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Carta Estratégica da Reforma Administrativa de Minas Gerais *

Raymundo Nonato de Castro

Esta é uma declaracio de opgdes, uma definicio da metodologia para o
mais recente esforgo de reforma administrativa do servigco publico de
Minas Gerais. Em verdade, a expressao reforma administrativa é insufi-
ciente, insatisfatéria, imprépria mesmo, para caracterizar o elenco de
mudancas, principalmente comportamentais, com que ha de vitalizar-se
a nossa administragio publica. Com efeito, a luz da experiéncia brasi-
leira, reforma administrativa tem sido um movimento teleoldgicamente
finito porque suas metas se esgotam num projeto ou lei geral de reforma;
temporalmente finito, porque a prazo determinado; e socialmente finito,
porque circunscritos a um grupo ou govérno.

O atual esforco de moderniza¢io do setor ptiblico estadual em que o
ETRA se empenha desvia-se muito, principalmente em térmos de estraté-
gia, das linhas e diretrizes de nossas experiéncias de reforma administra-
tiva. Em primeiro lugar, por ser concebido como um movimento teleo-
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logicamente infinito, cujos objetivos extravasam do alcance de uma lei,
por mais abrangente que seja. Assim, ndo havera uma lei geral de reforma
administrativa, mas tantas leis, decretos, portarias e atos normativos
especificos quantos reclamados pelas situagbes que se apresentarem aos
agentes de mudanca. O processus da reforma ha que ser heuristico, e nao
deterministico ou aprioristico, no sentido de que suas metas nao serao
prefixadas, predeterminadas, mas emergirdo e serdo hierarquizadas ao
longo désse processo. Em suma, esta ha que ser uma reforma em partici-
pio presente. Em segundo lugar, o atual esfér¢co de modernizagio do setor
publico estadual difere das experiéncias brasileiras de reforma adminis-
trativa por ser concebido como tarefa infindavel, permanente, continua, e
nao esgotavel, episédica, intermitente, ou concluivel com a implantacio
de uma lei. Muito pelo contrario, as préprias conquistas da modernizagdo
gerarao novas necessidades, novas frentes de operacdo, novos servigos,
novas metas para o processo reformista que, por natureza, estara sempre
aquém de suas proprias possibilidades e sera, assim, inconcluivel, inesgo-
tavel. Finalmente, distingue o atual movimento modernizador a preo-
cupacdo constante, o compromisso em evitar a sua apropriacdo por um
ou outro grupo, inclusive — e especialmente — o grupo do ETRA, tor-
nando-o, assim, um movimento socialmente desconcentrado, pelo qual
sejam responsaveis ndo apenas as chefias e assessorias de todos os niveis,
nem apenas o servidor publico, ma: o empresario, o operirio, o lojista,
o profissional liberal, o estudante, o cidadio enfim, no mais ample
sentido da palavra. Para tornar-se auto-sustentado o processus da refor-
ma, é preciso desvincula-lo déste ou de qualquer govérno, das pessoas
que eventualmente o conduzam; é preciso institucionaliza-lo, sem perso-
naliza-lo.

Julguei indispensavel iniciar esta Carta pela qualificagio do que com-
preendemos no ETRA como reforma administrativa. Doravante, neste e
noutros documentos, a expressao sera usada sempre em seu mais amplo
sentido, o de movimento permanente, sem objetivos aprioristicos, que
transcende a grupos ou governos.. Os destinatarios desta Carta Estratégica
nao sao os Senhores Secretarios de Estado, apenas, nem sdmente os res-
ponzaveis pela dire¢do superior do setor piblico, mas todos aquéles que,
por posi¢do hierarquica ou disposicdo de espirito, por obrigacdo funcio-
nal ou desafio profissional, devam, possam e queiram participar do esfor-
¢co de reforma da nossa administracao publica.

Nossa experiéncia de reforma administrativa tem sido rica em li¢des.
Muitas previsoes tém sido confirmadas, muitos desafios vencidos e muitas
Hlusdes desvanecidas. E dessa experiéncia — de seus éxitos, surprésas,
duvidas, confirmacdes ¢ até mesmo de suas falhas — que emerge esta
Carta Estratégica. Ela procura, assim, ratificar, reforcar orientacdes que
a experiéncia comprovou acertadas e retificar, corrigir orientacdes ine-
ficazes. Para ganhar maior poténeia, maior impacto sobre a realidade
administrativa estadual. a ac¢do reformista deve nortear-se pelas diretri-
zes estratégicas aqui formuladas. E indubitavel que determinados casos
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e circunstancias poderao exigir desvios da rota. Quando sdo tomadas cons-
cientemente, porém, tais desvios serazo compreendidos como excecdes, con-
firmando, pois, o compromisso com a regra geral de acao.

A necessidade de formulagdo de uma estratégia, de uma definicao das
diretrizes metodolégicas que deverdo orientar todo o processo reformista
tornou-se incontestavel, logo ao imicio déste esfor¢o. Em verdade, os
pontos fundamentais desta Carta Estratégica jia foram propostos e advo-
gados em muitos de meus pronunciamentos. Nao ficou, porém, um do-
cumento escrito, especifico, sintetizado e interrelacionando aquéles pontos,
de.modo a constituir um documento de trabalho para os agentes da re-
forma. E isso o que procuro oferecer-lhes agora — um documento de
trabalhe — como subsidio para suas decisées e opcdes no processo de
modernizacio do nosso servico publico. O que tenho aprendido e apre-
goado aqui e ali sdbre reforma administrativa estd agora impresso num
documento acessivel, sintético e, mais que tudo. integrador de varias ex-
periéncias. Com efeito. éste documento nédo reflete apenas a minha ex-
periéncia e as minhas opinides, mas incorpora as de titulares e ex-titulares
de Secretarias de Estado. as de meus assessores imediatos e as de varias
ilas chefias e assessorias que ze tém preocupado com a reforma do setor
publico de Minas Gerais.

Confio em que a distribui¢do desta Carta aos principais lideres da re-
forma facilitara de muito a sua marcha. Primeiro porque quanto maior
for o consenso a respeito da metodologia da reforma. de suas prioridades,
de como se pretende implanta-la, mais coerente sera também a acdo dos
agentes da reforma. Assim, em vez de iniciativas desencontradas ou mesmo
contraditérias — fruto de uma indefinicdo de direcées — espero maior
homogeneidade de aciao. As providéncias e esforcos das Secretarias de
Estado. especialmente do Conselho Estadual do Desenvolvimento. das
entidades de administracdo indireta e dos técnicos do ETRA ganhario
maior compatibilidade se as diretrizes desta Carta Estratégica forem
observadas.

Antes de analisar cada uma das cinco opgdes cstratégicas que compéem
esta Carta e que deverdo orientar a acdo reformadora, devo assinalar que
elas emergiram da experiéncia de varios anos e de muitas pessoas. Nio
sdo produtos de gabinete, nem de abstracoes académicas. Pelo contrario,
os esforcos mais bem sucedidos de formula¢do e implantacio de mudan-
cas administrativas em nosso Estado obedeceram, em maior ou menor
¢rau. as diretrizes aqui formuladas. Conquanto nao devam ser adotadas
rigidamente, mas como indicacées de caminhos, essas diretrizes devem
nortear a agao dos agentes da reforma. Na medida em que isso ocorrer,
estou certo, aquela acdo repercutira com muito maior profundidade sébre
a dinimica administrativa do servico piiblico mineiro.

E em funcdo dessas experiéncias, portanto, que proponho as seguintes
opcdes estratégicas para a reforma administrativa estadual:
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1. Orientacdo para problemas, em vez de orientacao estrutural-funcional

Esta opcao refere-se ao foco para o qual se deve orientar a agio da refor-
ma. Para efeito de analise, é util distinguir entre reformas cuja agio é
orientada precipuamente para estruturas (divisdo do trabalho, definigio
de competéncias), ou para funcdes (fluxos de trabalho, rotinas) ou, ainda,
para comportamentos (atitudes do pessoal, motivag¢ao, moral do grupo) .
Assim, de acordo com a predomindncia do seu foco de agdo, as reformas
administrativas podem classificar-se em estruturais, funcionais e compor-
tamentais.

No nivel federal, a experiéncia de reforma administrativa apresenta
uma certa evolugio no sentido de reformas estruturais para reformas
comportamentais. Os frustrados projetos de reforma total do Exceutivo
anteriores ao Decreto-lei n.® 200 preocupavam-se sobretudo com a arqui-
tetura geral do Govérno, com a criacio de novos ministérios, a subdivisio
ou integracao de orgdos, a redefinicio de competéncias.

Em Minas Gerais, por igual, essas reformas organogramadticas nao che-
garam a desencapsular, ja que nenhum organograma opera, per se, qual-
quer reforma. Isto porque as mudancas envolvidas numa reforma adminis-
trativa, antes de constituirem problemas tecnolégicos, sio problemas
sociolégicos ¢ — na acepgdo mais ampla do térmo — politicos.

A estratégia da atual reforma administrativa federal, pelas préprias
caracteristicas de seu lancamento e movimentos iniciais — a chamada
Operagio Desemperramento — classifica-se mais adequadamente como
funcional que como estrutural. Com efeito, essa reforma tem sido orien-
tada muito mais para a fisiologia que para a anatomia administrativa,
tanto assim que o objetivo da Operacao Desemperramento foi a acelera-
cdo e a simplificacdo do processo administrative. De qualquer modo, nio
se conseguiu ainda, na orbita federal, firmar a orientacao da reforma para
os aspectos comportamentais.

Contudo, ha que perguntar: até que ponto a concentragcio da reforma
nos aspectos comportamentais garantiria o éxito das mudangas pretendi-
das? A tunica resposta sensata a pergunta seria a de que somente a ex-
periéncia poderia revelar os resultados de tal estratégia. Ndo tendo sido
ainda tentada e, portanto, testada, essa estratégia s6 pode ser discutida
em teoria. De qualquer modo, permito-me registrar duas observagoes,
com as quais os estudiosos do assunto hao de convir. Primeiro, ndo creio
que a concentracdo da reforma nos aspectos comportamentais conduzis-
se a resultados imediatos, a curto prazo, de modo a atender as imposicoes
de urgéncia na solucao de certos problemas criticos com que se debate o
Govérno. Ndo defendo o imediatismo como atitude fundamental, como
posigéo permanente. Mas insisto em que é perigoso adiar respostas. Em
segundo lugar, tenho sérias reservas ao que se tem compreendido, no
Brasil, como reforma comportamental. Isso porque, em muitos casos, os
comportamentalistas sao ainda os arautos da hoje tradicional escola das
Relagées Humanas, cujas teorias vém sofrendo profundas revisdes no pais
de origem, os Estados Unidos. Tais revisdoes nao foram ainda conscienti-
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zadas pela maioria dos comportamentalistas brasileiros, que continuam a
falar em motivacdo, moral de grupo, lealdade institucional e outros con-
ceitos, sem vinculd-los a aspectos como divisio adequada de atribuigées,
eliminagdo de contréles parasitarios e definicio de objetivos organiacio-
nais, aspectos éstes também fundamentais para a eficiéncia administrativa.
Assim, muitos dos que proclamam a primordialidade do comportamento
se esquecem de que, como uma estrutura adequada pode fracassar pela
falta de motivacao do elemento humano, também é verdadeiro que, sem
o apoio de uma estrutura apropriada de autoridade e de instrumentos
simplificados de opera¢io, mesmo o grupo mais motivado pode ver seus
esfor¢os traduzidos num produto insignificante, diluindo-se entao, progres-
sivamente, seu entusiasmo e motivacio. Em suma, nem a motivaciao dis-
pensa a organizagido nem esta prescinde daquela.

Se a acdo da reforma nio se deve concentrar primariamente na estrutu-
ra, nem no funcionamento, e nem no comportamento, qual, entdo, o foco
prioritario de acdo da reforma?

A resposta a pergunta é bem simples: a acao da reforma deve ser orien-
tada para problemas. Noutros térmos: nao devemos reformar uma estru-
tura por hora a estrutura, nem simplificar uma rotina por honra a ro-
tina, ou induzir comportamento por honra a comportamentos. E preciso,
antes de tudo, perguntar: Qual é o problema, ou problemas, que preci-
samos ou queremos resolver? Somente apds identificar problemas a acio
reformista ganhara sentido, perspectiva, conseqiiéncia. Nenhuma estrutu-
ra, rotina ou comportamento é importante em si, mas pelas implicagdes
que tenham sébre certo problema. A experiéncia tem revelado que as
reestruturacbes nio conduzem necessiariamente a solugio (podem até au-
menta-los) e, mesmo quando o fazem, o seu efeito pode confinarse a
problemas irrelevantes, secundarios ou terciarios. Da mesma forma, uma
rotina de 50 passos pode ser infinitamente mais importante que outra de
500 passos; isto porque, no primeiro caso, a atividade constitui um pro-
blema para o Govérno, enquanto no segundo caso a atividade é irrelevan-
te, a luz da escala de prioridades do sistema governamental. Portanto,
uma simplificacio de 20 passos na primeira rotina seria incomparavel-
mente mais significativa que uma redugdo de 200 passos na outra. Se a
orientacao da reforma for funcional (e ndo para problemas), essas dife-
rengas nio serao visiveis, pois o importante serd, no caso, simplificar a
rotina e ndo solucionar o problema, coisas que nédo coincidem necessaria-
mente. Idéntico raciocinio se aplica a projetos de cursos e seminarios des-
tinados a desenvolver atitudes e comportamentos no pessoal. Se nido forem
vinculados a problemas, tais projetos degenerario muitas vézes em “agra-
davel oportunidade de renovacao intelectual”, ou “convivéncia interessan-
te com professéres e especialistas em Administracio”, ou “excelente
atualizagdo de conhecimentos”, sem a devida compensa¢do, em térmos
de mais ou melhores servigos as clientelas do servigco publico. Ndo se
confunda desenvolvimento individual com desenvolvimento organizacio-
nal. Quando se faz treinamento por honra a treinamento, o individuo
pode desenvolver-se; isto ndo significa, porém, que a organizagio ze de-
senvolva necessariamente.
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Vale ressaltar que a orienta¢iao para problemas nao exclui a alteragao
de estruturas e rotinas, nem dispensa, tampouco, a mudanc¢a de atitudes
e comportamentos. Muito pelo contrario, a orientagido para problemas
permite a integracdo daqueles trés aspectos — o estrutural, o funcional
e o comportamental — subordinando-os, porém, a solucao de um deter-
minado problema. Assim, em vez de partir da estrutura, o agente da
reforma deve limitar-se aos aspectos estruturais que dificultem a solucio
do problema, deixando intocados os demais aspectos. Da mesma forma,
somente as rotinas especificamente envolvidas com o problema devem ser
reformuladas. Em muitos casos, essa estratégia conduzira a concepgio de
uma rotina inteiramente nova, ditada pelas necessidades, em vez de se
partir do que existe, procurando racionalizar uma rotina que, em prin-
cipio, ndo deveria sequer existir (mestes casos, a simplificacdo da rotina
redunda no que se poderia chamar de racionalizagdo do érro). Final-
mente, os programas, jornadas ou cursos de treinamento devem ser orien-
tados especificamente para a solu¢io do problema, contando para isso.
como instrutores, com o pessoal da casa, além de professores especiali-
zados.

A orientacdo para problemas apresenta inumeras outras vantagens de
ordem estratégica, das qualis se destaca o efeito que tera sobre as resistén-
cias as mudancas. Tals resisténcias, em qualquer reforma, agigantam-se
quando se aborda uma estrutura em sua totalidade; a orientacdo para
problemas atenuara essas resisténcias na medida em que limitar a acio
reformista aos pontos da estrutura cuja transformacao seja imprescindivel.
evitando, pois, que a reforma compre brigas desnecessarias. O mesmo ra-
ciocinio é valido relativamente a simplificagdo de rotinas. Para que apli-
car recursos e esforcos ¢m alteracoes que ndo tenham implicacdes diretas
s0bre o problema a ser resolvido? Por que despertar oposicdes ¢ reagdes
que podem permanecer adormecidas?

Em suma, a referéncia fundamental, primaria e primeira, a orientar a
acio reformadora deve ser um problema; em funcido dessza referéncia, e
56 em funcdo dela, é que devem ser considerados os aspectos estruturais,
funcionais ¢ comportamentais que exijam transformacoes a fim de solu-
cionar-se o problema. Assim concebida, a reforma, em vez de visar em
principio a reestruturagio de determinada Secretaria, ou a simplificacdo
de rotinas, ou a programas de treinamento de pessoal, visara, isto sim, a
solucao de dois, trés ou quatro problemas que, no entender do Secretdrio
de Estado e de seus assessores tmediatos, sejam os problemas administra-
tivos inadidqveis, prioritdrios, da Secretaria. Idéntico raciocinio se aplica
i reforma em quaisquer outros 6rgaos ou entidades do setor publico.

2. Gradualismo. em vez de globalismo

Eeta opgao refere-se a amplitude, a abrangéncia da agdo de uma reforma.
(QQuanto a éste aspecto, pode-se diferencar entre reformas que incidem
s0bre todas as frentes de uma vez s6 e reformas que atacam determinadas

areas, estendendo-se progressiva e sucessivamente a outras, segundo crité-
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rios de prioridade. Assim, de acérdo com a abrangéncie de agdo, as
reformas administrativas podem classificar-se em globalistas e gradualistas.

A experiéncia brasileira de reforma administrativa se tem pautado
pelo globalismo, de que siao ilustracdes mais remotas as tentativas de
implantacdo do sistema do mérito e da centralizagdo das compras gover-
namentais. Tentou-se condicionar ao concurso, de uma sé vez, as nomea-
¢Oes para todos os cargos de todo o servico federal. A estratégia de
implantacdo do sistema centralizado de compras foi idéntica. Os resulta-
dos dispensam maiores comentarios. Basta dizer que, hoje, a proporgio
de concursados, no servigo civil, ndo alcanca 10%, e o fracasso do Depar-
tamento Federal de Compras tornou insustentavel a sua sobrevivéncia.
Dentre os exemplos mais recentes do globalismo das reformas federais
incluem-se todos os projetos-de-lei anteriores ao Decreto-lei n.° 200, de
reforma global do Executivo. O préprio Decreto-lei n.° 200 configura
uma reforma global (o que se explica e talvez até se justifique pelas
circunstancias de que emergiu) mas, sabiamente, estabelece que sua im-
plantacdo seja gradual, por etapas (art. 146) .

Optar por uma estratégia gradualista impoe a definicao de prioridades,
a adocdo de critérios seletivos dos problemas a serem atacados. Tal sele-
tivismo apéia-se na premissa de que nem todos os problemas do Govérno
tém igual importancia, em determinado momento, para a sociedade, para
o publico. O enfoque globalista, per contra, reflete uma percepgio de
que tudo é importante, sem nogdo de prioridade. E inegavel que, no mo-
mento atual da administracio mineira, certos sistemas sdo criticos para
o funcionamento governamental. Da mesma forma, atividades ha que,
embora deficientes, nio tém significacio prioritaria para a acdo do Go-
vérno junto aos usudrios dos servicos publicos. Como os recursos, huma-
nos e materiais, sdo escassos, é mister concentra-los nos problemas criticos.
de maior repercussio social a prazo mais curto, estendendo-se a reforma
progressivamente a problemas menos agudos. Tentar reformar uma se-
cretaria como um todo é aplicar esforgos inobjetivamente, partindo de
uma perspectiva organogramdtica, segundo a qual os 6rgaos situados no
mesmo nivel hierdrquico de um organograma tém o mesmo valor. Essa
perspectiva simétrica se contrapde a uma outra, que poderia ser designada
como perspectiva programatica, segundo a qual a reforma seria concen-
trada seletivamente em certos problemas ou 6rgidos, independentemente
da posicio déstes no organograma. E indispensavel selecionar objetivos.
pontos criticos, problemas inadiaveis. Em verdade, é preciso nio esquecer
que a reforma é um processo infinito — é obra que transcende a um go-
vérno.

Nos térmos de uma estratégia gradualista, o programa da rcforma sera
um conjunto de projetos especificos, selecionados com hase na impor-
tancia — em térmos de custo, repercussdo social e urgéncia — de proble-
mas e atividades que reclamem estudos e modificacio. Cabe ao grupo
de assessoramento superior de cada area de atua¢do do Govérno selecionar
os respectivos problemas criticos e prioritarios a serem abordados. Esse
grupo, com muito mais propriedade que os técnicos do ETRA ou de qual-
quer escritério de assisténcia técnica em organizacdo, tera condicées de
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experiéncia e contigiiidade com os respectivos problemas para distinguir
os inadiaveis dos transferiveis, os calamitosos dos toleraveis, os sociais dos
pessoais. Os problemas selecionados serio detalhados em projetos espe-
cificos (projetos-impacto e projetos a curto, médio e longo prazo), com
base nos quais se elaborara um Programa do ETRA.

Dessa forma, o proprio ETRA adotara a organizagao por projeto como
eritério de estruturacio interna de suas atividades. Cada projeto, confiado
« determinado grupo de trabalho com responsabilidade especifica e tem-
poraria, sera objeto de um cronograma de execucdo e estara sujeito ao
acompanhamento do ETRA. Além de um contréle mais efetivo do tempo
«le execucio e dos resultados do projeto, ésse arranjo permitira a formagao
¢indispensdvel do ponto de vista estratégico) de grupos mistos de traba-
lho. integrados por técnicos das secretarias, do ETRA e, ainda, de orga-
nizacdes particulares especializadas, éstes ultimos sem vinculo empregati-
cio permanente, mas contratados para colaborar em determinado projeto
por determinado periodo.

Sdo essas, portanto, as principais vantagens estratégicas da opgio gra-
dualista: senso de prioridade, repercussio social mais rapida, alocagio
mais econémica de recursos humanos e financeiros, controle mais efetivo
do ritmo e dos resultados da reforma mediante a organizacdo por projeto,
participacao direta e essencial dos grupos de assessoramento superior das
secretarias e entidades governamentais, e possibilidade de utiliza¢ao con-

_trolada de técnicos de organizacoes particulares. E em funcio de tais
vantagens que endosso integralmente a opcao gradual.

Para concluir com uma sintese. sugiro que a acdo reformista nao se
dinamize indiferenciadamente, mas concentre-se em determinados proble-
mas selecionados conjuntamente pela agéncia central do planejamento es-
tadual {Gabinete de Planejamento e Contréle, do Conselho Estadual do
Desenvolvimento), pelo assessoramento superior da administracio e pelo
ETRA: gue a acdo reformista seja predominantemente monocrénica, isto
é, que cada grupo de trabalho se concentre em um problema de cada vez;
enfim, que o Plano do ETRA seja um conjunto de projetos e que a prépria
estrutura interna do Escritério reflita uma organizacao por projeto.

3. Orientacdo finalistica, em vez de orientacdo processualistica

Esta opcdo refere-se a natureza das atividades — fins ou meios — sébre
as quais a agdo da reforma deve incidir. Pode-se distinguir aqui, entre
reformas que se concentrem em atividades — meios, como pessoal, mate-
rial. patriménio, ou documentagdo, e reformas precipuamente orientadas
para atividades-afins, como educacao, saude, ou agricultura. Portanto,
conforme a natureza das atividades em que se concentram, as reformas
administrativas podem classificar-se como processualisticamente (ou ins-
trumentalmente) orientadas e finalisticamente orientadas.

A experiéncia federal de reforma administrativa tem obedecido quase
invaridvelmente a uma orientagdo processualistica. De fato, todo o elenco
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de reformas tentadas desde 1931, com a Comissao Central de Compras, e
prosseguindo, em 1935, com o estabelecimento da Comissio Permanente
de Padronizagao, em 1936 com o Conselho Federal do Servigo Piblico
Civil, e em 1938 com o DASP, demonstra a preocupagio com o0s meios
administrativos. Por via reflexa e partindo da premissa apressada, im-
pressionistica, sem lastro na realidade — de que a existéncia de meios
eficientes é condigao suficiente para o funcionamento adequado das ati-
vidades-fins, o movimento de reforma da burocracia em Minas Gerais
tem-se restringido quase exclusivamente aos meios — centralizacio do
sistema de compras, instituicio de normas para ingresso e progresso na
funcao publica, classificacdo de cargos e fun¢des, simplificacao de fluxos
e rotinas, padronizacio de material.

Os resultados dessa orientagdo processualistica ai estao. O saldo de
quase 40 anos de reformas, na area federal como na estadual, nem de longe
compensa o investimento financeiro do Govérno e o psicolégico dos refor-
madores. Nossa administracao publica cresceu muito, mas se desenvolveu
pouco. Em nossa burocracia, despacha-se cada vesz mais e decide-se cada
vez menos.

Em verdade, no Brasil, é preciso reeducar o proprio cliente de assistén-
cia técnica em Administragio, no sentido de retificar a sua percepcio de
que a competéncia — e. portanto, a area de atuagdo — do Técnico de
Administracio confina-se a projetos de classificagdo de cargos, regula-
mentos de promocdes, regimentos internos e outros dessa natureza. Com
efeito (embora haja excecdes), dificilmente ocorre a um diretor de escola
que problemas como o de excedentes e o de aperfeicoamento de professores
podem e devem incluir-se dentre as metas fundamentais de uma reforma
administrativa, com prioridade absoluta sébre problemas como a reorga-
nizagdo do quadro de pessoal ou a padronizacao de material. Dessa forma,
o concurso do técnico de administracao e de outros profissionais empe-
nhados na reforma devera ser orientado para os primeiros e nio para
os segundos problemas. Minha experiéncia em Administracio tem-me
ensinado que, neste campo, talvez mais do que no da medicina, o cliente
confunde muito sintomas com causas e quase sempre solicita remédios
inadequados. A maior parte dos clientes de reformas administrativas
tende a diagnosticar os males de suas organizacées em térmos de “... o
que nés precisamos é de uma nova estrutura”, ou “ nosso problema
critico é organizar o quadro de pessoal”, ou ainda “... o que nos em-
perra sao as normas de contabilidade e prestacio de contas”. Sdo ésses
os remédios solicitados ao técnico de administracdo, ao reformador; éste,
por sua vez, também orientado para oz meios (tanto por formacio aca-
démica quanto por experiéncia), em vez de reorientar o cliente para
problemas-fins, concorda com a diagnose feita e, portanto, com o remédio
solicitado. E um circulo vicioso se completa, sempre em toérno das ativi-
dades-meios.

Dentre as indimeras conseqiiéncias negativas da orientagdo processua-
listica, a que me parece mais grave é que as reformas administrativas tém
sido reformas com e para o funcionalismo piiblico apenas, e nio reformas
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com e para o ptblico. Realmente ao se prenunciar uma reforma adminis-
trativa hoje, apenas o funcionalismo (em verdade, uma parte déste) se
interessa pelo assunto. Nem poderia deixar de ser assim, pois o grande
publico, a sociedade em geral, o contribuinte, ndo tem sensibilidade para
reformas destinadas a classificar os cargos ou racionalizar o sistema de
compras. A opinido piublica serd sensibilizada pela reforma administrati-
va na medida em que esta seja orientada para as atividades-fins, resultando
em mais vagas nas escolas, melhor abastecimento d’agua, maiores facili-
dades de transporte, melhor servico de saide, maiores possibilidades de
financiamento habitacional, melhor servigco de seguranca, e assim por
diante. Em suma, enquanto niao adotar uma orientacdo finalistica. a
reforma nédo alcancara eco, nio ganhara ressondncia geral, nao atingira
o publico.

E com base nas falhas do passado, de uma experiéncia cuja caracteristi-
ca mais nitida foi, a meu ver, a orientacao processualistica da estratégia
da reforma, que advogo a opcdo por uma estratégia finalisticamente
orientada mediante a qual a acdo reformadora se concentre em atividades
¢ problemas-fins da administracdo piblica. Mais ainda, é missio precipua
da Reforma converter, mediante treinamento, recursos humanos de ativi-
dades-meios para atividades-fins. A grande maioria dos que hoje sio. o
mais das vézes injustamente, rotulados de ociosos podem contribuir de
forma inestimavel. se receberem treinamento adequado, para reforcar
quantitativa e qualitativamente a prestacdo de servicos publicos dos mais
variados, desde campanhas de vacinacio até as de alfabetizacdo de adultos.
A nio ser pela orientacao finalistica, a reforma administrativa carecera
de qualquer sentido. Somente a orientagio finalistica permitird que sze
constitua o contribuinte. o cidadao, em verdadeiro destinatario da re-
forma.

4. Lideranca por co-participagdo, em vez de lideran¢a por insulacio

Esta opcao refere-se ao grau de concentracio ou, contrariamente. de des-
concentracido da competéncia para executar uma reforma. Désse ponto de
vista, as reformas administrativas podem distinguir-se entre aquelas cuja
lideranga, cuja responsabilidade, cuja competéncia deciséria e executiva
tende a se difundir, envolvendo camadas cada vez mais amplas de chefias
e assessorias do sistema, e reformas cuja lideranca tende a permanecer
concentrada, numérica e hierarquicamente, retraindo-se, engolfando-se.
1solando-se das chefias ¢ assessorias que, em ultima analise, tém realmente
o poder de implantar... ou arquivar... a reforma. Assim, de acérdo
com o grau de concentragdo da competéncia para decidir e executar, as
reformas administrativas podem classificar-se em reformas de lideranca
por co-participacdo e reformas de lideranca por insulacio.

