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Resumo

Este artigo propde umainterpretacao sobre amudancade posicao do Congresso
e seu papel pivotal na desestabilizacdo do programa nuclear decorrente do
Acordo de 1975. Aborda também a reorientacao da politica nuclear que se
segue, a luz do modelo de persuasao politica de Weingast, apontando como uma
mudanca de percepcao sobre ideias em disputa reorienta as estratégias dos
atores e os caminhos da politica nuclear.
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Abstract

This paper proposes an interpretation about the Congress’ position shifting
and its pivotal role in the destabilization of the Brazilian nuclear program. Based
on Weingast's model of political persuasion, it also focuses the nuclear policy
reorientation that follows this process, pointing how a change of perception
about concurrent ideas reoriented actors’ strategies and the Brazilian nuclear

policy.
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Introducao

O Acordo Nuclear de 1975, assinado entre o Brasil e a Republica Federal da
Alemanha, era até entdo o maior acordo de transferéncia de tecnologia nuclear
ja assinado. Previa a transferéncia de todas as etapas do ciclo do combustivel
nuclear, desde a mineracao até seu efetivo uso, bem como a construcao de 8
usinas no pais.

Num primeiro momento, a maioria dos atores, em especial o Congresso,
enxergavam a iniciativa com bons olhos. No entanto, em 1978, o Congresso
instaurouuma CPl parainvestigar o acordo, numdos pontos altos de um processo
de oposicao ao tratado celebrado trés anos antes, e que converteu-se num dos
catalizadores de uma grande mudanca institucional no setor nuclear. Somado a
outros fatores, a perda de apoio ao programa no Congresso levou o governo a
ampliar oinsulamento burocratico do setor nuclear, estabelecendo um programa
autbnomo e secreto, com um desenho institucional e objetivos distintos, além de
fundamentado em um conjunto diferente de ideias.

EsteartigopropdeumainterpretacdosobreamudancadeposicaodoCongresso
e seu papel pivotal na desestabilizacdo do programa nuclear decorrente do
Acordode 1975,bemcomosobreareorientacaoda politicanuclear que se segue,
a luz do modelo de persuasao politica de Weingast. O modelo seréa discutido em
maior detalhe adiante, mas ao buscar os microfundamentos de processos que
transcorrem nas chamadas conjunturas criticas, Weingast sublinha o papel das
ideias e da interpretacdo na definicdo dos interesses e estratégias dos atores.
Nesse sentido, € um modelo de escolha racional que busca fundamentar a nocao
de conjuntura critica, cara ao institucionalismo historico, tornando mais claros
seus mecanismos e processos.

Para tanto, este artigo se divide em trés partes. Na primeira sera discutido o
modelo de persuasao politica de Weingast e seu uso na interpretacao do caso
levantado. Na segunda parte, serafeita uma breve apresentacao descritiva sobre
0 programa nuclear brasileiro criado a partir do Acordo de 1975, os principais
atores envolvidos e suas perspectivas sobre o tema. Também sera discutido
como o programa perde sua base de sustentacdo no Congresso, levando, junto
a outros fatores, o Executivo a criar um novo modelo institucional para o setor
nuclear. Por fim, a Ultima parte apresenta as conclusoes, apontando que o papel
pivotal do Congresso na erosao da base de apoio do Acordo de 1975 deveu-se
nao a uma mudanca de interesses, mas a uma nova percepcao sobre uma mesma
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ideia, capaz de mudar a estratégia adotada por este e outros atores relevantes
para o processo. Aponta também o papel que a estrutura desempenhou, com as
mudancas ocorridas a partir das eleicoes de 1974 e do distanciamento entre o
regime civil-militar e a comunidade cientifica brasileira.

Ideias, Interesse e Escolha: Um modelo para a analise

Antes de mais nada, é necessaria uma breve discussao sobre o conceito de
conjuntura critica, tendo em vista que o conceito tem diferentes acepcoes.
Diversasinterpretacdesdoinstitucionalismohistéricotrabalhamcomummodelo
dual de desenvolvimento institucional: periodos marcados por estabilidade
institucional, pontuados por breves periodos de instabilidade, onde grandes
mudancas se tornam possiveis — as conjunturas criticas. Estas conjunturas, por
sua vez, dao inicio a novas trajetorias estaveis (CAPOCCIA, KELEMEN, 2007;
MAHONEY, THELEN, 2010). Estes pontos de vista centrados na nocdo de
dependéncia da trajetdria dao maior énfase a fase de reproducao da instituicao
do que ao momento de mudanca, desequilibrando a relacdo entre agéncia e
estrutura, base desta discussao. Ademais, estas perspectivas concorrerem para
uma relativa pobreza conceitual da nocdo de conjuntura critica, muitas vezes
tomada como ndo mais que um ponto de partida ou de chegada das analises.

