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QUADROS TECNICOS E POLITICA NO BRASIL: O SETOR ELETRICO ESTATAL
(1956-1968)
MARIA LETICIA CORREA (UERJ)!

Durante o governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961), no Conselho de
Desenvolvimento da presidéncia da RepuUblica, érgdo responsavel pela formulacdo e
implementac¢do do Programa de Metas, consolidou-se um importante ndcleo de técnicos e
burocratas que viriam a exercer um papel central na formulagdo das politicas publicas no
pais na década seguinte, com destaque para 0s engenheiros reunidos em torno da
secretaria geral do Conselho, presidida pelo engenheiro Lucas Lopes.

O Conselho de Desenvolvimento foi criado pelo Decreto 38.744, de 1° de fevereiro
de 1956, logo apos a posse de Juscelino, e era composto por todos 0s ministros de Estado,
pelos chefes dos Gabinetes Civil e Militar e pelos presidentes do Banco do Brasil e do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE). Tinha as funcbes de detalhar o
Programa de Metas e aprovar a concessdo dos incentivos previstos, tendo mobilizado
técnicos de 6rgaos ja existentes — como o proprio BNDE, a Carteira de Crédito Exterior do
Banco do Brasil (Cacex) e a Superintendéncia da Moeda e do Crédito (Sumoc), entre outros
—, que operavam sobretudo através de dispositivos como a constituicdo de grupos de
trabalho e grupos executivos. Situando-se fora do ambito do Congresso Nacional, portanto,
0os membros dos grupos de trabalho e executivos do Conselho de Desenvolvimento se
tornavam diretamente responsaveis pelas decisbes no seu campo de atuacdo, numa
estrutura que foi definida por Lucas Lopes como muito informal?.

Os principais autores do Programa de Metas foram Lopes e Roberto Campos,
primeiro e segundo secretarios-gerais do Conselho de Desenvolvimento, respectivamente,
ambos antigos membros da Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos (CMBEU) do segundo
governo de Getullio Vargas (1951-1954)°. A meta de energia elétrica do Programa foi
coordenada nos primeiros anos pelo engenheiro John Cotrim, vice-presidente da Centrais
Elétricas de Minas Gerais S.A. (Cemig) e também antigo técnico da CMBEU, sendo que o

primeiro grupo de trabalho a funcionar no ambito do Conselho de Desenvolvimento foi o
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Grupo de Trabalho de Energia Elétrica (GTENE), encarregado da regulamentacao tarifaria,
composto, além de Cotrim, por Otavio Gouveia de Bulhdes, do Conselho Nacional de
Economia, e técnicos indicados pelo Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica
(CNAEE) e pelo Ministério da Agricultura®,

O projeto de lei de criacdo da Eletrobras havia sido proposto na segunda gestao de
Getulio Vargas, em abril de 1954, mas o governo de Juscelino Kubitschek ndo se envolveu
diretamente com o seu andamento, sendo que alguns dos principais opositores da empresa
integravam o préprio Conselho de Desenvolvimento, como Lopes e Cotrim. No Conselho
Nacional de Economia foi discutida a proposta de que o Estado deveria se limitar a estimular
as concessionarias ja em operacao no pais, por intermédio dos recursos do Fundo Federal
de Eletrificagdo, sob a coordenacdo de um novo 6rgdo a ser criado nos termos de uma
Comissao Nacional de Energia Elétrica. Mais tarde, ganhou terreno a idéia da criacdo do
Ministério das Minas e Energia.

A producédo de energia — incluindo os setores de eletricidade e petréleo — foi a
principal beneficiada pelo Programa de Metas, tendo recebido 43% dos investimentos totais
previstos (o setor de eletricidade recebeu 23,7% dos investimentos)®. A partir de entéo ficou
estabelecida a diretriz que definiu a participacao direta do governo federal na expansao da
capacidade geradora de eletricidade e a necessidade de mudancas legislativas que
tornassem mais atraentes o0s investimentos privados no setor.