O estilo insulativo, isto é, de isolamento da lideranca da reforma. é o
que tem caracterizado a experiéncia reformista brasileira. Em minha
opiniao, e na de varios outros participantes e estudiosos de nossa evolucio
administrativa, foram a lideranca por insulacdo e a orientacao processua-
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listica as inadequagGes mais graves da estratégia de atuagdo dos orgios
ou grupos de pessoas incumbidos de reformas administrativas. Tivessem
éles recorrido mais ostensivamente a participagio — deciséria, e nio
apenas executéria — das liderancas do servigo piblico no processo das
reformas e muitas de suas conquistas teriam perdurado, ganho legitimi-
dade. Néo foi assim, porém. As chefias nunca se sentiram responsaveis
pelas reformas anteriores e, conseqiientemente, nio tiveram compromis-
sos morais ou atitudinais com as tentativas de mudanca. Se se pode dizer
assim, as chefias tinham apenas compromissos legais, estatutdrios, para
com as reformas. E tais compromissos sao insuficientes para garantir
mudangas. Tanto assim que, rompidos os compromissos legais ou com
um govérno, as chefias e assessorias glosaram, gradual mas incontidamen-
te, as diretrizes, critérios e principios que com tanto esférgo se conquis-
taram.

Estou convicto de que a reforma nao pertence ao ETRA nem é, tam-
pouco, responsabilidade exclusiva de qualquer Secretaria de Estado. E
preciso responsabilizar as chefias e assessorias do setor publico pela re-
forma, envolvendo-as, convencendo-as. .. e convencendo-se... de que ou
as chefias implantam a reforma ou ninguém a implantard.

Para que se compreenda a firmeza desta minha posicdo, desejo repetir,
nesta Carta, o que tantas vézes tenho dito a meus colaboradores imedia-
tos: espero que, a certa altura da implantagio da reforma, o ETRA, a
Secretaria de Administracio, o Conselho Estadual do Desenvolvimento,
enfim, passem a ndo saber mais de tudo o que se esteja modificando, pois
s6 entdo as chefias estardo fazendo mesmo a reforma. O que pretendo
dizer, com 1isto, é em ultima analise que deve partir do Conselho Estadual
do Desenvolvimento, do ETRA, da Secretaria de Administracio e de
outros érgaos centrais o exemplo de descentralizacdo e de delegacio.

Por tudo isso, a lideranca superior da reforma -—— ETRA — Secretaria
de Administracio — Conselho Estadual do Desenvolvimento — deve cons-
tituir o centro de pensamento e orientacdo, e nunca o centro de execugdo
direta da reforma. Temos, hoje, varios milhares de chefias no setor pu-
blico estadual. Por que desperdicar tamanho potencial de criatividade
e de apoio? Por que reforcar resisténcias, criar antagonismos? Por que nao
incentivar a iniciativa em favor da reforma? Por que ignorar, ignorante-
temente, que muitas solucbes adequadas ja foram mentalizadas, imagi-
nadas pelas chefias? E preciso acabar de vez com o mito da incompeténcia
do funcionirio publico; ha muito mais competéncia do que se imagina:
o maior problema, a meu ver, é o da inapeténcia ou. como o chamam oz
psicologos, o da motivagao.

Ora, a lideranca por insulacio tende naturalmente a impor as mudancas
pretendidas, em vez de procurar consegui-las mediante o convencimento
daqueles que terdo sébre os ombros a responsabilidade direta pela refor-
ma. Essa influéncia de tipo impositivo é um detergente poderoso contra
qualquer motivacao.

Quando a lideranca é orientada para a co-participacao, contudo, criam-
se condicoes favoraveis a motivacao do funcionalismo. O ETRA continua-
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ra desenvolvendo um esforco consideravel no sentido de motivar o fun-
cionalismo para a reforma, através de semindrios, cursos intensivos de
treinamento e conclaves com dirigentes de alto nivel, inclusive com os
Secretarios de Estado. Esse trabalho é fundamental, sendo indispensavel
cstimular as Secretarias a promoverem auténomamente ésse treinamento
nao s6 de informacio mas, tao ou mais importante ainda, de motivagdo
para a reforma.

Cumpre aos agentes da reforma. aos chefes e assessores dos diversos
nivels, imaginar formas de participacdo das chefias e do funcionalismo
em geral. Essa participagao, sempre viavel, ha de assegurar, tenho certe-
za. maior cometimento, maior entusiasmo, maior compromisso, enfim,
das chefias com a reforma. E indubitavel a penuria financeira do fun-
cionario publico em geral. Minha experiéncia, contudo, tem-se sensibili-
zado para um outro tipo de peniria, freqiientemente negligenciado face
a evidéncia quase afrontosa do problema financeiro. Refiro-me a peniiria
psicologica, a frustracio diaria, a sensacdo de inutilidade, “ao nio saber
para que serve” ao sentir-se disponivel, desnecessario. E isso o que a
grandc maioria vive, dia apés dia, ano apés ano, qiiinqiiénio apés qiiin-
qiiénio. Em muitos cases. as dificuldades financeiras corroem menos o
funcionario que suas frustra¢des psicolégicas no trabalho.

Mais que em qualquer das outras opgdes desta Carta, tenho absoluta
seguranca em afirmar que. sem o desenvolvimento de uma lideranga por
co-participacdo, a reforma sera inviavel, ficando, como outras que a pre-
cederam, no papel... ou no arquive. O maior desafio aos agentes da
reforma sera, mesmo, ésse de criar condi¢ées motivacionais, de envolvi-
mento psicolégico, de responsabilizagdo das chefias e assessorias, de par-
ticipacao financeira e atitudinal do funcionalismo, buscando condigées
de aceitacao e apolo para a reforma, potenciando o seu impacto sdbre o
ritmo e a qualidade operacional do setor publico. Sé assim, repito, a re-
forma tera vindo para ficar.

5. Divulgagao dirigida e concomitante, em vez de divulgacdo geral e
a posteriori

Esta opgio refere-se a especificacido e ao tempo das mensagens e noti-
cias que pretendem divulgar uma reforma. Pelo menos em térmos de
hipétese, é possivel e util distinguir entre reformas cuja divulgacio é
orientada para clientelas ou publicos especificos (funcionarios, estudan-
tes, funcionarios-estudantes, chefes, engenheiros, médicos, enfim, grupos
com determinadas afinidades de formacao ou de interésse), e reformas
cuja divulga¢ido é vazada em linguagem geral para todos os publicos. A
diferenca é importante, pelas implicacoes sdbre os meios escolhidos para
a divulgacdo e sdbre o tipo de linguagem a ser empregada. Observe-se
que muitas mensagens gerais, destinadas a todos, nido chegam a ninguém
por falta de uma linguagem suficientemente especifica para interessar
determinado publico e ser por éle compreendida. Por outro lado, é tam-
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bém possivel, em térmos hipotéticos, distinguir entre reformas cuja di-
vulgagao é feita passo a passo, concomitantemente com as decises e
realizacdes, e reformas que sdo narradas num tnico documento, o relatério
final, elaborado e publicado apds a conclusao da reforma. Essa diferenca
também é importante, pois a divulgacdo @ posteriori, além de omitir
muitos aspectos relevantes do processo de reforma, reduz consideravel-
mente a utiliza¢ao da divulgagdo como instrumento motivador, como forma
de manter a chama acesa.

Niao me deterei, como no caso das opgdes anteriores, a examinar a ex-
periéncia brasileira, federal e estadual de reforma administrativa, no que
respeita as caracteristicas da estratégia de divulgacdo adotada. Além de
quase impossivel a coleta de informacdes precisas, hoje, quanto ao que
haja sido feito no sentido de divulgacdo das reformas anteriores, parece-me
de menor importancia criticar o passado que alertar para o presente e
para o futuro.

Quanto ao esforco planejado, sistematico, de divulgagao, as reformas
administrativas experimentadas em Minas Gerais deixaram muito a de-
sejar, tanto no sentido de nao anunciarem, dirigida e antecipadamente,
muitas das realizacdes que pretenderam, como no sentido de nio publi-
carem, ndo informarem, dirigida e concomitantemente, o que consegui-
ram. Em suma, nio temos divulgado com objetividade e continuidade o
que temos feito.

Sugiro, pois, como uma dimensdo estratégica fundamental ao éxito da
reforma administrativa, uma divulgacdo dirigida, isto é, orientada espe-
cificamente para as clientelas e grupos interessados em determinadas me-
didas, e concomitante, isto é, procedida pari passu, a0 mesmo tempo em
que as transformacdes ou reformas estejam ocorrendo. E ilusério acre-
ditar na forca de convocagao das mensagens gerais; precisamos informar
especificamente, pois nem tudo interessa a todos.

Por outro lado, as mensagens a posteriori sio meios de documentacio,
mas nao tém qualquer utilidade como instrumentos de motivagdo. Além
de fazer a reforma — ou melhor, até para poder fazé-lu — é preciso con-
ta-la e canta-la a2 medida em que ela acontece.
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ATIVIDADES DO CIOS

As atividades do CIOS — Conseil International pour I'Organisa-
tion Scientifique — baseiam-se na convic¢do de que o intercdmbio
acelerado de conhecimentos e experiéncias na arte e ciéncia da
administracdo, em todos os niveis de esfér¢o humano, favorece
o crescimento espiritual, intelectual e material de todos os povos.
Com ésse objetivo, o CIOS e seus filiados, entre os quais o IDORT

Instituto de Organizacdo Racional do Trabalho, incentivam

essa aceleracdo de intercdmbio através de:

Congressos Internacionais de Administracdo, realizados cada
trés anos.

Conferéncias Internacionais Regionais de Administracdo.
Semindrios Internacionais Regionais de Administracdo.

Reunides Internacionais para funciondrios das organizagdes
membros do CIOS.

Programas de Viagens com o ClOS, para conferencistas, exe-
cutivos e diretores, a fim de visitar membros do CIOS.
Publicacéo de um Boletim Informativo para os membros do
CIOS, em inglés e francés.

Medalhas de ouro outorgadas no decorrer dos Congressos,
como prémio por servicos relevantes prestados & admi-
tracdo.

Prémio literdrio do CIOS, concedido durante os Congressos
a um diretor com menos de 35 anos de idade, pelo melhor
trabalho apresentado sébre um dado tema de administracdo.
Intercdmbio de informacdes sdbre administrag¢do para fins
especificos de ensino.

Programa de Bélsas de Estudo, proporcionando um ano de
treinamento prdtico em comércio e indistria americanos, para
que estudantes estrangeiros possam completar seus estudos
em colégios e universidades dos Estados Unidos.

Semindrios Regionais para executivos profissionais de asso-
ciacdes ou institutos de administracdo.



Relatério-Estudo DNER *

Analise Institucional

A reforma, tal como concebida pela Fundagio Getilio Vargas, tem por
objetivo aumentar a eficiéncia do Departamento Nacional de Estradas
de Rodagem, isto é, desenvolver sua capacidade operacional para captar
¢ processar recursos, bem como cumprir satisfatoriamente as metas que
lhe sao atribuidas pela Politica Nacional de Transportes e responder as
solicitacoes de entidades publicas e particulares, direta ou indiretamente
envolvidas com as atividades rodoviarias do Pais.

Para conceber e desenvolver a reforma, procedeu-se a conceituacio do
problema DNER em trés areas ou faixas interdependentes de analise:

a) 4 organiza¢do administrativa do DNER como instrumentalidade
de acio institucional.

b) O meio-ambiente com o qual o Departamento interage, trocando
influéncias.

¢) O quadro de objetivos, declarados e latentes, que o DNER se pro-
poe atingir.

A integracdo das analizes setoriais de cada uma dessas areas produziu
informacées para a avaliacdo relativa da capacidade operacional do De-
partamento, segundo preceitos de economia, eficiéncia e racionalidade,
maximizadores de recursos e de eficacia quanto ao cumprimento satisfa-
tério das metas que lhe sdo fixadas.

Orienta, ademais, ésse conjunto de analises uma preocupacio perma-
nente com os varios aspectos dinamicos do sistema DNER, o qual se cons-

* O presente documento é parte do Relatério-Estudo DNER sobre reorganizagio do Departamento,
que esta sendo realizada em decorréncia de contrato firmado entre DNER e a FGV.

O trabalho foi elaborado por uma equipe técnica do Centro de Administracio Aplicada da Escola
Brasileira de Administracio Publica, sob a cooperacio do Prof. Josf Siva DE CARVALHO.

A divulgacio déste documento na RAP foi autorizada pelo Dr. Evrizev REezexpe, Diretor-Geral do
DNER. Escolhemos para publicacio os dois trechos do Relatério que melhor refletem a orientacdo
metodolégica e a filosofia adotadas nos trabalhos de reforma que a FGV esta executando. (N.R.)

R. Adm. publ, Rio de Jameiro, 3(2): 109-122, jul./dez. 1969




titui em agente principal no contexto formado pelo ambiente e pelos
objetivos. Emanam désse contexto problemas que impéem condiciona-
mentos ao Sistema e originam um processo de estimulo-reacio DNER-
contexto. Esse processo, que funciona em ritmo de causagido circular, ma-
nifesta-se da seguinte forma: problemas gerados fora de suas fronteiras
institucionais (no ambiente) impoem-lhe influéncias, desencadeando pro-
blemas dentro de suas fronteiras, os quais, por sua vez, podem ocasionar
efeitos fora, e assim sucessivamente.

1. Analise dos Condicionamentos Ambientais do DNER

Para realizar seu objetivo declarado de implantar o sistema rodoviario
brasileiro e seu objetivo latente de sobreviver, desenvolver-se e aperfei-
coar-se como institui¢io lider no setor rodovidrio do Pais, engaja-se o
DNER num processo de influenciagdo reciproca com o meio-ambiente.
O sucesso com que se conduz nesse processo € conseqiiéncia imediata da
constincia com que a sociedade global e, particularmente o meio-ambien-
te, reconhece e atribui valor econémico, social e politico as suas finalidades
e ao seu desempenho institucional.

De modo geral, o Departamento tem-se comportado de maneira insti-
tucionalmente satisfatéria diante do volume das influéncias que recebe
através do processo de relagées que o ligam e iniciativas dentro do campo
rodoviario. Essas relacdes se processam através de cinco tipos de elos: a)
normativos e capacitadores; b) funcionais; ¢) competitivos; d) emulati-
vos; e e) difusos.

a) Elos normativos e capacitadores ligam o DNER a instituicées e
organizagdes de onde emanam os parametros legais e os recursos finan-
ceiros dentro dos quais sua atividade institucional se deve conter. Estes
elos veiculam relagoes em que o DNER é sujeito a intensa e permanente
influéncia a curto e médio prazos.

Incluem-se nesta categoria de elos, entre outras instituicoes, os Minis-
térios dos Transportes, do Planejamento e Coordenagao Geral, da Fazen-
da, o Departamento Administrativo do Pessoal Civil (DASP) e agéncias
de financiamento nacionais e internacionais.! Pelas suas caracteristicas,
éstes elos englobam elementos da burocracia federal que comandam o=
destinos do Departamento e, ao mesmo tempo, ocasionam a maioria dos
scus problemas diarios.

Com efeito, a multiplicidade de leis, decretos, portarias e circulares, no
campo tributario e administrativo, provenientes daquelas institui¢des, cria
para o DNER nio s6 a impossibilidade pratica de viver sua condicao ju-
ridica de autarquia, mas também clima pouco propicio a uma gesido
administrativa agil e fluente.

Dentre os integrantes déste grupo de elos destaca-se o Ministério sos
Transportes, em cujo ambito o Departamento se integra. Embora sejam

1 Nio se inclui o Poder Legis ativo, uma vez gue suas relacgdes com o DNER se operam através
de outros drgios do Poder Execitivo, e nio diretamente. O mesmo raciocinio aplica-se ao GEIPOT.
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do conhecimento publico os esforcos e iniciativas dessa Secretaria de Es-
tado, com o objetivo de dar ao Pais melhores solugdes nesse setor da
economia nacional, as lacunas ainda existentes no campo da formulagio
politica e da acdo executiva repercutem sensivelmente no DNER.

Este, de fato, sempre experimentou grande ambigiiidade acérca da sua
identidade operacional, e o Ministério dos Transportes nio determinou
ainda os caminhos que deve o DNER seguir, dentro do emaranhado de
iniciativas que caracteriza a atividade rodoviaria no Brasil.

Apenas para gizar os contornos do problema, note-se a insuficiéncia de
mecanismos, iniciativas e a¢des capazes de integrar e coordenar a Politica
Nacional de Transportes. Basta que se registre que nio existe um tnico
documento definindo de maneira suficiente e eficaz as metas e diretrizes
dessa politica.?

A acdo, de carater programatico e normativo-financeiro, dos Ministérios
do Planejamento e Coordenacao Geral e do da Fazenda é canalizada para
o DNER através do Ministério dos Transportes e se processa de modo a
ensejar sensiveis repercussdes na vida do Departamento. Estas relagdes
oferecem, contudo, campo para especulagées diferentes daquelas feitas
anteriormente, ja que se processam em funcdo de posicdes doutrinarias
no campo econdmico.

A inclusio do Departamento Administraitvo do Pessoal Civil (DASP)
como integrante do grupo de elos normativos e capacitadores é decorren-
te do seu papel central na area da administracio de pessoal, a qual, pela
sua natureza critica, envolve problemas e dificuldades que de certo modo
suplantam todos os demais com que luta o Departamento.

As relagdes que se estabelecem entre o Departamento e agéncias de
financiamento, especialmente Banco Interamericano para o Desenvolvi-
mento (BID), Banco Mundial e Agéncia Internacional para o Desenvol-
vimento (AID) visam, do ponto de vista do DNER, a captacido de meios
financeiros para execugdo de seus programas de obras.

b) Elos funcionais ligam o DNER a institui¢bes e organizacdes que
de certa forma podem ser caracterizadas como executoras dos seus objeti-
vos declarados. Embora o Departamento exerga, s6bre ésses elos, influén-
cia notoriamente superior a que recebe, é relevante assinalar que sua
capacidade de sobrevivéncia esta diretamente ligada ao papel que desem-
penham ésses elos.

Fazem parte déste grupo os Departamentos Estaduais de Estradas de
Rodagem; os Departamentos Municipais de Estradas de Rodagem; a Di-
retoria de Vias de Transporte do Ministério do Exército; firmas emprei-
teiras e toda a industria rodoviaria, além de grupos de pressao, especial-
mente os de natureza politica, interessados nas atividades rodoviarias.

A acao dos elos funcionais chega ao DNER por via direta e indireta,
e é exercida através dos elos normativos e capacitadores visando a dimi-
2 Na realidade, o documento Diretrizes de Govérno — Programa Estratégico de Desenvolvimento,
Imprensa Oficial, julho de 1967, p. 65-72, contém intencdes que nio chegam a habilitar o desen-

cadeamento de acdes executivas, e a recém-aprovada Lei n.° 5.450, de 5/6/68, limita-se a distribuir
recursos financeiros para iniciativas no setor.
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nuir as iniciativas do Departamento no campo da execucdo de obras por
administracdo prépria e, conseqiientemente, aumentar o volume de reali-
zacgoes por delegacdo e adjudicacio. Como se pode notar, estas relages
repercutem na propria contextura dos objetivos do Departamento, pois
se éste resolvesse tomar a si o encargo direto de construir estradas, encon-
traria. sem duvida, dificuldades para ir a frente com tal decisdo.

As relagbes com ésse grupo de instituicGes e organizagdes podem ser
analizadas segundo duas perspectivas: a do Departamento e a dos elos
funcionais. Dedica-se o Departamento, principalmente, i fiscalizacio
das obras adjudicadas, para conforma-las a especificacoes técnicas e cro-
nogramas de progresso. Essa atividade, alias, é desempenhada em ritmo
bastante lento e precario, devido, por um lado, a deficiéncia de métodos
e processos de trabalho ¢, por outro, a escassez de recursos para realizar
uma programacdo adequada dos fluxos de caixa. Os elos funcionais, por
sua vez, encontram nessas limitacdes razao para suas principais criticas
4 deficiéncia do Sistema.

¢t Elos competitivos ligam o DNER a instituicdes que tém objetivos
similares aos scus e recebem recursos financeiros das mesmas fontes. A
forma ¢ o conteddo do processo de influéncia estabelecido através désses
elos tém carater peculiar. visto que o Departamento dispe de recursos
vinculados. Mesmo assim. nao parece que o volume de influéncias que o
Departamento recebe nesse tipo de transacio seja superior ao que exerce.

Incluem-se entre o= principais elos competitivos as seguintes institui-
cdes: Departamento Nacional de Estradas de Ferro; Réde Ferroviaria Fe-
deral S.A.; Departamento Nacional de Portos e Vias Navecaveis; Ro-
dobras; ® Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) :
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM); DERs:
DMERs: Diretoria de Vias de Transporte do Ministério do Exército e
Grupo Executivo de Integracao da Politica de Transportes (GEIPOT).

Sio relevantes para a compreensio da posicio do DNER face a essas
instituicdes o volume de influéncias que injetam nas decisdes dos clos
normativos e capacitadores, bem como os processos para isso utilizados,
com a finalidade de orientar os critérios de rateio de recursos, apoio
politico. cobertura institucional e transformacao de objetivos.

d) e e) Elos emulativos e elos difusos ligam ao DNER instituicoes e
organizacoes que tém interésse no seu desenvolvimento institucional,
porque para elas o aumento de importincia do Departamento tem re-
percussées positivas. Dada a sua natureza, as relacdes veiculadas por ésses
clos nao constituem influéncia direta.

Sao considerados elos emulativos a industria de petréleo, especialmente
a PETROBRAS: a industria automobilistica; o Instituto de Pesquisas
Rodoviarias; a Associacao Rodoviaria do Brasil e outras institui¢des de
carater similar.

Constituem elos difusos. entre outros, o Clube de Engenharia; o Sindi-
cato Nacional de Industria da Construcao de Estradas, Pontes, Portos,

* Embora a Rodobrds nio se engquadre formalmente neste grupo, por estar hoje em dia sob a ju-
risdi¢io do DNER, na realidade atua como clo competitivo.
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Aeroportos, Barragens e Pavimentagdo; a Associacdo Brasileira de En-
genheiros Rodoviarios; associacoes de servidores do DNER; contingentes
nio especificos de mao-de-obra; érgaos de imprensa e os dependentes dos
servidores do Departamento. A caracteristica principal déste grupo, cuja
acdo se manifesta quando fatos ou circunstancias especificas afetam seus
campos de interésse. é a intermiténcia de vida ativa junto ao Departa-
mento.

Fato digno de registro com relagio aos elos emulativos e difusos diz
respeito a possibilidade de metamorfose de sua natureza. Os elos emu-
lativos. por exemplo, podem transformar-se em competitivos e os difusos
podem. associando-se a aspectos especificos, tornar-se normativos e capa-
citadores.

A titulo de ilustracao, hipoteses podem ser aventadas quanto as relagoes
DNER-Instituto de Pesquisas Rodoviarias (IPR), caso o Departamento
venha a adotar medidas para implantacao de atividades de treinamento,
cooperacao técnica e pesquisa, que atualmente constituem o cerne das
preocupacoes daquele Instituto. Se tal viesse a ocorrer, as relagbes entre
as duas organizacdes adquiririam cardter competitivo. na acepcio usada
neste cstudo. Outro exemplo poderia ser encontrado nas relacoes DNER-
ABER (Associacdo Brasileira de Engenheiros Rodoviarios). as quais, de
difusas. poderiam ganhar carater normativo. Na medida em que se ge-
neralizasse, no Departamento, maior infusio de valdres, espirito institu-
cional e espirito de classe rodovidria, a ABER poderia crescer de vulto
¢ importancia, a ponto de firmar posi¢bes rigidas sdbre os critérios para
o preenchimento de certos cargos, especialmente os de chefia, reduzindo
sensivelmente a liberdade de escolha para o quadro dirigente do Depar-
tamento.?

A ilustracio “Sistema de Interacoes do DNER com o Meio-Ambiente”,
apresentada abaixo, pretende oferecer uma visdo global dos elos que, nos
térmos déste estudo. parecem geradores de influéncias que interferem no
comportamento institucional da Autarquia.®

2. Analise da Natureza do Sistema de Objetivos do DNER

A natureza dos objetivos a serem atingidos pelo DNER constitui o ponto
central da analise institucional realizada neste estudo.

Tivesse 0 DNER objetivos econdmicos, sociais e politicos diferentes, o
conjunto de instituicbes com as quais interage, recebendo e exercendo
influéncias, seria outro. Cabe, portanto, analise mais especifica da natu-
reza do sistema de objetivos do Departamento.

Em 1945, para melhor atingir sua finalidade de integrar e sistematizar
a politica rodoviaria brasileira, foi o DNER transformado em autarquia.
+ Ao observador de fora nio deixa de chamar a atencio o fato de, no DNER, os cargos de chefia,

a partir do pivel divisional, serem de preenchimento preferencial de engenheiros, mesmo em &rcas
de atividades especializadas. como contabilidade, financ¢as, economia e administracio.

5 Nio houve a preocupacio de analisar as influéncias que o DNER certamente exerce na vida e
no comportamento das instituicées e organizacies com que se relaciona. O processo de influenciagio
é, por certo, reciproco, nio havendo quem somente receba ou sdomente exerca influéncias em carater
permanente; a troca € real e inevitivel.
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ILUSTRAGCAO N~ 1
SISTEMA DE INTERACAODO D NER

dos Ti P , Ministério do
j to e C. do Geral, Minis-

tério da F &ncias de fi i

to nacionais e internacionais, etc.

Decorridas duas décadas, nao ocupou éle inteiramente o espago funcic-
nal que lhe fora reservado, ensejando o aparecimento de varios outro.
orgaos para preencher os vazios existentes, renascendo o estado de desar-
ticulagao da atividade rodoviaria.

Numa formulagio especifica, o DNER tem como atribuicées a projecao
de obras rodovidrias, a construcao e conservagdo de estradas, a fiscalizagio
do transito rodoviario, a adjudicacio de obras e respectiva fiscalizacdo,

-~ . - - ] p . -~ -
e o contrdéle administrativo dessas acdes. No que respeita a construgao
por administracio direta, as atividades do DNER sdo marcadamente re-
duzidas, ja que a énfase é posta na adjudicacdo a terceiros. A fiscalizacdo
bl
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administrativa do andamento dos contratos e a conservaciao de estradas
consomem, realmente, grande parte dos recursos do DNER.

O sistema de objetivos declarados do DNER é inespecifico e de peque-
no valor, como elemento de orientagdo para uma eficiente agdo adminis-
trativa baseada em atividades de planejamento, programacao e contrdle.
De fato, nao se podem identificar, na atividade global do Departamento,
evidéncias de que éle seja um 6rgiao exclusivamente normativo, executive,
fiscalizador, facilitador, normativo-executivo ou catalisador.

Encontram-se, sim, indicios dessas caracteristicas, os quais, a rigor, nio
fornecem base para defini¢bes a respeito da posicio mais adequada do
Departamento em térmos globais.

Uma das alternativas de definicio de objetivos que o DNER pode ele-
ger, por decisio das autoridades governamentais e de seus dirigentes,
consistiria em tornar-se o 6rgio central incumbido de formular e expedir
normas reguladoras das atividades rodoviarias no Pais.

Concomitantemente, encarregar-se-ia de realizar obras de cariter prio-
ritario a fim de adquirir know-how atualizado para fundamentar sua acao
normativa e canalizar para a pratica sua capacidade técnica, contribuindo
para a ampliacdo da réde rodoviaria.

Esse esquema prevé, portanto, um DNER normativo-executivo orientado
para a concepcdao e implantacdo de normas, acao rodoviaria e execucio
de programas especiais.

O caminho indicado concilia varios fatéres de primordial importancia
para a vida presente e futura da Autarquia, especialmente a sua identifi-
cacdo com a orientacdo geral do Govérno, no sentido de que 6rgios cen-
trais adotem medidas descentralizantes pela reducdo de atividades exe-
cutivas e institucionalizacdo das funcdes de planejamento, coordenacao
e contrdle.

Tomando-se, portanto, como viavel a concep¢ao de um DNER norma-
tivo-executivo, cabe analisar os propésitos a serem atingidos, bem come
os obstaculos que alguns dos seus problemas atuais representariam para
a obtencao, a médio prazo, dessa nova caracterizacio.

A conceituacio da atividade normativa s6 sera viavel se o DNER tiver
condigbes para centralizar e comandar os recursos financeiros internos e
externos destinados ao setor rodoviario e aplicar sancoées financeiras a
6rgaos e instituigoes que nao observarem sua orientagdo normativa.