Avancando sobre a lacuna que existe no que tange ao aparato intelectual
existente para a analise das conjunturas criticas em relacao aos processos de
reproducdo e estabilidade das instituicoes, Capoccia e Kelemen procuram
definir a conjuntura critica nos seguintes termos:

In institutional analysis critical junctures are characterized by a situation in
which the structural (that is, economic, cultural, ideological, organizational)
influences on political action are significantly relaxed for a relatively short
period, with two main consequences: the range of plausible choices open to
powerful political actors expands substantially and the consequences of their
decisions for the outcome of interest are potentially much more momentous.

Contingency, in other words, becomes paramount (2007, pp 343).
Tomando de empréstimo a definicao referida acima, isto €, de uma conjuntura

breve onde determinantes estruturais perdem muito do poder de constranger
as acoes e aumentam o leque de possiblidades dos atores, é possivel entender
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as mudancas institucionais na politica nuclear brasileira de entdo através de
um olhar centrado na dindmica interna da conjuntura critica, e ndo nos seus
resultados enquanto um turning-point na trajetéria de desenvolvimento das
instituicoes.

As teorias do institucionalismo historico, conforme mencionado acima, tém
por habito dar maior énfase aos processos dependentes da trajetoria, isto €, a
continuidade, do que a mudanca. Diversos autores buscaram utilizar métodos e
ideias doinstitucionalismo da escolha racional para buscar os microfundamentos
de conceitos como dependéncia da trajetoria, por exemplo (NORTH, 1990 ;
PIERSON, 2000). Weingast (2005), por sua vez, procura fazé-lo com a nocdo de
conjuntura critica, com vistas a compreender como individuos racionais podem
mudar suas preferéncias? frente a evidéncias e novas ideias.

Seu modelo envolve a existéncia de um pivo (individuo ou grupo) cujo suporte
€ necessario para a manutencao do status quo e, por conseguinte, para sua
mudanca. Caso o pivd passe a apoiar uma ideia alternativa, o status quo perde
estabilidade. Além dos pivos, existem grupos intermediarios, necessarios para
que os defensores do status ou da mudanca consigam manter controle politico.

Segundo o autor, os individuos possuem um modelo mental do mundo politico
em que vivem, e existe um modelo prevalente. Ou seja, um modelo partilhado
pela maioria dos atores, que implica em visdes especificas sobre as instituicoes
e a politica em geral. Existem também modelos alternativos, que se colocam em
disputa com este modelo de aceitacao geral, mas que padecem das desvantagens
dequediversosatoresjaestaocomprometidoscomaideiaaceita,equeamudanca
nao raro implica em custos, além de estar marcada pela incerteza. Nesse sentido,
a adocao de novas ideias depende da persuasao de atores pivotais:

For individuals to adopt a new idea, they must find it a persuasive way of
organizingtheworld. Inrational choice perspective, thisrequires not only that
the new idea have logical and emotional appeal, but that evidence supports
the new idea as a viable model of the world. As | suggest, a central aspect of
political persuasion is that events beyond the direct control of the political
entrepreneurs advocating the new idea help confirm the entrepreneur’s
views (WEINGAST, 2005, 163).

2 Em que pese haver uma discussao sobre interesses subjacentes e interesses manifestos, este trabalho
toma interesse como as estratégias adotadas pelos atores frente a realidade, e ndo como um interesse
exdgeno ao contexto em que se insere, tampouco como uma preferéncia subjacente que ndo muda frente
arealidade.
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O modelo aponta que a probabilidade de a ideia alternativa estar correta em
geral é baixa, de modo que ndo mais que um pequeno grupo de defensores a
levam a sério. Mas uma combinacdo precisa de novas ideias e eventos que as
confirmem podem persuadir mais atores a encampa-la e, no limite, ultrapassar
0 “ponto critico’, isto é, o ponto a partir do qual o pivd muda sua posicao e
desestabiliza a ideia prevalente.

Outro aspecto central do modelo deriva da “racionalidade do medo’, isto é,
quandoaapostaembutidanaescolhaentre alternativas politicas envolve apostas
muito altas, o ponto critico tende a ser menor. Em outras palavras, num cenério
de incerteza que cologue em duvida os compromissos centrais dos atores, eles
se tornam mais receptivos a uma mudanca que vise proteger esses valores e
interesses, caros aos individuos. Por esta razao os proponentes de uma nova
ideia se beneficiam ao apresentar as apostas como mais altas do que realmente
Sao.

