenhum ministro tem controle absoluto sobre sua pasta, sendo os DASs
preenchidos conforme os interesses da presidéncia da Republica. Essa distri-
buicéo privada dos cargos publicos termina por produzir a pulverizagdo dos
cargos e a esquizofrenia funcional no &mbito da administracdo cotidiana
(Andrade & Jaccoud, 1993, v.2, p.253 ss.).
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Segundo, manteve a centralizagdo normativa enquanto estimulava a
descentralizacdo funcional.

Assim, ndo houve desconcentracao do poder; muito pelo contra-
rio, a modernizacédo administrativa reforcou as caracteristicas cen-
tralizadoras do sistema politico, transferindo seus problemas para a
propria burocracia, dai o grande papel exercido, no que se refere a
tomada de decisdes, pelo presidente da Republica. Isto explica, pelo
menos em parte, por que houve maior concentracdo de militares em
cargos diretamente vinculados a presidéncia da RepuUblica: eram
nesses loci que se tomavam as decisfes (Andrade & Jaccoud, 1993,
11, p.253 ss.).

Em outras palavras,

0 que caracteriza o funcionamento do sistema burocrético brasileiro é a
coexisténcia de processos centralizadores e descentralizadores. A coe-
xisténcia de tais processos traduz-se em termos de légicas distintas.
Centralizag&o diz respeito ao processo de tomada de decisfes, conside-
rando a burocracia governamental em seu conjunto. Descentralizagio
diz respeito a proliferacdo de esferas de competénciae, portanto, alégica
de expansdo e fragmentacao estrutural do aparelho burocratico. (Boschi
&Diniz, 1978,p.104).

A explicacéo para as caracteristicas autoritarias do sistema poli-
tico brasileiro estaria, assim, menos em tracos culturais permanen-
tes e mais no sistema burocratico retroalimentador, tanto da con-
centragdo de poder quanto das dificuldades de lidar com o conflito,
o0 que foi potencializado pela presenca das For¢gas Armadas no go-
verno, dada anatureza fechada do processo de decisfes desse grupo.

Qualquer que sgja o sentido da analise, no entanto, percebe-se
que a militarizagdo da administragdo publica no Brasil foi menor e
mais eficiente (tomada pela divisdo de trabalho entre civis e milita-
res nas éreas em que cada um era competente) do que se esperava no
inicio deste estudo (e pelo que sugere o senso comum). Da mesma
forma, pela concentragéo da analise em dois setores dessa adminis-
tracdo, nota-se que os lideres das Forcas Armadas souberam con-
trolar sua sanha por cargos concentrando seu interesse em areas nas



quais elas tinham competéncia técnica para gerir; foi 0 que mostrou
0 maior grau de militarizagdo nas Comunicagfes em comparagdo a
Educacéo.

O estudo também reforgou andlises da burocracia nacional que
afirmam que, mesmo as caracteristicas que parecem aprimeiravista
disfuncionais - como o processualismo, a duplicac@o de organismos
responsaveis por dado setor, a excessiva centralizacdo das decisbes
etc. - foram, ao que tudo indica, planejadas para agir em conjunto,
detal formaque, nofina do processo, éisso que mantém néo s aes-
tabilidade da burocracia, mas principalmente a do sistema politico
como um todo. O prego paraessa estabilidade, entretanto, é a neces-
sidade de manutencgédo de um regime politico autoritario, ainda que
em graus diferentes do conhecido sob o governo dos generais.



CONSIDERACOES FINAIS

O que se procurou fazer ao longo deste estudo foi, de fato,
aprofundar os conhecimentos a respeito do regime politico inau-
gurado em marco de 1964, por meio da discussdo do papel desem-
penhado pelos militares na formulagéo e implementacao de politi-
cas publicas.

Iniciando como um estudo de caso, percebe-se, ao longo do tra-
balho, que, damaneiracomo foi abordado o tema, aanalise somente
faria sentido se confrontada com o processo de constitui¢do da buro-
cracia nacional, e, consequentemente, avaliando em conjunto a ad-
ministragdo e o governo a fim de compreender o sistema politico.
Como ao longo do texto ficou explicitado, nem sempre o desgjo de
transmitir informac&o preciosa combinou com as necessidades de
Estado, sgja este central sgja periférico.

Se felizes nas pretensdes perseguidas, entdo as sucintas con-
clusbes, registradas em cada capitulo, sdo suficientes para infor-
mar qual avisdo do sistema politico brasileiro aqui descrita. De
toda forma, passa-se agora aresumir 0s principais pontos do tra-
balho.