A questdo é clara: € inerente a autoridade o poder de san¢do sébre os
que nao se submetem as normas estabelecidas. Para que o DNER se
torne normativo, nao basta, portanto, que como tal seja definido por lei ou
decreto. Sera necessario que tenha forga bastante para dar conseqiiéncia
as normas que vier a estabelecer. Na medida em que a Instituicdo nio
conseguir comandar recursos adequados estara minando essa capacidade
normativa. Para que tal ndo ocorra, deve o Departamento, em primeiro
lugar, otimizar a utilizagdo dos recursos disponiveis e, em segundo, pro-
curar novas fontes de receita.
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No que respeita as atividades executivas, deve o Departamento dimen-
siona-las de maneira a obter resultados que justifiquem seu papel como
executor de obras rodoviarias. Para isso sera necessario: a) estabelecer
padroes de qualidade ¢ especificagdes técnicas que constituam as bases
de sua atividade normativa; b) formular programas de execucio direta e,
por adjudicacao, de obras para a expansao da réde rodoviaria do Pais: ¢)
dimensionar programas de obras que permitam aos seus engenheiros e
outros técnicos especializados contacto real com as peculiaridades do tra-
balho de campo, possibilitando-lhes, assim, trazer para as funcdes buro-
craticas experiéncia mais real.

Estabeleceu-se, neste documento, como premissa metodolégica basica de
analise, que entre 0 DNER, como organizagao administrativa, e scus obje-
tivos existec uma barreira de resisténcias ativas e passivas, representada
pelas forgas atuantes do meio-ambiente, barreira essa que deve ser trans-
posta para que o Departamento possa realizar seus {ins institucionais.

A remocio désses obstaculos pode processar-se de trés maneiras distin-
tas, mas nio mutuamente excludentes: a) obtencdo de nivel de exceclén-
cia, em térmos de presteza e eficiéncia, da instrumentalidade de acio
representada pela organizacio administrativa: b) reconhecimento da
releviancia de objetivos para a coletividade, em térmos de utilidade ¢ con-
senso social; ¢) associacido das duas formas anteriores. hipétese em que o
sistema atinge nivel superior de eficacia.

3. Metododogia de Avao

Trés faixas integradas de analise enformam. teenicamente, o estudo
visando & reforma do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem.
a caber: a) o DNER como organizacio administrativa; b) o meio-ambien-
te com o qual o Departamento interage; ¢) o quadro de objetivos decla-
rados e latentes que o Departamento se propde atingir.

Para os efeitos do estudo:

a) organiza¢io administrativa é o conjunto de normas e procedimen-
tos (elementos legais), arranjos formais (elementos estruturais), recursos
humanos, tecnolégicos ¢ financeiros (elementos estruturantes), planos e
programas de acio (elementos doutrinarios) do Departamento;

b) meio-ambicente é o conjunto de forcas e influéncias externas que
incidem sobre o Departamento, com atuacido no sentido de facilitar e/ou
dificultar a consecucdao de seus objetivos;

c) objetivos representam os planos e programas de acdo institucional.
para cuja execucdo o Departamento mobiliza elementos da sua organizagao
administrativa; sao chamados declarados quando expressos em documen-
tos ou expedientes oficiais (leis, decretos, portarias, oficios ete.), e latentes
quando, por extensio ou em conseqiiéncia dos primeiros, ou ainda por
concentracao de recursos. constituam categoria visivel de acao no Depar-
tamento.

-No quadro de analise técnica delineada, a organizacio administrativa
do DNER constitui o foco principal de estudos, e os outros elementos —
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meio-ambiente e objetivos — o contexto de onde defluem problemas que
condicionam a organizagio administrativa do Departamento e determi-
nam, ao mesmo tempo, um engajamento de agao-reacio DNER-ambien-
te-objetivos.

Considerada desta perspectiva, avaliou-se a organizagio DNER com base
em critérios de ordem estrita — eficiéncia, economia e racionalidade e
bem ainda com base num critério globalizante: eficacia (effectiveness) .

As analises realizadas visaram, basicamente, a angariar elementos que
proporcionassem uma avaliacio do desempenho da organizacio admi-
nistrativa do DNER face as exigéncias, influéncias e expectativas do meio-
ambiente no processo de atingimento de seus fins institucionais.

No processo de agdo-reacao mencionado, duas categorias de problemas
surgem naturalmente para o DNER: problemas gerados fore das suas
fronteiras organizacionais, que lhe impdem influéncia positiva e/ou ne-
gativa, desencadeando problemas dentro das suas fronteiras, os quais po-
dem, por sua vez, ocasionar efeitos fora, e assim sucessivamente, em ritmo
de causagdo circular, culminando o processo num conceito do DNER pe-
rante a sociedade brasileira.

Com efeito, o DNER engaja-se num processo de reciprocas influéncias
com o meio-ambiente para realizar seu objetivo principal de implantar,
ou fazer implantar, o sistema rodoviario brasileiro, bem como seu objetivo
latente de sobreviver e desenvolver-se como instituicio. Naturalmente, o
éxito com que o Departamento se conduz é conseqiiéncia imediata da cons-
tancia com que a sociedade reconhece valor econémico, social e politico
as suas finalidades e ao seu desempenho institucional para as concretizar.

Com o objetivo de captar as varias facétas do DNER como organizacio
em movimento — especialmente capacidade de resolugao de problemas,
esséncia dos métodos e procedimentos de trabalho, aptidiao para auto-in-
tegragdo como organizacio administrativa — trinta fungdes, campos de
atividades ou areas-problemas foram identificados como objeto de pesqui-
sas, entrevistas e observagées tendentes a diagnose do Sistema.

Para estudo e analise das areas de atividades referidas, constituiu a
Fundacao Getiilio Vargas dezessete equipes técnicas de trabalho, especifi-
cadas na pagina seguinte.

As equipes se movimentaram dentro do DNER de acérdo com planeja-
mento prévio, que visava a estabelecer completa cobertura das unidades
do Departamento, como demonstra o quadro n.° 2 — Esquema de Cober-
tura Equipe FGV — Unidade DNER. Evidentemuente, as equipes nao se
limitaram aos contactos preestabelecidos no esquema, tendo agido se-
gundo a propria expansiao ou concentragio dos dados em demanda em
uma ou mais unidades. Com o desenvolvimento dos trabalhos, surgiu
um padriao quase natural de associa¢cio Equipe FGV — Unidade DNER,
reforgando assim a operacionalidade do plano constante do grafico n.° 5,
Esquema de Relac¢des Interequipes, préviamente estabelecido para inter-
cambio de dados e informacdes. As equipes coletaram dados e informa-
¢oes no DNER com o auxilio de um roteiro-padrao !® apresentado no final

déste anexo.

1B Para ésse fim foi utilizado o Roteiro para Prospec¢io, original de Josf SiLva pE CARVALHO, cuja
aplicag¢io ao presente projeto mostrou-se adequada.
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QUADRO N. 1

Especificagio das Equipes

~ Numero de

Numero DENOMINACAO E AREA DE atividades
de equipe ACAO DA EQUIPE estudadas
pela equipe

1 Coordenaciao Geral - )
2 Legislacio 1 (1)
2 Estrutura 1 (2)
4 Administragio de Pessoal 1 3)
Orgamento 4)

5 Contabilidade 3 (5)
Tesouraria (6)
Comunicagoes (7)
Telecomunicagoes ®)

6 Arquivo 5 9)
Patrimoéuio 10)
Zeladoria. (11)
Documentagio (12)

7 Biblioteca 3 13)
Divulgagao (14)

8 Atividades Gréficas 1 (15)
9 Relacoes Publicas 1 (16)
Estatistica 17)

10 Pesquisa 3 (18)
Planejamento (19)

11 Automacio 1 (20)
12 Contabilidade de Custos 1 21)
13 Engenharia de Qualidade 1 (22)
14 Administra¢io de Material 1 (23)
15 Anidlise e Planejamento Econdémico 1 (24)

Atividades Substantivas:

Estudos e Projetos (25)
Implantacdo Bésica (26)

16 Pavimenta¢io 5 27)
Conservagao-Cooperacio (28)

Engenharia de Trdfego (29)

17 Licitagbes 1 (30)
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QUADRO N.° 2

ESQUEMA DE COBERTURA EQUIPE FGV — UNIDADE DNER -

112{3[4)5]6]7|819110

1

12

13

14

15

16

17

EQUIPES
UNIDADES

CONSELHO RODOVIARIO NACIONAL

DIREGAO-GERAL

SUBDIRETORtA ADMINISTRATIVA

SUBDIRETORIA TECNICA

PROCURADORIA-GERAL

COMISSAO DE CONCORRENCIA

DIVISAO DE ADMINISTRAGAO

DIVISAO DE APROVISIONAMENTO

COMISSAO DE AVALIAGAQ DE IMOVEIS

DELEGAGCAO DE CONTROLE

DIVISAO DE COOPERACAO

DIVISAO ECONOMICO-FINANCEIRA

DIVISAO DE PROCESSAMENTO E INFORMAGOES

DIVISAO DE PLANEJAMENTO

DIVISAO DE ESTUDOS E PROJETOS

DIVISAO DE CONSTRUGAO

DIVISAO DE CONSERVAGCAO

DIVISAO DE OBRAS E PAVIMENTACAO

DIVISAO DE TRANSITO

DIVISAO DE PESQUISAS TECNOLOGICAS

DIVISAO DE EQUIPAMENTO MECANICO

DISTRITOS RODOVIARIOS FEDERAIS




GRAFICO N 5

ESQUEMA DE RELAGOES INTEREQUIPES

13

A coleta de dados fora da Guanabara, junto aos Distritos, foi atendida
em dois planos. Num plano especializado, pela visita de equipes a Dis-
tritos, abrangendo sendo todos, pelo menos grande numero déles; e, num
plano geral, por intermédio de uma equipe volante que cobriu todos os
Distritos, aplicando sete questionarios-padriao (anexo 8.2), os quais for-
neceram nao s6 dados as equipes, mas tambhém um quadro comparativo
dos DRF's, no tocante as dimensées pesquisadas.
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Além das informacées pedidas pelo roteiro, cada equipe investigou, 2
base de amostragem, questdes especificas de sua area. Os dados obtidos
foram transpostos para um modélo fundamental dividido em trés partes
e visando ao desencadeamento da acido reformista:

a) Caracteristicas atuais do DNER em cada uma das trinta atividades
investigadas. O levantamento dessas caracteristicas possibilitou um como
que retrato sem retoque revelador das dimensoes, profundidade e com-

plexidade do problema DNER.

b) Diagnose critica das caracteristicas atuais do DNER orientada em
trés instdncias: o que revitalizar — procedimentos ou caracteristicas tée-
nicas que ja foram adequadas, mas apresentam-se com pouca ou nenhuma
substancia em decorréncia do formalismo, descaso, esclerosamento, ete.; o
que reformar — restauracdo ou complementacdo de partes; e o que rmudar
— concepcao de novos métodos de trabalho.

¢) Indicacdo de agdo corretiva que, em decorréncia da analise con-
junta dos itens a) e b), se apresentou como solugio vidvel dentro do
contexto DNER, através de acoes de natureza estrutural e/ou funcional
e/ou comportamental, conforme as exigéncias de cada caso.

Com o crescimento do volume de informagées sébre o Departamento, as
equipes passaram a constituir grupos maiores, como manobra de integra-
¢do, para a primeira analise global do DNER. Tal agregacdo, iniciada
exatamente no dia 14/4/68, ganhou carater especifico com a constituicio,
no dia 2/5/68, de trés grupos de equipes aglutinadas em térno de uma
equipe de agregacdo sob a orientacdo técnico-metodolégica da Equipe 1.
Foram formados, assim, os seguintes grupos:

Grupo A: constituido de equipes 5, 10, 12, 13, 14, 15, 16 ¢ 17, tendo a
Equipe 10 como agregadora.

Grupo B: constituido das Equipes 6. 7, 8 e 9, tendo a Equipe 6 como
agregadora.

Grupo C: constituido das Equipes 2, 3. 4 e 11, tendo a Equipe 1 como
agregadora.

Obtida a primeira analise global resultante dos trabalhos realizados,
consubstanciada em trés relatérios setoriaiz apresentados pelos Grupos,
a Coordenacio Geral elaborou, com base naqueles documentos, antepro-
jeto de Relatério-Estudo sébre o DNER.

Para rever conclusdes, enfatizar aspectos relevantes dos varios proble-
mas pesquisados e indicar as linhas prioritarias de mudanca e acio refor-
mista constantes do anteprojeto da Coordenacio, os trés grupos foram, no
dia 17/8/68, transformados em um tnico, denominado grupo Executivo

do Projeto FGV.DNER, liderado pela Coordenacao Geral.

O Grupo Executivo elaborou o Relatério-Estudo submetido pela Fun-
dacdo Getilio Vargas as autoridades do DNER na data aprazada em
contrato, ou seja, em 17 de setembro de 1968.

A documentacdo que vem a seguir arrolada da bem a medida, nido s6
da massa de subsidios compulsados, mas também do acurado trabalhe de
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pesquisa, que representa valioso repositério de informacgoes, que consti-
tuiram fundamento para elaboragao do presente Relatério-Estudo:

1. Relatorios da Equipe 1

1.1 Relatério Preliminar 96 paginas
1.2 Relatério-Estudo Anteprojeto 322 paginas
1.3 Relatério-Estudo 200 paginas

2. Relatorios das Equipes

2.1 Equipe 2 486 paginas
2.2 Equipe 3 30 paginas
2.3 Equipe 4 175 paginas
2.4 Equipe 5 65 paginas
2.5 Equipe 6 280 paginas
2.6 Equipe 7 114 paginas
2.7 Equipe 8 121 paginas
2.8 Equipe 9 288 paginas
2.9 Equipe 10 159 paginas
2.10 Equipe 11 111 paginas
2.11 Equipe 12 44 paginas
2.12 Equipe 13 49 paginas
2.13 Equipe 14 83 paginas
2.14 Equipe 15 24 paginas
2.15 Equipe 16 169 paginas
2.16 Equipe 17 290 paginas

3. Material de Pesquisa

3.1 Imagem do DNER
Questionario e Relatério Analitico 5.224 paginas

3.2 DRFs — Levantamentos
Respostas dadas pelo DRFs ao questio-
nario da Equipe Volante 855 paginas

3.3 Pesquisa Salarial
Material colhido nas emprésas pesquisadas 70 paginas

3.4 Caixa de Sugestées
Material colhido junto aos servidores 127 paginas

4. Total Geral de Pdginas

Equipe 1 — Relatérios 618 paginas
Equipes — Relatérios 2.488 paginas
Material de Pesquisa 6.276 paginas
Total ' 9.382 paginas
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Administragio Piiblica e Administragio de Emprésas *

O Ilustre Diretor desta Escola apresentou-me dizendo de inicio que eu
ia ministrar uma aula; em seguida, que eu ia fazer uma conferéncia.
Eu pediria permissdo a Sua Senhoria para colocar as minhas pretensdes
sdbre o nosso trabalho: nao pretendo ministrar aula num cenaculo em
que estio presentes também professéres de Administragao de Emprésas
da Fundacio Getilio Vargas, nem fazer uma conferéncia aos mocos de
hoje, para os quais, acredito, o simples titulo conferéncia ja traz alguma
coisa de quadrado. Preferia que me recebessem aqui muito simplesmente
como um amigo que adquiriu alguma experiéncia no setor publico em vir-
tude do cargo que foi levado a exercer e que também, por designacio do
Governador do Estado, foi incumbido de coordenar a reforma administra-
tiva do servigo publico do Estado de Sao Paulo. Alias, tenho plena consci-
éncia, senhores professéres, senhores alunos, de que nio tera sido por mé-
ritos pessoais meus, que praticamente nio existem, mas t30-s6 em virtude
de ter sido Secretario da Fazenda na qualidade de Coordemador da re-
forma administrativa do servigo publico do Estado, a autoridade que
encaminhou os entendimentos satisfatoriamente concluidos com o con-
vénio assinado entre o Estado de Sio Paulo ¢ a Fundagio Getdlio Vargas.
Muito mais em razio disso, repito, é que me foi dada a honra do convite
para inaugurar o ano letivo na nova e ja tradicional Escola de Adminis-
tracao de Emprésas de Sio Paulo, da Fundag¢ao Getilio Vargas.

Ja que me era dada a honra de iniciar os cursos da Escola de Admi-
nistracao de Emprésas num momento em que esta Escola assume tambem
a responsabilidade de cursos de Administracao Publica, pareceu-me que
seria oportuno debater com éste auditério alguns problemas relativos as
conexdes, as relacdes entre a Administracdo Piblica e a Administra¢io de
Emprésas.
¢ Palavras do Dr. Luiz ArroBas MARTINS, Secretirio da Farenda do Estado de Sio Paulo, por oca-

sido da aula inaugural do névo ano letivo, no dia 3 de marco de 1969, na Escola de Administracio
de Emprésas de Sio Paulo da Fundac¢io Getulio Vargas.
Nesta data, a EAESP, além de reiniciar seus cursos de Administracio de Emprésas, lancou também,

em S3o Paulo, o seu primeiro curso de Administracio Publica, em nivel de graduagio, em convénio
com o Govérno do Estado de Sio Paulo. (N.R.)
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Qualquer melhoria no servigo publico, qualquer tentativa para aper-
feicoar a maquina da administracao, e em particular, qualquer reformu
administrativa, nao pode ser concebida simplesmente, e como de ordina-
rio o €, como uma simples mudanga, como uma simples transformacao.
ou de estrutura ou de rotinas ou de equipamentos. E ébvio que qualquer
tentativa de melhoria do servico publico ha de atentar para éstes trés
aspectos: o aspecto estrutural, o aspecto do funcionamento ou das rotinas
obedecidas e o aspecto dos equipamentos a disposi¢do do servidor publico.
Mas a mim me parece que acima de tudo isso existe um outro fator gqiic
geralmente é esquecido. A maioria das reformas administrativas do ser-
vigo publico que temos tido, nio apenas cm nosso Estado, mas em todo o
nosso Pais, geralmente, como nio me canso de repetir, se atém aos aspectos
formais, aos aspectos estruturais; de fato, é muito mais facil, muito mais
rapido, mudar-se a estrutura de um J6rgao, reagrupar-se unidades ja exis-
tentes, caminhar para uma nova forma de departamentalizagio dos 6rgaos
publicos, refazer estruturas consideradas obhsoletas ou ja sem condicée:
para apressar o servico que a atualidade requer. Geralmente, os refor-
mistas do servico puiblico se perdem nas delicias da formulagdo de grandes
arcaboucos arquitetonices em que os organogramas representam o papel
fundamental. Baixam vistosos e belos organogramas em que geralmente
acham que deve haver uma certa simetria: que se pela esquerda descem
muitos 6rgaes, ha necessidade de criar outros pela direita, para equili-
brar. E o resultado, na maioria das vézes, é simplesmente o resultado es-
tético do prazer arquitetonico, porque mudam-se 6rgios, passam-se uni-
dades de uma para outra repartigao, dividem-se ou agrupam-se secretarias
mudam-se os nomes e as estruturas das secretarias ja existentes, e tudo
continua como sempre foi. Por qué? Porque nio se atenta exatamente
para o segundo problema a que eu me referi, embora éste, a meu ver,
ainda ndo seja o mais importante. Porque nao se atenta para as rotinas.
Muito mais importante, muito mais proveitoso e proficuo para a admi-
nistragao publica € alterar as rotinas, alterar as velhas formas de trabalho,
alterar as velhas formas em que se prendem, em que se escravizam os pro-
cessos de decisao burocratica, para abrir-lhes janelas para o mundo a fim
de que através dessas janelas entre o ar que renove o ambiente ¢ areje
as mentalidades que vao ficando obscurecidas pelas capas em diversas
camadas do tempo.

INGENIEROS, um escritor hoje ja ndo mais acreditado nem lido, mas que
em outros tempos foi famoso, no seu famoso El Hombre Mediocre dizia
que as rotinas ou os homens rotineiros sao os esqueletos fosseis cujas pecas
resistem a carcoma dos séculos. Mas antes déle, ja o latino SENEcA, no seu
De tranquilitate animi, dizia que as rotinas e os homens rotineiros sio
os rebanhos que nao seguem para onde devem, e sim para onde estio
acostumados, e a éstes rebanhos de carneiros que seguem sempre para
onde estdo acostumados, em vez de seguirem para onde devem seguir, se
se lhes puser no caminho que costumam seguir qualquer obstaculo, qual-
quer arapuca, qualquer armadilha, éles continuam seguindo, caem na
armadilha, esbarram no obstaculo, e no dia seguinte renovam o mesmo
caminho a que estdo habituados. Para o funcionamento de qualquer or-
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ganismo, para o funcionamento de qualquer organizagio administrativa,
muito mais importante, muito mais fundamental e de resultados muito
mais praticos e mais enérgicos é fazer-se com que se alterem as rotinas
do que mudar-se simplesmente o lugar em que se colocam os 6rgios e
transformar-se denominacdes ou estruturas, porque o que emperra a ma-
quina, seja a maquina da emprésa privada — e esta, é claro, em propor-
¢ao muito menor, porque também € muito menor — o que emperra a
maquina, tanto a maquina da emprésa privada quanto a do servigo pu-
blico, é menos a ma estrutura do que as péssimas rotinas.

Também nao basta, ao reformar as estruturas, ao alterar as rotinas,
renovar os equipamentos a disposicio do servidor publico. E ébvio que
ha necessidade, impdée-se a renovacio dos equipamentos, porque nio mais
ge compreende que continue existindo, por exemplo, como na Secretaria
da Fazenda, sob a minha diregdo, ainda hoje, infelizmente para mim e
para o Estado, maquinas obsoletas ou inexisténcia de maquinas na Con-
tadoria Geral do Estado, quando em qualquer emprésa privada, hoje, a
contabilidade é feita em maquinas de contabilidade, quando nio em
computadores eletronicos. Entretanto, meus caros amigos, ainda que se
fornecam aos servidores e aos funciondrios novas estruturas, novos equi-
pamentos, e que se Thes imponham novas rotinas, pouco se conseguira sc
também nao se obtiver a mudanca da mentalidade do servidor, a mudan-
ca da mentalidade do funcionario, a mudanca da mentalidade do admi-
nistrador, e isto vale tanto para a emprésa privada quanto para a emprésa
publica. Estruturas, rotinas, equipamentos, nio passam de instrumentos
a servico do homem, compreendido éste como agente capaz de esférgo in-
telectual e fisico para realizacao de uma obra ou de um servico. Sem que
«e renove, se atualize a mentalidade do servidor, a mentalidade do admi-
nistrador pouco obtera éle, ainda que tenha a sua disposicao maquinas
as mais modernas, estruturas as mais ldogicas, rotinas as de melhor fun-
cionamento.

Como disse PascaL na sua Les Pensées: “L’homme est visiblement fait
pour penser” — o homem foi visivelmente feito para pensar. A principal
funcao do homem é, enquanto homem, enquanto ser racional que do animal
irracional se quiser distinguir, pensar. E por isso que o homem jamais
deve abdicar da sua capacidade, da sua liberdade de pensar. O que se
impde, portanto, para que uma reforma administrativa, para que a melho-
ria do servico piiblico frutifique, é fazer com que o homem pense, quer
o homem sem funcio de chefia, quer o homem administrador como parte
de um organismo estatal ou privado. Fazé-lo pensar sobre o que esta
fazendo, obrigando-o a repor em questao as rotinas, as estruturas e o0s
equipamentos com que trabalha, a ver se sao de fato os melhores, se sao
os que ddo os melhores resultados ou se ainda ha a possibilidade de re-
formula-los para tirar déles resultados mais satisfatérios. E portanto sobre
o homem que se tem que atuar para conseguir um aperfeicoamento da
maquina administrativa. E atuando sdobre o homem, atuando sébre o
servidor, repito, sem responsabilidade de chefia ou sébre o servidor com
responsabilidade de direcdo, o que em primeiro lugar se deve fazer é
mudar-lhes a concep¢io mesma que tém do servigo publico.
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Até recentemente fora perdido o sentido, por exemplo, dos resultados
désses recursos. Predominava a preocupagio com os aspectos-meios, e €
por isso que as reparti¢des publicas eram chamadas, como no epigrama de
SARTRE, cemitérios cuja unica legenda deve ser: Aqui jaz alguma coisa.
Nao se havia ainda aprendido, ¢ a novidade é recente também no setor
privado, que, de um modo geral, qualquer atividade administrativa se
desenvolve em quatro estagios interdependentes: a organizacao, o plane-
jamento, a execugdo e o controle. Até agora apenas duas coisas eram
vistas: a organizacao e a execugdo. Nio se cuidava nem do planejamento.
nem do contrdle, e quando déstes se cuidava, isso era feito com concep-
¢oes e visdes falsas. E 6bvio que havendo uma organizacio administrativa
para executar um determinado servigo publico, tratava-se de aparelhar
convenientemente esta organizacio e fazer com que ela executasse. Mas
a eXecugdo nao era planejada, portanto, era uma execu¢ao a ésmo. era
uma execugdo que se operava a medida que as necessidades vinham sur-
¢gindo, ou a medida que a necessidade impunha a movimentagio da ma-
quina. Em conseqiiéncia. os resultados surgiam sempre com atraso e eram
sempre colocados fora de um contexto que harmonizasse a todos na con-
cepcao comum do objetivo da melhoria do atendimento do piblico e das
obras realizadas pela administragdo. Quanto ao controdle, fora esquecido
que contrdle significa basicamente a avaliacdo dos resultados. Na admi-
nistracao publica, quando se pensava em contréle ou em fiscalizacio. pen-
sava-se imediatamente em tribunais de contas e em 6rgdos fiscalizadores.
Quer dizer, pensava-se sempre e exclusivamente em um contréle mera-
mente formal, em um contréle meramente aparente. que nio entrava no
mérito da execugdo do servigo, e é por isso mesmo que ja pude observar
casos concretos, plenamente aprovados pelo Tribunal de Contas de Sao
Paulo, em que, se éste Tribunal tivesse entrado no mérito da despesa, no
mérito do servico executado, tenho certeza de que nao o teria aprovado,
mas aprovou-o. Por qué? Porque se ateve aos meros aspectos formais da
questdo. Verificou, por exemplo, se havia sido indicado o recurso pro-
prio pelo qual deveria ocorrer a despesa, se fora emitido o empenho, se
houvera concorréncia, etc., mas nio examinou, suponhamos, se a despesa
era necessaria, se o custo do servico compensava em face dos resultados
previstos. Esta avaliacio dos resultados é que esta ainda quase inteira-
mente ausente da administracao publica, tanto no ambito federal quanto
no plano do Estado. E é aqui, exatamente, que o exemplo da emprésa
privada se féz sentir beneéficamente sdébre a administracao piblica. Na
emprésa privada, o resultado é imediatamente perceptivel e mensurivel
através do lucro, mais do que isso, a apuracdo dos resultados é indispen-
savel a sua propria sobrevivéncia. Se o resultado do exercicio nio acusa
lucros, ou pelo menos equilibrio, a emprésa privada acaba perecendo, vai
a faléncia. Como a administragdo publica nio vai a faléncia, embora,
como ouvi dizer recentemente, possa levar muitos outros a faléncia, con-
fundia-se a nogio de que ao Estado nio compete auferir lucros, com a
idéia de que ao Estado nao compete obter resultados. Com isso a agao do
Estado ficava sem objetividade. Foi com a introdugao das modernas
técnicas de planejamento na administracio publica, com a conseqiente
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necessidade de avaliacdo de resultados, efeito natural e normal de um
planejamento, que surgiu a necessidade de se adotarem também processos
de mensuracio da producio e do nivel de atendimento do servigo piublico.
Hoje, o mais importante do servigo piuiblico é, exatamente, implantar néle,
mutatis mutandis, a mentalidade empresarial para que o servidor execute
o seu servico com vistas ao resultado a ser obtido, isto é, desenvolver uma
mentalidade, tanto quanto possivel, empresarial dentro do servico pibli-
co, guardadas logicamente as diferengas de natureza entre uma e outra.

Nio se trata de pura e simplesmente procurar o lucro, mesmo porque,
nos dias de hoje, para a emprésa privada também, o lucro, antes de um
rendimento a disposi¢do do empresario, é um recurso para reinvestimento,
a fim de que a expansio da emprésa possa acompanhar o constante aumen-
to da demanda e a incessante renovacao tecnoldgica. Também para o
Estado o resultado deve significar, antes, recurso para ampliacao de sua
capacidade para atender as necessidades sociais e econémicas. Na admi-
nistragao publica gasta-se mais tempo para justificar o que nao foi feito
ou para fiscalizar o que val ser feito, do que para fazer o que precisa ser
feito. Acredito que seja esta mentalidade justificativa e fiscalizadora, se
assim a posso denominar, mais que o crescente numero de muilheres no
funcionalismo, a responsavel pelos numerosos mexericos e alcovitices que
caracterizam as nossas reparticoes publicas. Ha tanta coisa a justificar,
tanta coisa a fiscalizar, tanta coisa a demonstrar, que os diz-que-diz-que
campeiam a sélta, lembrando a célebre peca de D. Juan de Tirso pE Mo-
LINA € a sua comadreja que concibe por la oreja para parir por la boca.