Dai decorre que nao apenas as evidéncias podem mudar os interesses de
atores, mas também sua percepcao sobre o que esta em jogo pode tornar uma
ideia alternativa mais interessante. Os eventos externos mencionados acima,
por exemplo, ndo precisam comprovar a ideia alternativa, mas apenas fazer
com que os atores a percebam como verdade. Este modelo trabalha com uma
nocao de aprendizado num cenério de incerteza, portanto. Os atores ndo tém a
possibilidade de interpretar o mundo sob ideias que sdo seguramente verdade,
e tem que escolher entre alternativas com base em suas percepcdes sobre o0s
custos e beneficios embutidos nessas escolhas.

Segundo o modelo, a mudanca politica sera, entdo, descontinua. Uma mudanca
rapida na percepcao dos atores, ancorada em eventos que a confirmem e que
estdo fora do controle de seus defensores, leva a uma rapida mudanca de
estratégias dos atores e, se envolver os atores pivotais (ou ator) levaaumarépida
reorientacdo politica.

Este modelo mostra,em suma,comoumarapidareorientacao politicade atores
racionais pode decorrer de novas ideias, bem como da interpretacao sobre estas
ideias, levando a uma mudanca descontinua, brusca, na orientacao da politica e
na adocao de modelos alternativos para enquadrar a realidade.
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O Acordo Brasil-Alemanha: Atores e Processos, Ideias e Interesses

A politica nuclear brasileira vem desde a Era Vargas®. Foge ao escopo deste
artigo discutir toda sua extensdo, mas vale apontar os antecedentes mais
recentes em relacdo ao Acordo de 1975.

A usina Angra |, em Angra dos Reis, foi construida apds um acordo com a
empresa norte-americana Westinghouse, em 1968. Um problema central do
modelo de acordo criado, chamado a época de turn-key, isto é, um acordo onde
a empresa vendia a usina, treinava técnicos brasileiros em sua operacao, mas
era responsavel por eventuais manutencdes e nao transferia nenhum tipo de
tecnologia (CAMARGO, 2006).

As caracteristicas do acordo geraram criticas relativas ao estabelecimento de
dependéncia externa no setor, a despeito das diretrizes aprovadas por Costa
e Silva em 67 que postulavam a busca por autonomia e livre pesquisa no setor
nuclear, como motor para o desenvolvimento® Estas diretrizes informaram,
contudo, 0s proximos passos da politica nuclear brasileira.

Neste sentido, o Acordo de 1975 representou uma busca por autonomia
tecnoldgica e energética do governo brasileiro, bem como por assercao politica.
Assinado em outubro de 1974 e ratificado no ano seguinte, o Acordo foi gestado
em um contexto complicado. 1974 foi o ano do primeiro teste nuclear indiano,
com uma bomba de pluténio construida com material desviado de um reator
americano-canadense em operacao no pais, gerando novos esforcos e receios
em relacao as politicas de nao-proliferacao. Foi também o ano em que os EUA
suspenderam unilateralmente o contrato de venda de material fissil para Angra
|, reforcando a critica de que o acordo de 1968 criava dependéncia; e que a
Eletrobras lancou o “Plano 90", apontando a necessidade da energia nuclear
como complemento a matriz energética brasileira. No plano econémico, o
Brasil ainda se encontrava sob os efeitos do Choque do Petréleo de 1973 que
ameacava o modelo de desenvolvimento do regime civil-militar. No plano mais
estritamente politico, diferentemente das eleicoes de 1972, onde a ARENA

3 De maneira mais detalhada em PATTI, C. Brazil in the Global Nuclear Order. Firenze, 2010, capitulos
1e 2; e em CAMARGO, G. O Fogo dos Deuses: Uma Historia da Energia Nuclear. Rio de Janeiro, Editora
Contraponto, 2006, dentre outros.

4 As diretrizes foram discutidas em reunido do Conselho de Seguranca nacional. Ata da Quadragésima
Sessdo do Conselho de Seguranca Nacional. 1967 — Secreto. Arquivo Nacional, pg. 2. Disponivel em http://
imagem.arquivonacional.gov.br/sian/arquivos/1013051_2564.pdf.
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obteve expressiva maioria dos assentos no parlamento, nas eleicoes de 1974 se
fizeram sentir mudancas no alinhamento eleitoral dentro do sistema bipartidario
ARENA-MDB, muito embora o governo ainda detivesse maioria®.