Em primeiro lugar, é necessario lembrar que militarizagéo foi
definida como um fendmeno que se apresenta de trés formas: 1. ela
pode ser a ocupacdo de cargos civis por membros das Forgcas Arma-
das - e, em principio, excetuando-se os ministérios militares (que,
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em si mesmos, ja denotaria um altissimo grau de militarizagéo do
executivo federal), todos os cargos da administragao publica sdo ci-
vis; 2. também pode ser arealizagdo pelas politicas governamentais
das doutrinas ou idéias defendidas pelas Forcas Armadas, como a
subordinac&o a critérios geopoliticos na adogdo de um determinado
projeto; 3. por ultimo, definimosque atransferéncia do ethos militar
parao universo da politica também representa um processo de mili-
tarizagdo. £ importante destacar que as diferengas entre o discurso e
aprética, pelo menos no que tange & oposi¢éo, sdo bem mais estrei-
tas do que se queria anos atras.

E bom lembrar que essas trés formas sdo parte de um mesmo
processo, sdo fendmenos que dificilmente se apresentam de forma
isolada, pois sdo interdependentes. Naanalise concreta das areas es-
colhidas, notou-se que, parao setor de Comunicacdes, no referente
as concessdes de estagdes de meios de comunicagdo, os critérios que
determinaram a Politica Publica de Comunicagfes caracterizaram-
se pela convivéncia entre as necessidades de seguranca e integracdo
com fatores clientelisticos. Estes ultimos, como discutido, sdo de-
terminantes na vigéncia de governos civis, mas ndo desapareceram
durante os anos militares.

Tomando o exemplo do Plano Nacional de Comunicages, dis-
cutiu-se que havia uma discrepancia entre o discurso oficial para a
area- no qual os valores defendidos subordinavam os ganhos eco-
ndmicos as questdes de seguranga e integragcdo - e as praticas assu-
midas. Nestas, avaliadas pela concentracdo geogréfica das conces-
sBes, e pelaescolha e distribuicéo do tipo de freqiiéncia de onda a ser
empregado em cada regido, nota-se que foram os critérios econémi-
cos que presidiram as politicas adotadas.

No plano da presenca de militares nos cargos civis, houve uma
concentragao castrense no Ministério das Comunicagoes, apontan-
do paraamilitarizacdo desse setor. Reforcaessaidéiao fato de apro-
porcéo entre militares e civis nesse setor ter-se equilibrado sob go-
vernos civis. Entretanto, outra hipdtese é a de que os militares pos-
suiam preparo para assumir as Comunicagdes, e, a0 mesmo tempo,



os civis foram sendo treinados para substitui-los, dai as diferencas
encontradas entre governos civis (p6s-84) e militares.

Na é&rea de Educagéo, nota-se um processo de centralizagdo maior
das politicas governamentais no Executivo federal. Isso redundou
era um controle maior por parte do governo federal das politicas de
ensino nos seus diversos graus, Ndo somente no ensino superior que,
como determinaalei, é responsabilidade do Executivo federal. Essa
centralizagdo, porém, teve como principal objetivo a unificagdo do
discurso moral e patriético a ser ministrado nas escolas. Assim, 0
governo militar utilizava a educac@o formal como mecanismo de
controle social. Nao sem raz&o, portanto, € nos setores ligados adis-
ciplina Educacdo Moral e Civicaque apresencamilitar € notada. No
MEC, durante todo o periodo pesquisado, as comissoes e departa-
mentosligados a disciplinasdo dirigidos por membros das For-
¢cas Armadas. Nos demais setores do ministério, ao contrério, con-
tinuou a predominar civis treinados nas burocracias estaduais de
ensino.

Pela andlise das politicas publicas de ambas as éreas analisadas,
ndo se percebe um processo de militarizacdo como o definido. 1sso
ndo significa que ndo tenha havido um aumento da presenca militar
na burocracia. Como mostrado, no esteio de outros estudos,
presenca foi maior e até crescente, atingindo a quase totalidade da
burocracia governamental. Dessa forma, ndo foi somente por meio
do controle dos instrumentos governativos, mas também pelo con-
trole dos instrumentos burocraticos que o sistema politico brasileiro
foi influenciado pelos valores castrenses.

Em resumo, adiferencamaior percebida entre os governos mili-
tares e civis € que, nos primeiros, houve umacentralizagdo maior do
poder; ou melhor, seguindo Franz Neumann (1969), uma concen-
tracdo maior de poder, com a politica local, com seus "caciques’ e
"clientelas", tendo sua autonomiacerceada. 1sso ndo redundou, po-
rém, na superacdo das préticas politicas que marcam a historia do
pais. E como se as préticas politicas regionais ficassem em suspenso
e, quando ressurgiu a oportunidade, voltaram a funcionar. O caso
baiano é caracteristico: o carlismo nasceu e se criou durante o regime



militar,> mas ndo pode se desenvolver. Quando os civis retornaram
ao poder, entretanto, ele viu-se com rédeas soltas, voltando a ser o
centro em torno do qual gravitam as escolhas politicas regionais e
até nacionais.