O que importa realmente é saber se aumentou, por exemplo, o niimero
de vagas nas escolas, se foi pavimentada maior extensio de rodovias, se
se executou um servico que levava quinze dias em cinco, quanto custou
cada um déles. Esta nova mentalidade evitara tanto aquilo que pejorati-
vamente se chama burocracia, quanto a perda de tempo e desperdicio.
Quem planeja antes de executar e controla os resultados da execucao nao
se perde em atalhos e descaminhos burocraticos. nem perde tempo na
execucido de obra ou de servigo cujo resultado niao compensa esta perda
ou custo respectivo e nem desperdica, portanto, tempo ou dinheiro. Ado-
tada esta nova forma de conceber um servico publico, deixardo de ser
feitos os servicos e obras de baixo nivel de atendimento e que, se devessem
ser cobertos com sua prépria remuneracio, levariam a organizagiao exe-
cutora a faléncia.

Para administrar é preciso hoje o dominio de certas técnicas especificas,
sem as quais o administrador podera ser bom, mas estara desatualizado
e sem condicoes de produzir em térmos modernos. Falei ha pouco em
maquinas de contabilidade. Lembro agora o processamento eletrénico
de dados, o contrdle de execugdo pelo sistema PERT ou de Caminho
Critico. Um administrador que ndo puder controlar a execugdo das obras
ou servigos sob a sua direcdo, através désses métodos modernos de fiscali-
zacdo, é um administrador que nido obtera os resultados que déle se tem
direito de exigir, porque a administracao principalmente nos casos su-
periores de direcdo, significa principalmente supervisao, informacido e
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contréle de execucdo apos o planejamento. E para estas novas idéias que
eu pretendia chamar a atencdo dos estudantes da Escola de Administracao
de Emprésas e dos que agora iniciam os novos cursos de Administragio
Publica. uma e outros da Fundacao Getulio Vargas. Foi tendo em vista
esta mudanca de mentalidade, antes de tudo, que o Govérno do Estado de
Sao Paulo concluiu os convénios assinados com a Fundacao Getilio Vargas,
a fim de que tanto os seus atuais funcionarios quanto aquéles que pre-
tendam ingressar no servigo publico aperfeicoem a sua capacidade técni-
ca. No mundo especializado de hoje, ja ndo se compreende mais nem o
administrador privado sem conhecimentos ecspeciais de administracio de
emprésas, nem o administrador publico sem conhecimentos técnicos de
administracao publica, e é&sses: conhecimentos técnicos especializados sdo
requeridos em todos os niveis da administracdo, tanto pelo simples escri-
tarario que quase e¢xecuta um trahalho mecanico, até o mais alto respon-
savel, um secretario de estado, ou um governador, ou um presidente da
republica. Se o secretario de estado, o governador, ou o ministro, ou o
presidente da republica sdo homens ou 6rgdos antes politicos que admi-
nistrativos, é indispensavel que os scus ocupantes saibam juntar. amalga-
mar, harmonizar convenientemente a politica no seu alto sentido e a
administracdo em todos os seus sentidos, porque o estadista é exatamente
aqueéle que administra politicamente, nao aquéle que so administra sem
visao politica, nem aquéle que utiliza o cargo puiblico para fazer politica.
esquecido de que sob a sua chefia se encontram 6rgaos incumbides de
atender as necessidades sociais e aos reclamos do publico.

Uma hoa organizacac administrativa bem aparelhada ¢ em funciona-
mento eficiente é condi¢io prévia para qualquer programa estatal de
desenvolvimento. Os planos sio executados pela maquina, e se esta ndo
tor eficaz, de nada valerdo os planos. Pouco adiantard que um govérno
de estado ou um govérno federal elabore magnificos planos de desenvol-
vimento ccondémico e social se éstes planos, que deverido ser executados
especialmente pela maquina administrativa do estado. ao serem entregues
aos scus executores esharrem numa maquina emperrada, rotineira, obso-
leta, incapaz de responder aos estimulos do bom administrador como “a
palavra que esharrava no molambho da lingua paralitica™, no famoso ver=o
de AucUsto pos ANJos.

Em 1951, ja ha quase 20 anos. portanto, o Comité Especial da ONU
sobre problemas de Administracao Publica, no seu relatério intitulado
Standard and Techniques of Public Administration with special reference
to technical assistance for underdeveloped countries, assim se expressava:
Qualquer programa de fomento, econémico ou fiscal, para melhorar as
condicoes educativas, sanitarias, sociais e de trabalho ou realizar reformas
e reorganizar qualquer dos servicos publicos, s6 pode alcan¢ar hons re-
sultados se se apdia numa organizacao administrativa cujos métodos este-
jam inspirades em principios corretos que se adaptem a situacio désse
pais. Para o conhecido JoHN KENNETH GALBRAIGHT é a primeira tarefa
para o desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos o aperfeicoamento da
gua maquina administrativa.
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ARTHUR LEwis descreveu no seu Development Planning: “Uma boa
administracio civil é parte importante da infra-estrutura, pois que a qua-
lidade de todos os servicos publicos dependera da qualidade da adminis-
tracdo publica civil. Assim, uma boa administracdo publica é até, em
certa medida, um pré-requisito do crescimento acelerado. Dificilmente se
pode planejar o desenvolvimento enquanto o Pais nio tiver estabelecido
uma administracio publica capaz de implementar os planos.

Eis ai, meus amigos, a razao fundamental em vista da qual o atual
Govérno do Estado de Sao Paulo resolveu envidar todos os esforcos ao
seu alcance para desemperrar, para desenferrujar a ohsoleta maquina ad-
ministrativa do nosso Estado.

Constantemente recebo secretarios e altos funcionarios de outros esta-
dos da Federacdo, que acorrem a Sao Paulo em busca de experiéncias
inovadoras, de novas técnicas e de inspiragio. E verdade que, em relagio
aos demais estados, Sio Paulo talvez se possa colocar em posigio um
pouco mais vantajosa, mas cada vez que sou obrigado a abrir-lhes as
portas da administracao publica paulista, para que vejam o que nés
temos e possam haurir conhecimentos na nossa experiéncia, sinto-me en-
vergonhado ao comparar a nossa Administragio Publica do Estado de
Sdo Paulo que, em sendo a melhor do Pais, ainda esta atrasadissima de
anos ¢ anos — de antes da ultima guerra, pelo menos — em relacio as
administrages priiblicas realmente eficientes do Mundo Ocidental.

Vimos, com a citacio de um relatorio imparcial da ONU, com a cita-
¢do de dois ou trés economistas, a unanimidade com que os préprios pla-
nejadores e os proprios economistas tém a administragio publica eficiente
como a condi¢do primeira, a condi¢io basica para que qualquer pais
possa aplicar planos de desenvolvimento. E entdo eu me pergunto e per-
gunto aos jovens que me ouvem: qual é o primeiro dever dos nossos
governos neste instante, quando em todo o Pais as mentalidades mocas ou
velhas sdo abaladas pelo desejo do desenvolvimento? O que é que pri-
meiro se deve fazer, se ndo criar os instrumentos indispensaveis a execugio
planejada désse desenvolvimento? Foi para obter a melhoria da sua ma-
quina administrativa, o aperfeicoamento da organizagio do Estado, par-
ticularmente a atualiza¢io das rotinas burocraticas e uma completa re-
formulacao da mentalidade do servidor publico, que o Govérno do Estado
de Siao Paulo apelou para a Fundagao Getilio Vargas e esta incumbiu da
tarefa a sua Escola de Administracio de Emprésas. Nao estamos, como
acabo de demonstrar, apenas procurando melhorar o nivel técnico dos
nossos funcionarios, as estruturas das nossas reparti¢ées e funcionamento
dos érgdos do Estado; antes de tudo é preciso enxergar todas as conse-
qiiéncias dos atos; estamos, antes de tudo, procurando dar ao Estado de
Sao Paulo o instrumento basico, o instrumento fundamental, para que
possa partir decididamente para a superacdo do subdesenvolvimento, cuja
barreira, demos gragas aos céus, o nosso Estado ja comeca a vencer. Nesta
caminhada, nesta missdo, na ohtencao déste ideal, nao sdo apenas os fun-
cionarios piblicos os convocados, nao sio apenas os politicos os chamados,
nio apenas os professdres aquéles para os quais se apela. Sao especial-
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mente 0s mMo¢os e os mocos estudantes, aquéles que tém a responsabilidade
de assumir resolutamente ésses encargos, de tomar sobre os ombros as
tarefas ¢ de romper quaisquer barreiras que se lhes anteponham para
erguer éste Pais ao nivel que nés tanto sonhamos e que ja tarda tanto
a chegar. E, com a iniciativa que tomamos através do Convénio e com
estas despretensiosas palavras que dirijo aos jovens que me ouvem, se eu
tiver conseguido despertar as energias dos mocos para esta nobre missao,
eu me darei por bem pago. Porque ninguém se deve esquecer que Dos-
TOIEWSKY p6s na boca de um dos irmios KaraMAzZOV: “O segrédo do ser
humano nio é somente viver, mas ter alguma coisa para a qual viver”.
Se nés no Brasil vivermos para vencer o subdesenvolvimento do nosso
pais, teremos conseguido alcan¢ar um ideal para o qual é digno viver.
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A Administragio Chinesa '

Philippe Ardant

Que sabemos da China atual? Seu fascinio decorre, em boa parte, do
seu mistério. Muitas vézes estamos mais bem informados sdbre a organi-
zag¢do social e a vida quotidiana de um povoado amazénico, ou mesmo
de uma cidade que existiu no Mediterraneo muitos séculos antes de Cristo,
do que das condi¢des em que funciona, bem perto de nés, a maior socie-
dade nacional contemporanea, com seus 700 milhdes de habitantes.

E, se existe um campo onde esta lacuna chega as raias da ignorancia,
ésse campo é o da administragdo. Como se difundem as diretrizes e as
ordens emanadas do poder superior, a fim de serem aplicadas na base?
E como consegue a base, reciprocamente, influir sobre o Poder? Existe
uma fungio publica? Quais as relagdes entre o Partido e a administragao?
Estas interrogacoes, entre muitas outras possiveis, encontram bem poucos
elementos para respostas. E poderemos nés pretender que compreende-
mos a China, enquanto permanecem tantas incertezas?

O direito chinés é um direito oculto — nio apenas para o estrangeiro,
mas também para o préprio cidaddo chinés hoje como na Antiguidade,
e como sempre ocorre cada vez que surge um ndvo sistema politico, pois
éle representa uma forma de poder para os iniciados. Isso talvez pro-
venha também da tradigdo chinesa — seguindo os ensinamentos de
ConNFUc10 — hostil as formulacdes juridicas e a lei, em beneficio da sa-
bedoria, da ordem natural das coisas, que se adapta bem, nesse siléncio,
ao ideal comunista de uma sociedade sem direito.

Dispomos, na verdade, de uma visdo tedrica da administracdo chinesa.
Textos constitucionais e leis organicas esquematizaram estruturas, delimi-
taram competéncias e delegaram o poder de nomeacao.? Principios tira-

Lt O presente artigo foi traduzido do Bulletin de I'Institut International d’Administration Publique,
n.e 7, julho/setembro de 1968, mediante autoriza¢io do Instituto, através do chefe de seu Depar-
tamento da América-Latina, Sr. HENrl RosoN.

O interésse despertado por éste artigo levou a dire¢io do Instituto & publicagio de uma separata
para atender a numerosas solicitacbes de virias partes do mundo.

¢ fstes textos datam dos primeiros anos do regime. Nenhuma regulamentacio foi publicada apés
1956.

R. Adm. publ, Rio de Janeiro, 3(2): 131-174, jul./dez. 1969




dos do marxismo, tais como o centralismo democratico, foram postos em
pratica por esta regulamentacdo. Quem nio percebe, porém, que a reali-
dade é outra e bem diversa? A Constituicio de 1954, por sua prépria na-
tureza, esta ultrapassada em diversos pontos. As reorganiza¢ées da
administracdo local vém-se sucedendo ha quinze anos sem que os textos
basicos sejam publicados: a revolugdo cultural investiu contra a adminis-
tracdo e os funciondrios. bem como contra tédas as estruturas existentes
e todos os individuos em funcdo. Além disso, a tradi¢do chinesa e a longa
histéria do mandarinato certamente marcaram os habitos e as mentalida-
des o suficiente para impedir ou alterar, apés menos de vinte anos de
regime comunista, os desejos e os objetivos dos detentores do poder. As
restricdes a burocracia niao tém cessado, desde o inicio da revolugio
cultural. Nio esta ai a prova de que a administracdo chinesa ndo é exa-
tamente o que deveria ser?

Até agora os técnicos chineses pouca ateng¢do tém dedicado a éste pro-
blema. A politica monopoliza seu interésse e, se por acaso dela se afas-
tam, é para avaliarem o progresso realizado na economia. Ora, se a
experiéncia chinesa tem um valor de exemplo, isso se deve, para além
do terreno da ideologia, dqueles que realizam os objetivos indicados pela
politica, as estruturas que permitem essa realizacdo e aos homens que
fazem parte dessas estruturas. E provavel que exista ai um modélo ainda
nao perfeito, mas que, incontestavelmente, merece ser conhecido.

A finalidade do presente estudo é dimensionar a nossa ignorancia, dis-
criminar o terreno das nossas certezas, sugerir o das probabilidades e de-
finir os limites do possivel. As interrogacGes e as duvidas ultrapassarao
o numero das afirmacées e das certezas; evidenciar-se-ao, sem receio, al-
gumas lacunas; éste estudo tera de ser um eshéco, € nio um retrato.

Embora éste método nao seja perfeito, é nos textos que deverdo ser
procurados os primeiros dados que permitam descrever a administragio
chinesa. Evidentemente, o valor dos textos de um sistema marxista nio
¢ 0 mesmo de uma democracia ocidental. Seria, mesmo, ridiculo procurar
a realidade néles encoberta procedendo a uma analise minuciosa, de acér-
do com o processo familiar aos juristas europeus. Isto nao impede que,
no nivel das atribuicées e das relagées entre autoridades, se os textos nio
dizem tudo, éles apresentem, entretanto, um bosquejo que é respeitado
em suas linhas gerais e em térno do qual a realidade se desenvolve.

O quadro tedrico dentro do qual se expande a vida da administragao
chinesa foi tracado pela Constituicao de 20 de setembro de 1954. Se éle
nio atravessou incélume os catorze anos transcorridos desde entdo, sua
orientagio basica permaneceu relativamente inalterada; o esquema geral
parece ter sido apenas retocado, e nao modificado substancialmente. O
sistema de 1954 sera, pois, apresentado antes das instituicoes atuais. Em
seguida, sera animado o quadro assim descrito, buscando-se, no estudo

das for¢as e dos homens que ai atuam, a conceituagio do que ¢ a admi-
nistragdo chinesa.
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I. O Esquema Inicial

As bases do direito publico chinés foram estabelecidas em 1954. O regime,
consolidado por cinco anos de poder assegura entio sua autoridade, ou-
torgando-se uma Constitui¢do e elaborando as grandes leis organicas que
permitirdo sua aplicagdo. O modélo soviético ainda parece ser seguido
e as autoridades chinesas o adaptaram a uma realidade levemente dife-
rente, pelo carater unitario do Estado e pela evolucio politica menos
avancada na maioria da populagio.

A organizacdo administrativa, assim como a organizacdo politica, obe-
dece ao principioc marxista do centralismo democratico. No relatério
sobre o projeto de Constituicio, Liu-CHA0-CHI assinala: “Nosso sistema
politico apresenta um alto grau de centralizacio, mas esta se baseia em
um alto grau de democracia”. E mostra como é possivel conciliar as duas
em uma democracia popular, a despeito dos sarcasmos dos autores bur-
gueses prisioneiros de suas categorias intelectuais. Este centralismo é uma
inovacdo na China, onde, durante séculos, a autoridade do poder central
80 se exercia até o nivel de subprefeitura (hsien). Nesse pais, quase ex-
clusivamente rural, os burgos e aldeias gozavam de autonomia administra-
tiva “gracas a uma espécie de delegacdo moral”,?® livre da presenga de
qualquer funcionario do Estado.

A Constituicio de 1954 criou, portanto, um sistema administrativo
muito centralizado. Mas a participacao popular encontra-se presente em
todos os niveis, ja que o 6rgio que no Ocidente seria chamado de executi-
vo é estreitamente controlado por uma Assembléia eleita. Enquanto as
linhas da administracio central sio relativamente simples, as da admi-
nistracdo local sdo muito mais complexas.

A) GOVERNO CENTRAL

A Constituicao de 20 de setembro de 1954 da uma descrigdo basica da
administracdo central, que foi regulamentada em 21 de setembro de 1954
pela lei organica do Conselho dos Negécios de Estado.?

A testa da administragio chinesa situa-se o Conselho dos Negécios do
Estado, qualificado pelo artigo 47 da Constitui¢do como 6rgdo adminis-
trativo supremo do Estado. Ele é o govérno da Repiublica Popular Chi-
nesa, o executivo da Assembléia Popular Nacional (A.P.N.). Sua situagio,
porém, nio deve ser interpretada conforme as normas da democracia
liberal, baseada numa separagio dos podéres. O Conselho dos Negdcios
de Estado nio tem autonomia em relacdo a Assembléia e, até certo ponto,
esta subordinado ao Presidente da Repuiblica. Esta dupla subordinacio é
alias bastante original no mundo marxista e deve ser cotejada com o lugar
especial que a Constitui¢do destinou ao Presidente da Republica.

3 GUILLERMAZ, Jacques. Histoire du Parti Communiste Chinois (1921-1949), Paris, 1968, p. 15.

4 Muitas destas dxsposxgoes sio a transposi¢io do regime instituido pela lei de 29 de setembro de
1949 relativa ao govérno central do povo. Apesar déste documento ser de incontestivel interésse,
preferimos nio alongar éste estudo com o exame da referida lei.
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O principio da unidade do poder origina uma subordinagio do Con-
selho dos Negocios de Estado, tanto em relagdo a Assembléia quanto ao
Presidente. Trata-se de certo modo de um delegado para a execucao das
decisdes da Assembléia, de seu representante, que age em seu nome, mas
que a qualquer momento pode deixar de ter seus atos ratificados, sem
que sua responsabilidade seja atingida: todos os membros, um ou varios
déles, sao demissiveis ad nutum por uma decisio conjunta da Assembléia
Popular Nacional e do Presidente.

1. Organizagdo

O Conselho Dos Negécios de Estado (freqiientemente chamado apenas
de Conselho de Estado) compoe-se do Primeiro-Ministro, dos vice-primei-
ro-ministros, dos ministros, dos presidentes de comissées e do secretario-
geral (Constituigao, art. 48) .

A Constitui¢do nio fixa o numero dos vice-ministros, dos ministros e
presidentes. Quando da discussdo do projeto constitucional, houve quem
propusesse que o texto especificasse os nomes dos diferentes ministérios
e comissdes. Tal ponto de vista ndo foi adotado pela comissdo de elabora-
¢do da Constituigao. Seu relator, o Sr. Liu CHAo0-cH]I, justificou a decisao
tomada alegando razoes de flexibilidade: a medida que a sociedade chi-
nesa mudar, sera necessario adaptar a estrutura do Conselho de Negécios
de Estado — ajustamento da superestrutura a infra-estrutura — e convém
evitar a necessidade de se recorrer a emendas constitucionais. A denomi-
nacio das comissoes e dos ministérios foi entdao transferido a lei organica
de 21 de setembro de 1954.°

A criagdo dos ministérios ou comissoes, sua supressao ou fusao, sio da
competéncia da Assembléia Popular Nacional ou, quando esta nio estiver
em sessdo, de seu comité permanente, por recomendacio do Primeiro-
Ministro.®

a) O PrIMEIRO-MINISTRO

Este, que desde 1954 é o Sr. CHU EN-LAlL é verdadeiramente o chefe do
Conselho, visto ser quem escolhe os ministros e os presidentes de comis.
sbes, cujos nomes propde a aprovacdo da Assembléia Popular Nacional
{Constituicgao, art. 27, al. 5) .

A Constitui¢cdo expde de maneira confusa o processo de nomeacio do
Primeiro-Ministro. Sua nomeacio ¢é realmente atribuida sucessivamente
a Assembléia Popular Nacional (art. 21, al. 5) e ao Presidente da Repi-
blica (art. 40) . Parece que na pratica cabe na verdade ao Presidente da
Republica a escolha de um candidato; a Assembléia ratifica essa escolha
e o Presidente procede entio a nomeag¢io; seria um processo em trés fases,
exigindo a colaboragao Jda Assembléia e do Presidente, a quem o Primeiro-

8 Cf. Liv CuHAao-CHi. Rapport .ur le Projet de Constitution de la République Populaire de Chine,
edi¢io francesa, Pequim, 1961, p. 73

¢ Lei organica de 21 de setem»ro de 1954, art. 2.°.
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Ministro é subordinado. Este pode ser exonerado de suas fungdes segundo
0 mesmo processo, s¢ bem que nesse caso a Constituicao (art. 28) men-
cione a competéncia da Assembléia, sem indicar se esta se exerce mediante
proposta do Presidente.

b) Os Vice-PRIMEIROS-MINISTROS

Os colaboradores mais diretos do Primeiro-Ministro siao os vice-primei-
ros-ministros, que o assistem em seu trabalho.” O Conselho nomeado pela
primeira Assembléia Popular Nacional, em 1954, compunha-se de doze
membros. Embora os textos de 1954 ndo determinem o ambito de suas
atividades, verifica-se, entretanto, que varios déles acamulam essas funcgoes
com as de chefe de um departamento ministerial — os responsaveis pelos
ministérios mais importantes sio ao mesmo tempo vice-primeiros-minis-
tros — existindo uma distribuicdo de atribuigées entre éles, cada um co-
ordenando as atividades de diversos 6rgdos. Ha uma hierarquia entre os
vice-primeiros-ministros. Como sempre, na China, seus nomes nio sio
citados por ordem alfabética e nada se faz ao acaso. A ordem de citagio
traduz uma prioridade que, sem divida, nio se limita as questoes de pre-
cedéncia e, a ésse titulo, sua lista é cuidadosamente analisada por espe-
cialistas dos negdcios chineses em cada relatério de ceriménia ou ato
oficial.

Os vice-primeiros-ministros sao aprovados pela Assembléia Popular Na-
cional mediante proposta do Primeiro-Ministro ¢ nomeados pelo Presiden-
te da Republica. Da mesma maneira sio exonerados de suas fungdes.8
Como a Constitui¢io e a lei organica de 21 de setembro de 1954 nio pre-
véem seu numero, parece que o Primeiro-Ministro tem o direito de propor
a A.P.N. tantos nomes quanto queira.

¢) Os Ministros E PRESIDENTES DE COMISSOES

A lei organica de 21 de setembro de 1954 enumera trinta ministérios
e cinco comissdes que compdem o Conselho de Estado. Esta multiplici-
dade de departamentos ministeriais é caracteristica das democracias mar-
Xistas, sendo os diversos ramos da economia cuidadosamente diferenciados
e geridos por administragdes distintas. As vantagens de tal sistema ndo
sdo evidentes; tem principalmente o efeito de atribuir um nivel ministe-
rial e status politico a autoridade que, na Franga preencheriam as fungges
de diretor-geral ou mesmo de diretor; seu alcance parece ser mais de
ordem psicolégica.

Nio é facil compreender porque determinado departamento é batizado
de ministério e um outro de comissdo; o processo de nomeagio, o status,
nao sdo diferentes. Pode-se admitir, quando muito, que o Plano e a Cons-

* Constitui¢do, art. 50.

¢ Constitui¢io: art. 27, al. 5; art. 40: art. 28, al. 2. Se a2 A.P.N. nio estiver reunida, o Comité
permanente exerce ésses podéres (art. 31, al. 8), mas éle nio tem autoridade sdébre o Primeiro-
Ministro.
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trucdo Nacional sejam comissées, " talvez porque haja interferéncia de
suas atribuicoes com as de outros departamentos; se a educagdo fisica e
os esportes, as questbes de nacionalidades, as dos chineses de além-mar
nido gozam de status ministerial, é porque nio se quis dar-lhes uma im-
portancia excessiva.®

A testa de cada departamento encontra-se o ministro ou o presidente
da comissdo; éste é o chefe da administracio colocada sob suas ordens
e dispoe de um poder regulamentar subordinado as leis e decretos, assim
como as decisdes do Conselho de Negdcios de Estado (Constitui¢ao, ar-
tigo 51) .

Os ministros e presidentes de comissdes sdo escolhidos pelo Primeiro-
Ministro. Esta escolha ¢ ratificada pela Assembléia, e o Presidente da
Repiblica procede a sua nomeacdo (Constituigao, arts. 27 e 40). A As-
sembléia Popular Nacional tem o direito de exoneré-los de suas fungdes.!*

Uma das particularidades do sistema é a existéncia, ao lado do ministro
ou do presidente, de vice-ministros ou vice-presidentes, cujo nimero nae
esta limitado e varia de um para outro departamento. Suas atribuicgdes
correspondem as de um diretor de administracdo nos departamentos mi-
nisteriais franceses; sao nomeados pelo Conselho dos Negécios de Estado
{e por éste exonerados de suas funcoes). Pode ainda acontecer que um
ministro tambhém tenha a qualidade de vice-ministro em uma outra enti-
dade publica, o que lhe confere um direito de supervisio em alto nivel
nos assuntos de servicos alheios ao seu ministério. Existe assim um total
de cento e vinte a cento = cinqiienta pessoas que tém o nivel de ministro.

Abaixo dos vice-ministros e vice-presidentes de comissdes encontram-
se os assistentes dos ministros e os membros das comissdoes — personalida-
des importantes nomeadas pelo Conselho de Estado. Enfim, como ultimo
grau da hierarquia dos altos funcionarios das administracdes centrais, co-
missionados pelo Conselho dos Negocios de Estado, estio os presidentes
e vice-presidentes de departamento e os diretores e vice-diretores de ser-
vigos. A alta administracido esta, pois, colocada na inteira dependéncia
do govérno como um todo, nio tendo o ministro o poder de escolher e
de nomear, por si sé, seus principais colaboradores.

d) O SECRETARIO-GERAL

A Constituigdo de 1954 instituiu também uma secretaria-geral do Con-
selho de Estado, dirigida por um secretario-geral nomeado e exonerado de
suas funcoes nas mesmas condi¢des que os ministros. Compete ao Conse-
Tho nomear suplentes para o secretario-geral.

® E Comissées de Estado, epiteto que os diferencia das outras Comissdes.

1A lista dos ministérios fornecica pcla lei de 21 de setembro de 195% determina também a ordem
hierirquica de seus titulares. As t-és comissdes, de Educacio Fisica, das Nacionalidades e dos Chineses
de Além-mar, vém no final desta enumeracio.

11 Também, neste caso, a decisio definitiva cabe ao Presidente. Quando a A.P.N. nio esti em
sess3o, seu comité permanente exerce suas atribuicoces.
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2. Atribuigées

As atribuicées do Conselho dos Negécios de Estado sio objeto de uma
enumeracgio em 17 itens do artigo 49 da Constituicio. A lista alids nao é
limitativa, podendo outras fun¢ées ser-lhe atribuidas pela Assembléia Na-
cional Popular.

Esses podéres agrupam-se sob quatro rubricas:
— Iniciativa e execugao de leis, inclusive o poder regulamentar.

— Dire¢do da administragio: podéres de nomeagao (cf. art. 9.°, da lei
de 21 de setembro de 1954), de reforma e de anulagdo, delimitacdo e fi-
xacdo do status das circunscricoes territoriais secundarias.

— Dire¢do ou contréle de setores técnicos: planificagdo, orcamento, co-
mércio, satde.
— Manutenc¢do da ordem publica: policia, exército, relagdes exteriores.
A delimitagdo dessas atribui¢des nao tem, alids, muita importancia, tra-
tando-se de um sistema em que inexiste a separagao dos podéres. A enu-
meracao tem assim, essencialmente, valor indicativo; o Conselho dos Ne-
gocios de Estado age sempre como um delegado da Assembléia Popular
Nacional, & qual deve prestar contas de sua atividade, podendo a Assem-
bléia unicamente deixar de ratifica-las, se assim lhe parecer. Na China
¢ inconcebivel a hipétese de um conflito entre o Conselho e a Assembléia
Nacional Popular — a exemplo dos que conhecemos na Franca sébre a
interpretacdo dos artigos 34 e¢ 37 da Constituigdo.

Ao Primeiro-Ministro cabe dirigir os trabalhos do govérno; aos minis-
tros e presidentes, os de seus respectivos departamentos. Respeitando as
leis, regulamentos e decisées do Conselho de Estado, éles podem elaborar
decretos em seus respectivos setores.!?