A nacionalizacdo da politica para o setor de energia elétrica a partir da segunda
metade da década de 1950 assinalava, portanto, uma nova etapa da afirma¢édo do Estado
nacional frente as empresas estrangeiras e se dava naguele momento pela incorporacéo
progressiva, pelas estatais, de atividades antes exercidas por aquelas. A contrapartida do
conjunto de acdes implementadas a partir do Conselho de Desenvolvimento para o
Programa de Metas foi a montagem de um novo formato institucional para o qual seria
possivel estabelecer alguns vinculos no modelo vigente ao longo da década de 1960,
devendo ser ressaltado que ndo se registrou uma ruptura importante nesse quadro mesmo

apos o inicio do regime militar, em abril de 1964.
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A principal mudanca foi a criagdo do Ministério das Minas e Energia (MME), pela Lei
3.782, de julho de 1960. A holding federal Eletrobras foi criada somente no governo de Janio
Quadros (1961), pela Lei n. 3.890-A, de 25 de abril de 1961, tendo sido oficialmente
instalada em junho do ano seguinte, no governo de Jodo Goulart (1961-1964).

Na ditadura militar acentuou-se a tendéncia ao fortalecimento do Executivo e da
funcdo de planejamento com relacgdo a politica para o setor de energia elétrica. A pasta das
Minas e Energia passou a compreender uma ampla rede de 6rgaos da administracao direta,
autarquias e empresas (Departamento Nacional da Producéo Mineral, Conselho Nacional do
Petroleo, CNAEE, Conselho Nacional de Minas e Metalurgia, Comissdo de Exportacao de
Materiais Estratégicos, Companhia Vale do Rio Doce, Companhia Hidro Elétrica do S&o
Francisco, Petrobras, Eletrobras, Comissdo Nacional de Energia Nuclear e Comisséo do
Plano do Carv&o Nacional) e em 1965, com a criacdo do Departamento Nacional de Aguas
e Energia (DNAE), posteriormente Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
(DNAEE), este novo 6rgéo e a Eletrobras assumiram a coordenacéo das atividades do setor
elétrico, em nivel nacional.

Na etapa inicial do regime alguns dos principais nomes indicados para os postos-
chave do modelo centrado no MME e na Eletrobras foram recrutados entre engenheiros e
militares ligados a administracdo paralela e a antiga equipe do Programa de Metas. O
mesmo nucleo de técnicos e burocratas reunido no Conselho de Desenvolvimento esteve no
centro do processo de institucionalizacdo do setor de energia elétrica que se estendeu pelo
menos até 1968, na ditadura militar, achando-se entdo concluida a fase inicial de
consolidacdo das novas agéncias e ja tendo sido definidos os principais atos de
regulamentacdo das mesmas®. A hegemonia de alguns dos técnicos presentes desde 0s
anos 1950 seria confirmada na etapa do chamado Milagre Brasileiro, pela permanéncia ou
ascenséo de alguns desses engenheiros a direcao das grandes empresas estatais do setor.

Seria necessario entretanto definir algumas nuances entre dois extremos desse
processo de centralizacdo, quais sejam, de um lado a continuidade de formas autoritarias de

intervencdo através do conjunto de politicas publicas colocadas em pratica pela
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administracéo paralela e, de outro, a concentracdo de poder no Executivo que caracterizou
0 p0s-1964.

Com esse objetivo, vejamos como se tem apresentado a questdo da insercdo dos
quadros técnicos em algumas interpretacbes bastante influentes sobre a formacdo do
Estado no Brasil.

Dentre os estudos pioneiros que buscaram analisar o processo de modernizagéo
econbmica brasileira destacou-se o de Luciano Martins que, por meio do emprego do
conceito de modernizacdo autoritaria’, enfatizou o papel de segmentos burocraticos que
seriam dotados de autonomia e poder decisério para realizar o planejamento do
desenvolvimento capitalista segundo critérios considerados universalistas. Para o autor,
esse fator estaria exemplificado nos casos das iniciativas estatais para a constituicdo do
setor de industria de base®.

Assim, a participacdo de quadros técnicos como os engenheiros no aparelho de
Estado tem sido quase sempre relacionada a elaboragéo do projeto de industrializagcéo, na
interpretacdo que adota como ponto de partida o primeiro governo de Vargas, tido como um
marco no processo de constituicdo de uma burocracia caracterizada essencialmente como
técnica ou especializada. No trabalho também classico de John Wirth foram tomados como
indicativos dessa ruptura eventos como a organizacdo do Departamento Administrativo do
Servico Publico (DASP), a fixacdo de critérios universalizados para o recrutamento do
funcionalismo publico e a instituicdo dos concursos, o0 que teria permitido substituir
mecanismos predominantemente politicos e/ou clientelisticos na indicacdo dos quadros”®.