No entanto, apesar da mudanca de proporcoes no Congresso, nao houve
uma elevacao das criticas ao Acordo, assinado em junho de 1975. O acordo
foi comemorado tanto pela oposicao como pelos aliados do governo, ainda
que de maneiras distintas. Contribuindo para que a balanca pendesse mais
acentuadamente para a aprovacao do Acordo, a afirmacao do senador americano
John Pastore, Presidente da Comissao de Energia Atémica dos EUA, de que o
acordo criava uma ameaca em seu ‘quintal” insuflou o nacionalismo em todo o
espectro politico brasileiro®. Com efeito, Coutto (2011) aponta que a clivagem
governo/oposicao nao foiimportante narecepcao do acordo, mas que naverdade
foi o nacionalismo ou ideias avizinhadas, como autonomia e independéncia, que
deram a tonica da aceitacao. Com efeito, as comunicacoes na tribuna do Senado
apontam paraisto:

José Sarney (ARENA) fez um discurso em que salientava a posicdo de
independéncia do Brasil no campo nuclear, fazendo reveréncia ao presidente
da Sessdo Legislativa, Magalhdes Pinto (ARENA), que quando Ministro das
Relacdes Exteriores [...] formou as bases para a cooperacdo que se iniciaria
em 1975. Seu discurso tratava a ocasido como “o inicio de nossa libertacao
tecnoldgica e a seguranca de que seremos o Unico pais no mundo ocidental a,
em curto prazo, ser autossuficiente em energia””. Seu discurso foi secundado
por membros do MDB, como Saturnino Braga e Mauro Benevides, este em
nome da oposicdo. Benevides reiterou o apoio da oposicdo ao acordo desde
sua gestacdo, por entendé-lo como uma importante iniciativa em longo
prazo®, tal e qual fez o senador Saturnino Braga.” (CHAVES, 2014, 120)

> O MDB passou de 87 para 165 deputados, e de 7 para 20 senadores. A representacdo da ARENA, para
0S Mesmos cargos, caiu de 223 para 199 e de 59 para 46, respectivamente. SKIDMORE, T. Brasil: De
Castelo a Tancredo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1988.pag. 337..

*“Poderia concluir dizendo que, se este acordo for adiante neste momento e desta maneira, serd um
tripudio sobre a Doutrina Monroe. Este perigo em potencial estd sendo criado por um aliado, em nosso
proprio quintal, enquanto os Estados Unidos estao fortemente empenhados em defender a Alemanha
Ocidental do mesmo tipo de perigo potencial. " MIROW, K. Loucura Nuclear. Rio de Janeiro: Civilizacao
Brasileira. 1979, pag. 45.

"BRASIL. 867 Sessao da 17 Sessao Legislativa da 8* Legislatura. Anais do Senado Federal, livro 5, 1975,
pag. 569.

8ldem, pag. 568.
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Coutto (2011) aponta que o Acordo era, na verdade, um conjunto de acordos
comerciais, de salvaguardas e financiamento criado entre os governos e
empresas privadas de ambos os paises, colocados sob um “guarda-chuva’, que
foi o Acordo de 1975. Neste sentido encampava também diferentes interesses
privados alemaes.

Tabela 1: Empresas estabelecidas no Acordo de 1975:

Empresa Propriedade Objetivo

NUCLAM | Nuclebras (51%),. Urangelesellschaft (49%) [Prospeccio, mineracio e conversio.

NUCLEP Nuclebras, Kraftwerk Union (KWU), | Equipamentos pesados.
GutehoffnungshutteSterkrage, Voest (.-‘iust[ia)

Essen, REA.

NUCLEN Nuclebras, KWL Reatores de  poténcia, com
nacionalizacio crescente.
NUCLEI Nuclebras (70%%), KWU, Reaktor | Enngquecimento 1sotopico.
Brennelement Union GmbH
NUSTEG Nuclebras (50%), Steag (50%) Desenvolvimento do Jet Nozzle, em

(10%)

NUSTEP Nuclebras (75%), Steag AG (15%), Interatom | ennquecimento por Jet Nozzle,

NUCLEMON | Cniada apenas em 1977 Monazita e associados.

Consdreio Nuclebras, KEWA . Friedrich Uhde GmbH Reprocessamento.

O Programa Nuclear era desenvolvido pela NUCLEBRAS, estatal criada para
a gestao dos projetos decorrentes do Acordo e presidida pelo diplomata Paulo
Nogueira Batista. Seu objetivo manifesto, a transferéncia de toda a tecnologia
do ciclo nuclear, bem como a de construcao de usinas nucleares, fez com que
o Acordo, a principio, fosse bem visto por diferentes setores. Concorreu para
isso também o fato de o mesmo haver sido gestado em segredo, e apenas
homologado pelo Congresso. Nesse sentido, a relacao percebida entre o Acordo
e desenvolvimento/autonomia, ancorada no nacionalismo, foi capaz de aparar
as arestas entre diferentes grupos e garantir ao Programa Nuclear o apoio do
Congresso.