3. Funcionamento

O Conselho dos Negicios de Estado pode convocar dois tipos de reu-
nides. Retne-se periddicamente em sessao plenaria, que compreende tédas
as personalidades citadas até os vice-ministros, excluindo-se os vice-pre-
sidentes de comissdes. O Primeiro-Ministro pode também fazer idéntica
convocagdo quando julgar necessario. A dificuldade de dirigir reunides
com cérca de cinqiienta pessoas provocou a realizacio de sessdes restritas
ou executivas das quais participam apenas o Primeiro-Ministro, os vice-
primeiros-ministros e o secretario-geral. O Primeiro-Ministro preside estas
sessbes e dirige os trabalhos. Em diversos pontos dos textos legais sua
autoridade sébre os outros membros do Conselho é indiretamente afirma-
da. Esta ainda previsto que cabe ao Conselho, por iniciativa do Primei-
ro-Ministro e com autoriza¢do do comité permanente, criar érgiaos coloca-
dos sob sua autoridade e encarregados de determinadas atribui¢des. Désse
modo, uma série de servigos estido diretamente ligados ao Conselho dos

2 Mme. ENGELBORGHS, na obra La République Populaire de Chine, Cadres Institutionnels et Réalisa-
tions, Bruxelas, 1963, p. 135, faz uma distin¢io entre os podéres dos ministros e dos presidentes de
comissdes que nos parece sem fundamento.
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Negocios de Estado, tais como o Banco da China, a Agéncia Nova China
(Hsin-hua), o Bureau Central de Meteorologia, ete.

Para completar, é necessario acrescentar que duas administragdes tém
status constitucional préprio: o Conselho de Defesa Nacional e a Justiga.
O Conselho da Defesa Nacional é presidido pelo Presidente da Republica;
seus vice-presidentes ¢ membros sio nomeados pela Assembléia mediante
proposta do Presidente. A organizacdo da Justica é objeto de um capitulo
especial da Constitui¢iao e de uma lei organica de 21 de setembro de 1954.

Nio se pode dizer que o govérno chinés descrito pela Constitui¢io de
1954 apresenta uma grande originalidade. Duas idéias se destacam, en-
tretanto: de um lado, a estreita dependéncia dos ministros com relagao a
Assembléia Popular Nacional; e de outro, a pouca autoridade do ministro
sobre seus colaboradores imediatos, que nao lhe devem a nomeagéo. Mas
nao estara isso de acérdo com os principios de direito publico marxista?

B) ADMINISTRACAO LOCAL

Em 1949, as autoridades comunistas enfrentaram o mesmo problema com
que sempre se defrontaram uma quinzena de dinastias e uma republica, ao
longo de vinte e dois séculos de histéria: como administrar um territério
de cérca de 10 milhées de quilémetros quadrados, como enquadrar uma
populagio avaliada na época em 600 milhdes de habitantes e cuja den-
sidade varia de menos de um a mais de 400 habitantes por quilémetro
quadrado? No decorrer da histéria, a unidade politica da China nao
passou, muitas vézes, de mera fic¢do; o poder central exercia sbbre as
provincias apenas uma autoridade nominal, s6 respeitada na medida em
que ela renunciava a manifestarse. O episédio dos senhores da guerrq,
os embates entre o Kuomitang e os comunistas, a luta contra o invasor
japonés, a que assistimos durante cérca de quarenta anos, acabaram de
abalar ou de arrasar o que restava da administragao. Se se acrescentar que
ao lado da maioria han existia perto de cingiienta minorias étnicas e lin-
giiisticas que ocupavam aproximadamente 60% do territério e que era
precaria a adesdo ao ndvo regime por parte de grandes camadas da po-
pulagio, compreende-se a amplitude da tarefa de Mao TSE-TUNG e seus
companheiros tinham pela frente.

Os cinco anos decorridos entre 1949 e 1954 permitiram dominar a po-
pulacdo e estabelecer a autoridade governamental em todo o territério.
Assim, em 1954, pode a Constituigdo instaurar uma organizagao local, cujas
linhas gerais sao ainda atuais. Dois principios fundamentam essa orga-
nizagao: a vontade de por em funcionamento a regra do centralismo
democratico ¢ o cuidado de nao deixar que as minorias nacionais sejam
absorvidas pela massa dos han. A primeira destas idéias traduz-se pela
coexisténcia, em todos os niveis, de funcionarios designados pelo poder
central e de representantes eleitos direta ou indiretamente pelo povo; a
segunda, pela criacio de unidades administrativas especiais destinadas a
reagrupar de maneira homogénea as minorias.
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A existéncia de dois tipos de circunscri¢io administrativa complica
consideravelmente a estrutura da administracdo local. De fato, nem
sempre as minorias nacionais se acham distribuidas pelo territério em
grandes grupos compactos; alguns agrupamentos de dezenas de milhares
ou de alguns milhares de individuos estdo isolados em meio de populagdes
han, e, inversamente, células de populacao han podem encontrar-se inse-
ridas em uma popula¢ao ndo han. A presenca de ilhas mais ou menos
vastas de populagées minoritarias, com organizagio administrativa pré.
pria, acarreta uma complexa superposi¢do de estruturas administrativas:
a circunscri¢do mais importante (a provincia) divide-se em circunscrigoes
menos amplas (as Hsien) — entre elas, algumas retdinem minorias nacio-
nais — as quais, por sua vez, também se decompdem em circunscrigées de
base (as Hsiang), algumas povoadas de minorias, enquanto outras — em
um dos Hsien ndo han — serio compostas de han minoritarios. Nesse
mosaico, entretanto, preponderam as circunscrigbes povoadas de han.

1. Circunscrigées

A articulagido das diferentes circunscri¢des administrativas é complicada
pela coexisténcia de trés tipos de unidades territoriais emaranhadas: as
do direito comum, as que retinem as populagées urhanas e as préprias as
minorias nacionais:

a) As Circunscrigées Comuns

No sistema de 1954, a organizacao administrativa de direito comum
tem trés niveis: o Sheng (provincia), o Hsien (distrito), o Hsiang
(cantdo). Esta subdivisao corresponde a divisao administrativa tradi-
cional.

Existiam assim 22 provincias, aproximadamente 2.000 Hsien, e mais de
200.000 Hsiang, ©* variando a populagdo das provincias de alguns milhges
até muitas dezenas de milhdes de habitantes, 1* a dos Hsien tendo em
média de 200.000 a 300.000 pessoas, e o Hsiang médio compreendendo
1.500 almas.

Além disso, intercala-se um nivel administrativo intermediirio entre a
provincia e o Hsien, o Chou (escritério de regiao administrativa), que
abrange diversos Hsien. Trata-se de um nivel local da administracio
central, composto de funcionarios nomeados pelo govérno (cf. lei de 21
de setembro de 1954, art. 9.%, al. 3), que atua em qualquer colaboragio ou
contrdle de representantes eleitos pelo povo. Nio estando os cidadios as-
sociados ao seu trabalho, os textos sdo praticamente omissos no tocante

a esta instincia da administra¢do, cujos papel e atribuigdes se desco-
nhecem . 1%

% Cf. Tanc, Peter S. H. Communist China Today, Nova lorque, 1936, p. 197

¥ A mais populosa, Setchuan, tem aproximadamente 70 milhdes de habitantes; a que tem menos
habitantes, Tsinghai, 2 milhées, Cf. JEx-Yu-Ti, Geographie de la Chine, Pequim, 1965, p. 8.9.

1 Cf. Townsexp, James R. Political Participation in Communist China, California Press, 1967,
p. 104, nota 1.
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A simplicidade desta disposi¢cio é desmentida pela necessidade de dar
lugar a dois outros tipos de circunsericdes.

b)  As Circunscricées Urbanas

As populagées urbanas apresentam uma organizagio particular que
existe, quer independentemente das circunscrigoes de direito comum, quer
em combina¢io com elas. As trés maiores cidades da China, Pequim,
Changai e Tientsin, tém o status de municipalidades especiais, que as
coloca, como as provincias, sob o contrdle direto do poder central. No
interior das Sheng (provincias), além disso, algumas aglomeracées urba-
nas recebem a denominacio de municipalidades, que correspondem ao
Hsien do meio rural. Este, por sua vez, compreende, ao lado dos Hsiang
e no mesmo plano da hierarquia das circunscrigbes administrativas, os
Chen (comunas), que sao unidades administrativas urbanas. As munici-
palidades especiais, enfim, e as mais importantes das municipalidades
dividem-se em Chu (distrito), circunscricio homéloga ao Hsiang, cuja
criacdo é no entanto facultativa.!® Assim, a cada nivel da administracio
de direito comum corresponde uma circunscricao prépria as localidades
urbanas.

c) As Circunscricées Auténomas

A Constituigio chinesa da um lugar de destaque a organizagao adminis-
trativa auténoma instituida em favor das minorias nacionais. Na verdade,
no territério chinés vivem quarenta milhgdes de individuos (65 da po-
pulacdo) que nao sio de raca chinesa (ou han) .7 Estes grupos minorita-
rios estiio estabelecidos na periferia da China; as zonas por éles ocupadas
constituem mais da metade do territorio chinés.

Os comunistas chineses encontraram aqui um problema idéntico ao
das autoridades soviéticas e, se o resolveram de uma maneira muito menos
liberal — nio mencionando por exemplo o direito a independéncia —
entretanto elaboraram um sistema destinado a proteger, tanto quanto
possivel, a autonomia dessas comunidades, na sua lingua, seus costumes,
crencas, cultura e sentimentos. Este sistema baseia-se na garantia de uma
certa representacdo nos érgaos politicos e administrativos — se se trata
de populacoes diluidas na massa dos han '®* — e na criacao de circunstan-
cias administrativas auténomas quando existir um povoamento minoritario
homogéneo suficientemente numeroso.'® E é&ste segundo aspecto o que nos
interessa no momento.

18 Se a importancia da populacio nio justifica a «cria¢io, a municipalidade permanece sendo a
circunscricio de base.

17 H4 assim cérca de cingiienta minorias nacionais. das quais apenas uma dezena reiine mais de
um milhdo de habitantes. A ma:s importante, os Chuang, é composta de seis milhGes de almas.
Cf. KoLMas, Joseph. The Minority Nacionality in Contemporary China, Nova lorque, 1966.

18 Ag ‘‘decisdes sbbre as medidas que é preciso tomar para o estabelecimento de governos locais de
coalizio democritica’’, de 22 de feverciro de 1952, previam esta representagio cada vez que a
minoria se elevava a mais de 11% da populacio global. Se as circunstincias o justificassem, a
representacio podia ser estabelecida, mesmo se esta percentagem nio fosse alcancada. Regras quase
idénticas foram adotadas pela lei ¢leitoral de 1. de marco de 1953.

19 £ preciso notar que uma populagio minoritiria pode estar em minoria no seio de um grupo
de minorias.
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E possivel criar regides autonomas para administrar as minorias im-
portantes distribuidas em um vasto territério.?’ As cinco atualmente exis-
tentes — a regiao autébnoma do Tibet é a mais recente, criada a 1.° de
setembro de 1965 — subordinam-se diretamente ao poder central. Os
niveis subseqilentes da administracio auténoma podem constituir tanto
subdivisdes de circunscri¢coes auténomas como unidades inseridas na admi-
nistragio de direito comum, a fim de assegurar um status especial a um
grupo de populagdo minoritaria. Trata-se do Chu auténomo (departa-
mento), de distritos autonomos que sio o equivalente dos Hsien e de
cantdes de nacionalidades que correspondem aos Hsiang. Também podem
ser criadas circunstancias urbanas auténomas, analogas as municipalida-

des, Chu e Chen.

A subdivisdo do territério chinés, estabelecida por essas hases judicio-
sas, ndo fixa definitivamente as diferentes circunscricoes. No relatério
sObre o projeto de Constituicao, o Sr. Lit CHA0-CHI esclarecera nio ser
oportuno enumerar no texto as unidades administrativas territoriais, visto
que a divisao do pais, efetuada em determinada fase da evolucao econé-
mica, seria revista no decorrer da edificacao da economia. Alias, a partir
de 1954, a criacdo, supressao, ou fusio de unidades administrativas im-
portou na modificacao dos limites de grande numero de circunscrigoes.
O relator do projeto constitucional frisava, entretanto, que nio se de-
veriam introduzir modifica¢coes impensadamente e sem motivos impor-
tantes. Também a divisao administrativa das provincias, regides autonomas
e municipalidades especiais é da competéncia da Assembléia Nacional
Popular; a dos departamentos auténomos, distritos, distritos auténomos e
municipalidade é ratificada pelo Conselho dos Negocios de Estado.

A distinciao entre ésses tipos de circunscrigées acrescenta-se uma dife-
renciagido dos érgios administrativos.

2. Orgaos Administrativos

Em toédas as circunscrices ja enumeradas encontram-se trés tipos de
6rgaos administrativos:®! funcionarios nomeados pelo poder central, as-
sembléias eleitas pelo povo, conselhos designados pelas assembléias. Cada
um apresenta variantes segundo o nivel de circunscricio e seu carater
rural, urbano ou auténomo.

a) Os Funciondrios Nomeados pelo Poder Central

Sua existéncia é quase a unica certeza que temos a seu respeito. As dis-
posicdes que a éles se referem sio raras e vagas; seus status e atribuicdes
dificilmente atravessam ésse mutismo. Representam o aspecto centralismo
da administragio, e os documentos sdo muito menos explicitos s6bre éste
que sdbre o aspecto democracia: no regime marxista, mais que em qual-
quer outro, o mistério é uma das molas essenciais do poder.

2 A autonomia regional é aplicada em tddas as regides onde as minorias nacionais vivem em
grupos compactos’’ (Constituigdo de 1954, art, 3.9).

@ Exceto nas reparticoes das regides administrativas (Chou). Cf. supra. p. 17.
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A testa de cada circunscrigio encontra-se assim um funcionério cuja
denominagio varia: governador de provincia, prefeito de um municipio,
chefe de Hsien, de distrito, de Hsiang ou de Chen. A seu lado figuram
os vice-governadores, vice-prefeitos, chefes adjuntos. etc., cujo numero
depende da importancia da circunscrigio.

Os textos, tanto o da Constituicdo como os das leis orginicas, sdo omis-
sos sobre a autoridade que lhes outorga o poder e os autores mantém
um siléncio prudente a ésse respeito. Tais funcionarios nao sao eleitos
pelas assembléias ou conselhos locais;** também nao figuram na lista de
funcionarios nomeados pelo Conselho dos Negocios de Estado. Nestas
condigdes, s6 nos resta formular hipéteses. A mais plausivel combina o
direito de apresentacdo pelos conselhos locais e o direito de nomeagio
reservado a autoridade central de nivel superior. Como se vera adiante,
em uma sociedade marxista éstes arranjos juridicos tém uma importancia
restrita.

bh) As Assembléias Eleitas Pelo Povo

O centralismo chinés ndo vai até eliminar téda participa¢do na admi-
nistracdo local. Ele se diz democratico, e assim encontram-se, em cada
circunscrigio, assembléias populares eleitas que sdo os drgdos locais do
poder do Estado.*® Esta participacdo, no entanto, é imperfeita, limitada
e reticente. Em 1954, ndo estava o regime bastante seguro de sua estabi-
lidade para associar estreitamente a populacdo a gestio de assunto im-
portante. Ademais, a massa do povo chinés era ainda pouco evoluida; os
analfabetos constituiam a maioria e raros eram os administradores qua-
lificados. Uma dupla preocupacio de lealdade politica e competéncia
técnica explica as solugoes adotadas para a escolha dos representantes.

Antes de tudo, o povo s6 é convidado a escolher diretamente os repre-
sentantes que participario da gestao de assuntos necessariamente de menor
importincia nas circunstancias de base: municipalidade nio divididas em
regides administrativas 'arrondissements), regiées administrativas (Chu),
Hsiang, de nacionalidade Hsiang e Chen. Para evitar escolhas imprevis-
tas e indesejadas, a eleicdo pode ocorrer pelo simples levantar de maos.?*
Em todos os outros niveis da administra¢iao local, a designagdo dos repre-
sentantes se faz através do sufragio indireto, que permite selecionar eficaz-
mente individuos de confian¢a. Para as assembléias populares dos Hsien,
dos distritos auténomos ¢ das municipalidades divididas em regides admi-
nistrativas (arrondissements), a elei¢cdo se faz em segundo grau; os mem-
bros das assembléias de base designam os representantes em escrutinio
secreto. No nivel das provincias e das municipalidades especiais, a eleicao
é de terceiro grau, sendo os representantes escolhidos pelas assembléias
de nivel inferior.

23 A lei orginica de 21 de setembro de 1954 dispde que um conselho popular local se compoGe

(...) do governador provincial (...) assim como dos membros do conselho eleitos pela assembléia
popular (...) da provincia. Faz assim uma nitida distingio entre estas duas categorias de membros.

*  Constitui¢io, art. 55.
2 Lei de 21 de setembro de 1034, art. 15,
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Por outro lado, o sistema adotado assegura a super-representacio das
regides em relagdo as zonas rurais nas assembléias eleitas por sufragio
indireto. A lei eleitoral de 1.° de marco de 1953 fixa minuciosamente a
composicdo das diversas assembléias locais, estabelecendo proporgées entre
a populacio e o numero de representantes. A lei concede consideravel
privilégio as populagdes urbanas, ja que estas delegam as assembléias
superiores em numero proporcionalmente muito mais elevado de repre-
sentantes. Assim, por exemplo, um Hsiang de 6.000 habitantes tera dois
delegados na assembléia do Hsien, enquanto que uma cidade de populacgio
idéntica dispora de doze representantes.*’ E incontestivel que a intenc¢io
foi elevar o grau de competéncia e de lealdade das assembléias locais
superiores. 2

Uma série de disposigdes garante, enfim, a semelhanga dos representan-
tes e das assembléias: possibilidade de recall do eleito por seus eleitores,
participa¢do dos delegados escolhidos por sufragio indireto nas delibera-
cdes das assembléias que os elegeram, freqiiéncia da renovacao das assem-
bléias de base (dois anos), e o minimo de reunides das assembléias de
provincias ou de municipalidades especiais (uma por ano) .*7

Tal é, em linhas gerais, os sistema de participacio da populacdo na
administracao local, sistema ésse que, em 1954, o Sr. Liu CHA0-CHI reco-
nheceu decorrer das condigdes concretas existentes na China naquela épo-
ca. O relator do projeto de Constituicdo afirma que éste se aperfeicoaria
e fixava como ideal a ser atingido o “sufragio universal, ignal, direto e
secreto”.?® Como adiante se verd, niao parece que o modélo proposto em
1954 tenha, nesse ponto, mudado fundamentalmente.

c¢) Os Conselhos Eleitos Pelas Assembléias

As assembléias populares, 6rgios de decisdo por vézes numerosas e que
se relinem intermitentemente, nio podem assegurar diretamente a gestio
da circunscricio. Elas designam entdo conselhos populares locais por
intermédio dos quais fica assegurada a continuidade da administracao.
O status désses conselhos é bastante complexo, ja que se encontram ao
mesmo tempo sob a autoridade da assembléia que os designou e sob a
da administracao do Estado. Sao realmente os érgaos executivos das as-
sembléias locais e os escaldes locais da administracao central, *® acumulan-
do atribuicées descentralizadas e desconcentradas.

Cada conselho executivo é presidido por um dos agentes nomeados pelo
poder central, ja estudados: governador de provincia, prefeitos, chefes
de distrito, etc. Os vice-governadores, vice-prefeitos, etc. também tém as-

B Lei eleitoral de 1.° de marco de 1953, art. 11.

% Nas regioes de autonomia nacional, a forma dos Orgios de administracio ¢é ‘‘determinada segundo
os desejos da maioria dos membros da nacionalidade’’ beneficiada pela autonomia (Constitui¢io,
art. 67). Nenhum quadro uniforme foi imposto as minorias nacionais, que podem administrar-se
de acdrdo com suas tradi¢cdes, mas respeitando a Constituicio.

2 A lei de 21 de setembro de 1954 organiza com mintcias o funcionamento das assembléias locais,
as imunidades dos representantes, o processo das deliberacdes. Sé apresentamos os aspectos que nos
pareceln mais importantes.

8  Cf. Liou CHAO-CHI. Op. cit., p. 45.

#*  Constitui¢io, art. 62.
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sento. A assembléia local correspondente escolhe os demais membros. O
numero de membros eleitos varia de cinqiienta e cinco a trés, de acordo
com a populacdo e o nivel da circunscrigio na hierarquia administrati-
va.%" Seu mandato tem a mesma duragdo que o da respectiva assembléia.
O Conselho é controlado pela assembléia de que emana e, também, pelo
conselho executivo de escaldo administrativo superior que, no caso das
provincias e municipalidades, sera o Conselho dos Negécios de Estado.
Igualmente, os conselhos populares locais ndo se reiinem permanentemen-
te; reinem-se uma ou duas vézes por més. Mas tém a faculdade de criar
nio s6 um comité permanente, como também, com a aprovagdo da auto-
ridade administrativa superior (Conselho de Estado ou conselho executi-
vo de nivel superior),”? os 6rgdos administrativos necessirios a gestio
dos assuntos publicos da circunscrigao.

Sido éstes orgaos administrativos que constituem o corpo da administra-
¢do chinesa. Sado éles que, na realidade, executam a agdo administrativa.
Em suma, os conselhos populares representam indubitavelmente, células
de estimulac¢io e de contréle, segundo sua natureza colegiada. A organiza-
cao désses servicos publicos encontra-se na lei de 2 de setembro de 1954,
que estabelece em cada circunscricio uma reprodugao em miniatura da
administragio central que, em cada nivel, mais se simplifica. De fato,
percebe-se que o legislador estabeleceu de certo modo dois regimes, um
para as circunscricoes de bhase, onde os problemas sao reduzidos e o en-
quadramento é dificil; outro aplicavel as outras circunscrigdes.

Nas circunscrigoes colocadas na cupula da hierarquia, provincias, re-
gides auténomas, municipalidades diretamente subordinadas ao poder
central, encontram-se servigos que sao o prolongamento dos ministérios;
neste nivel a administracao local é, com pouca diferenca, a reprodugio
da administracdo central. No nivel do Hsien, os servigos sao ainda nume-
rosos, mas a autoridade de certas administragdes do nivel superior se
exerce sem cessar no interior da circunscrigdo. O conselho executivo no-
meia diretamente os agentes désses servigos.??

Nas circunstancias de base, cujo arquétipo é o Hsiang, nio mais exis-
tem propriamente servicos administrativos, e sim comités aos quais cabem
setores pouco numerosos: assuntos civis, seguranga, forcas armadas, co-
operativas de produtores, financas e alimentagio, cultura e educacgio, con-
ciliacdo de litigios.®® A maquina administrativa é reduzida ao minimo,
prevendo-se que os comités sc componham tanto de deputados i assem-
bléia local como de outras pessoas qualificadas. O pessoal competente
é raro, € preciso utiliza-lo o mais eficientemente possivel, sendo estimu-
lada a acumulac¢io de fungées. Tem-se a impressio de que, neste nivel,
nio existe mais exatamente uma administragdo profissional coerente e
organizada, porém uma férmula de congregacao de pessoas de hoa-von-
tade.

 Lei de 21 de setembro de 1354, art. 25.
31 Ibid, art. 36.

32 Ibid, art. 26, al. 7.

2 Ibid, art. 85.
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3. Atribuicées Administrativas

Pelo que foi dito sdbre os 6rgdos administrativos e particularmente
sbbre os conselhos populares, ja se tem uma idéia da divisio das atribui-
¢Oes entre os diversos niveis da administra¢io local. Os diferentes érgios
dispoem de atribuigdes, tanto delegadas como préprias, estas ultimas exer-
cendo-se em setores mais ou menos amplos, de acérdo com o tipo de
circunscrigio.

a) As assembléias populares asseguram antes de tudo a observancia
e execucdo das leis e decretos na respectiva regido administrativa. Sio
também responsaveis pela execugao das decisbes das assembléias dos
niveis. A Constituicio de 1954, complementada pela lei organica de 21
de setembro de 1954, confia-lhe ainda uma série de atribuicoes préprias.
As das assembléias de Hsien e dos niveis superiores podem ser grupadas
da seguinte maneira:

— Elaborac¢ido de planos de desenvolvimento econdémico e cultural, de
obras publicas e de projetos de assisténcia.

— Exame e aprovagiao do orcamento e das contas do exercicio.

— Prote¢do do patriménio publico, manutengio da ordem e salvaguarda
dos direitos dos cidadaos e das minorias.

— Reformulagio ou anulagao de decisoes mal fundamentadas das assem-
bléias populares e dos conselhos populares de nivel inferior.

As atribuic¢des préprias das assembléias de base sdo semelhantes, porém

mais concretas, e seus podéres sao menores. Assim, a assembléia do
Hsiang s6 tem poder para aprovar os planos de produgao agricola e arte-
sanal estabelecidos por autoridade superior. Ela examina as receitas e
despesas pr:vistas, sem dispor de poder de decisao. Mais uma vez vemos
manifestar-se a reserva das autoridades chinesas em relagdo as massas
camponesas ainda muito rusticas.
b) Os mesmos principios governam as atribui¢des dos conselhos popu-
lares. Asseguram a aplica¢do das ordens e regulamentos dos niveis admi-
nistrativos superiores e da assembléia que os designou, dispondo, além
disso, de podéres de decisio em setores que variam conforme a natureza
da circunscricio.

No nivel Hsien, e acima déste, os conselhos podem intervir nos prin-
cipais setores, a saber:

— Elaboracdo de decisées administrativas.

— Direc¢iao do trabalho dos servigos administrativos que lhes sao subor-
dinados, assim como os dos conselhos dos niveis inferiores (dos quais
podem reformular ou anular as decisbes) ; suspensdo das decises mal
fundamentadas das assembléias de nivel inferior.

— Execucdo dos planos econdémicos e do orcamento; arrecadacio de im-
postos.

— Contréle do mercado e das emprésas estatais subordinadas a autorida-
de local; assisténcia a transformagao da economia; orientagio da agri-
cultura, do artesanato e do desenvolvimento da cooperagido agricola.
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— Administracio dos meios de comunicagdo e das obras publicas.

— Direcdo do trabalho cultural, educativo, da melhoria da saide publica,
de servigos de assisténcia.

— Administracdo de assuntos militares; prote¢io da ordem publica; do
patriménio publico, dos direitos dos cidaddos ¢ das minorias.

— Formulag¢io de propostas a assembléia a que os setores estio subor-
dinados.

Os conselhos das circunscri¢des de base tém atribuicoes mais limitadas:
nao lhes cabe a execuc¢io or¢amentaria, nio dirigem as atividades de ser-
vigos publicos e nio controlam emprésas publicas. Isto confirma que a
verdadeira unidade administrativa no sistema de 1954 era o Hsien e nio
o Hsiang.

Um aspecto déste sistema merece particular atengdo: a estreita tutela
que pesa em tédas as engrenagens da administracdo. A assembléia e con-
selhos estio subordinados ao contrdle de 6rgdos homélogos de nivel su-
perior que podem suspender, reformular ou anular suas decisées. Por
outro lado, os conselhos estdo colocados sob a vigilancia do govérno e das
administracbes centrais. O centralismo democratico marca profundamen-
te estas instituigoes.

II. As Instituicdes Atuais

O esquema de 1954 sofreu retoques, mas os que poderiamos crer mais
revolucionarios nido lhes modificaram essencialmente a estrutura. Se em
um sisterna marxista, conseqilientemente caracterizado por uma concepgio
relativista do direito, é normal que a regulamentacao tenha apenas a vida
efémera das condi¢des concretas que lhes deram origem, é preciso crer
que na China as grandes linhas da organizacdo administrativa tracadas
por ocasido da Liberta¢do correspondiam a constantes da Sociedade chi-
nesa, visto que podemos encontra-las quase intactas apés a experiéncia
das comunas populares e a contestagdo da revolugio cultural.

Embora permanecendo fiel ao quadro do modélo soviético, a organiza-
cio administrativa adaptou-se as condi¢des nacionais; achinesou-se. Como
em tantos outros dominios, as autoridades tentaram encontrar um cami-
nho chinés que conduzisse a administra¢ao socialista. Esta, porém, nem
sempre tem a originalidade afirmada nos discursos.

E verdade que a partir déste ponto, freqiientemente s6 sera possivel
formular impressdes e nio constatagbes sabiamente apoiadas. As incer-
tezas aumentam a medida que nos aproximamos do momento presente,
os textos regulamentares tornam-se raros, os testemunhos diretos sao
parciais e discutiveis, 0 material de que dispomos é insuficiente.

A) GOVERNO CENTRAL

A estrutura do poder central pouco mudou depois de 1954. Cupula do
edificio institucional, éle é menos sensivel as transformacoes das condicoes
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GOVERNO CENTRAL

PROVINCIAS REGIOES AUTONOMAS MUNICIPALIDADES ESPECIAIS
DEPARTAMENTOS AUTONOMOS
(CHOU)
v "\
DISTRITOS DISTRITOS AUTONOMOS MUNICIPALIDADES
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M , '

CANTOES COMUNAS REGIOES ADMINISTRATIVAS
(HSIANG) (CHEN) (CHU)

ORGANIZAGAO ADMINISTRATIVA DE 1954
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concretas do que os niveis intermediarios da administra¢ao; sua adapta-
¢do € mais lenta e geralmente complementa um movimento de reforma
que vem da base.

