
Organizadores: Archie Brown e Lilia Shevtsova

UnB



Lançamentos da Editora 
Universidade de Brasília

Elementos de história da 
filosofia antiga
Jean Paul Dumont

Política em pedaços ou 
política em bits
Gustavo Steinberg

Significados da terra
Ellen Woortmann

Africanos no Brasil
Nina Rodrigues

Histórias de violência, 
crime e lei no Brasil 
Elizabeth Cancelli (Org.)

Joaquim Manuel de Macedo 
ou os dois Macedos
Tania Serra



Gorbachev, Yeltsin, Putin
A LIDERANÇA POLÍTICA NA TRANSIÇÃO RUSSA



FUNDAÇÃO UNIVERSIDADE DE BRASÍLIA

Reitor
Lauro Morhy

Vice-Reitor
Timothy Martin Mulholland

EDITORA

UnB
Diretor

Alexandre Lima

Conselho Editorial
Presidente

Henryk Siewierski

Alexandre Lima, Clarimar Almeida Valle, 
Dione Oliveira Moura, Jader Soares Marinho Filho, 

Ricardo Silveira Bemardes, Suzete Venturelli



Gorbachev, Yeltsin, Putin 
A LIDERANÇA POLÍTICA NA TRANSIÇÃO RUSSA

Archie Brown, Lilia Shevtsova
Organizadores

Tradução
Sérgio Bath

EDITORA

UnB



Equipe editorial

Rejane de Meneses - Supervisão editorial 
Yana Palankof - Acompanhamento editorial 

Rejane de Meneses e Yana Palankof - Preparação de originais e revisão 
Magda Hayata de Azevedo - Editoração eletrônica 

Fred Lobo - Capa 
índice: Elizabeth Araújo, Jupira Correa, Rejane de Meneses e Yana Palankof

Título original: Gorbachev, Yeltsin, Putin: political leadership 
in Russia’s transition

Copyright © 2001 by Carnegie Endowment for International Peace, 
Washington, D. C., USA 

Copyright © 2004 by Editora Universidade de Brasília, pela tradução

Impresso no Brasil 
Nota: Esta tradução não foi revista pelos organizadores nem pelo 

proprietário, sendo de responsabilidade da Editora.

Direitos exclusivos para esta edição:

Editora Universidade de Brasília
SCS, Q. 02, Bloco C, n2 78, Ed. OK, 22 andar 

70300-500 Brasília-DF
Tel: (Oxxól) 226-6874-Fax: (Oxxól) 225-5611 

www.editora.unb.br - editora@unb.br

Todos os direitos reservados. Nenhuma parte desta publicação poderá ser armazenada ou 
reproduzida por qualquer meio sem a autorização por escrito da Editora.

Ficha catalográfica elaborada pela 
Biblioteca Central da Universidade de Brasília

Gorbachev, Yeltsin, Putin: a liderança política na transição 
G661 russa. Archie Brown, Lilia Shevtsova (organizadores) 

tradução de Sérgio Bath. - Brasília : Editora Universi­
dade de Brasília, 2004.

266 p.

ISBN: 85-230-0784-9

1. Política-Rússia. 2. Liderança política-Rússia (Federação).
3. União Soviética-Polítíca e governo-1985-1991.
4. Política e govemo-Rússia (1991-1993). I. Brown, 
Archie. II. Shevtsova, Lilia. III. Bath, Sérgio.

CDU 32(47)

http://www.editora.unb.br
mailto:editora@unb.br


SUMRIO

Prefcio , 7
Jessica T. Mathews

Prefcio dos organizadores, 9

1. Introdução, 11
Archie Brown

2. Dois líderes transformacionais comparados: Mikhail Gorbachev eBoris Yeltsin, 23
Archie Brown

3. Avaliação de Gorbachev e Yeltsin como líderes, 71
George Breslauer

4. De Yeltsin a Putin: a evolução do poder presidencial, 103 
Lilia Shevtsova

5. A LIDERANÇA POLÍTICA E a LUTA ENTRE 0 CENTRO E A PERIFERIA: AS REFOR­MAS ADMINISTRATIVAS DE PUTIN, 197
Eugene Huskey



6 I Archie Brown e Lilia Shevtsova (Organizadores)

6. Conclusão, 235
Lilia Shevtsova

Sobre os autores, 249

índice, 251



5

A LIDERANÇA POLÍTICA E A LUTA ENTRE O CENTRO E A 
periferia: as reformas administrativas de Putin

Eugene Huskey

Tradicionalmente, as mudanças de regime ocorridas no espaço 
multiétnico da Rússia têm provocado uma crise nas relações entre a 
capital e as províncias. Foi o que aconteceu na época dos distúrbios 
do começo do século XVII e durante as guerras e revoluções no prin­
cípio do século XX; e é também o que acontece hoje na transição do 
comunismo. No princípio da década de 1990, a maior parte dos vín­
culos ideológicos, institucionais e de apadroamento que ligavam os 
líderes provinciais soviéticos à autoridade central do Estado desapa­
receram juntamente com o sistema do partido único. No meio das 
ruínas do comunismo, os líderes das 89 repúblicas e regiões da Rússia 
começaram a exigir autonomia política, econômica e cultural, o que 
seria impensável em qualquer Estado moderno, e muito menos na 
antiga União Soviética. Inspirados pela ambição pessoal, assim como 
pelos instintos localistas (que nunca estiveram muito abaixo da su­
perfície, mesmo na era soviética), as principais elites provincianas 
procuraram extrair de Moscou todo o poder que podiam, antes que 
o Estado central tivesse condições de estabelecer um novo disposi­
tivo “vertical”.

Ao longo da década de 1990, a debilidade da liderança de Yeltsin 
e as sérias divisões dentro do Executivo central, e entre este e as insti­
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tuições legislativas, facilitaram o crescimento do poder das provín­
cias. Essas divisões estimularam as elites moscovitas a competir na 
concessão de vantagens aos líderes provinciais. A devolução do po­
der político resultou também de três mudanças havidas no plano 
institucional do país, mudanças que fortaleceram de forma significa­
tiva a estatura e a autoridade dos chefes dos Executivos provinciais.

A primeira foi a dissolução por Yeltsin do Parlamento nacional, 
no outono de 1993, que levou a restrições impostas ao Poder Legis­
lativo nas repúblicas e nas regiões. A emasculação do tradicional con­
trole legislativo sobre a chefia do Executivo encorajou os presidentes 
e os governadores a desenvolver uma forma personalista de governo, 
o que por sua vez permitiu que estruturas políticas da província, rela­
tivamente unidas, confrontassem um Estado central dividido.