O primeiro grupo a questionar o Acordo foram os especialistas em energia
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nuclear no Brasil, representantes da Sociedade Brasileira para o Progresso da
Ciéncia (SBPC) e da Sociedade Brasileirade Fisica (SBF). Pouco apds a assinatura
do acordo entre Brasil e Alemanha, ocorreu a 27° Reuniao Anual da SBPC,
e a surpresa da comunidade cientifica em relacdo ao acordo’ gerou uma série
de reunides fora do programa oficial do encontro, e logo ele tornou-se o tema
central da reunido (SALINAS, 2001).

Como resultado dos debates promovidos durante o encontro, a SBF
emitiu um boletim, aprovado pela assembleia da SBPC, que questionava os
argumentos centrais do acordo. Além de questionamentos de ordem técnica
(0 Brasil conseguiria incorporar a tecnologia?, as técnicas a serem transferidas
de fato funcionavam? Qual a real necessidade energética do Brasil? Qual o
custo da energia nuclear frente as demais fontes?), os cientistas consideravam
“‘indispensavel que se discutam livre e amplamente os termos do acordo e suas
implicacoes nos varios aspectos tecnoldgicos, econdémicos, ecoldgicos e sociais
da vida brasileira”*°.

Nao obstante, a posicdo entre os cientistas ndo era monolitica. Salinas (2001)
aponta que a postura do entdo presidente da SBF, José Goldemberg, era de
“cautela”. Goldemberg, com apoio de José Israel Vargas, a época secretario de
Ciéncia e Tecnologia de Minas Gerais, acreditava que o acordo trazia um sopro
de positividade, ao apontar para o fato de que o verdadeiro objetivo brasileiro
deveria ser a “independéncia nesse setor” e, portanto, estes Ihe concediam
um “apoio qualificado”. O fato de acordo inicialmente prever transferéncia de
tecnologia foi visto como um grande diferencial em relacéo a politica anterior*.

Novamente o nacionalismo e a ideia de autonomia atenuavam criticas mais
severas ao Acordo, mas ja surgia aqui uma contestacdo da ideia de que o Acordo
estava de alinhado aos interesses nacionalistas que o defendiam.

As criticas iniciais deram lugar a atritos entre o governo e estas organizacoes,
frente as criticas que estas levantavam (CHAVES, 2014; OLIVEIRA, 1999;

?GOLDEMBERG, José. José Goldemberg (depoimento, 1976). Rio de Janeiro, CPDOC, 2010, pp. 109-
110. “E a gente ndo sabia, ndo é? A gente sabia algumas coisas, mas ndo sabia aquilo [Acordo]. Bom, no
momento em que o [Israel] Vargas ndo sabe nada sobre alguma coisa que se refira a energia nuclear, eu
nao sei nada, o [Marcelo] Damy ndo sabe nada, se nds ndo sabemos, entdo os que sabem devem ser uns
individuos de uma reputacao cientifica que vocé pode questionar realmente”

10 Boletim n°05/1975, Sociedade Brasileira de Fisica.

1 Foreign Broadcast Information Service Daily Reports. SQN: 127276FAF9D8E238. Expert Interviewed
on Nuclear Options.1975/07/18, Rio de Janeiro, Jornal Opinido. FBIS-LAT-75-144, DAILY REPORT.
LatinAmerica- Page D1, D2, D3, D4.
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ROSA, 1991; ROSA, 1985;). A NUCLEBRAS chegou a proibir seus técnicos
de participar de encontros das entidades em 1976%, além de haver cortado
o financiamento dos eventos em 1977%. Este quadro, j& de certa maneira
duradouro, de estranhamento entre o governo e a comunidade cientifica
(NUNES, 1999) aproximava tanto elementos da oposicdo social quanto politica
destas organizacoes cientificas. Neste momento ja eram frequentes o contato
entre cientistas e a comunidade cientifica, em especial o entdo senador Franco
Montoro®.

Este contato € interessante, pois as criticas técnicas dos cientistas vao
adquirindotonalidadespoliticasmaisclaras,encampandocriticasaoautoritarismo
do governo e atrelando a questao do desenvolvimento nuclear a democratizacao
(SALINAS, 2001; ROSA, 1991). Por outro lado, sdo os argumentos técnicos dos
cientistas que dao base a crescente oposicao parlamentar ao programa, que vai
tomandoforcanamedidaemquediversoseventoscomprovamsuaargumentacao
de que o Acordo continha graves problemas e dificilmente seria levado a cabo, e
que estes decorriam do viés autoritario sob o qual ele foi construido (CHAVES,
2014).