O Conselho dos Negécios de Estado continua sendo a mais alta auto-
ridade administrativa e suas atribuicbes, assim como o status de seus
membros, nao sofreram modificagbées depois de sua criagio. Entretanto,
as atividades do Estado chinés multiplicaram-se e diversificaram-se: a
crescente complexidade das tarefas administrativas repercutiu na cipula
da superestrutura governamental. Novos ministérios e comissdes surgi-
ram; as pastas ministeriais aumentaram de nimero. Tal evolucao confere
um certo gigantismo ao govérno central, criando-lhe dificeis problemas
de coordenagio.

Quando da organizacao de 1954, o Conselho dos Negécios de Estado
compreendia trinta ministérios e cinco comissdes; em 1965, comportava
trinta ministérios e nove comissoes.®* Deve-se esta inflacdo essencialmente
a crescente intervencio do Estado no dominio econdémico, transformando
servigos em ministérios autdénomos ou, por vézes, dividindo um departa-
mento ministerial em diversas administragées independentes. Surgiram,
com efeito, o Ministério da Industria Quimica; seis novos ministérios da
constru¢do de maquinas (elevando assim o niimero para oito;3® outro mi-
nistério da industria leve (aumentando seu numero para dois); e o Mi-
nistério das Fazendas Estatais, o Ministério dos Produtos Aquaticos, o Mi-
nistério do Fornecimento de Equipamentos,®® as Comissées de Econo-
mia e da Construgao de base,?” a Comissio de Assuntos Cientificos e Tec-
nol6gicos, Comissao das Relacoes Econdmicas com o Estrangeiro. Todos
os setores da vida econdmica acham-se, assim, estreitamente controlados
pelo Conselho dos Negocios de Estado. Ao mesmo tempo, multiplicaram-
se 0s postos ministeriais, principalmente no nivel dos vice-ministros e vice-
presidentes de comissao, como conseqiiéncia do crescimento das atribuigoes
das administracoes centrais: o ministro dos negdcios exteriores é assistido
por oito vice-ministros: seu colega da agricultura e das florestas é assis-
tido por dez pessoas de categoria ministerial. Encontra-se a mesma pro-
gressdo ao nivel dos vice-primeiros-ministros, cujo nimero passou de doze,
para dezesseis, € nos servicos da secretaria geral, que reume hoje um
secretario-geral e oito vice-secretarios-gerais. Em 1965, o recenseamento
apurou, ao todo, 374 ministros, vice-ministros, presidentes ou vice-presi-
dentes de comissiao.?® Se se acrescentar que o Conselho de Estado criou
dezoito diretorias para assisti-lo em sua tarefa,3® mais um certo niimero
de organismos diversos com atribui¢des mal definidas — como o departa-

3  §6 dispomos de informagdes sérias e completas até 1965. Cf. Who’s who in Communist China,
Hong Kong, Union Research Irstitute, 1966.
% O oitavo ministério da cons.ru¢io de méquinas nasceu da rcorganizacio do ministério da cons-
tru¢io de méquinas agricolas.
¥ Criado em 1964. Suas atribui¢bes pertenciam anteriormente a um departamento.

Provavelmente oriundas do desdobramento da antiga comissio da construcio nacional.
3 (O nuimero real de personalxdades de categoria ministerial é menor, ja que algumas acumulam
diversas pastas. Este nimero rorém ¢é de aproximadamente 350. Cf. Who's who in Communist
China, op. cit.
"® Provavelmente hoje nio restum mais de 17. F£ possivel realmente que o departamento de assun-
tos religiosos tenha sido suprimido em agdsto de 1966, no inicio da revolugio cultural.
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mento dos secretarios e o servigo dos conselheiros — obtém-se uma idéia
das consideraveis proporcdes que o govérno central chinés atingiu.

Evidentemente, deve ser dificil fazer funcionar um mecanismo téao
completo, sendo indispensavel coordenar a acao de servigos com atribui-
¢oes muitas vézes confinantes e freqiientemente complementares. Assim,
surgiram varios processos de simplificacdo e harmonizacao das atividades
das administragées centrais.

Como é inconcebivel dirigir reunides ministeriais plenarias, parece
que a maior parte dos problemas sido discutidos em comissdes interminis-
teriais restritas, que reinem os ministros interessados em uma determina-
da questdo; e que reunides organizadas no nivel dos vice-primeiros-minis-
tros, espécies de conselhos de gabinete, constituem a formacido habitual
do govérno. Esta pratica é facilitada pelo fato de que, dos dezesseis vice-
primeiros-ministros, dez encontram-se a testa de departamentos ministe-
riais da maior importincia e dois ocupam postos de vice-ministro ou de
vice-presidente de comissio.

Por outro lado, o Conselho de Estado criou seis servigos, dos quais
cinco sdao dirigidos por vice-primeiros-ministros, cujo campo abrange o
conjunto da atividade governamental: negécios interiores, negécios exte-
riores, financas e comércio, indistria e comunicagdes, agricultura e flo-
restas, cultura e educa¢do. A finalidade déstes organismos é a de coorde-
nar a acio dos diferentes ministérios. Nio se trata de simples 6rgios de
ligacdo, mas de verdadeiros super-ministérios, como o indica o alto nivel
de seus diretores na hierarquia do Estado. Tais servicos sdo engrenagens
essenciais da maquina administrativa, constituindo seu aparecimento a
fnica modificacio de maior importincia do govérno central depois de
1954.

A coesio da acido governamental é enfim facilitada pela acumulacao de
fungdes de um certo nimero de ministros. O detentor de uma pasta mi-
nisterial pode na realidade ocupar também fung¢des de vice-ministro ou
de vice-presidente de comissio em um departamento cuja atividade lhe
diz respeito. Exemplo marcante desta situagdo é dada pelo caso do Sr.
Po I-ro. Este era ao mesmo tempo vice-primeiro-ministro, diretor do ser-
vico da industria e das comunicacbes, presidente da comissio econdmica
e vice-presidente da comissdo de planejamento.?® A acumulagao destas
fungées traduzia incontestavelmente a intengdo de estabelecer vinculos
entre administragio orginicamente distintas, mas de responsabilidades
confinantes.

A estabilidade das estruturas no nivel da maquina governamental con-
trasta com as experiéncias tentadas na administracao local.

B) ADMINISTRACAO LOCAL

As tentativas da edificagdo do socialismo fizeram-se sentir principalmente
na base do edificio administrativo. A vontade de estabelecer novos lagos

4 O Sr. Po I-po foi destituido durante a revolugio cultural.

Administracao Chinesa 149



de produgdo, de coletivizar a economia, de assegurar-lhe o desenvolvi-
mento centralizado e planificado originou a procura de reformas e es-
truturas administrativas adaptadas a ésse fim.

De 1954 a 1958, manifestou-se um movimento de adaptacdo das cir-
cunscri¢des administrativas de base as necessidades de producdo. Na se-
gunda metade de 1956, por ocasiio da coletivizagio da agricultura, o
numero de Hsiang havia sido reduzido. Em 1.° de janeiro de 1958, pas-
saram de 220.466 a 95.843, ao passo que os Chu urbanos passavam, no
mesmo periodo, de 821 a 388. Esta reforma havia, alids, provocado uma
certa confusao, sendo nomeados funcionarios da base para os niveis admi-
nistrativos superiores, donde uma hipertrofia dessas administragées, que
provocou uma denuncia de “uma politica de cabeca pesada e pé leve”. %!
Mas foi preciso esperar até 1958 para ver surgir uma corrente de reforma
mais radical.

A experiéncia iniciada em 1958 com a criacdo das comunas populares
foi levada a efeito com muita flexibilidade e, mediante sucessivas altera-
¢oes, resultou na transformacdo da circunscricao administrativa de base
em regido rural. Transposta para o meio urbano, a reforma parece ter
dado resultados menos claros e a organizacio de 1954 ainda representa
a situag¢do habitual.

A revolucdo cultural, lancada em 1966, em sua contestacio de tédas
as estruturas anteriores, ndo poupou a organizagiao regional e local. Pre-
conizou a criacio de comités revolucionarios destinados a substituir os
6rgaos administrativos anteriores, os quais, progressivamente, se instalam
em téda a China.

1. Comunas Rurais Populares

A constituicio de comunas rurais populares é fruto de um movimento,
a principio espontineo, que surgiu em abril de 1958 na provincia de
Hé-Nan.*? Camponeses pertencentes a cooperativa de forma superior de-
cidiram reunir-se para cultivar e melhorar suas terras, criar industrias
locais, escolas, estradas e organizar em comum sua administragido e sua
seguranca. O quadro econdémico antigo, por demais acanhado, estalava e
dava lugar a uma unidade mais ampla, da qual se esperava maior eficicia.

Esta iniciativa foi bem acolhida pelos podéres piblicos; a 7 de agdsto
de 1958 foi publicado um estatuto-modélo déste névo género de organi-
zacdo; a 29 de agdsto o comité central do Partido Comunista baixou uma
resolucao generalizando a experiéncia e criando comunas em todo pais
(resolugdo chamada Pei Tai-hé. A denominagdo comuna impusera-se na-
turalmente em razao do eco sentimental e do simbolismo que desperta
nos marxistas. A partir de entao o movimento assumiu uma amplitude
fulminante, pois um més mais tarde ja se haviam constituido 10.000 co-

1 Cf. China News Analysis, 15 de fevereiro de 1937. Cuou E~N-Lai, relatério sdbre o trabalho do
govérno, primeira sessio do pr meiro congresso da A.P.N.

42 Cf. Les Comunes populaires en Chine, Pequim, 1958. Esta brochura di informacGes sdbre a
Comuna do Wei-hsing (Sputnik), constituida no Hé-nan pela fusio de 27 cooperativas distribuidas
em 4 Hsigang. Ela grupava 9.300 familias e 43.000 pessoas, o que a fazia uma das maiores comunas
populares da China.
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munas populares que reuniam 40 milhdes de familias; em novembro,
27.000 comunas existiam englobando 120 milhdes de familias; em fins
de 1958, 99% da populacdo rural congregava-se em comunas. Esta pro-
gressio era porém demasiado rapida e os excessos resultantes dessa pre-
cipitagdo tiveram de ser corrigidos pela resolucio de Wu-han de 10 de

dezembro de 1958.43

O sistema de comuna popular naoc modificou fundamentalmente as
estruturas existentes; trouxe-lhes algumas transformacdes. Na origem, a
criacio de comunas populares visava a um objetivo econémico — orga-
nizar a producdo e a mio-de-obra em grande escala — e a experiéncia
nio se preocupou muito com a organizagido administrativa em vigor. As
primeiras comunas constituiram-se em térno de cooperativas, isto é, no
quadro de divisbes econdmicas, e ndo nos limites de uma circunscriciao
administrativa. Foi s6 quando o movimento comecou a disciplinar-se e a
organizar-se que €éle considerou o quadro do Hsiang como o que mais se
prestava ao desenvolvimento de comunas populares.

Na resolugio de Pei Tai-hé, de 29 de agbésto de 1958, o Comité Central
do Partido Comunista dava alguns conselhos para a constituicio de co-
munas populares. Os dirigentes do Partido desejavam que a comuna nio
fosse muito extensa nem muito populosa, para que formasse uma eficaz
unidade administrativa e de producio. Essas diretrizes levavam em conta
as condicdes topograficas e de densidade de populacdo para recomendar
a criacdo de uma comuna para cada 2.000 familias de camponeses, em
média. Esse niimero nio precisaria ser atingido nas regides de populagio
dispersa e podia ser ultrapassado para elevar-se a 5.000 ou 6.000 familias
quando se tratava de regides de populacdo muito densa.*! Na provincia
de Hé-Pei, o comité do Partido Comunista dava conselhos ligeiramente
diferentes: a criagdo, nas planicies, de uma comuna para 10.000 familias;
nas colinas, 5.000; nas montanhas, de 2.000 a 3.000. A rigor, entretanto,
nas planicies, em uma regido onde as comunica¢oes eram faceis, a co-
muna poderia agrupar 15.000 familias, ao passo que na montanha, onde
freqiientemente a populacdo é dispersa, as comunas poderiam constituir-
se de menos de 2.000 familias.?®> Estas regras provocaram a criacido de
27.000 comunas, reunindo em média 5.000 familias, e dispondo cada uma
de 4.200 a 4.500 hectares de terras araveis. Verificou-se logo, porém,
haver sido um érro desprezar a divisio administrativa tradicional e que,
além disso, no plano econémico, as unidades de producao assim consti-
tuidas eram por demais vastas. A partir de 1961, desdobraram-se as co-
munas, cujo mimero passou para 74.000, reunindo cada uma delas apro-
ximadamente 8.000 habitantes.*® Desde entao, a divisio das comunas coin-
cide aproximadamente com os limites dos antigos Hsiang.

No momento atual, a comuna popular tornou-se a circunserigio admi-
nistrativa de base na China rural; ela é a “organizacao de base do poder
43 Foi assim, por exemplo, que a constitui¢io de comunas populares foi refreada no Tibet, onde
esta forma de organizacio poderia parecer prematura.

#  Communist China. Policy documents with analysis, 1955-1959, Harvard, 1962.
4% Ibid, p. 470.

4 BETTELHEIM, CHARRI}RE, MARCHISIO. La construction du socialisme en Chine, Paris, 1968, 2.* edi-
¢do, p. 65.
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socialista do Estado” (Resolugdo de Wu-han) . Sc ela se subdivide em dois
niveis, a brigada e a equipe, estas nao constituem, propriamente, unidade
administrativa, porém quadros de organizagdo da producio.

Efetivamente, a equipe de produgio compreende, em média, trinta fa-
milias; a reunido de cinco a dez equipes constitui uma brigada. Deter-
minada superfmIe do solo lhe é atribuida; ela é a célula elementar de
orgamzagao do trabalho, de produgao e de distribuigao. Os orgaos de
dire¢do sao muito rudimentares, pois se constituem de um chefe de equipe,
de seu adjunto e de um contador que, eleitos pelos membros da equipe,
acumulam essas fung¢bes com o cultivo do solo. Convocam-se periddica-
mente reunides de todos os membros da equipe para estudo das questdes
técnicas e de pessoal.

A brigada de produgio reune de 200 a 500 familias e corresponde apro-
ximadamente a uma das antigas cooperativas, cuja fusio deu origem a
comuna. Existem, assim, de cinco a trinta brigadas por comuna. Suas
tarefas lhes sao fixadas pela comuna, porém dispdem de grande autono-
mia para a organizagio do trabalho, fixacdo do programa de colheitas,
realizacdo de pequenos investimentos. A resolucio de Wu-Han reforcou
consideravelmente suas atribuicées; pode-se dizer que no plano econdémi-
co ela representa hoje a engrenagem essencial da comuna popular, dispée
de fundos préprios e administra também a educacio e os assuntos milita-
res de seu territério. E dirigida por um comité eleito pelas equipes, as
quais nomeiam seu chefe, um chefe adjunto e um contador. De tempos
em tempos pode-se realizar uma reunido de todos os membros da brigada.

Esta estrutura interna da comuna nada tem de rigido. De uma comuna
para outra encontram-se diferencas importantes quanto ao numero de
brigadas ou das equipes. o0 mimero dos quadros de pessoal, as atribuicdes
conferidas a determinado escalio. Os podéres publicos nio impuseram
nenhum estatuto geral e. dentro das grandes linhas definidas pelo Partido
Comunista, cada comuna distribuiu as tarefas como bem lhe aprouve.

Isto torna dificil a descrigio da organizagao administrativa da prépria
comuna. Na realidade, ndo se dispée de um texto oficial que se aplique a
todos, comparavel a lei organica de 1954 da administragao local, ¢ a so-
lucdo é estudar os estatutos particulares de certas comunas que foram
publicados e monografias ou testemunhos de estrangeiros que tiveram
oportunidade de observar determinada comuna.*?

Em principio, conforme se encontra em todos os comentadores parti-
culares ou oficiais, a comuna popular caracteriza-se pela “fusio da admi-
nistracdo do govérno local e da dire¢cio da comuna”,*® ou, em outros
térmos, a administragio do Hsiang tornou-se a prépria comuna e o con-
selho popular do Hsiang veio a ser o conselho da comuna.*®
41 Cf. principalmente CoUrvaL, Héléne. Visite @ la commune populaire de Guoxiang, Cahiers Franco-
chinois, dezembro 1969; Crook, Isabel e David. The first years of Yangyi Commune, Londres, 1966;

Les Communes populaires en Ch'ne, Pequim, 1958; RoBinsoN, Joan. Organization of Agriculture in
Contemporary China, Nova lorqu-, 1966.

8 Tao TcHou. Les Communes Populaires vont de ['avant, Pequim, 1964, p. 9.
4  Cf. Resolucio de Pei Tai-hé, anteriormente citada.
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Porém, na pratica, nem sempre foi assim, visto que muitas vézes, na
origem, a comuna foi constituida no territério de diversos Hsiang, sendo
portanto necessario fundir os 6rgios administrativos dessas circunscrigoes.
Por outro lado, a ja assinalada flexibilidade de estrutura dada as comunas
acarretou adaptagdes variaveis de uma comuna para outra.

Entretanto, encontra-se obrigatoriamente o esquema triplice instituido
em 1954: uma assembléia, um conselho, um chefe.

A assembléia popular da comuna é eleita de dois em dois anos pelos
seus habitantes. Parece que a idade minima do eleitorado é de 16 anos e
a da elegibilidade, 18 anos. Mas, de acérdo com a regra habitual do di-
reito chinés, diversas categorias de individuos nao gozam do direito de
voto: os antigos proprietarios, os camponeses ricos, os contra-revoluciona-
rios. Tédas as brigadas sao representadas na assembléia proporcionalmen-
te a sua importancia, * bem como as diferentes categorias sociais: mulhe-
res, jovens, velhos, trabalhadores intelectuais, pessoal da satide piblica,
comerciantes, etc. Parece, além disso, que os quadros das equipes e das
brigadas sio membros de pleno direito da assembléia. A assembléia po-
pular da comuna congrega, assim, diversas centenas de pessoas,”’ o que
explica que, embora ela seja o 6rgdo supremo da comuna, s6 se retlna
duas vézes por ano. Suas atribuicdes reduziram-se, desde que em 1958
foi outorgada & brigada precedéncia como unidade auténoma de produ-
¢ido. A assembléia popular da comuna aprova o plano e delibera sébre
sua execuc¢ido, vota o orcamento, as normas de remuneragio e as regras
de disciplina do trabalho, e elege os representantes da comuna na assem-
bléia dos Hsien.

O segundo 6rgao administrative da comuna popular é o conselho, eleito
pela assembléia pelo prazo de dois anos, e que retne-se uma vez por més.
Compreende de 30 a 50 membros. O conselho é o dérgio executivo da
assembléia, prepara o plano em funcgdo das possibilidades da comuna e
dos imperativos do plano nacional; distribui a méo-de-obra entre as di-
ferentes atividades; prepara o orcamento; administra as emprésas criadas
pela comuna (fabricacdo e reparo de material, etc.) e as instituicdes de
assisténcia; nomeia o pessoal dos servicos que lhe sao subordinados. Tem-
se a impressdo de que a comuna operou certa descentralizagdo, ja que ela
exerce atribuigbes que anteriormente pertenciam ao escalao superior: ad-
ministracao de cooperativas de crédito, de abastecimento, de vendas, edu-
cacdo, comunicacdes, etc. %>

Finalmente, encontra-se no tédo da comuna um diretor. A incerteza
paira sobre o status déste e em particular sébre o processo de sua nomea-
¢cdo. E pouco provavel que éle constitua uma autoridade inteiramente
descentralizada eleita pelo conselho: o poder central nio pode desinte-
ressar-se da escolha dos homens investidos da pesada responsabilidade de
dirigir as comunas populares. Mas nio é impossivel que sua nomeacio
seja proposta pelo conselho a uma autoridade que poderia ser o chefe do

% Comuna de Guoxiang: um representante para 120 membros. Cf. CourvaL, Héléne. Op. cit.

81 Comuna de Guoxiang: 740 pessoas.
582 Cf. Cuex CHi-Y1. La Réforme Agraire en Chine, Bulletin SEDEIS n.°c 796, 1961.
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Hsien; existindo um processo analogo para a designacdo dos diretores de
fabricas, tal paralelismo nada tem de surpreendente, tanto mais que esta
f6rmula permite escolher individuos que gozam ao mesmo tempo da con-
fianca dos administradores e do poder central.

O diretor da comuna popular é assistido por alguns vice-diretores, pre-
side o conselho da comuna, é o chefe da administracio comunal e ao
mesmo tempo o delegado do poder central na comuna, beneficiando-se,
assim, de uma espécie de desdobramento funcional analogo ao do prefeito
(maire), na organizacio administrativa francesa. Para exercer suas atri-
bui¢des, conta com um staff de funcionarios permanentes, dez ou vinte,
e dispée de um certo numero de servigos especializados (seguranca, as-
suntos militares, indistria e comércio, educagio e cultura, agricultura, fi-
nangas, etc.), cujo pessoal é nomeado pelo conselho. Estes servicos sio o
prolongamento, na comuna, de diferentes ramos da administracido central
que exercem um contrdle s6bre suas atividades; coincidem com os que ja
existiam no Hsiang.

O funcionamento da administracdo comunal é supervisionado por um
comité especial eleito pela assembléia. Este comité de contrdle compde-se
de um presidente, de um vice-presidente, e de alguns membros, agindo
em ligacdo com os 6rgaos de contrdle estatal. A existéncia déste érgio
autdnomo de contréle corresponde, ao que parece, a aplicacdo de um prin-
cipio de direito soviético que, alids, vem curiosamente ao encontro da
tradicio da China imperial, em que a supervisdo dos funcionirios estava
nas mios de uma institui¢do especial.

Seria possivel afirmar que a comuna popular constitui, definitivamente,
uma unidade administrativa original? A comparacio com o sistema de
1954 e com as solugbes adotadas em matéria de organizacio local, no
mundo inteiro, nio permite responder afirmativamente. A coexisténcia
de uma assembléia, de um conselho e de um chefe é comum, sendo normal
que a dosagem das tarefas e das responsabilidades entre ésses trés érgios,
assim como a parte deixada a descentralizagdo, variem de um sistema para
outro. Se a experiéncia das comunas populares representa algo de névo,
é no plano da organizacdo e da remuneracio do trabhalho, ¢ ndo no da
organizagdo administrativa local.

2. Comunas Urbanas

A reforma de 1958 praticamente nio tocou nos escalées intermediarios
da administracao. Diversas vézes — especialmente nas Resolucées de Pei
Tai-hé e de Wu-han — os podéres publicos aconselham as comunas rurais
que se confederassem no quadro do Hsien e que tentassem elaborar o
planejamento naquele nivel. Esta orientagdo, paralelamente ao objetivo
econdmico, destinava-se a um outro fim, desta vez politico: evitar que os
membros da comuna limitassem seu interésse ao pequeno quadro da co-
muna, para assim facilitar-lhes o desenvolvimento de uma consciéncia
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politica. Nao se encontram, no entanto, informacdes sdbre a atividade
de tais federagoes de comunas.?

Em outro dominio, entretanto, apareceu em 1958 uma nova forma de
organizacio administrativa. As comunas populares deixavam de lado efe-
tivamente as zonas urbanas. Quande uma cidade estava englobada em
uma comuna, o que as vézes ocorria, ela fazia parte de seu setor admi-
nistrativo, mas déle nao dependia no plano econémico® ja que problemas
econémicos das cidades sdo inassimildveis aos do campo). Esta situacio
nao era muito satisfatéria e por isso, a partir do verdao de 1958, foram
instituidas algumas comunas urbanas.?

Parace que a primeira destas comunas tenha sido a de Hsitaikanglu,
perto de Chengchow. Porém, ao contrario do que acontecera com as co-
munas rurais, a acolhida das autoridades foi muito reticente. As comunas
urbanas nao sdo mencionadas na Resolu¢do de Pei Tai-hé e sua criacao
é encarada com a mais extrema prudéncia na Resolucdo de Wu-han.
Neste documento, o comité central opina que esta medida poderia ser
adiada nas grandes cidades, °® exceto quanto a algumas providéncias pre-
paratdrias, e que ela s6 seria generalizada apds o levantamento de um
certo numero de experiéncias.

O movimento teve de esperar até 1960, quando foi oficializado e ado-
tado em larga escala. A 30 de marco de 1960, Lt Fu-CHUN, presidente da
comissdo de plancjamento, evocou as comunas urbanas perante a Assem-
bléia Popular Nacional, rcunida para sua segunda sessio. Neste mesmo
dia — e nao por acaso Le Quotidien du Peuple historiava ésse tipo de
organizaciio. A 8 de abril do mesmo ano, um porta-voz oficial anunciava
que perto de 20 milhdes de pessoas estavam reunidas em comunas
urbanas; a 4 de junho de 1960, L1 HsiEN-NIEN avaliava em 1.000 o nu-
mero de comunas urbanas, compreendendo 42 milhdes de pessoas. O
fenémeno difundiu-se com uma velocidade comparavel a da criagdo, dois
anos antes, das comunas rurais.

Entretanto, a simetria com as comunas rurais é apenas aparente. Os
problemas que se apresentavam nas cidades eram, como ja o havia acen-
tuado a Resolucio de Wu-han, muito diferentes dos das zonas rurais. A
economia nas aglomeracées urbanas era inteiramente socializada; nelas
a populagdo ja trabalhava nas fabricas ou oficinas estatais ou em drgios
administrativos, podendo-se dizer que ela era comunizada, mesmo que
a ideologia burguesa nio tivesse desaparecido completamente. O obje-
tivo visado pela comuna rural, a socializagio da agricultura, nao tinha
equivalente na cidade.

8t Cf. a diretriz de 29 de agbésto de 1968 do Comité Provincial do Partido para a provincia de
Hé-Pei (ja citada e publicada pelo Hung-chi a 16 de setembro de 1958, que trata incidentalmente
da remodelacio do Hsien. Preconiza a constituicio de Hsien reunindo 800.000 pessoas na planicie
(entre 700.000 e 900.000), 400.000 a 500.000 nas colinas, ¢ 200.000 a 300.000 nas montanhas. Estas
fusdes de Hsien deveriam ser aprovadas peclo Comité Provincial do Partido e pela assembléia dos
Hsien interessadrs. E difici] descobrir a soluciio que foi dada a esta sugestio.

5+ Cf. CorrvaL Héléne. Op. cit.

8 Cf. Letusringe, H. J. The Urban Communes, in Kirpy, FE. Stuart.Contemporary China,
1959-1960, Hong-Kong, 1961, p. 27-48.

8 Wén Hui-pao, diario de Xangai, publicara em outubro e novembro de 1958 sugestdes para a
criagio de uma comuna urbana em Xangai.

Administragio Chinesa 155



A comuna urbana aparece entio como uma organizacio residual, " que
o térmo comuna caracteriza bastante mal. Seus objetivos sao a mobiliza-
¢do dos desocupados — mas a maior parte da populacdo ja trabalha, es-
capando assim aos empreendimentos da comuna — que constituirdo pe-
quenas oficinas de producio de material de equipamento e de consumo;
a emancipacio das donas de casa com a criacao de creches, cantinas, ser-
vicos de auxilio mutuo nas ruas e acao sbbre o consumo; luta contra a
preguica de uns e a estafa de outros. A comuna urbana, em suma, tem
apenas as atividades de regulamentacido do trabalho, sem qualquer com-
paracio possivel com as da comuna rural.

Ao passo que se tem pelo menos uma idéia dos campos de acido da co-
muna urbana, quando se comeca a procurar-lhe a estrutura entra-se em
terreno desconhecido.® Sabe-se apenas que ela abrange ou uma cidade
toda ou apenas um Chu, tudo o mais é obscuro, a comecar pela concilia-
¢ido de suas institui¢des com as de municipalidade ou do Chu. Quer-nos
parecer, entretanto — mas trata-se apenas de uma hipétese — que a co-
muna urbana nao tenha assumido o posto das antigas circunscri¢des, mas
com elas coexiste, visto nilo se ter a impressdo de que ela tenha qualquer
vocacdo administrativa.®®

Essa falta de informacées sobre as comunas urbanas significa talvez que
a experiéncia tenha sido outra vez suspensa apds a nova tentativa de
1960. A imprensa chinesa raramente evoca tais circunscricbes, e a revo-
lu¢do cultural féz surgir em 1967 novos organismos administratives que
atualmente polarizam a atencio.

3. Comités Revoluciondrios

“A grande revolucao cultural do proletariado”, iniciada na primavera
de 1966, incluiu uma revisio da maioria das autoridades existentes e de
todas as estruturas, tanto do Estado como do Partido. A administragido
encontrou-se inevitavelmente no centro desta contestacio, tendo-se aba-
tido sobre seus quadros uma severa depuragio e a reforma de algumas
constituicoes desprestigiadas.