A segunda foi o fato de que a Constituição de 1993 criou uma 
câmara superior, o Conselho da Federação, cujos membros eram os 
chefes do Executivo e do Legislativo de cada território sujeito a Mos­
cou. Esse sistema incomum de representação legislativa fortalecia o 
capital político das elites provinciais, dando-lhes poder de veto sobre 
importantes nomeações presidenciais, tais como as do procurador- 
geral e dos juizes da corte constitucional, assim como a possibilidade 
de bloquear, ou pelo menos retardar, a adoção de leis federais. Com 
efeito, o presidente implantou uma Constituição que entregou aos 
políticos da província elementos adicionais de barganha política. 
A fusão do papel de executivo provincial com o de legislador nacio­
nal correspondeu a um convite para a troca de favores legislativos 
pela autonomia das províncias ou outros privilégios. Nas palavras 
um tanto exageradas da jornalista Irina Kholmskaya, “Yeltsin pagou 
aos governadores tão generosamente, com [transferências de] poder, 
que a certa altura já não tinha mais nada para dar-lhes”.1

1 Irina Kholmskaya, Konets federal’noy razdroblennosti, Vlast, Io de agosto de 2000, 
p. 16.
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Até 1996, a faculdade que tinha o presidente de nomear e demi­
tir os 68 governadores do país limitava a liberdade de manobra dos 
chefes das administrações regionais. Mas a decisão de introduzir elei­
ções diretas para governador (com o objetivo, em parte, de atrair o 
apoio das elites das províncias à campanha presidencial instável de 
Yeltsin) alterou fundamentalmente o cálculo político na Rússia. De­
pois das eleições regionais, realizadas entre 1996 e 1998, os governa­
dores ganharam uma legitimidade, uma segurança no cargo e uma 
independência política que não existiam no primeiro mandato de 
Yeltsin. Segundo R. E Turovsky, o ano de 1996 provocou uma “revo­
lução silenciosa” nas relações entre o centro e a periferia. Com a sua 
recém-adquirida legitimidade democrática, “o governador transfor­
mou-se em um‘minipresidente’ [...] [exigindo] maior autonomia eco­
nômica e mais poder político”.2 Se devéssemos identificar um único 
fator institucional que distinguiu o poder presidencial na Rússia, no 
fim dos anos 1990, em contraste com as versões mais musculares dos 
outros Estados pós-soviéticos, como Belarus e Casaquistão, esse fa­
tor seria a eleição direta dos governadores. Essa limitação imposta ao 
poder de patrocínio do presidente garantiu que o desenvolvimento 
político da Rússia fosse diferente da trajetória seguida pelos seus 
vizinhos mais autoritários.

2 R. F. Turovskiy, Otnosheniya “Tsentr-Regiony” v 1997- 1998gg: mejdu konfliktom i 
konsensusom, Politya (primavera de 1998), 1,3.

No fim da década de 1990, as regras formais do Estado russo, 
que apresentavam uma mistura peculiar de princípios unitários e fe­
derativos, ocultavam relações entre o centro e a periferia que se des­
locavam no sentido da confederação. Assim como o conflito entre a 
legislação da URSS e das várias repúblicas que a compunham tinha 
marcado o fim da era soviética, novos conflitos entre a legislação 
federal e provincial estavam irrompendo na Rússia pós-comunista. 
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De acordo com as autoridades de Moscou, um quarto das normas 
legais emanadas das repúblicas e das regiões violavam a lei federal.3 
Além disso, cada vez mais as autoridades provinciais cooptavam as 
agências federais que funcionavam no seu território graças à sua ca­
pacidade de examinar as nomeações federais ou de fornecer aos re­
presentantes do centro bens e serviços que não podiam adquirir com 
seus salários miseráveis; oferecendo-lhes moradia decente e razoável, 

transporte, e até mesmo assistência à infância, as autoridades das pro­
víncias dispunham de poderosas alavancas de influência sobre os bu­
rocratas federais, cuja principal lealdade devia ser com o centro. 
Conforme James Madison observou no Federalista n° 51, há mais de 
dois séculos, “os membros de cada departamento devem depender o 
menos que for possível dos outros com relação aos emolumentos re­
cebidos pelas suas agências” para que sua independência não seja “me­
ramente nominal”.4 Finalmente, alguns presidentes e governadores 
insistiam em manter um controle dos tributos, da propriedade e do 
comércio que impedia o desenvolvimento de um Estado viável e 
do comércio nacional. Depois da crise financeira de agosto de 1998, 
por exemplo, algumas regiões erigiram barreiras protecionistas que 
normalmente associamos com as relações econômicas entre Estados, 
e não com o comércio interno de um país.5

3 Segundo alguns, essa proporção seria ainda maior. No fim de 1997, Serguei 
Stepashin, que dirigia o MVD, afirmou que um terço das nove mil leis provinciais 
examinadas pelo seu escritório violavam a Constituição russa ou a legislação fede­
ral. Citado em Cameron Ross, Federalizm i demokratizatsiya v Rossii, Polis, n. 3 
(1999). O artigo de Ross contém uma excelente análise dos problemas do federa­
lismo nos regimes de transição.

4 The Federalist Papers (AA. York, New American Library, 1961), p. 321.
5 Kathryn Stoner-Weiss observou que “a imposição de controles de preço, de restri­

ções comerciais e as ameaças de retenção de impostos em muitas regiões, a partir 
de 17 de agosto de 1998, fizeram com que alguns analistas e observadores lembras­
sem a Rússia do princípio dos anos 1990, quando a sobrevivência do Estado russo 
parecia correr um sério risco. Vide Central weakness and provincial autonomy: 
observations on the devolution process in Russia, Post-Soviet Affairs, 1 (1999), p. 87.
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Os antecedentes das reformas institucionais de Putin

Foi contra esse pano de fundo do crescente poder das províncias 
que, imediatamente depois da sua posse como presidente; em maio 
de 2000, Vladimir Putin introduziu medidas dramáticas para centra­
lizar novamente a autoridade política. Com essas iniciativas, foi cas­
sada a participação dos chefes dos Executivos provinciais no Conselho 
da Federação, e abolida sua imunidade parlamentar, que impedia que 
fossem processados; afirmou-se um maior controle central sobre os 
governos locais funcionando dentro das repúblicas e das regiões do 
país; e o presidente recebeu poderes para demitir os chefes dos Exe­
cutivos das províncias caso a legislação no seu território não fosse 
ajustada à legislação federal ou se eles fossem suspeitos de algum cri­
me. Além disso, com um simples decreto presidencial Putin reorga­
nizou fundamentalmente a estrutura administrativa do país, inserindo 
sete superdistritos federais para intermediar as relações entre Mos­
cou e as 89 unidades da federação.