O que permaneceu, transformando-se em caracteristica da poli-
ticanacional, foi a substituicdo de determinados tragos, ja autorita-
rios, por outrostransparentemente militares, como aprevalénciada
ordem em detrimento do desenvolvimento, ou a desqualificacdo de
opositores, ndo tratados como adversarios, mas como inimigos, e
gue, portanto, devem ser eliminados, e néo vencidos. Nesse sentido,
e como foi definido ao longo do texto, houve um processo de milita-
rizacdo da politica no Brasil pela transferéncia de valores nitida-
mente militares parao comando governamental. Esse processo tam-
bém atingiu a administracdo publica, tornando-se uma das caracte-
risticas da burocracia nacional.

A transferéncia de valores, no entanto, ou até por isso mesmo,
ndo foi suficiente para transformar a burocracia em uma "maguina
administrativamoderna”, conforme defende Weber (1984). De fato,
adespeito da incorporacdo do ethos castrense, aburocracia continuou
afuncionar como locus privilegiado de negociagdo de politicas pabli-
cas nos governos civis, tomando para si uma das fungdes precipuas
dos partidos politicos.

1 O carlismo refere-se ao fendmeno representado pela ascenséo e pelo modo de
acdo de Antonio Carlos Magalhdes, que, se ndo chegou a politica pelas méos
dos militares, nela permaneceu somente por suas relagdes com as Forcas
Armadas. O interessante, nesse caso em especial, é que a prepoténcia com que
0 agora senador tratava seus amigos e adversarios so ndo foi maior por causada
presenca dos militares no poder. Quando do estabel ecimento do governo civil,
sua nomeagdo parao Ministério das Comunicagdes garantiu a expansdo de seu
dominio politico pelo controle das concessdes, e selou o relacionamento entre
ele e a Rede Globo. Outros "ismos* foram criados sob o autoritarismo militar.
Um exemplo bastante interessante, porque nascido no seio da oposicédo, foi o
chaguismo no Estado do Rio de Janeiro.
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concessdes serem governamentais. Na Educacgéo, o
mesmo se verifica. O rigido controle politico e ideo-
l6gico sobre essa area se verificou de maneira acen-
tuada. O trabalho de Suzeley Mathias desvenda o
papel exercido pelos militares no controle dessas
duas instancias, mostrando como as politicas foram
implementadas. A autora ndo se restringe apenas ao
periodo militar. Analisa um breve momento antes
gue os militares assumissem o poder avancando até
o final dos anos 80, quando os civis j& se encontra-
vam no controle do aparato de Estado.

O importante estudo de Suzeley mostra, ao
contrario do que correntemente se pensa, que nem
sempre apenas os fatores relacionados com a se-
guranga prevaleceram. Tanto nas Comunicacdes
guanto na Educagdo, outras varidveis foram levadas
em consideracdo, como a necessidade de atender
interesses clientelisticos e critérios mais econdmi-
cos do que estritamente estratégicos.

Embora a presenca dos militares em grande
parte da administracéo publica se fizesse de manei-
ra consideravel, nem sempre isso se converteu em
"politicas militares", conquanto a influéncia do pen-
samento castrense fosse visivel na burocracia gover-
namental.

Sem dlvida alguma, a presente obra é uma
grande contribuicdo para o entendimento de pe-
riodo sombrio de nossa histéria. Esperamos que a
ela se somem novos trabalhos, com a mesma en-
vergadura, tanto da prépria autora quanto de ou-
tros pesquisadores. S assim teremos um quadro
completo que nos possibilite entender melhor o
que foram aquelas décadas.

SHIGUENOLI MIYAMOTO

Suzeley Kalil Mathias, doutora em Ciéncias Sociais, leciona Cién-
cia Politica nos cursos de Relagbes Internacionais e Histéria da
FHDSS-UNESP - Campus de Franca, e no Programa de Pés-
Graduagéo Interinstitucional San Tiago Dantas. E autora de
Distenséo no Brasil: o projeto militar (Papirus, 1995) e organizadora,
com Héctor Saint-Pierre, de Entre votos e botas: as Forgas Arma-
das no labirinto latino-americano do novo milénio (UNESP 2001).
E pesquisadora do Grupo de Estudos de Defesa e Seguranca
Internacional (Gedes-Cela-UNESP) e do Grupo de Pesquisa de
Politica Internacional da Unicamp.



Ao analisar as relages entre as Forcas Armadas e as politi-
cas publicas, observando com maior atencdo os elos entre os mi-
litares e a burocracia federal, as Comunicacfes e a Educacéo, este
livro langa novas luzes sobre o funcionamento da burocracia es-
tatal, principalmente durante o regime militar.

A pesquisa se debruca justamente sobre a ocupacgédo de car-
gos, definidos como civis, por militares nos diferentes escalbes
governamentais, nos mais distintos setores publicos, como o po-
litico, o econémico e o administrativo. O objetivo é entender
melhor quais sdo as relagdes entre a ocupacéo do poder politico
do Estado pelos militares e o seu desenvolvimento burocratico-
administrativo pela implementacdo - ou bloqueio - de politicas
governamentais.
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