Foi entao que surgiram, ao que parece de maneira espontinea em sua
origem, os comités revoluciondrios, que constituem hoje os érgaos provi-
sérios supremos do poder em todos os niveis da administracdo territorial.
Em que consistem tais comités? Os comités revolucionarios nao sio, pro-
priamente, 6rgiaos administrativos novos. Executam antes uma forma ori-
ginal de representacio da populagdo no seio das estruturas herdadas do
periodo anterior. Sua histéria esclarece seu significado. Um dos prin-
cipais temas da revolugdo cultural é a luta entre duas linhas no Partido

5T LETHBRIDGE, H. J. Op. cit.

3 GinsBURG, M. Victor. La République Populaire de Chine, cadres institutionnels e réalisations,
t. II, Bruxelas, 1963, p. 73. Informma que cada comuna elege um bureau de rua e que as comunas
sio dirigidas por um bureau urbano.

58  Certos autores parecem nio encontrar qualquer lago entre a comuna urbana e a ndo ‘circunscri-
¢io ja existente, pois explicam que a comuna se constitui seja uma zona suburbana, seja a volta
de uma ou diversas fabricas ou minas, ou ainda em tdrno de 6rgios administrativos (Cf. LETHBRIDGE,
op. cit.).
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e no Estado. A linha correta — a linha vermelha — deve assumir o poder
até entdo exercido pelos seguidores da linha negra. Para tanto, cumpre-
lhe, em uma primeira fase, realizar o que se chamou de grande alianca
de todas as organizagdes de massas revolucionarias surgidas desde o verao
de 1966. Estas devem unir-se, fundir-se em uma alianca e colaborar para,
numa segunda fase, formar com as unidades do Exército Popular de Li-
bertagio (E.P.L.), de um lado, e os quadros revolucionarios de outro, a
triplice unido; esta, em uma fase derradeira, arrancara o poder das méos
dos contra-revolucionarios da linha negra, eliminando-os das posicdes que
controlam; ela entdo os substituira nessas instituicoes, criando um comité
revolucionario. Os baluartes que a triplice uniao deve derrubar sio cons-
tituidos principalmente pelos conselhos populares e comités do partido
em todos os escaldes. E mister que os comités revolucionarios sejam co-
locados em todos os drgios dirigentes, nio s6 do Estado e do Partido,
como também das emprésas, estabelecimentos de ensino e servigos admi-
nistrativos. A constituicio de um comité revolucionario é a consagragio
e o simbolo da tomada do poder pela triplice uniio. MAo TSE-TUNG, em
uma instruciao datada do més de marco de 1967, teria preconizado a cria-
gao de tais institui¢cbes, ao mesmo tempo que as batizava de comités re-
volucionarios. %

Em resumo, os comités revolucionirios asseguram a substituicio dos
quadros conservadores, desacreditados e derrotados por um pessoal de-
dicado aos objetivos e ao ideal da revolugio cultural. Um comité revo-
lucionario é, pois, essenciallmente um grupo de pessoas que exercem o
poder em uma circunscrigdo territorial (provincia, Hsien, comuna popu-
lar, municipalidade, etc.) ou em entidades econdmicas ou profissionais
(fabricas, minas, escolas, hospitais, etc.) . No plano administrativo, porém,
a inovagao ndo vai muito além dessa mudanca pessoal.

a) Composicio dos Comités Revolucionarios

O efetivo dos comités varia, é 6bvio, de um para outro, sem que se co-
nhega todavia de maneira precisa o nimero de pessoas que os compdem.
E provavel, entretanto, que os diferentes comités tenham aproximadamen-
te a mesma importancia em nimero que os conselhos aos quais sucederam,
com uma certa contragdo, talvez, visto que seu aparecimento coincidiu
com uma campanha contra as administracdes pletéricas e o crescimento
dos servigos burocraticos. %!

Trés categorias de membros, que representam os componentes da tripli-
ce unido, encontram-se nos comités: os delegados das massas revoluciona-
rias, os das unidades da A.P.L. estacionados na circunscricio, os dos
quadros revolucionarios. O Bandeira Vermelha (Hung-Chi), 6rgio teéri-
co do Partido Comunista Chinés, julgou de bom alvitre salientar que os
representantes das massas ndo deviam ser considerados simples figuran-
tes,5? e as autoridades muito insistiram na acolhida que se deveria dar aos
8 Cf. editorial do Quotidien du peuple, transcrito por Pekin Information, 1968, n.° 14, p. 6.

& Cf, Instrugdo de Mao Tse-tunc ji citada.
82 4 Propos de la triple union, 1967, p. 5.
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quadros de pessoal em razido de sua experiéncia como veteranos da luta
de classes. 3

Estas diretivas refletem as dificuldades que as vézes duas dessas cate-
gorias devem ter tido para se infiltrar nos eomités. Quanto aos militares,
$6 tém assento nos comités de Hsien e nas circunsericées colocadas acima;
no escalio da comuna popular, sdo substituidos pelos representantes da
milicia. Em certos casos. alias, “se os representantes do exército sao em
nimero insuficiente (...) poderemos abrir mdio déles provisoria-
mente” . %4

Uma incégnita subsiste: a dosagem entre as diferentes categorias de
membros no interior do: comités. As indicagbes numeéricas sio raras e
dificeis de sistematizar. E. verossimil que ainda aqui nio haja uma regra
imperiosa e que a situagido varie de uma circunscricio para outra em
funcio de certa relacao de forcas por ocasido da criagio do comité. De
qualquer modo, nido parece que a representa¢ao dos trés componentes seja
em geral igual, como o testemunha a composi¢io do Comité Revoluciona-
rio de Pequim: trinta e sete representantes de massas, trinta do E.P.L.,
vinte e seis dos quadros revolucionarios. %

A mesma incerteza abrange o status dos membros dos comités revolu-
cionarios. Sabe-se que éles nido sao eleitos pelo conjunto da populagio.
No entanto, a decisio do Comité Central do Partido Comunista Chinés
de 8 de agdsto de 1966 havia preconizado que se recorresse a “um sistema
de eleicoes semelhantes ao da Comuna de Paris”. Listas teriam sido
propostas pelas massas ap6s amplas consultas, uma vez que as eleicoes
86 ocorreriam ap6s repetidas discussées dessas listas pelas massas.*® Porém,
as circunstancias da revolugio cultural e especialmente as lutas, por vézes
violentas, as quais ela deu origem ndo permitiram a organizagdo dessas
eleicoes. Parece também que os membros dos comités revolucionarios
530 ou nomeados diretamente por seus mandantes ou, as vézes, eleitos por
um colégio eleitoral restrito.®” Com bastante freqiiéncia, realmente, a cria-
cdo do comité foi precedida pela constitui¢io de um grupo preparatorio,
que estudou a composi¢ao do novo drgao.

Os membros dos comités revolucionarios nido abandonam necessaria-
mente suas antigas atividades para se consagrar a administragdo. A maio-
ria continua a ocupar os empregos precedentes e, se devem abandona-lo

& Cf. Pekin Information, 1968, n.v 17, op. cit. £ muito provavel que, na origem, os quadros hajam
sido acolhidos com bastante reservi nos novos organismos.

% Hung-chi, op. cit.

& FEstas informacbes provém de um cartaz manuscrito com grandes caracteres, lido em Pequim
no més de abril de 1967. Sioc porianto fornecidos com a maior reserva. A contagem exata é de 24
operarios, 13 camponeses, 17 militares, 13 oficiais de milicia, 14 estudantes, 6 ginasianos, 6 univer-
sitirios e 4 indeterminados. Notai-se-4 que nio ha propriamente representagio dos quadros, e que
sio os delegados do ensino que »>s representam. Fonte mais fidedigna revelou que no Hsien de
Pingkou, perto de Pequim, as massas revolucionarias dispunham de 13 assentos no comité. Mas
como nio conhecemos o efetivo global do comité, éste dado é praticamente inutilizavel. (Pekin
Information, 1968, p. 17).

8 Decisio do Comité Central do Partide Comunista Chinés, de 8 de agbsto de 1966.

67 Na provincia de Shan-Hsi, foi uma assembléia composta de 4.000 delegados dos trés elementos
que compoem a triplice unido que elegeu o comité revolucionario (Pekin Information, 1967, n.° 15,
p. 5).
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para exercer o mandato, reservam um ou diversos dias por semana para
o trabalho manual.¢8

Existe, enfim, uma hierarquia no interior dos comités revolucionarios.
A testa encontra-se um presidente, assistido por um ou varios vice-presi-
dentes (dos quais um pode ter o titulo de primeiro vice-presidente),5®
e de um numero variavel de membros. Nota-se que sio numerosos os mi-
litares nos cargos elevados. Porém, mais uma vez niao se encontra aqui
qualquer indicagdo de como essas fungées sao distribuidas e ignora-se,
por exemplo, quem designa o presidente do comité revolucionario. Po-
deremos entretanto admitir que o poder central nio se manifeste por
ocasido dessa designacdo?

b) Funciondrios dos Comités Revoluciondrios

Os comités revolucionarios nado se mantém em sessio permanente. O
orgio é demasiado amplo para administrar diretamente e, como ji se viu
anteriormente, grande numero de seus membros reparte o tempo com
outras atividades.

Os comités realizam, portanto, sessées cuja periodicidade deve variar
de um comité para outro, e talvez, também segundo o escalio administra-
tivo em que se situa. Como regra geral, parece plausivel uma reuniao
por més.™

Existem dois tipos de reunides: aquelas em que tomam parte exclusiva-
mente os membros do comité e reunides mais amplas, das quais partici-
pam mediante convite — com direito a voz consultativa, possivelmente —
pessoas estranhas ao comité.™

A continuidade do trabalho administrativo é assegurada por um bureau
permanente, composto de pessoal de tempo integral, eleito pelo comité
dentre seus préprios membros.™

Ao que parece, nenhum limite foi fixado provisoriamente para a du-
ragao das funcdes désses organismos.

¢) Papel dos Comités Revolucionarios

Os comités revolucionarios dispoem da totalidade do poder em suas
circunscrigbes, com a unica reserva do contréle das autoridades de grau
superior.

Primeiramente, sucedem aos antigos conselhos populares e assumem
todas as suas atribuicoes administrativas, financeiras, econémicas, cultu-

68 Pekin Information, 1968, n.c 15 e n.o 17.

¢ Na provincia do Hé-pei: um primeiro vice-presidente ¢ cinco vice-presidentes (Pekin Informa-
tion, n.° 6

7 No Shan-Tung, o comité revolucionirio criado a 3 de fereveiro de 1967 encerrou sua sessio
a 2 de abril de 1967. (Pekin Information, 1967, n.° 11, p. 17 e n.°© 15, p. 14).

T No Shan-tung. Pekin Information, 1967, n.° 27.

2 Cf. por exemplo: comité revolucionirio sob a bandeira do baixo Hongkin, Pekin Information,
1968, n.° 15. Comité revolucionario do Hsien do Pingkou, Pekin Information, 1968, n.° 17.
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rais, militares, de conformidade com a antiga distribuicio de funcdes
entre os diferentes niveis da administracio.

Além disso, e ai reside um dos pontos essenciais da reforma, éles tam-
bém herdam os podércs dos comités do Partide de sua circunsericdo.
Esta fusao é proclamada, por exemplo. pelo comité revolucionario de HEr
Lune-cHIANG, em 31 de janeiro de 1967: “Todos os podéres — os do Par-
tido, do govérno, das financas e da cultura — que detinham os antigos
comités provinciais do Partido e o conselho popular da provincia, daqui
por diante pertencem ao comité revolucionario desde a data de sua ecria-
¢do. A direcdo do comité provincial do partido e do conselho popular
provincial termina entdn™.?

A fusido dos 6rgios do Estado com os do Partido é uma inovacdo capi-
tal, cuja idéia fora lancada no momento da criacio das comunas popula-
res, mas que na época havia sido rejeitada. Ela pdde ser realizada no
contexto da revolucao cultural porque corresponde a um desejo de unifi-
car o poder para “fazer a revolucio e estimular a producdo”.™ A luta
nessas duas frentes — politica e economica — devera prosseguir ainda
durante certo tempo, sendo, porém, indispensavel que ela seja conduzida
por um 6rgido unico. Os comités revolucionirios, porém, sio instituicdes
provisérias. Quando os elementos revolucionirios tiverem triunfado de-
finitivamente, quando as antigas maquinas tiverem sido destruidas, “uma
forma inteiramente nova de poder estatal sera criada, que correspondera
a base socialista da economia”.™ E provavel que nessa fase reapareca a
distingio entre os 6rgios do Estado e os do Partido.

O Presidente Mao Tse-rune fixou, enfim, um ultimo objetivo aos comi-
tés revolucionarios: simplificar 0s mecanismos administrativos, dar maior
eficicia 4 administragdo, aproximando-a ao mesmo tempo das massas.™
Sao instados para reagir contra as tendéncias burocraticas das antigas
maquinas administrativas para encontrar um estilo de trabalho “decidi-
damente proletario”, para devolver a produgdo os funcionarios inuteis.™
A reforma desejada atinge tanto as estruturas como as mentalidades.

Mas, como sempre é um dos paradoxos désse regime, que se intitula
centralizador, e talvez a caracteristica essencial da organizacio adminis-
trativa — a regra parece ser a flexibilidade, a maleabilidade das estrutu-
ras. Sao fixados objetivos, tragadas as linhas gerais de uma organizagio,
dentro das quais se deixa aos interessados uma grande latitude para a
adaptacdo e a aplicacdo das regras. As solu¢oes chinesas sao muito varia-
das, muito ricas, ao inverso, por exemplo, das que procedem do molde
esterilizador da administragdo francesa. Compreende-se entretanto esta
®  Pekin Information, 1967, n.¢ 7, p. 13. Cf. também comité revolucionario do Tsinghai, Pekin
Information, 1967, n.c 34, p. 23.

% Trata-se de um dos slogans mais difundido pela China desde o inicio da revolugio cultural.

S Hung-chi, 1967, n.° 3. Da luta dos revolucionarios proletdrios pela tomada do poder.
@ Qs comités devem exercer ama dire¢io Unica, acabar com as estruturas administrativas super-
postas, ter um pessoal melhor ¢ mais reauzido, uma administragiio simplificada e constituir-se numa
direcio revoluciondria ligada as massas’’. Instrugio de marco de 1967, ja citada.

O comité revolucionirio do Kui-chu criticava numa declara¢io os antigos organismos do Estado,
‘‘entumescidos, enormes e repetidos’’. Bulletin Agence Hsin-Hua, 24 de fevereiro de 1967, n.© 2.186.
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falta de uniformidade se a considerarmos como a traducio da vontade
expressa de tomar em consideragio situagdes concretas. O centralismo
nao ¢ incompativel com a diversidade, éle apenas postula uma unidade na
acao e em seus objetivos.

A descrigdo das institui¢oes administrativas da China contemporanea
encerra-se assim em torno dessas incertezas. Atravessando um periodo de
revolugio — controlada — a China vive sob o signo do provisério. Os
organismos nascidos durante ésses ultimos meses terdo talvez uma exis-
téncia efémera, mas é igualmente possivel que éles se enraizem, que so-
brevivam ao torvelinho ou, mais simplesmente, que prenunciem as insti-
tuigoes de amanha.

Neste ponto do nosso estudo seria temerario pretendermos conhecer a
administracao chinesa. A pesquisa, efetivamente, fol conduzida de ma-
neira mais ou menos intemporal, fora do espaco e das realidades chinesas.
Sem duvida, percorremos uma paisagem, mas, agora, é necessario tentar
examinar as for¢as que nela se movem, os homens que a animam e, atra-
vés déles, interrogarmo-nos s6bre a concepgio chinesa de administragio.

III. A CONCEPCAO DE ADMINISTRAGAO

A administracdo chinesa tem certamente um passado, mas tera ela real-
mente uma grande histéria? Podera seu passado ser analisado como um
longo esfér¢co que, através de avancos e recuos, teria tido o intento de
beneficiar os homens a seu servigo, de aperfeigoar seus métodos, assegu-
rar a ordem, a paz e a felicidade dos cidadiaos? Nao é esta a impressao
que se tem, e nio se pode dizer que o mandarim — ésse personagem misti-
co em quem se apoiava a administragio — tenha deixado um nome com
evocagbes elogiosas, ja é unianime a oposicao a concepgdo de adminis-
tracdo por éle simbolizada.

Na China imperial, os funcionarios eram letrados cuja formacio, re-
crutamento e género de vida os afastavam dos problemas dos administra-
dos e da vida quotidiana. Eram éles pouco numerosos: quinze mil
mandarins no maximo, representando o conjunto dos servidores do Es-
tado, militares, escribas e técnicos, uma percentagem de 3% da populacao
sob a dinastia Han, 4% sob os Sui, 75¢ sob os Tang.™ A administracido
nio era compreendida como um servico mas como uma profissio, fonte
de honrarias e de rendas. O Kuomintang sé agravou esta situagio, favo-
recendo a corrupgao de autoridades publicas pouco competentes e des-
providas de espirito publico.

O regime comunista, independentemente de suas préprias idéias sobre
o papel da administracio, teve que levar em conta ésse passado contesta-
vel, tanto em virtude da aversdo que os servidores do poder inspiravam
ao povo, quanto da maneira como ésses ultimos desempenhavam seu
papel. Foi preciso reabilitar a administragdo, purifica-la, fazer desapa-

78 Cf. Tsiex, Josiane ¢ TcHE Hao-TsieN. Histoire de la fonction publique en Chine traditionnelle,
in Annali della Fondazione Italiana per la storia administrativa, 1965, vol. 2.
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recer as praticas corruptas, autoritarias e burocraticas, para impor a
imagem de uma admimstra¢io do povo a servico do povo. Isto nio foi
feito sem dificuldade, pois a heranca dos séculos precedentes era pesada.
As campanhas de renovagao da administracio sucederam-se desde 1949,
acompanhadas cada vez de uma depuraciao dos quadros; e a atual revo-
lugdo cultural, sob muitos aspectos, é o prosseguimento desta vontade de
impor uma nova concepc¢ao da administragio. Esta se diferencia eviden-
temente da que existe nas democracias de tipo ocidental: o marxismo a
impregna profundamente demais para que se possa estabelecer um pa-
rentesco com os sistemas baseados mno liberalismo. Sua originalidade
manifesta-se também com relacio ao modélo soviético; as condicoes con-
cretas sao diferentes na China e, ao mesmo tempo, os chineses ddo ao
marxismo uma interpretacdo mais exigente, mais austera, que repercute
no estilo da administracao.

Se tentarmos delimitar os tragos caracteristicos da concepg¢ao chinesa
de administra¢ao, perceberemos entio, de imediato, que, para os dis-
cipulos de Mao TSE-TUNG, a administra¢do é um instrumento a servico do
partido Comunista, o que a distingue das administra¢ées do tipo ociden-
tal e, em seguida, que, por uma infinidade de minucias, a fungdo publica
chinesa possui uma fisionomia prépria que se afasta daquela que se de-
lineou na Unido Soviética.

A) O PAPEL DO PARTIDO COMUNISTA

O Partido Comunista era o grande ausente da descricio que até aqui fi-
zemos da administracdo chinesa. Na pratica, entretanto, é éle que anima
todas as instituicdes, todas as engrenagens que foram examinadas, que
define os objetivos, que controla sua realizacio. A administracio chinesa
ndo passa de um instrumento nas maos do Partido Comunista.

Mas, se é conhecida esta subordinacio da administracio ao Partido,
que alias nao é oculta, visto os estatutos do Partido Comunista, o dizerem
expressamente, é ainda mais dificil saber como ela se manifesta concreta-
mente, quais os processos utilizados para a sua efetivacio. Esta difi-
culdade, ja consideravel antes de 1966, agravou-se depois da revolucio
cultural, principalmente em virtude da fusido de certos érgios do Partido
com o6rgaos da administragdo local dentro dos comités revolucionarios. ™

Parece, entretanto, que dois fendémenos tém uma parte capital nesta
subordinacdo: de um lado, o paralelismo dos 6rgaos do Partido com os
do Estado, e de outro, a acumulacio de fun¢des na maquina do Estado e
na do Partido.

1. Paralelismo dos Orgios
O organograma do Partido Comunista Chinés se superpde mais ou

menos exatamente ao esquema da administracao tracada em 1954. As
circunstincias territoriais sdo as mesmas: provincias, Hsien, Hsiang e, mais

® Cf. supra, p. 157-160.
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tarde, comuna popular; a tnica diferenga provém da existéncia de or-
ganizacbes primarias do Partido nas fabricas, minas, escritérios, escolas,
ruas, etc.

Além disso, em todos os escalGes, é a organizacao do Partido calcada
na da administragdo: uma assembléia eleita por todos os membros do
Partido retne-se, em principio, uma vez por ano e toma decisbes concer-
nentes a orientacdo da politica do Partido em seu nivel; designa um co-
mité que dirige o trabalho do Partido entre as sessbes, o qual constitui
na realidade o 6rgao fundamental.

Este paralelismo é voluntéario: a concordancia dos érgdos facilita o tra-
balho, pois os estatutos do Partido Comunista estabelecem efetivamente
relagoes estreitas entre os comités do Partido e os 6rgdos da administra-
¢ao. O artigo 34 déste estatuto prevé que o “contrdle central dirige o tra-
balho dos drgaos centrais do Estado (...) por intermédio de grupos
diretores de membros do Partido que néle se encontram™. Férmulas ana-
logas confiam aos comités do Partido no nivel da provincia, do Hsien e
de outras circunscrigbes territoriais papel idéntico com relagdo aos orgios
locais da administragdo. Além disso, compete a éstes comités elaborar
sistematicamente sobre a atividade déstes 6rgaos administrativos e dirigi-
los ao comité central.

Assim, a politica da administragio é definida pelo Partido, niao dis-
pondo os servigos administratives de qualquer autonomia diante de suas
instancias. Nido se trata apenas de uma tarefa de estimulacido, mas tam-
bém de um conirdle exercido sobre a administracao em todos os niveis:
o Partido nao se contenta em fixar as linhas de conduta, éle fiscaliza es-
treitamente a realizagdo dos empreendimentos da administragao.

Em certos casos, parcce mesmo que o 6rgao administrativo supremo de
nivel local seja constituido pela reuniio do conselho local e do comité
do Partido. Dois autores ingléses ISABEL e Davip CRrooK, relatam o caso
de uma comuna popular.® Nessa circunscri¢ido, os dois orgdos tinham
assento conjuntamente sob a presidéncia do primeiro secretario do Partido
da comuna, deliberavam sobre os problemas da vida quotidiana e toma-
vam decisdes cuja execugio seria acompanhada por um de seus membros.

Estes lacos estreitos e constantes entre os 6rgios do Partido e os da
administracio reduzem a suas verdadeiras dimensées alguns problemas
encontrados na primeira parte déste estudo.

Efetivamente, o Partido assegura a coesio da administracio em seus
diversos escaldes, a participagdo na vida administrativa e condena qual-
quer veleidade de critica por parte de autoridade local. Assim, por exem-
plo, a questio da nomeacao de autoridades colocadas a testa das diferen-
tes circunscrigdes ¥ tem apenas uma importancia secundaria, visto que,
em definitivo, o candidato designado sera obrigatoriamente aquéle que
detém a confianca do Partido. Nestas condigdes. ndo sera inutil determo-
* Estatuto do Partido Comunista Chinés, art. 10 e 45.
t1  The First Years of Yangyi Commune, Londres, 1966.

82  Aplicacio do principio: dire¢do coletiva e responsabilidade individual.
2 Cf. supra, p. 156 e infra, p. 164.
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nos longamente sébre o papel respectivo da assembléia local e das auto-
ridades locais em sua nomeacao? Do mesmo modo, todos os eventuais
perigos da descentralizacio sdo compensados pela presenca désse formi-
davel elemento centralizador que é o Partido. A organizagio adminis-
trativa de 1954, como o esquema que lhe seguiu, sdao apenas fachadas
que sé encontram seu verdadeiro significado se nos lembrarmos que o
Partido esta sempre por tras das institui¢cées administrativas, que cada
6rgios administrativo é acompanhado de um orgdo do Partido, que o
dirige e o controla. Além disso, no proprio seio da administracio, o Par-
tido esta presente na massa dos funcionarios e, principalmente, nos pos-
tos-chaves.

2. Acumulagdo de Funcées

O Partido Comunista é a vanguarda das massas e seus membros, com
excecio de alguns permanentes, ocupam cargos em todos os campos de
atividade da sociedade chinesa.

Encontram-se, pois, nas administra¢bes, muitos funcionarios membros
do Partido, que podem explicar a sua volta a politica do Partido, con-
quistando para éle o apoio das massas.®* A existéncia déstes simples
agentes constitui um trunfo precioso para o Partido; por seu intermédio,
éste difunde suas palavras de ordem e se informa da atividade dos dife-
rentes servigos, bem como do comportamento dos individuos.

Todos os membros do Partido estdo, alias, sob a fiscalizagdo ideolégica
e politica de organiza¢ido primaria do Partido na sua respectiva adminis-
tracdo.’® Nao estio portanto entregues a si mesmos; recebem diretivas
e sio constantemente controlados.

Entretanto, como regra geral, os membros do Partido nio permanecem
em funcdes subalternas: a severa selecdo por que passaram antes de entrar
no Partido da-lhes acesso a cargos de responsabilidade. A proporcao
dos funcionarios membros do Partido Comunista é grande,*® e o fenémeno
é particularmente notério nas administracées. Ora, na hipétese em que
pelo menos trés membros do Partido ocupam algum cargo em um érgio
diretor de um organismo estatal, formam um grupo diretor cujas tarefas
consistem, segundo o artigo 59 dos estatutos do Partido Comunista, em
“difundir a politica ¢ as decisdes do Partido, fortalecer a unidade dos
quadros nido pertencentes ao Partido, cimentar os lagos com as massas,
reforcar a disciplina do Partido e do Estado e combater a burocracia”.
Como escreve o General GUILLERMAZ: “Assim os nao-comunistas véem-se
fiscalizados no interior das organizacbes por esta espécie de comité cujos
membros, formando um grupo, igualmente escapam melhor as influéncias
externas do Partido™. %"

Cf. estatutos do partido comunista chinés, art. 51.

Ibid,

CRrooOK, Isabel e David. Op. cit. Dio para a comuna de Yangvi 1.000 membros do partido para
2.060 quadros e acrescentam que grande numcero de adepios do Partido ocupam cargos nos quadros.
&  GUILLERMAZ, Jacques. La Citine Populaire, P.U.F., 1967, p. 77.

£ &2
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Por outro lado, é freqiiente que nos érgios administrativos eletivos, tais
como os conselhos populares locais, sejam designados delegados na qua-
lidade de membros do Partido. Quando éstes conselhos se reiinem junta-
mente com os comités do Partido, a representacio déste fica assim con-
sideravelmente acrescida no seio da assembléia da comuna, nio encon-
contrando grande oposigio para fazer valer sua politica.?® Esta dupla
qualidade, membro do Partido-alto funcionario encontra-se principal-
mente nos mais altos cargos da hierarquia, nas administracdes do Estado
ou nos 6rgaos locais.

Se estudarmos a lista dos dezesseis vice-primeiros-ministros do Conselho
dos Negécios do Estado as vesperas da revolucdo cultural, percebe-se que
éles eram membros do Comité Central do Partiro e que dez dentre éles
tinham assento no Bureau Politico. Quanto aos ministros, parece que,
em sua totalidade, sio membros do Partido, e muitos dentre éles perten-
cem também ao comité central.®®

Encontra-se a mesma acumulagido na administra¢ido provincial, na qual
os governadores de provincias ou prefeitos de municipalidades especiais
sdo simultineamente dignatarios do Partido. Dos 29 governadores, pre-
feitos ou presidentes de regides auténomas, apenas cinco °° nio sdo tam-
bém secretarios do Partido em sua circunscri¢ao; cinco sao primeiros-se-
cretarios do Partido;?! dezoito sdo segundos-secretarios ou simples
secretarios, um é secretario suplente.®® Alids, quando o governador nio
é secretario, tem sempre a seu lado um ou diversos vice-governadores que
tém esta qualidade; ao todo, 41 vice-prefeitos (de municipalidades espe-
ciais), vice-governadores ou vice-presidentes sio ao mesmo tempo secre-
tarios do Partido.®

Tudo leva a crer que assim seja também nos outros escaldes da orga-
nizacdo local e que o chefe da administra¢io seja geralmente um respon-
savel de alta categoria do Partido. As verificagbes que pudemos fazer
pessoalmente comportam testemunhos de muitos observadores que veri-
ficaram, por exemplo, a freqiiéncia com que os diretores das comunas
populares eram simultineamente secretarios do Partido para a comuna.%
Ja ndo se trata mais de um papel de estimulacdo ou de contrdle do Par-
tido Comunista: éste exerce verdadeiramente e de maneira direta as
responsabilidades do poder administrativo. Em definitivo, a administra-
¢ao chinesa nio passa de um agente executivo do Partido.

8 Crook, Isabel e David. Op. cit. O conselho da comuna comportava 3! membros; o comité do
partido, 28, porém muitos membros do comité haviam sido eleitos pela assembléia do conselho. O
colegiado assim formado tinha entio menos de 59 membros, cabendo a maioria aos comunistas.