À primeira vista, essas reformas pareciam representar um afas­
tamento radical das políticas seguidas na era Yeltsin, mas na verdade 
elas culminavam uma reação contra a descentralização da política 
russa começada alguns anos antes. Em sua ampla análise das rela­
ções entre o centro e a periferia perto do fim da era Yeltsin, R. F. 
Turovsky mostra que em maio e junho de 1997 Anatoly Chubais e 
outros jovens tecnocratas liberais já tinham iniciado uma contra-ofen­
siva ao aumento do poder das províncias. Essa campanha procurou 
usar duas instituições para fortalecer a posição do centro: o governo 
local e os representantes presidenciais nas regiões.6

6 Turovskiy, Otnosheniya“Tsentr-Regiony”v 1997-1998gg, 4-8, 15-20.

A existência na Rússia de três níveis de governo - federal, pro­
vincial e local - criava um jogo triangular em que a presidência podia 
aliar-se com as autoridades locais como um meio para impor-se às 
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elites provinciais ou para restringi-las. Não só as autoridades federais 
e locais tinham interesse político em limitar os poderes dos líderes 
das províncias como apoiavam uma agenda política que de modo 
geral se orientava mais para a reforma do que a dos presidentes das 
repúblicas e dos governadores regionais. Enquanto Yeltsin e os pre­
feitos das cidades compartilhavam a mesma base social de eleitores 
urbanos, os presidentes e os governadores orientavam-se para a vi­
são mais tradicional do eleitorado das áreas rurais e das pequenas 
cidades. Reconhecendo essa comunidade de interesses entre as auto­
ridades locais e federais, a presidência Yeltsin criou um Conselho de 
Governo Local que procurou organizar os principais prefeitos russos 
em uma associação com Moscou no quadro da luta entre o centro e a 
periferia.7 O objetivo dessa associação, que sucedeu a uma tentativa 
feita pela Udmúrtia, em 1996, de eliminar os governos locais no inte­
rior daquela república, foi abrir uma frente de combate para atacar 
os presidentes e os governadores por cima e por baixo. Se as elites 
provinciais queriam impedir as autoridades federais de criar uma 
única hierarquia executiva que se estendesse pelas províncias a partir 
de Moscou, atingindo as cidades e os distritos urbanos, então as au­
toridades federais tentariam desfazer as regras da verticalidade que 
presidentes e governadores vinham instituindo nos seus territórios. 
Conforme Turovsky observa, “deixar terra queimada sob os pés das 
elites das províncias” estimulava uma forma de anarquia nas relações 
intergovernamentais.“Na sua luta com as ambições políticas [das eli­
tes provinciais], o centro destruía de facto qualquer possibilidade de 
uma administração e subordinação normal.”8

7 Vide Eugene Huskey, Presidential power in Russia (Armonk, N.Y., M. E. Sharpe, 
1999), p. 189-190. Vide também uma excelente análise da posição das elites 
provinciais, situadas entre o poder federal e o local, em Jean-Charles Lallemand, 
Politics for the few: elites in Bryansk and Smolensk, Post-Soviet Affairs, n. 4 (1999), 
p. 312-335.

8 Turovskiy, op. cit., p. 9.
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No mesmo período, Chubais e outros “centralizadores” tenta­
ram igualmente contrabalançar o poder crescente dos presidentes das 
repúblicas e dos governadores regionais para fortalecimento da po­
sição dos representantes do presidente nacional existentes na maio­
ria dos territórios sujeitos ao centro. Criados originalmente em 1991 
para servir como olhos e ouvidos do centro nos assuntos relativos às 
províncias, em meados da década de 1990 esses emissários presiden­
ciais tinham sido marginalizados como atores na política provincial. 
Funcionando com um número muito pequeno de funcionários e 
orçamento limitado, para conseguir bens e serviços essenciais eles 
dependiam dos governadores e dos presidentes das repúblicas que 
deviam monitorar. Além disso, a primeira onda de representantes 
presidenciais, muitas vezes ativistas democráticos que chegavam à 
região que lhes fora confiada como pessoas inteiramente afastadas 
da política local, foi substituída por uma nova geração de agentes 
que estavam ligados mais estreitamente à estrutura política da pro­
víncia onde serviam.9

9 Huskey, op. cit., p. 192-193.
10 Esses funcionários públicos federais representavam de 8% a 12% do número total 

dos burocratas existentes em cada território.

Em uma tentativa de dar nova vida à instituição dos represen­
tantes presidenciais, em julho de 1997 Yeltsin assinou um decreto que 
ampliou consideravelmente os poderes desses representantes. Daí em 
diante, eram eles, mais que os chefes dos Executivos provinciais, que 
deveríam superintender o desembolso dos fundos orçamentários fe­
derais em cada território. Além disso, os representantes foram solici­
tados a presidir na respectiva província um novo conselho que reunia 
pela primeira vez os chefes de todas as agências federais que ali ope­
ravam. Dependendo da extensão do território em questão, esse nú­
mero variava de 20 a 54 chefes de escritórios federais, responsáveis 
por alguma coisa entre 1.500 e 20.000 funcionários federais em cada 
província.10 Chegou mesmo a ser discutida uma proposta para dividir 
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o pais em 24 territórios, para fins de controle federal, com um único 
representante presidencial responsável por várias repúblicas ou re­
giões. Embora a mudança radical do espaço político-administrativo 
russo tivesse de aguardar as reformas da era Putin, o decreto de julho 
de 1997 antecipou a possibilidade de que um representante presi­
dencial assumisse a responsabilidade por várias províncias, e no 
Cáucaso setentrional um único representante recebeu a missão de 
fiscalizar cinco províncias.

A tentativa de recuperar a autoridade do Estado central, por meio 
de uma aliança tática com os governos locais e a expansão do poder 
dos representantes presidenciais, teve um certo êxito somente em algu­
mas poucas províncias. Em Ivanovo, por exemplo, a criação de um 
conselho de chefes das agências federais elevou o status áo represen­
tante presidencial na região.11 No mesmo período, a corte constitu­
cional deu uma sentença favorável aos centralizadores, ao declarar 
inconstitucional a lei de Udmúrtia que procurava abolir instituições 
de governo local, mas essas medidas não foram suficientes para rever­
ter a tendência aos arranjos confederativos, que na segunda metade da 
década de 1990 faziam o Estado russo cada vez mais difícil de governar.

11 Entrevista pessoal com Yuriy Mikhaylovich Voronov, vice-governador de Ivanovo, 
em 7 de agosto de 2000.

O fracasso na sustentação do momentum dessa iniciativa centra­
lizadora proveio de uma variedade de fatores: a crescente incapaci­
dade física do presidente, sem cuja participação pessoal as elites 
políticas e administrativas relutavam em promover reformas; a nece­
ssidade de contar com o apoio das elites provinciais nas campanhas 
parlamentar e presidencial de 1999 e 2000, que se aproximavam; as 
divisões contínuas dentro do Executivo central, especificamente en­
tre o primeiro-ministro Viktor Chernomyrdin e Anatoly Chubais, o 
chefe da administração presidencial. Conforme Turovsky explica, em 11 
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contraste com o desejo de Chubais de forçar as elites das províncias à 
submissão, Chernomyrdin “se orientava para criar sua própria base 
clientelística” entre os líderes das províncias e tendia a fazer menos 
exigências - ou quando as fazia, preferia usar a cenoura em lugar do 
cacete. A vitória da posição deste último ficou evidente no fim de 
outubro de 199, quando, em um programa de rádio devotado exclusi­
vamente aos assuntos regionais, Yeltsin na verdade deu um basta à 
campanha centralizadora de Chubais e dos jovens tecnocratas liberais.12 