Por um lado, tende a prevalecer, na abordagem que enfatiza a autonomia dos
guadros técnicos e burocraticos em ambos os autores, uma concepcao do Estado entendido
como uma “entidade em si mesma”, isto €, sem um questionamento acerca de seu carater
de relacdo social®. Por essa razdo, as politicas publicas passam a ser descritas ora como
tendo se revestido de um carater eminentemente pontual, ora como politicas econdmicas
“estatizantes”, no sentido do envolvimento do Estado com o projeto de implantacdo da

industrializacao.
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De outra parte entendo que € necessario qualificar algumas nog¢des presentes na
historiografia, como a de autonomia relativa do Estado indicada nas a¢fes de planejamento
econbmico e também a de uma suposta independéncia dos técnicos/intelectuais frente ao
quadro politico, presentes nos textos que trabalham com a idéia de modernizacdo
autoritaria, uma vez que tais nog¢des claramente incorporam a ideologia que afirma a
supremacia da técnica sobre a politica, expressa antes de tudo nas préprias fontes. Como
expressa Elisa Reis: “Colocando a vontade nacional acima dos interesses de classe e
justificando a necessidade de um governo forte para implementar a harmonia social, essa
ideologia advoga a centralizacdo do poder como uma forma de capacitar o Estado para agir
como o guardio do interesse nacional, impedindo a fragmentac&o social”.**

Esse enunciado é reforgcado por afirmagfes sobre a suposta vantagem das novas
agéncias do Estado e do formato empresarial adotado, garantindo-lhes maior independéncia
e autonomia, como é possivel assinalar na citacdo de Lucas Lopes feita acima, insistindo-se
numa maior eficiéncia da administracdo indireta por comparacdo a direta, por exemplo,
desvalorizando-se a segunda pela sua associacdo a tradicdo cartorial ou patrimonialista,
como se ambas as modalidades n&o estivessem igualmente relacionadas a funcdes de
Estado.

Uma interpretacdo diversa, assinalando maior especificidade quanto & acdo dos
quadros técnicos no Estado, pode ser encontrada no conhecido estudo de Eli Diniz'?, para
quem a nacionalizacdo e a burocratizacdo do processo decisoério apresentam-se como duas
faces do mesmo processo mais geral de centralizacdo e concentracéo do poder do Estado,
0 que seria complementado exatamente com a enunciacdo da ideologia autoritaria e dos
valores legitimadores do novo modelo, pela afirmacdo do papel integrador e regenerador do
Estado forte e da supremacia da técnica, passando a politica a ser vista como fonte de
distorcao e fator de irracionalidade na conducéo dos negécios publicos.

No exemplo examinado pela autora, teria sido entre os quadros técnicos que se

desenvolveu uma posicdo mais radical em relagdo ao intervencionismo estatal e a

regulamentacéo ampla dos diversos setores industriais, pelo privilégio ao papel centralizador
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do Estado, embora se deva notar a auséncia de uma visdo homogénea, por parte de
empresarios ou técnicos ao menos durante o periodo do Estado Novo e até os anos 1950, e
a inexisténcia de um projeto global de crescimento industrial para o pais, considerando o
aspecto da empresa estrangeira®®. Assim, Diniz considerou que as mudancas da reforma do
Estado da Era Vargas nao lograram eliminar por completo o padréo clientelistico, tendo
resultado desse processo de transicdo “um sistema estatal hibrido, marcado pela
interpenetrac&o entre os aspectos do modelo racional legal e a dindmica clientelista™*.

A nacionalizacdo da politica para as diferentes areas fez com que as diversas
decisBes passassem a depender de articulacdo e acordos efetuados dentro da alta
burocracia estatal™. Foi nesse momento que os conselhos e 6rgdos técnicos pioneiros se
tornaram as pecas basicas da engenharia institucional no corporativismo que englobava ao
quadro politico tanto os empresarios quanto os trabalhadores urbanos, sob a tutela do
Estado, decorrendo desse processo a montagem da “rede de organizacao de representacao
de interesses, regulados e controlados pelo poder publico™®.