8  Who's who in communist China. Obp. cit.

Shan-hsi, Kan-su, Ché-chiang, Hu-nan, Tibet.

Pequim, Xangai, Mongélia Interior, Ning-hsia, Kuang-hsi.
An-hui.

Who’s who in communist China. Ob. cit.

Cf., por exemplo, MyRpAL, Jan. Un Village de la Chine Populaire, Paris, 1964, p. 381.
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B) PROBLEMA DA FUNCAO PUBLICA

Os comunistas chineses refletiram longamente nos problemas apresenta-
dos pelo lugar que devem ocupar os servidores do Estado na sociedade,
na atitude que lhes cumpre adotar com relagdo as massas populares e nos
perigos da formacdo de uma casta de funcionarios. Desde 1949, esta
preocupacao permanente do regime deu a funcdo publica um estilo que
parece original e que sob muitos aspectos poderia servir de exemplo,
tanto para as sociedades ricas como para as nagoes proletarias.

A idéia mestra parece ser impedir a formagio de uma burocracia que
isolaria o funcionario dos cidadaos. Este grande temor manifesta-se atra-
vés do estatuto especial elaborado para o funcionario, ou melhor, como
veremos adiante, pela auséncia de estatuto especifico dos agentes publicos.

1. Luta Contra a Burocracia

Uma das finalidades que se atribuiu ao Partido Comunista nos estatutos
de 1956 é o de combater as praticas burocraticas. A burocracia é na ver-
dade um dos pesadelos para os regimes comunistas e a China oferece,
ademais, terreno particularmente favoravel ao seu desenvolvimento.

O principal reproche que as autoridades comunistas fazem a burocracia
é o de cortar os liames entre as massas ¢ a administracdo. Certamente
elas ndo negligenciam o perigo — mais acentuado no Ocidente — de ver
as reparti¢des exercerem demasiada influéncia nos assuntos do govérno,
de ver a vontade dos agentes do Estado substituir a do povo, mas elas
julgam que o risco € hastante teérico, visto que a coordenacao geral da
atividade politica ¢ administrativa é realizada pelo Partido Comunista.
O que mais receiam os marxistas é que se crie um abismo entre a admi-
nistracdo e os administradores, que surja uma casta de funcionarios.

Ora, é preciso reconhecer que a centralizacgio, principio capital da or-
ganizacdo marxista, ndo oferece necessariamente tal concep¢io da admi-
nistragao. Mesmo se se da énfase ao carater democratico do centralismo,
a tentacao dos agentes publicos é impor seu ponto de vista, dar ordens as
massas, infringindo os procedimentos regulares, ignorar as reivindicagdes
das bases, até onde chega naturalmente, dos altos niveis, o poder da auto-
ridade.® Dai para que o funcionirio se sinta um estranho, de fora, para
nio dizer superior as massas, ha apenas um passo.

Esta tendéncia é agravada pelo fato de que o regime denuncia continua-
mente inimigos dissimulados no seio do povo e dos quais é necessario des-
confiar ou contra éles lutar. Certa suspeita pesa entiao sdbre a lealdade
e o comportamento dos administradores, o que pode incitar os funciona-
rios a usarem métodos arbitrarios para executar as tarefas que lhes foram
atribuidas. Animados das melhores intencgoes, éles agem unilateralmente.

A China, além disso, era mais particularmente exposta a tais praticas
burocraticas, que s6 poderiam reproduzir a situacdo anterior a chegada

% Este aspecto foi destacado por Livu CHao-cHI, em 1936, no relatdério que apresentou ao 8.° Con-
gresso do Partido Comunista.
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dos comunistas ao poder. Efetivamente, a tradicio dos mandarins havia
formado, no decorrer dos séculos, a imagem de uma administracdo isola-
da do povo, orgulhosa de seus privilégios e consciente da categoria social
que as funcdes administrativas conferiam. A burocracia chinesa é pro-
vavelmente a que teve um passado mais longo e mais caracteristico.

Enfim, a necessidade que os comunistas sentiram em 1949 de, apés uma
depuragao sumaria, utilizar os servi¢os de grande numero de funcionarios
do regime anterior, havia introduzido na nova administracao elementos
impregnados do antigo estado de espirito e pouco dispostos ou pouco aptos
a reconsiderar suas relagoes com a massa dos administrados.

Compreende-se logo que a luta contra a burocracia tenha sido, desde
1949, uma das teses favoritas do regime. Nio contente em denunciar sem
cessar o capitalismo burocrdtico (isto é, a utilizacio do poder politico
para a defesa de interésses pessoais), o Partido Comunista diversas vézes
empreendeu campanhas contra a burocracia na administracio. Assim foi
por ocasiado do movimento Sanfan (dos trés anti: corrupc¢io, desperdicio,
burocracia), em 1951, que deu origem a sangbes contra 4,5% dos funcio-
narios estatais?® quando da campanha antidireitista de 1957 e, finalmente,
no decorrer do “grande salto para a frente”, de 1958.

De sua parte, Mao Tse-Tune atacou diversas vézes os males do buro-
cracismo, particularmente no célebre discurso de 27 de fevereiro de 1957
intitulado: Da justa solucio das contradi¢ées no seio do povo. Insistia
na contradi¢ido existente “entre certos trabalhadores do Estado, que pra-
ticam um estilo de trabalho burocratico, e as massas populares”, reconhe-
cendo que haviam estourado agitagbes em 1956 em razdo da burocracia
dos dirigentes.%

Mas a luta contra a democracia ndo se limita a dentncia repetida de
seus perigos; ela acarreta também medidas concretas destinadas a elimi-
nar o risco e a dar um ndvo estilo a administragao.

A mais espetacular das medidas talvez seja a obrigagdo imposta aos
funcionarios de efetuarem peridodicamente estigios de trabalho manual.
Com isso, deseja o regime pé-los em contato direto com as massas, com
a vida quotidiana do povo, com os problemas de sua existéncia profissio-
nal. Acredita-se que os funcionirios muito tém a aprender das massas
e que, assim, assimilardo sua mentalidade, transformando em compensacio
a déles prépria. Corretamente utilizados, ésses periodos de trabalho ma-
nual devem dificultar o aparecimento de um espirito de casta nos funcio-
narios publicos. Como disse Mao TSE-TUNG “é esta uma medida de fun-
damental importancia em regime socialista, que contribui para vencer a
burocracia a impedir o revisionismo e o dogmatismo”.%8

Os funcionarios sao entao enviados a intervalos regulares para as fa-
bricas ou, mais freqiientemente, para o campo onde, durante diversas
semanas ou diversos meses, compartitlham a vida dos operarios ou dos

%  SCHURMANN, Frans. Ideology and Organization in Communist China, University of California
Press, 1966, p. 318.

97 Mao TSe-TUNG. Quatre essais philosophiques, Pequim, 1966, p. 90 e 136. Cf. também: A propos
des méthodes de direction (Resolucio de 1943).

%8 Citado por Pekin Information, 1968, n.°o 17.
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camponeses. Déste modo, a freqiiéncia as reparticdes chinesas habitua
o publico ao desaparecimento insélito de funcionarios que ressurgem de
maneira ndo menos imprevista, apés um certo tempo, o rosto bronzeado
e as maos calosas. Assim, todos os anos, diversas centenas de milhares
de funcionarios vdo ao Lao-tung, ndo para um castigo qualquer, mas para
fins educativos. Todos os escaldes da hierarquia a isso estido sujeitos, pois
a imprensa anunciava ha alguns meses que dois dos vice-prefeitos de
Pequim acabavam de trabalhar, durante alguns meses, em uma equipe de
limpadores de privadas.

Entretanto, as virtudes do trabalho manual nio bastam para formar
am bom funcionario comunista. Também a educacdo politica é perma-
nente nas administragées. A reunido politica é uma instituicao ritual,
da mesma forma que o cha nas reparticdes britanicas. Em um ritmo va-
riavel — provavelmente de uma vez por semana a uma ou duas vézes por
dia — que a revolucio cultural em muito acelerou, os funcionirios compa-
recem a sessoes de estudo e de reflexiao politica durante o horario de
trabalho, nos préprios locais da repartigdo. Os problemas do momento
sdo ai abordados, mas a reuniio é essencialmente destinada ao estudo do
pensamento do Presidente Mao Tse-TuNc. Os participantes sdo convidados
a aderir a escola de MAo TsgE-TuNG, de modo a se tornarem funcionarios
vermelhos e altamente qualificados.

Durante essas reunides, tamhém a atitude de cada um dos funcionarios
é passada pelo crivo. A pratica da critica e da auto-critica é considerada
eminentemente favoravel ao desenvolvimento de uma mentalidade autén-
ticamente socialista no interior da administracio.

No periodo de intensa exaltacio politica (como por exemplo em certos
momentos da revolugio cultural), o trabalho pode cessar quase completa-
mente nas reparticées publicas. Todo o pessoal participa entdo da agido
politica, toma parte nas manifestacées de massas, desfila pelas ruas, redige
€ prega os ta tzu-pao cartazes com grandes letras), distribui panfletos
ou jornais revoluciondrios. Os processos podem acumular, as decisées, es-
perar; ésses inconvenientes nio os detém; o aspecto politico domina o pro-
fissional e, no caso, o politico é a educacdo politica do funcionario.

A qualidade do agente estatal ndo assegura privilégio algum: com isso
o regime quer lutar contra os erros da China imperial e do Kuomintang,
impedir a constitui¢io Jde uma casta de burocratas. Esta situacdo dificul-
ta, naturalmente, uma definicio do funcionario chinés.

2. Funciondrios

Pouco se sabe do funcionario chinés. Alids, a propria nocdo de fun-
cionario seria provavelmente recusada por um jurista comunista chinés.
Os textos legais praticamente nunca utilizam éste térmo, que manifesta
uma vontade de separar, de diferenciar do conjunto da coletividade; éles
falam de kan-pu, isto é. de quadro, expressao também utilizada para de-
signar os dirigentes e os responsaveis, tanto no campo como nas fabricas.
E, se pouco se sabe sobre o funcionario chinés, talvez seja exatamente
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porque o regime pretende considera-los como cidadios iguais aos outros,
o que é facil em uma sociedade socialista onde todos os empregados e sa-
larios emanam da coletividade, onde a distin¢do entre um setor publico
e um setor privado nio tem sentido. Mas o regime, guiado pela célebre
afirmacdo de Mao TsSE-TUNG segundo a qual “os quadros de nosso partido
e de nosso Estado sao trabalhadores comuns e nio senhores que ficam com
todo o seu péso esmagando o povo”,”® leva ainda um pouco mais longe
que na Uniao Soviética o cuidado de nivelamento ou de fusio dos agentes
publicos com a massa do povo.

Dai resulta ser dificil separar os tracos caracteristicos do estatuto do
funcionario chinés, e as informagdes mais interessantes que podemos for-
necer dizem respeito a sua conduta.

a) O Estatuto do Funciondrio

Propriamente falando, nao existe um estatuto do funcionario e os ele-
mentos concretos de que dispomos tendem a salientar a assimilacdo do
funcionario ao trabalhador comum. A situacdo do funcionario parece ser
regida simplesmente pelo cédigo do trabalho, documento do qual se co-
nhece a existéncia, de cujo conteudo as autoridades chinesas fornecem
pormenores sem dificuldade, mas que é impossivel de se obter.

Ignora-se tudo sébre o modo de recrutamento de funcionarios e da
formacdo que receber antes de entrar para a administracdo. Parece que
nao existe institui¢io analoga 42 de uma escola de administracdo e os do-
cumentos oficiais e as informacdes colhidas ndo mencionam também qual-
quer ciclo de estudos superiores que possam preparar para a administra-
cio. Uma Faculdade de Direito funcionava bem na Universidade Peit’a
de Pequim, antes da revolucdo cultural, porém contava menos de uma
centena de estudantes, numero ésse que nada significa em relacdo as
necessidades da China no que concerne aos administradores.

Podemos até imaginar que as autoridades chinesas nao dao, proposita-
damente, aos seus futuros funciondrios uma formacdo que os distinga
dos demais estudantes. Em um pais em que as raizes do mandarinato
estio ainda vivas, tudo o que desenvolve um certo particularismo, ou fa-
vorega o aparecimento de um espirito de casta, é cuidadosamente evitado.

E preciso dizer também que a formacio do jovem chinés nunca é ex-
clusivamente técnica. Na Faculdade de Ciéncias, por exemplo, éle recebe-
ra educacdo civica e politica, juntamente com os ensinamentos puramente
cientificos; discutira, mas reunides politicas, tanto os grandes problemas
do momento, assim como os da coletividade em que vive, o que lhe da
certamente facilidades de adaptagido as tarefas administrativas.

Se bem que a Constituicio de 1954 proclame a igualdade de todos os
cidaddos chineses diante da lei, diversas categorias de pessoas, por razdes
politicas, ndo podem ter acesso a funcao publica. A legislagio chinesa
cassa os direitos civicos dos adversédrios de classe, suspeitos de se haverem

® In Le pseudo-communisme de Kruchev et les legons historiques qu’il donne au monde, 14 de
julho de 1964.
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oposto a construgdo da sociedade socialista: latifundiarios, capitalistas, an-
tigos compradores,’®® antigos agentes do Kuomintang. A mesma suspei¢io
pesa sbbre seus filhos, que sio igualmente afastados dos cargos publicos.

Por outro lado, é certo que o jovem chinés ndo escolhe sua entrada
para a administracio, nem para qualquer outra profissio. Ao término
dos estudos, primarios, secundarios ou superiores, éle ja tem seu destino
fixado pelo Partido, que o designa para ocupar determinado cargo em um
servico publico.'™ Ficara éle nessas fun¢des? Sera éle mais tarde desig-
nado para uma fabrica ou uma comuna popular? Nao é impossivel, mas
de qualquer modo, isto nao dependera déle, mas dos planos que o Partido
tenha sodbre sua pessoa.

Nestas condicdes, nao se pode falar de uma carreira de funcionario.
Certamente nio existe promogido automaticas por antigiiidade ao nivel
superior; também o acesso depende da apreciacao que o Partido faz da
competéncia e da conduta do funcionario, e como o regime insiste em que
é preciso ser vermelho antes de ser competente, nao é vedado pensar que
o comportamento publico tem maior péso que a capacidade profissional.

A remuneracgio dos funcionarios é comparavel a dos outres trabalhado-
res, o que significa que o vencimento médio é de 65 a 70 yiian;1°® os prin-
cipiantes recebem aproximadamente a metade desta soma e os funciona-
rios superiores, um pouco mais de 100 yiian. Considerando o baixo custo
da alimentacdo, da moradial®® e dos servigos de utilidade piblica,!®* esta
remuneragdo assegura um nivel de vida bastante satisfatério. Antes da
revolugdo cultural, a faixa dos vencimentos era mais ampla, porém o es-
pirito de igualitarismo que anima ésse movimento provocou uma diminui-
cao dos salarios mais elevados.

Os funcionérios trabalham seis dias por semana, oito horas por dia, o
que corresponde ao direito comum. Em principio os homens sdo aposen-
tados aos 60 anos e as mulheres aos 55. O regime de assisténcia social
em vigor atinge a totalidade das despesas de doenc¢a do segurado, porém
apenas 50% das despesas do cdnjuge ndo-assalariado e dos filhos.!% Tém
direito a cinco dias de férias pagas por ano.

Em ultima analise, a responsabilidade dos funcionarios é fixada pela
Constituigdo (art. 97), scgundo um processo nao necessariamente jurisdi-
cional. Os cidaddos que quiserem apresentar queixa contra um funcio-
nario podem acionar, escrita ou oralmente, “qualquer é6rgio do Estado
em qualquer nivel que seja” por violagdo da lei ou descumprimento de
dever. A expressio orgio do Estado inclui tanto as autoridades judicia.
rias quanto as autoridades administrativas. A reparti¢cdo em causa podera
decidir sobre o pagamento de uma indenizagio, caso o cidadido tenha tido
algum prejuizo. A Constituigio ndo prevé que a indenizacio deva ser
10 Palavra portuguésa usada na China que significa ‘‘agente nativo e intermediirio de uma casa
de negbcios’”’. (N.T.).

191 Quando se pergunta a um estudante chinés que pretende éle fazer ao término de seus estudos,
&ste responde invaridvelmente: “O que o partido me mandar fazer’ .

1@ Um vyiian corresponde a dois francos franceses.

3 A moradia absorve menos de 3% do salirio.

10¢  Nas cidades, a agua e eletricidade absorvem aproximadamente 5% do salario.

105 As mulheres gravidas tém direito a uma licenca de gestagio de 56 dias.
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paga pelo funcionario; trata-se, portanto, de uma responsabilidade indire-
ta do poder publico pelos atos de seus agentes. Ndo parece que o Estado
possa ser diretamente processado, ¢ ignora-sc se éste pode exercer direito
regressivo contra o funcionario culpado (de qualquer modo, a modicidade
do patriménio déste ultimo tornaria aleatério tal recurso) .

b) O Comportamento dos Funciondrios

Na aparéncia externa, nada distingue um funcionario de qualquer outro
trabalhador. Ndo ha burocratas engravatados; facilmente se pode con-
fundir um agente do Wai Chiao-pu (Ministério das Relacées Exteriores)
com um operario metaliurgico ou um ferroviario. Isto também ocorre
dentro das repartigdes, em que o diretor do servigo se veste como o ascen-
sorista e tem praticamente a mesma maneira de caminhar, o mesmo porte.
Como ja sabemos, no Exército todos os galdes de pdsto foram suprimidos
a 1.° de junho de 1965 e, na China, tudo o que se faz no Exército serve
de exemplo para todo o pais. Isto nio quer dizer que tenha desaparecido
téda a hierarquia, ao contrario, ela conserva uma grande importincia.
As listas de personalidades publicadas na imprensa no dia seguinte das
manifestacoes oficiais sdo elaboradas com um minucioso respeito pelas
precedéncias, mas a hierarquia nao se manifesta por qualquer sinal vi-
sivel.

As mulheres sio pouco numerosas nas administracdes, a niao ser nos
postos subalternos. Nio se encontra uma tinica mulher no Conselho dos
Negécios de Estado, nem no Comité Central do Partido.!% Se desde a
Libertagdo o regime se esfor¢a para transformar a situacio da mulher,
0s progressos sao lentos e se manifestam apenas nos niveis inferiores da
hierarquia. As mulheres nio introduzem nas reparticées qualquer ele-
mento que rompa a uniformidade das aparéncias: assim como os homens,
elas vestem uma tinica reta abotoada até o pescoco e ornamentada com
uma insignia representando Mao TSE-TUNG, uma calca larga e, as vézes,
um gorro; no trabalho como na vida privada, elas abdicaram de qualquer
faceirice e ndo reivindicam consideragao especial alguma.

Embora se ignore o nimero de pessoas empregadas nos servigos publi-
cos, é evidente que éle é muito elevado. Observa-se efetivamente nas
reparticbes administrativas o mesmo excesso de pessoal freqiientemente
notado nas fabricas. A nogao de produtividade é estranha a administra-
¢do assim como ao mundo industrial; o desaparecimento do desemprégo
tem como contrapartida a multiplicacio dos empregados sem levar em
conta as necessidades reais. E preciso lembrar também que muitas pessoas
participam da atividade da administracao, sem por isso terem a quali-
dade de funcionario permanente. E assim que em 1953-54, por ocasiio das
primeiras elei¢bes gerais organizadas apds a Libertagdo, houve 5.699.144
representantes eleitos nas assembléias das organizac¢bes de base (Hsiang

08 Hi menos de 109 de mulheres entre os membros do Partido. No passado muitas mulheres
ocupavam cargos ministeriais.
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e Chu) . Mais tarde éste numero foi um pouco reduzido para 4.500.000
eleitos, aproximadamente .7

Os funcionarios das administra¢des centrais trabalham em prédios mo-
dernos de estilo soviético, sem graca nem imponéncia. A parciménia das
dotacdes de custeio explica presumivelmente a mediocridade da conserva-
cdo. As fachadas sdo sujas e, se bem que o interior seja em geral mais
bem conservado, a impressao de que se tem é de austeridade e pobreza.
Nos escritérios o mobilidrio é de madeira, o equipamento é sumario e a
decoracao se compoe exclusivamente de retratos e bustos de Mao Tse-Tuxe.
Depois da revolugdo cultural, éste aspecto mudou um pouco. As paredes
externas como as dos corredores estio cobertas de cartazes em grandes
caracteres, fruto do trahalho politico dos agentes; quando nio ha lugar
suficiente, os cartazes sio muitas vézes dispostos sob a forma de cortinas
que caem do teto barrando o corredor e devendo ser afastadas pelo vi-
sitante.

O comportamento dos funcionarios esta impregnado de uma grande
lentidao. A abundancia de recursos humanos atua sébre o ritmo de tra-
balho para torna-lo mais lento. Em uma reparticao chinesa, nio se sente
jamais a tensdo, a pressa, o excesso de trabalho. Ao contrario, tudo é
silencioso e calmo. O funcionario publico chinés examina com mintcia
o problema que lhe é apresentado, sendo freqiientemente até excessiva-
mente cauteloso. Os documentos sio examinados, descascados, recobertos
de vistos, carimbos, assinaturas sem fim e o menor érro suspende o an-
damento do assunto como nos tempos do antigo direito romano. Como
explicar esta lentidao e éste formalismo?

O principio da decisao coletiva, que parece muito freqiientemente uti-
lizado para os assuntos um pouco delicados, ndao acelera a solugdo dos
problemas: é preciso reunir todos os interessados — sejam éles outros
funcionarios ou representantes das massas — expor-lhes o processo, deixar
cada um apresentar seu ponto de vista e talvez consultar seus superiores,
a rapidez da acdo é sacrificada a esta preocupacao de responsabilidade
coletiva. Os funcionarios chineses tomam pouca iniciativa, seja porque
o processo de decisio a isso se oponha, seja porque éles ndo o desejam; o
formalismo é entdo uma garantia de seguranga para éles.

A descricio de uma entrevista de um diplomata estrangeiro com uma
autoridade chinesa permite ilustrar o processo da decisio nas reparticoes.
O diplomata é recebido em uma sala do Ministério das Rela¢des Exterio-
res por um funcionario de nivel semelhante ao seu — os chineses dao
muita importancia a isto — assistido por um intérprete e dois ou trés
secretarios, dos quais um toma nota integral da conversa. Apds as amabi-
lidades e consideragées climaticas habituais, cada um expse seu ponto
de vista, mas a decisio ndo surgira desta troca de argumentos. Efetiva-
mente, o funcionario chinés entrou na reuniao com uma argumentagio
pré-estabelecida, de maneira coletiva, ¢ com uma decisio que éle deve
esforgar-se para que a outra parte a aceite; nao dispde da menor liberdade
para adaptar sua tese aos imprevistos da controvérsia e também nao esta

107 TowNsexD, James R. Op. cit, p. 105-106.
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qualificado para modificar a decisdo tomada coletivamente. Assim, muitas
vézes, se a conversa toma um rumo inesperado, tera de limitar-se a repetir
indefinidamente o0s mesmos argumentos e o seu interlocutor irritar-se-a
com ésse dialogo de surdos. Embora nenhuma decisao possa ser tomada
durante o encontro, niao é impossivel que algum tempo mais tarde, as au-
toridades chinesas tendo feito um exame coletivo da entrevista, seja
marcado um névo encontro, durante o qual serd proposta uma decisdo
diferente.

O processo de decisio ¢ a falta de iniciativa dos agentes nao siao os
tnicos responsaveis pela lerdeza da administracdo. A falta de recursos
materiais ja assinalada e os problemas quase invenciveis que apresenta
a modernizagio do equipamento tém a sua parte. Sera que se sabe, por
exemplo, que néo existem propriamente maquinas de escrever com ca-
racteres chineses?!"® Todos os documentos sdo compostos a mao, seja sob
a forma de manuscritos ou de pequenas impressoras de tipo artesanal.
Também ndo é possivel telegrafar diretamente um texto redigido em
chinés; cada carater é representado por um grupo de algarismos, cuja
chave tem que ser procurada em um registro especial. Pode-se bem ava-
liar como as particularidades do sistema de ideogramas complicam a ta-
refa dos funcionarios e é de lamentar que a revolugio cultural tenha pdsto
fim a uma tentativas de alfabetizagio da escrita.

Esta lentidao se concilia de maneira surpreendente, a priori, com uma
eficacia segura. Os servicos passiveis de serem julgados pelo estrangeiro
funcionam muito corretamente. O correio chega a seu destino, o telefone
niao falha (ha duas tarifas para as comunica¢des nio automaticas: normal
e urgente. Com esta tltima, fala-se de Pequim a Cantio, numa distancia
de mais de 2.000 quilémetros, em poucos minutos); os funcionarios al-
fandegarios sao corteses e insubornaveis; a policia — sera necessario di-
zé-lo? — & onipresente; os servigos industriais e comerciais de utilidade
publica (estradas de ferro, eletricidade, gis, d4gua) funcionam geralmente
bem. No conjunto, é incontestavel que o regime comunista conseguiu a
transformacao da administracdo.

Isto se deve em grande parte aos funcionarios. Se éstes nem sempre sio
de uma competéncia excepcional, dio prova de uma grande consciéncia
profissional — pelo menos, é verdade, em seus contatos com os estrangei-
ros, o que limita o alcance do testemunho. Mas, principalmente, adquiri-
ram uma virtude bastante rara no periodo anterior: a honestidade. A luta
contra a corrupcao foi eficaz, o fato de que os discursos oficiais nao mais
mencionem a questio mostra que esta tara foi eliminada. Neste ponto,
o regime atingiu um dos objetivos que persegue com constancia ha quase
vinte anos. Transformou o homem; féz com que o funcionario tomasse
consciéncia da prioridade do interésse geral sobre o interésse particular,
deu-lhe a nocio de dedicacdo, a consciéncia do exemplo que deveria ser
para todos no exercicio de sua missao.

18 As vézes é empregada uma maiquina com diversos teclados moéseis, cada um composto de varias

centenas de caracteres. £ preciso mudar o teclado cada vez que o carater desejado ndo se encontra
no teclado em uso no momento.
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Fora das atividades rotineiras, asz relagoes entre a administragdo e os
usuarios revestem-se de um aspecto educativo acentuado. O funcionario
expoe o ponto de vista da administragio, justifica-o por seus motivos ideo-
I6gicos, referindo-se inevitavelmente ao pensamento de Mao Tse-TuNe,
esforca-se por fazer compreender e aceitar a decisdo tomada. Se necessa-
rio, éle insistira até que seu interlocutor reconhecga explicitamente o fun-
damento da medida tomada e, se o comportamento do usuario tiver algo
de irregular, o funcionario nao hesitara em fazer-lhe uma longa prelecao
e terminara sua admoestacao solicitando-lhe uma promessa de nao reinci-
dir. Esta atitude, que pode parecer ingénua ou paternalista, tem a inten-
cdo de suprimir a distancia entre a administracao e os individuos, fazendo
compreender a éstes ultimos que seu interésse se dissolve no interésse
geral, que as decisoes administrativa nao sao diktats incompreensiveis e
vexatérios, e sim elementos de uma obra que é levada adiante em seu pro-
prio beneficio e a qual ¢les devem associar-se.

Em definitivo, podemos perguntar-nos se a principal originalidade da
administragdo chinesa nio estara em sua ndo existéncia, pelo menos na
qualidade de 6rgao auténomo com caracteristicas préprias, obedecendo a
regras particulares; em resumo, possuindo um estatuto e prerrogativas
especiais. Se, efetivamente, no sentido funcional, as tarefas administra-
tivas, como as tem tdda sociedade organizada, existem e sio executadas,
elas sio obra de instituicdes e de homens que em nada se diferenciam
dos que se consagram a outras tarefas.

Tal conclusdo seria provavelmente um pouco prematura mas serviria
para antecipar a realizacio de¢ um desejo muito caro aos dirigentes chine-
ses. Estes retomam para si a ambicao de PROMETEU de criar um nédvo
homem. Querem remodclar o homem e sonham com uma sociedade em
que todos os individuos seriam nédo iguais, mas intercambiaveis e poli-
morfos, a0 mesmo tempo camponeés, soldado, operario e kan-pu. Em tal
universo nio ha lugar para o particularismo de uma administracio estra-
nha aos cidadios e que confira aos que dela fazem parte um estatuto
diferente daquele dos outros individuos.

Ela também seria. talvez durante algum tempo, paradoxal. Em um sis-
tema centralizado, o enquadramento de uma sociedade subdesenvolvida
e ainda subevoluida exige uma multiplicacio de estruturas animadas por
representantes da autoridade, as quais constituem inevitavelmente uma
maquina administrativa imponente. que ressalta em fortes tracos sobre a
massa de individuos. A preocupacdo demonstrada pelos administradores
de fundirem-se na massa, de aprender com a massa, bem demonstra que
na fase atual éles ainda se¢ diferenciam do conjunto dos cidadaos.

No futuro, entretanto. esta diluicao da administracio no seio do povo
nao seria mais que um aspecto do deperecimento do Estado que os diri-
gentes chineses — como todos os chefes marxistas — prometem aqueles
que os seguirdo no milénio comunista.
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