Vladimir Putin pertencia ao grupo dos centralizadores. Como 
chefe da Administração de Supervisão e mais tarde subchefe da admi­
nistração da presidência responsável pelos assuntos das províncias, 
Putin tinha um conhecimento íntimo da escala da corrupção preva- 
lecente nas províncias e dos problemas derivados da falta de uma 
hierarquia executiva eficiente ligando Moscou com o resto do país.13 
Com base na sua experiência com a burocracia presidencial durante 
o governo de Yeltsin, em 1998 Putin foi

12 Turovskiy, op. cit., p. 7,17.
13 Sobre a ascensão de Putin ao poder e suas reformas destinadas a reduzir o poder 

das províncias, do Parlamento e dos oligarcas, vide Eugene Huskey, Overcoming 
the Yeltsin legacy: Vladimir Putin and Russian political reform, sexto capítulo de 
Contemporary Russian politics: a reader, ed. Archie Brown (Oxford e N. York, Oxford 
University Press, 2001), p. 82-96.

o primeiro a sugerir a idéia de consolidar as regiões e reorganizar 
as atividades dos representantes presidenciais [...] Antes de entrar 
em férias, naquele verão, ele pediu à Administração Territorial que 
preparasse os documentos necessários [para essa reforma]. Depois 
das férias, porém, assumiu outra função, na Agência Federal de 
Segurança, e o projeto não foi executado. Contudo, mais tarde, já 
como presidente, ele voltaria à sua proposta. Portanto, o presiden­
te tinha refletido longamente sobre os conceitos implícitos na 
reforma, e comete um erro quem pensa que esta foi uma decisão 
improvisada, mal amadurecida. O presidente adotou-a de forma 
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absolutamente consciente. Além disso, ele sabe o que ainda precisa 
ser feito, e entende isso mais profundamente do que podemos 
imaginar.14

14 Marina Kalashnikova, Sergey Samoylov: Gossovet budet rabotat’ v Kremle, 
Nezavisimaya Gazeta-, 2 de agosto de 2000, p. 1.

Vladimir Putin e a criação de uma nova verticalidade

Depois da queda do comunismo, a presidência russa passou a 
basear-se em quatro instrumentos principais para limitar a conduta 
das elites provinciais que buscavam sua autonomia. Esses instrumen­
tos eram: a força militar, usada principalmente na Chechênia; as nor­
mas legais, inclusive a Constituição, as leis federais e as sentenças da 
Corte Constitucional; a negociação, mediante a qual o presidente 
trocava favores pessoais, financeiros e políticos com os líderes das 
províncias em troca da sua concordância com a direção central, as­
sim como do seu voto e o do respectivo eleitorado; e finalmente uma 
burocracia incumbida de acompanhamento e supervisão (em russo, 
kontrof), que era essencialmente uma operação de coleta de inteli­
gência, empregando instituições governamentais como a Procura­
doria e a FSB, assim como novos apêndices da presidência, como a 
Administração de Supervisão e os representantes presidenciais. Ten­
do em vista a origem profissional de Putin, na KGB, não surpreende 
que, já nas primeiras semanas da nova administração, ele tenha dado 
uma ênfase incomum a este último instrumento de governo nas rela­
ções com as províncias.

Enquanto Gorbachev usou a glasnost em meados dos anos 1980 
para reunir informações confiáveis sobre as condições econômicas e 
políticas do país, Putin optou por uma nova burocracia de kontrol’ 
que podia proporcionar ao presidente, ao mesmo tempo, um quadro 
mais preciso do que estava acontecendo na periferia e material 
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incriminador (kompromai) contra alguns líderes provinciais. Anco­
rando essa nova burocracia, havia representantes presidenciais, com 
poderes e alcance territorial ampliados, a que vamos chamar de go- 
vernadores-gerais. Em lugar de um amplo corpo de representantes 
presidenciais politicamente débeis, designados para cada república 
ou região, Putin nomeou um funcionário da sua confiança como 
governador-geral de cada um dos sete novos superdistritos federais. 
Uma das primeiras responsabilidades desses governadores-gerais foi 
“desenvolver um inventário (inventarizatsiya) do país”.15 Reunir in­
formação nas províncias adquiria importância especial à luz das ini­
ciativas legislativas tomadas por Putin em maio de 2000, as quais, 
conforme já comentamos, expunham os presidentes e os governado­
res a perder o seu cargo se deixassem de alinhar as normas legais de 
suas respectivas repúblicas e regiões com a legislação federal ou se 
fossem objeto de uma investigação criminal. Em um país onde os 
processos criminais podem facilmente arrastar-se por meses ou mes­
mo anos e têm sido um aspecto importante da luta política, e onde a 
maior parte das pessoas são culpadas de alguma coisa (“mostre-me 
um homem qualquer e vou encontrar um artigo do código criminal 
em que enquadrá-lo”), a possibilidade de remover uma autoridade 
eleita meramente com base na suspeita de um crime dava ao presi­
dente um meio poderoso para neutralizar qualquer oposição às suas 
políticas. Se os governadores-gerais eram diretamente responsáveis 
pela garantia de que os líderes das províncias ajustassem a legislação 
das suas repúblicas e regiões às leis federais, isso significava que pelo 
menos em certa medida eles eram indiretamente responsáveis por 
expor as elites provinciais a processos, removendo dos seus cargos as 
autoridades incumbidas da aplicação da lei que tivessem suprimido 
investigações sobre a conduta ilegal daquelas elites.

15 Tat’yana Vitebskaya e Yelena Maydanova, Kirienko i komissiya po bor’be s 
kleshchem, Vek,n. 31 (2000), p. 3.
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Putin parecia também determinado a reavaliar, e talvez até mes­
mo anular, os tratados bilaterais que haviam sido negociados a partir 
de 1994 entre o governo federal e 46 dos territórios subordinados. 
Se a própria Constituição criara um sistema de federalismo 
assimétrico, concedendo às 21 repúblicas étnicas do país um status 
superior ao das 68 regiões, esses acordos subseqüentes aprofundavam 
a desigualdade política e jurídica entre as províncias, concedendo a 
algumas maior autonomia cultural, econômica e até mesmo militar. 
Para citar o Komsomol’skayaPravda do princípio de setembro de 2000, 
“fontes do Kremlin não excluem a possibilidade de que Putin anule 
de forma unilateral os acordos mais injustos”. Criando a base para 
esse gesto, o governador-geral do distrito federal do Noroeste, Viktor 
Cherkesov, anunciou que os tratados bilaterais “estavam exaustos 
politicamente e, mais ainda, juridicamente”.16

16 Aleksandr Gamov, Koridory vlasti: Prezident ne jaluet lyubimchikov Yel’tsina, 
Komsomol'skaya Pravda, 7 de setembro de 2000, p. 2. Aparentemente, vários trata­
dos bilaterais deveríam expirar nos próximos 18 meses.