Da mesma forma, acreditava-se que as instancias enclausuradas na alta burocracia
governamental seriam em principio protegidas de interferéncias externas, tendo sido
eliminadas as formas de manifestacdo autbnoma de interesses. Foram identificados também
na etapa democratica elementos importantes como o Executivo forte, o controle do processo
decisorio pela alta burocracia, entre outros aspectos, sendo que a instancia parlamentar
manteve quase sempre um papel secundario na formulacdo das diversas politicas®’.

Assim como no caso anterior, para Sonia Draibe, embora insistindo na idéia de
autonomia relativa do Estado, a acéo dos técnicos ndo pode ser entendida como um tipo de
intermediacdo neutra dos interesses. A a¢do da burocracia técnica foi necessaria para a
constituicdo dos interesses econdmico-corporativos ao concorrer para a superacdo da
fragmentacéo de iniciativas que havia caracterizado até entdo a acao do Estado.

Nessa interpretacdo, a ruptura mais importante se teria registrado no segundo

governo de Vargas, etapa de definichio de um projeto politico e econdmico de

desenvolvimento mais abrangente, apdés o que poderiam ser colocadas em prética as
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modalidades de intervencdo e planejamento de o6rgdos como o Conselho de
Desenvolvimento ou do aparato institucional do regime militar™®.

Deve ser ressaltado, com Sonia Mendonca, o aspecto relativo ao estabelecimento de
uma associagdo, desde muito cedo, entre a engenharia e tarefas como as de defesa,
seguranca e unificacdo nacional, evidenciando-se o traco autoritario inerente ao habitus

dessa categoria profissional®

, sendo notada a ampliagdo do campo de atuagdo dos
engenheiros no Estado desde o inicio do século XX em razdo de sua participacdo nos
setores de obras publicas e construcdo civil e em decorréncia da expansao do mercado
interno e da industrializacdo®.

Quanto aos estudos de caso sobre a histéria do setor de energia elétrica brasileiro, a
partir dos anos 1950, privilegiaram ora a descri¢do da historia institucional, no estudo da
acdo estatal e das empresas, ora 0s marcos da evolucdo da configuracdo econémica do
setor, ndo se tendo debrucado especificamente sobre as formas de atuacdo e composicao
dessa burocracia®’. Face a centralidade de sua atuacdo na articulacdo dos diversos
interesses no Estado desde o governo de Juscelino Kubitschek até as vésperas do Milagre,
caberia indagar também sobre a especificidade da autonomia desses quadros técnicos na
formulacg&o das diversas iniciativas?.

Como indicado acima, a homogeneidade do projeto de desenvolvimento foi em parte
garantida pelo recrutamento dos quadros responsaveis pela sua execugao junto a um
pequeno nucleo de agentes. O exemplo da formacdo de uma rede centralizada abrangendo
os diversos 6rgdos do setor de energia elétrica brasileiro na década de 1960 correspondia,
por sua vez, a uma etapa especifica da formacdo do Estado, que passava a conciliar
naquele momento, diferentemente do que ocorrera até entdo, os interesses organizados a
partir das empresas e governos estaduais, além das mudancas necessarias na articulacdo

com empresarios do setor privado.

! Bolsista de Pés-Doutorado do CNPq junto ao Programa de Pés-Graduacédo em Histéria da UERJ.

2 Segundo Lopes, inicialmente eram organizados os grupos de estudos, cada um com um coordenador e, em
outros casos, quando foi necessario que exercessem fungdes normativas, foram transformados nos grupos
executivos. LOPES, Lucas. Memdrias do Desenvolvimento: Lucas Lopes — depoimento. Rio de Janeiro: Memoria
da Eletricidade, 1991. p. 172.
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fevereiro de 1957. CABRAL, Ligia M. et al. Panorama do setor de energia elétrica no Brasil. Rio de Janeiro:
Memoria da Eletricidade, 1988. p. 142-143.

® CABRAL, Ligia M. et al. Op. cit.. p. 140.
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das Minas e Energia.
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