Portanto,entre 1975e 1977,asorganizacoes cientificas se voltaram ao Acordo
de 1975 e passaram a atacar suas incongruéncias. Foge aos objetivos deste
trabalho expor as criticas pormenorizadas, mas algumas das principais criticas
vinham do fato de que o método de enriquecimento de uranio a ser transferido
nao havia sido testado além da escala laboratorial e implicava em um custo
proibitivo para a producdo de energia em larga escala'®; do preco excessivo que
se pagava pelas maquinas alemas e a baixa participacdo da industria brasileira®;
a grande probabilidade de o pais nao incorporar a tecnologia e o autoritarismo
do processo de construcao do Acordo.

Outro importante grupo que deixou de apoiar o programa nestes anos
foi a industria nacional. Apds o aprofundamento do Choque do Petroéleo de
1973, o crescimento econdmico brasileiro passou a um patamar mais baixo,
apesar de se manter positivo, enquanto o endividamento externo aumentava

12 Fisicos criticam severamente a Nuclebrds. Folha de Sao Paulo, 10 de julho de 1976.

13SBPC: Reunido Cancelada. Folha de Sdo Paulo, 18 de junho de 1977

14 E-mail de José Goldemberg ao autor, 28 de janeiro de 2014.

154...] of the three existing methods, this [the Jet Nozzle] consumes more energy than the others and has
yet not been tested on industrial level” FBIS Daily Reports, op. cit.

v Energia Nuclear serd discutida em Reunido de Fisicos. Folha de Sdo Paulo, 06 de agosto de 1977.
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exponencialmente. Os grandes empresarios brasileiros, acostumados ao padrao
dos anos do “milagre’, se irritavam com a excessiva intervencdo do governo na
economia, além de temer que a rapida expansao das estatais ameacasse suas
posicoes (SKIDMORE, 1988, 355). Severo Gomes, entdo ministro da Industria
e Comércio, foi uma das mais importantes vozes apontando a necessidade de
liberalizacdo da politica e da economia brasileiras durante o ano de 1976".

O Congresso Nacional das Classes Produtoras criou o lema “desestatizar!”,
que tinha como uma de suas origens a esperanca de determinados setores
empresariais de que sob um regime democratico “o empresariado teria mais
chance de influenciar a politica, especialmente contra os burocratas e os
interesses das empresas estrangeiras que o autoritarismo havia favorecido”
(IDEM, 393). O farto crédito externo criava uma situacdo em que importar
maquinas e equipamentos do exterior era vidvel, ao passo em que o governo
nao dispunha de liquidez para comprar a producao nacional. Somem-se a isto
as condicdes especiais que as empresas estrangeiras encontravam no pais em
determinados setores, sendo o nuclear um dos exemplos mais egrégios.

Em seu Loucura Nuclear, o industrial germano-brasileiro Kurt Rudolf Mirow
descreve a posicao do empresariado brasileiro em relacdo a energia nuclear.
Einar Kok, entdo presidente da ABIMAQ (Associacdo Brasileira da IndUstria de
Maquinas) afirmou que a iniciativa privada brasileira respondera prontamente
ao apelo do governo, em 1974, e fizera grandes investimentos em seus parques
de producao, mas que no momento encontrava-se em uma ‘encruzilhada de
decisdes’, pois nao havia encomendas suficientes por parte do governo. Para o
empresario Antonio Ermirio de Morais, o governo estava “trocando a matematica
por adjetivos’, e bastaria uma maquina de calcular para se constatar que o Brasil
nao dispunha dos recursos que se comprometera a gastar (MIROW, 205).

Estas insatisfacoes foram lentamente se integrando as discussdes no
Congresso, que num primeiro momento dera apoio quase irrestrito ao Acordo.
Em 1977, Saturnino Braga (MDB) afirmou que o Brasil ndo necessitava de oito
reatores, seja para pesquisa ou producao energética’®. Dirceu Cardoso (MDB),
por sua vez, questionou em que medida o Acordo traria independéncia:

170 presidente Ernesto Geisel pediu sua rentincia em principios de 1977, em razdo da ostensividade de
seus comentarios. Em maior detalhe, SKIDMORE, op. cit. 394

18 BRASIL. 189% 4 201° Sessao da 3% Sessao Legislativa da 87 Legislatura. Anais do Senado Federal, livro
14,1977, pag 6675.
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Esta critica que fiz ao pacote para Angra dos Reis, da politica nuclear, ndo é
minha, - quem sou eu para falar em politica nuclear - é o resultado da leitura
de quase todos os cientistas nucleares brasileiros, quase todos, porque todos
seria uma superfetacdo, talvez uma mentira, uma ousadia ou veleidade; mas
aqueles que tém o mais alto gabarito, assim se expressam: que o Brasil esta
comprando maquinas. (BRASIL, 1977, 6390)