Como um gesto de boa vontade dirigido às elites provinciais, 
perturbadas com a rapidez e a força do ataque presidencial ao seu 
status t às suas prerrogativas, Putin propôs dois paliativos. Confiante 
em que suas reformas institucionais imporiam disciplina aos presi­
dentes e os governadores, estimulou os executivos das províncias a 
criar no seu território sistemas de verticalização, dando a esses presi­
dentes e governadores o poder de remover os líderes locais 
indisciplinados. No entanto, a autoridade concedida aos líderes pro­
vinciais não apresentava qualquer simetria com a do presidente da 
Rússia. Este último tinha não só a possibilidade de demitir os mem­
bros das elites provinciais que abusassem do seu direito de remover 
os executivos locais como podia intervir de forma direta nos negó­
cios de muitos governos locais. De acordo com a legislação adotada 
pelo Parlamento em agosto de 2000, em todas as cidades e distritos 
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com mais de 50 mil habitantes o presidente russo podia impor-se às 
elites provinciais para regulamentar “detalhes das estruturas do go­
verno local”.17 Previamente, Moscou tinha afirmado sua autoridade 
para intervir de forma direta nos governos locais exclusivamente nas 
áreas onde o aspecto da segurança nacional estivesse envolvido, como 
nas regiões fronteiriças ou nas cidades “fechadas” por causa de insta­
lações secretas de defesa.18

17 Zakonoproekt, artigo em Gazeta.ru, em 9 de junho de 2000. Vide também 
“poyasnitel’naya zapiska k proektu”, no mesmo número da Gazeta.ru.

18 Vide uma crítica da lei proposta em Vsevolod Vasil’ev, Mestnoe samoupravlenie i 
federal’naya vlast, Nezavisimaya Gazeta, 14 de junho de 2000. Com respeito à ten­
tativa dos aliados de Putin de minar a autoridade da nemesis presidencial, o prefei­
to eleito de S. Petersburgo, Vladimir Yakovlev, com a instalação de urn novo cargo 
para a administração da cidade, vide Vadim Nesvijskiy, Gubernatora Yakovleva 
lishat vlasti, Segodnya Online, 19 de maio de 2000, e Aleksey Makarin, Strashnaya 
mest, Segodnya, 31 de maio de 2000.

19 Vide artigo em Sobranie zokonodatel’stva, n. 36 (2000), 3633. Alguns governadores 
preocupavam-se também com os efeitos das mudanças políticas, além da questão 
do poder. Como governador de Saratov, Dmitry Ayatskov observou que o Conse­
lho da Federação havia desempenhado “um papel estabilizador, impondo restri­
ções aos radicais presentes no ambiente presidencial, assim como à maioria 
esquerdista da Duma federal” (Dmitry Ayatskov, Vladimir Dines e Aleksandr 
Nikolaev, Rossiyskiy federalizm: vzglyad iz regiona, Vlast, n. 1 (1999), p. 6).

Depois de apressar a legislação que pretendia retirar dos presi­
dentes e dos governadores provinciais seu mandato legislativo nacio­
nal, Putin quis preservar-lhes uma certa medida de dignidade e 
visibilidade e incluiu os Executivos provinciais em um recém-criado 
Conselho de Estado.19 Como o simples número dos Executivos pro­
vinciais complicaria as sessões regulares desse Conselho, o decreto 
de primeiro de setembro de 2000 que o criou dispôs também sobre a 
criação de um presidium para atuar como núcleo funcional do ór­
gão. Ao mesmo tempo, só um pequeno número dos presidentes e 
governadores teriam assento nesse órgão, por causa da rotação pre­
vista dos participantes. Assim, alguns observadores - entre eles go­
vernadores proeminentes, como Dmitry Ayaskov, de Saratov, e até 

Gazeta.ru
Gazeta.ru
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mesmo algumas autoridades ligadas à presidência - especularam que 
o Conselho de Estado assumiría alguns dos poderes do Conselho da 
Federação, como o direito de vetar nomeações ou decretos do presi­
dente.20 Depois da primeira reunião do presidium do Conselho de 
Estado, no dia 29 de setembro, o próprio Putin adiantou que essa 
agência consultiva se transformaria em um “órgão poderoso” 
{moshchnyy organ).21 No entanto, dada a faculdade que tinha o presi­
dente de nomear e demitir os membros do presidium a cada seis me­
ses e a pouca freqüência das suas reuniões (uma vez por mês), a 
história pouco estimulante das encarnações precedentes das institui­
ções consultivas criadas pela presidência tornam pouco provável que 
o Conselho de Estado possa compensar de forma sensível a perda do 
poder das províncias decorrente das iniciativas tomadas por Putin.

20 Vide artigo de Konstantin Katanyan em Vremya MN, de 7 de setembro de 2000, 
p. 3. Vide também os comentários igualmente incisivos do prefeito de Moscou, 
Yuriy Lujkov, e do presidente de Bashkortostan, Murtaz Rakhimov, em Svetlana 
Ofitova, Kollektivnyy konsultant Kremlya. Vladimir Putin nadelil regional’nykh 
liderov novymi polnomochiyami, Segodnya, 2 de setembro de 2000, p. 1.

21 Vitaliy Tseplyaev, Politika: novye vyzovy Kremlyu, Argumenty ifakty, 4 de outubro 
de 2000.

22 Lilia Shevtsova qualifica as medidas tomadas por Putin como “um golpe de dentro 
do regime” (Segodnya, 9 de agosto de 2000, p. 4). Putin parece disposto a admitir a 
idéia das revisões constitucionais, mas só depois de as peças da nova ordem 
institucional já estarem cada uma no seu lugar. Desse modo, ele está preparado 

Dessas iniciativas, nenhuma mais controversa do que seu decre­
to de maio de 2000 que dividiu a Rússia em sete novos superdistritos 
federais, cada um deles com um governador-geral nomeado pelo pre­
sidente. Destinada a reorientar os membros da burocracia moscovita 
de kontrol’ na direção dos interesses presidenciais, a medida reor­
ganizou de modo fundamental as relações entre o centro e a perife­
ria, entre o governo e a presidência, e dentro da própria presidência, 
tendo o potencial de tornar-se uma revolução constitucional sub- 
reptícia.22
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Conforme ilustrado pela Tabela 1, a Rússia tem agora sete mini- 
governos funcionando entre o centro federal e as 89 unidades da fede­
ração. Do quartel-general, em Moscou, e de seis cidades provinciais, 
os governadores-gerais supervisionam os assuntos políticos e econô­
micos nas províncias, ocupando novas instalações adequadas à sua 
estatura e proeminência. Assim como nos Estados Unidos os tribu­
nais e os edifícios do governo federal simbolizam a influência dos 
seus ocupantes, os escritórios desses novos representantes presiden­
ciais exibem uma grandeza física apropriada. Em Khabarovsk, por 
exemplo, o governador-geral ocupou um edifício de escritórios de 
cinco andares no centro da cidade.23 Dada a escassez de acomoda­
ções de prestígio que estivessem desocupadas, essa instalação dos go­
vernadores-gerais, feita às pressas, provocou uma controvérsia. Em 
Ekaterinburg, por exemplo, o governador-geral irritou boa parte da 
população local ao expulsar de um edifício uma Sociedade de Cultu­
ra Infantil, que atendia 4 mil crianças, para acomodar o seu séquito.24

para mudar o modelo de governo da Rússia mediante leis e decretos para depois 
alterar a Constituição de modo que reflita essas mudanças. Nikolay Fedorov, presi­
dente da Chuvashiya e ex-ministro da Justiça, atacou Putin por declarar que “a 
Constituição não é uma vaca sagrada” (Politicheskie sdelki silk’nee Konstitutsii, 
Segodnya, 3 de agosto de 2000, p. 4).

23 Vide o artigo de Lyudmila Baklagina em Obshchaya Gazeta, de 7 de setembro de 
2000, p. 7. Cada escritório desses governadores-gerais terá pelo menos 3 mil metros 
quadrados, pouco menos do que os 5 mil metros quadrados dedicados à adminis­
tração provincial em Khabarovsk. A segurança será fornecida pelo Serviço Federal 
de Segurança, que em Moscou protege o Kremlin. Vide o artigo de Petr Akopov, 
em Izvestia, 26 de maio de 2000, p. 3.

24 Vide artigo de Sergey Shevadin em Segodnya, 29 de julho de 2000, p. 2. Em Nijni 
Novgorod, Sergey Kirienko montou seu escritório em uma sala das antigas insta­
lações do Komsomol provincial. Segundo um relato, o governador local, Ivan 
Sklyarov, está construindo para Kirienko uma nova residência pessoal no bairro 
de luxo Cidade Verde, num parque situado nos arredores da cidade (cf. artigo de 
Yelena Tokareva, Obshchaya Gazeta, 10-16 agosto de 2000, p. 1,7).
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TABELA 1. Os novos distritos federais da Rússia

Nome Governador-geral Centro Províncias

Central G.S. Poltavchenko Moscou Belgorod, Bryansk, Yaroslav, 
Ivanovo, Kaluga, Kostroma, 
Kursk, Lipetsk, Moscou, Cidade 
de Moscou, Orel, Ryazan, 
Smolensk, Tambov, Tver, Tula, 
Vladimir, Voronej.

Extremo Oriente K. B. Pulikovsky Khabarovsk Amur, Kamchatka, Khabarovsk, 
Primorie, Magadan, Sakhalin, 
Sakha (Yakutiya), província 
autônoma judia, província 
autônoma Koryak, província 
autônoma Chukot.

Meridional V. G. Kazantsev Rostov-na-Donu Adigéia, Astrakhan, Chechênia, 
Daguestão, Ingushetia, 
Kabardino-Balkaria, Kalmykia, 
Karachaevo-Cherkessia, 
Krasnodar, Ossetia Setentrional 
(Alania), Rostov, Stavropol, 
Volgograd.

Noroeste V. V. Cherkesov São Petersburgo Arkhangelsk, Kaliningrado, 
Karelia, Komi, Leningrado, 
Murmansk, Novgorod, Pskov, 
Cidade de São Petersburgo, 
Vologda, província autônoma de 
Nenets.

Sibéria L. V. Drachevsky Novosibirsk República Altai, Altai Krai, 
Buriatia, Chita, Irkutsk,
Kemerovo, Khakasia, 
Krasnoyarsk, Novosibirk, Osmk, 
Tomsk, Tiva, província autônoma 
Aginski Buriat, província 
autônoma Evensk, província 
autônoma Taimir, província 
autônoma Ust’-Ordynsk Buriat.

Urais P. M. Latyshev Ekaterinburg Cheliabinsk, Kurgan, Sverdlovsk, 
Tiumen, província autônoma 
Yamalo-Nenets, província 
autônoma Khanti-Mansi.

Volga S. V. Kirienko Nijni Novgorod Bashkortostão, Chuvashia, Kirov, 
Marii El, Mordóvia, 
Nijegorodskaia, Orenburg, 
Pensen, Perm, Samara, Saratov, 
Ulianov, Tatarstão, Udmurtia, 
província autônoma Komi- 
Permiatsk.
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Embora a configuração desses sete superdistritos mostre uma 
certa lógica econômica e política (o território do Volga, por exemplo, 
reúne numerosas repúblicas étnicas), a razão primordial para essas 
divisões baseia-se em particular na geografia militar da Rússia: os 
novos superdistritos federais correspondem de perto aos sete distri­
tos militares do país, compartilhando com a maior parte deles não só 
os limites geográficos como também as cidades-sede. Como se não 
bastasse essa lembrança da fonte última da autoridade federal, Putin 
nomeou generais para chefiar cinco dos sete distritos - dois do exérci­
to, dois dos serviços de segurança e um da polícia, ou MVD. Os dois 
líderes civis foram o jovem economista e ex-primeiro-ministro Serguei 
Kirienko, designado para Nijni Novgorod, e Leonid Drachevsky, que 
antes tinha sido ministro incumbido dos assuntos relativos à Comu­
nidade de Estados Independentes, designado para Novosibirsk.

Treinados para executar ordens recebidas de cima e pouco habi­
tuados à negociação característica da política democrática, esses gene­
rais “caíram de pára-quedas” nos respectivos territórios com uma 
férrea determinação de cumprir a missão recebida do presidente. 
O choque entre essas tradições militares e as exigências de uma socie­
dade aberta e de uma política de competição tornou-se logo eviden­
te. Na primeira entrevista dada ao correspondente da Obshchaya 
Gazeta em Khabarovsk, o general Konstantin Pulikovsky comentou: 
“Estarei disponível para receber qualquer pessoa (ya otkrytdlya vsekti), 
mas leve em conta o seguinte: quem uma só vez escrever uma men­
tira a meu respeito deixará de existir em tudo o que me diz respei­
to”.25 Durante sua primeira visita à Província Marítima, Pulikovsky 
tratou com dureza os representantes do governo da província, que 
tiveram de enfrentar o governador-geral sem seu líder, o governador 
Yevgeny Nazdratenko, que tinha adoecido convenientemente. Ao ouvir 

25 Baklagina, Oni v koridorakh, p. 7.
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protestos oficiais de que o governo da província era obrigado a sub­
sidiar numerosas instituições federais, inclusive a Guarda Fronteiriça 
e a sede da Frota do Pacífico, Pulikovsky replicou: “Vocês não têm o 
direito de queixar-se desse ônus até que a Província Marítima final­
mente se torne auto-suficiente e deixe de precisar de subsídios do 
orçamento federal”.26

26 Vide o artigo de Oleg Junusov no Izvestya de 10 de outubro de 2000, p. 3.
27 Artigo do Izvestia, de 26 de maio de 2000, p. 1, 3.0 decreto determinando a estru­

tura e as funções dos escritórios dos governadores-gerais pode ser encontrado em 
SobranieZakonodatel’stva, n. 20 (2000), 2112.

28 No distrito de Noroeste, o governador-geral, V.V. Cherkesov, nomeou dois 
subgovernadores principais e cinco subgovernadores, conforme o St. Peterburgskie 
Vedomosti de 4 de agosto de 2000, p. 2.