Neste ponto ja existia uma ideia concorrente aquela que fundamentou a
aceitacao do Acordo. Pautada nas mesmas nocoes de independéncia, autonomia
e nacionalismo, esta ideia colocava o Acordo como mais um processo a mina-
las. Uma nova percepcao sobre o projeto, isto €, que ele nao levaria o Brasil a
independéncia, mas aprofundaria sua dependéncia, comeca a tomar forca. Com
o aprofundamento das criticas da comunidade cientifica e da indUstria nacional,
o quadro comeca a mudar no Congresso. Entre 1975 e 1978, discussdes acerca
da possiblidade de o programa nuclear alcancar seus objetivos comecam a ser
encampados pela oposicao, bem como sobre a pouca participacao dos cientistas
brasileiros na elaboracao do projeto, seu viés autoritario, dentre outros pontos
(CHAVES, 2014).

O acirramentodaoposicaono Congressochegaaseulimitecomapublicacaode
umareportagemdarevistaalema Der Spiegel, apontando diversasirregularidades
no Acordo estabelecido em 1975, A denuncia foi central para a criacdo da CPI
de 1978, que investigou o Acordo. E interessante notar que o requerimento para
aaberturada Comissao foi assinado por membros da ARENA e MDB, muitos dos
quais haviam apoiado a assinatura do Acordo (CHAVES, 2014). De acordo com
Coutto, “os trabalhos da CPIl mostram que a posicdo do Congresso brasileiro
face ao acordo de 1975 ndo obedece a clivagem MDB-ARENA (ou seja, governo
versus oposicdo) do sistema bipartidarista” (2011, 14). Ou seja, a recepcdo
positiva ao acordo esteve fundamentada no nacionalismo, como ja mencionado.

O surgimento de uma explicacao alternativa sobre o papel do Acordo foi
ganhando forca, na medida em que grupos intermediarios importantes, como
a industria nacional e as organizacoes cientificas, comecam a interpor criticas
crescentes ao programa. Estas criticas viram objeto de disputa no Congresso
até um evento externo, a publicacao da revista Der Spiegel, se mostrar como
uma corroboracao das criticas levantadas. Neste momento o ator pivotal, o

19 Atomgeschaft: Milliarde-Pleite in Bresilien? Der Spiegel, 18 de setembro de 1978. Ultimo acesso em
11/01/2014. Disponivel em: http://www.spiegel.de/spiegel/print/d-40607111.html
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Congresso Nacional, muda rapidamente sua posicao sobre o tema, e instaura
uma CPI para investigar o Acordo. A mudanca deste ator, por sua vez, levou o
governo a insular o Programa Nuclear, e ancora-lo numa coalizao de atores com
interesses distintos (dentre os quais figurava ainda o nacionalismo) num projeto
que funcionava como uma “tela em branco’, onde estes atores podiam projetar
suas diferentes percepcoes (BARLETTA, 1997).

O que é interessante notar a respeito do acirramento da oposicao ao acordo
e na CPI que dele decorre, € que o mesmo nacionalismo que tornou possivel
uma recepcao universalista do acordo foi capaz de engendrar e organizar uma
oposicao a ele. Elementos nacionalistas da ARENA, que haviam recepcionado
o Acordo Brasil-Alemanha como o “acordo do século”, foram confrontados com
informacoes que reiteravam parte significativa das criticas a politica nuclear. O
fato de membros proeminentes da ARENA, como Teotonio Vilela e Magalhaes
Pinto - este saudado nominalmente por diversos oradores na data da assinatura
do acordo - terem assinado o requerimento de instalacao da CPI aponta para o
processo de erosao da base de apoio nacionalista ao acordo de 1975. O Acordo
passou a ser visto sob uma nova luz, e a nocao de que ele traria independéncia
e autonomia foi desterrada, fazendo com que, desde um ponto de vista
nacionalista, ele se tornasse o oposto diametral do que eraconsideradoem 1975.
Numa discussao que diferenciasse os interesses de atores e suas estratégias, se
poderia dizer que o interesse subjacente sempre foi 0 nacionalismo e que uma
nova percepcao sobre o Acordo mobilizou este mesmo nacionalismo contra ele,
dando lugar a nova estratégia.