29 Vadim Nesvijskiy, artigo em Segodnya de primeiro de agosto de 2000, p. 2.
30 Mais de 3 mil pessoas se apresentaram para trabalhar na agência de Kirienko em 

resposta a um anúncio distribuído na Internet e na imprensa. Esse número foi 
reduzido para 88 mediante seleção feita por psicólogos e outros funcionários no 
escritório do governador-geral. Entre os que foram nomeados por Kirienko esta­
vam Nikolay Martyanov, antigo representante presidencial na região de Kirov, que 
passou a ser o principal inspetor federal naquela mesma região, e Aleksey 
Meshcheryakov, designado inspetor federal na região de Nijegorodskiy, tendo tra­
balhado previamente como principal advogado no Jirkombinat de Samara. Cf. 
Mariya Samovarova, Kirienko nabral rezervistov, Kommersant-Daily, 28 de julho 
de 2000, p. 2.

Antes mesmo de que sua missão fosse plenamente esclarecida, 
os governadores-gerais começaram a reunir um grupo de auxiliares 
que deveria chegar a aproximadamente uma centena de pessoas.27 
Dentro desse número, há de cinco a sete subchefes, escolhidos entre 
os subordinados e colegas, ou funcionários com boas conexões dos 
próprios territórios.28 Enquanto Kirienko contratou economistas e 
advogados, os generais recrutaram seus colegas de uniforme. Assim, 
no Distrito Federal Noroeste o general Cherkesov selecionou seus 
substitutos entre antigos colegas da FSB.29 As diferenças de estilo en­
tre os governadores-gerais ficaram evidentes no método de recruta­
mento dos seus auxiliares, com o jovem Kirienko atraindo pela 
Internet uma multidão de candidatos.30 Em contraste, entre os qui­
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nhentos candidatos que se apresentaram para trabalhar com o go- 
vernador-geral em Khabarovsk havia solicitações como a seguinte: 
“Acabo de ser desmobilizado e gostaria de trabalhar sob o comando 
do general Pulikovsky”.31

31 Baklagina, Oni v koridorakh, p. 7.
32 Tamara ShkeT, artigo em Rossiyskaya Gazeta, de 9 de setembro de 2000, p. 3. No fim 

do verão de 2000, os escritórios dos governadores-gerais já relatavam os resultados 
das suas investigações sobre a medida em que as leis provinciais conflitavam com a 
legislação federal. Com base em material compilado pela Procuradoria e pelo Mi­
nistério da Justiça, os funcionários do Distrito Federal do Volga informaram que 
567 atos legislativos das províncias dentro do seu território não correspondiam à 
Constituição ou à lei federal.

33 Ot Moskvy do samykh do okrain, Vesti iz okrugov, p. 3; e ShkeF, Ot Moskvy do 
samykh do okrain. Konstantin Pulikovskiy, p. 3.

Nas sedes dos governos-gerais trabalhavam funcionários subor­
dinados, responsáveis pelos serviços de apoio, temas específicos de 
política ou por uma área geográfica em particular (estes últimos 
lembrando os inspetores de zonas no antigo aparato do Partido Co­
munista). E, como no antigo regime, essas pessoas recebiam a in­
cumbência de responder às cartas enviadas pela população: seiscentas 
dessas cartas chegavam cada mês aos escritórios do governador- 
geral do Extremo Oriente. No entanto, contrastando com a prática 
comunista, as cartas não eram remetidas {otfutbolirovaf} às autorida­
des de nível inferior contra as quais as queixas eram apresentadas.32

Outros funcionários trabalhavam em regime de tempo integral 
nos territórios subordinados ao distrito em questão. No Distrito Cen­
tral, no princípio de setembro 14 das 18 repúblicas ou regiões do 
território tinham um “inspetor-chefe federal”, enquanto no distrito 
do Extremo Oriente essa proporção era de quatro inspetores para 
dez regiões.33 Esses inspetores eram designados para cobrir uma só 
província, quando esta era muito grande ou etnicamente complexa, 
mas na maioria dos casos um único inspetor- chefe assumia respon­
sabilidade por várias repúblicas ou regiões. Assim, por exemplo, no 
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Distrito Meridional um inspetor cobria três províncias: Volgograd, 
Astrakhan e Kalmikia; por outro lado, em cada território havia ins­
petores subordinados trabalhando. Assim, o novo sistema de kontrol’ 
continuou a empregar monitores locais, embora esses indivíduos, 
muitos deles representantes presidenciais, não se reportassem mais 
de forma direta ao Kremlin, porém a seus sete ramos territoriais. Além 
dos antigos representantes presidenciais, os escritórios dos governa­
dores-gerais passaram a abranger autoridades presidenciais da Ad­
ministração de Supervisão e da Administração de Pessoal, baseadas 
nas províncias.34 A transferência desse pessoal para as novas buro­
cracias nos sete distritos federais ameaçava diminuir a influência dos 
escritórios presidenciais na Praça Antiga, em Moscou, cortando os 
vínculos diretos com os funcionários que trabalhavam no campo.

34 Kalashnikova, Sergey Samoylov; e também O polnomochnom predstaviytele 
Prezidenta Rossiyskoy Federasii v federal’nom okruge.

35 Os governadores-gerais eram chamados de muitas formas: namestniki, que apre­
sentavam suas queixas e pretensões aos emissários do tsar; polpredy. que recebiam 
os primeiros plenipotenciários bolchevistas; e até mesmo “embaixadores provin­
ciais” {regional’nyeposly}.

36 Svetlana Sukhova, artigo em Segodnya, 21 de julho de 2000, p. 2.

Em certo sentido, os governadores-gerais funcionavam como um 
vínculo na burocracia presidencial, ligando os agentes no campo com 
as autoridades em Moscou. No entanto, essa descrição não capta ple­
namente suas responsabilidades ou seu status. Com efeito, os gover­
nadores-gerais não eram apenas os gerentes de uma burocracia de 
kontrol\ mas diplomatas federais incumbidos de manter uma ligação 
pessoal com os governadores regionais e os presidentes das várias 
repúblicas que compõem a Rússia.35

Conforme observou o governador-geral do Distrito Central, 
Georgy Poltavchenko: “Uma das minhas principais tarefas é traba­
lhar com os governadores, individualmente e também coletiva­
mente”.36 Da maior parte dos pontos de vista, os governadores-gerais 
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eram politicamente iguais, se não superiores, aos presidentes e aos 
governadores eleitos, dentro dos seus respectivos territórios.37 Logo 
depois de chegar à sua nova sede, cada governador-geral começou a 
programar visitas de cortesia aos presidentes e aos governadores vi­
zinhos, havendo no entanto uma especulação crescente de que no 
futuro seriam os executivos das províncias a procurar os governa­
dores-gerais.38

37 Em uma pesquisa recente sobre a elite russa, todos os governadores-gerais, com 
uma única exceção, foram colocados perto do meio dos cem políticos mais influen­
tes do país, acima de todos exceto os mais proeminentes governadores regionais e 
presidentes. A exceção foi Leonid Drachevsky, que empatou no 86° lugar com o 
governador regional de Moscou, Boris Gromov. Vide Nezavisimaya Gazeta-, 30 de 
dezembro de 2000, p. 8. Diferentemente dos presidentes e dos governadores, os 
governadores-gerais apreciaram participar do novo Conselho de Estado.