Do ponto de vista institucional, a CPI teve grande importancia. Ao dar o golpe
de misericordia nas expectativas sobre o programa nuclear, sobre os precos das
proprias usinas e da energia que produziriam, além de sobre a transferéncia
de tecnologia, foi um dos principais incentivos para a criacao de um programa
autébnomo. A Comissao abalou o animus que movia os seus defensores, cuja
acao, neste campo, era informada pelo tripé nacionalismo-desenvolvimento-
autonomia. A Comissao lancou dlvidas sobre os trés aspectos.

Um dos resultados imediatos da CPI foi fomentar o consenso entre setores
militares e o Executivo que, ainda sob o general Geisel, em 1978, fez a opcao
por uma via de desenvolvimento auténoma, criando o Programa Auténomo nos
Ultimos dias de seu governo?. Ao passoemque a CPl recomendavatransparéncia

20 Exposicdo de Motivos n® 011/85, de fevereiro de 1985. Da Secretaria-Geral do CSN ao Presidente da
Republica. (Arquivo pessoal, CPDOC/FGV). Disponivel em: http://digitalarchive.wilsoncenter.org/assets/
media_files/000/007/906/7%06.pdf
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e fiscalizacao, o governo Geisel optou por aprofundar o insulamento burocratico
do setor nuclear. A CNEN ja podia ser considerada uma instituicao insulada
(NUNES, 1999, 35), mas a estrutura do Programa Autébnomo encontrava-se no
limite do insulamento, sendo secreta para todos, afora um pequeno e restrito
circulo técnico-politico do governo.

Esta opcao resolveu alguns problemas - criou tecnologia nacional de
enriquecimento num prazo notavelmente exiguo, por exemplo -, entretanto
terminou por reacender a oposicao ao Programa Nuclear anos mais tarde. O
insulamento do periodo militar levava ao rompimento entre governo e diversos
atores sociais (OAB, SBPC e o préprio Congresso, por exemplo), abrindo espaco
paratensoes em potencial, processo que, por sua vez, se intensificava ainda mais
com a liberalizacao da Abertura.

Conclusoes

Entender as razoes pelas quais uma mesma legislatura recepcionou um
acordo como um grande feito e poucos anos depois montou uma Comissao para
investiga-lo requer investigar o papel das ideias e percepcoes dos atores que
adotaram estas estratégias.

O nacionalismo € uma chave que explica bem a razao pela qual o Congresso
recebeu bem o Acordo, fora da clivagem entre situacao e oposicao.

Mas é importante ressaltar também que a estrutura importa. O Brasil viviaum
regime autoritario que, muito embora anunciasse suas intencoes liberalizantes,
era um regime autoritario. Neste sentido, como marcou o senador Lysaneas
Maciel na data da ratificacao da assinatura do Acordo pelo Congresso, o “MDB
esté[va] evitando discutir assuntos importantes, para assegurar-se o direito
de mais tarde discutir assuntos supérfluos”. Por mais que compartisse do
nacionalismo da aceitacao, ele tinha problemas com a ndo discussao dos detalhes
do Acordo no Congresso. Nao obstante, o custo de se colocar contra uma
inciativa nacionalista do governo era demasiado alto para gerar uma oposicao
sistematica ao Acordo.

Os grupos intermediarios também apoiavam a iniciativa a principio. Os
industriais nacionais haviam aceitado o desafio de ampliar sua producao
com vistas no programa, cientistas viam como uma boa iniciativa perseguir a
independéncia no setor nuclear. Mas foram estes grupos que comecaram a
ventilar a ideia de que, mesmo sob uma o6tica nacionalista, o Acordo nao teria
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resultados palpaveis, tampouco seria capaz de fazer o pais caminhar na direcao
desejada.

Estas criticas estabelecem um desafio ao modelo corrente, isto €, de que
o Brasil ndao s conseguiria incorporar toda a tecnologia alema, como se
tornaria mais independente e autbnomo com o Acordo de 1975. As criticas,
especialmente para este caso as de ordem técnica, quando técnicos e cientistas
contestavam as explicacoes e objetivos do governo foram nao sé dando forca a
ideia alternativa, mas também tornando maiores as apostas para o caso de esta
ideia alternativa estar certa - o pais nao sé gastariadinheiro e se endividaria, mas
também se tornaria mais dependente de tecnologia estrangeira e insuficiente
energeticamente.

O evento externo que confirma esta visao sao as dendncias da imprensa alema
que levantam diversos temas ja apontados por industriais e cientistas, além de
apontar outros possiveis problemas. Este evento é a “gota d'dgua’, ou o ponto
critico de Weingast, que leva o ator pivotal - o Congresso - a mudar sua posicao
e desestabilizar o Programa Nuclear, levando a um rapido rearranjo institucional.
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