38 Uma das primeiras tarefas dadas por Putin aos governadores-gerais foi avaliar o 
desejo dos executivos provinciais com respeito à sua participação no novo Conse­
lho de Estado e as respectivas funções. Kalashnikova, Sergey Samoylov.

Além de desempenhar funções “diplomáticas” e de kontrol, os 
governadores-gerais atuavam como líderes dos novos collegia de mi­
nistérios e agências do governo nos sete territórios federais. Logo de­
pois de Putin criar, por decreto, os novos territórios, os ministérios, 
em Moscou, começaram a anunciar o estabelecimento de agências 
nas sedes dos distritos federais. As primeiras a abrir estavam associa­
das com instituições legais, tais como a Procuradoria e o Ministério 
da Justiça, assim como os ministérios do poder, tais como o Ministé­
rio da Defesa, dos Negócios Interiores, a polícia e o FSB. Este último 
sempre estivera subordinado ao presidente, em termos operacionais, 
e não ao primeiro-ministro. No fim do verão de 2000, muitos outros 
ministérios tinham adotado essa mesma prática. No Distrito Meri­
dional, o general Viktor Kazantsev criou um colégio de 24 membros, 
que incluía seus substitutos, o chefe do Distrito Militar do Caúcaso 
Setentrional e os líderes do distrito federal e dos departamentos 
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provinciais dos ministérios do poder, tais como MVD, FSB, FPS e 
serviço de alfândega.39 As sete cidades emergiam como mini-Moscous, 
com os governadores-gerais aspirando a agir como chefes do Execu­
tivo desses territórios.

39 Vide artigo de Novye Izvestiya, 30 de agosto de 2000, p. 2. Ao mesmo tempo, 
Kazantsev criou um órgão consultivo no Distrito Meridional que lembra de certa 
forma o Conselho de Estado do nível federal. O Conselho dos Mais Velhos esco­
lherá membros de cada uma das 13 províncias do Distrito Meridional, que estarão 
sujeitos a uma rotação a cada seis meses. Vide o artigo de Andrey Rakul’ e Irina 
Khansivarova em Kommersant-Daily, de 30 de agosto de 2000, p. 2. Um órgão si­
milar foi criado no Distrito da Sibéria pelo governador-geral Leonid Drachevsky, 
embora neste caso os membros incluíssem os chefes de todos os Executivos e 
Legislativos provinciais. Não está claro em que medida as estruturas e o funciona­
mento das sete burocracias serão divergentes, embora “com base em comentários 
dos governadores-gerais e dos seus auxiliares [...] o Centro não os limita a uma 
única estrutura e permite que ajam conforme as circunstâncias. Vide artigo de 
Marina Kalashikova em Nezavisimaya Gazeta, de 4 de agosto de 2000, p. 3.

40 Vide artigo do Kommersant- Vlast\de 15 de agosto de 2000, p. 14.

Ao criar nos sete territórios uma densa camada de burocracia 
federal, o centro procurou recuperar a lealdade do exército de servi­
dores públicos civis que trabalhavam nas províncias. E embora te­
nha procurado atingir essa meta no fim da década de 1990, em parte 
pela indicação de representantes presidenciais para presidir os collegia 
dos funcionários federais em cada república ou região, a verdade é 
que o pessoal federal lotado fora de Moscou tinha ficado sujeito à 
influência dos chefes executivos das províncias, que examinavam 
cuidadosamente a nomeação dos funcionários federais e garantiam 
seu bem-estar, inclusive mediante o fornecimento gratuito de servi­
ços básicos aos edifícios que ocupavam.40Ao trazer Moscou para mais 
perto das províncias, criando esses sete braços do governo federal, o 
que se quis foi reduzir o isolamento e a vulnerabilidade sentida pelos 
agentes do poder federal quando serviam no que era muitas vezes 
um regime provincial personalista ou autoritário.
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Vladimir Putin e a Lei das Conseqüências Não Pretendidas

Se a intenção da reforma institucional de Putin é clara, seu efeito 
sobre o sistema político permanece incerto já com um ano da nova 
ordem. Não há dúvida de que as iniciativas do presidente reduziram 
consideravelmente o papel das elites provinciais na condição de ato­
res da política nacional. Diante de uma liderança jovem, vigorosa e 
determinada do centro, a maior parte dos governadores e dos presi­
dentes capitulou com uma rapidez surpreendente.41 No entanto, 
falta ainda a resposta a perguntas vitais sobre o teor das relações en­
tre os vários níveis de governo e o futuro papel dos líderes provin­
ciais na política russa. Poderá o Conselho de Estado desenvolver-se 

como um veículo de influência dos chefes dos Executivos das provín­
cias? Os braços do poder federal instalados nos sete distritos torna- 
se-ão mais fortes e independentes? E os tribunais, especialmente a 
Corte Constitucional, servirão como agentes de uma consolidação 
federal? As ações da Corte Constitucional nas semanas que se segui­
ram às iniciativas tomadas por Putin sugerem que seus magistrados 
estão preparados para cooperar com a reafirmação da autoridade fe­
deral. Em uma decisão do princípio de junho de 2000, aquela Corte 
determinou que a pretensão de soberania sobre a propriedade e ou­
tros temas pela república Altai era infundada.42 Em uma sentença es­
pecial que se seguiu a essa decisão, os magistrados estabeleceram que 
certas provisões das constituições de seis repúblicas relacionadas com 

41 Uma das razões para a aceitção demonstrada com relação às iniciativas de Putin 
pode ser o desejo dos chefes do Executivo das províncias de não comprometerem 
suas possibilidades de reeleição. Como notam alguns observadores, se essas pesso­
as saírem vitoriosas nas próximas eleições, podem dispor-se a resistir com mais 
energia ao assalto feito pelo centro às suas prerrogativas. Vide artigos de Avtandil 
Tsuladze em Segodnya, de 11 de maio de 2000, e de Indira Dunaeva, em Novaya 
Gazeta.ru, em 18 de maio de 2000.

42 Vide SobranieZakonodateístva, n. 25 (2000), 2728.

Gazeta.ru
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a questão da soberania violavam também os princípios constitucio­
nais federais.43

43 Vide Sobranie Zakonodatel’stva, n. 29 (2000), 3117. Vide também Yelena Mikhaylova 
e Vladimir Nikolaev, artigo em Segodnya, de 5 de agosto de 2000, p. 3.0 presidente 
da Corte Suprema, Vyacheslav Lebedev, planeja criar um novo sistema de cortes 
administrativas nos sete distritos federais que não existiría em níveis administrati­
vos inferiores. Vide o artigo de Svetlana Sukhova, em Segodnya, de 2 de agosto de 
2000, p. 2. Segundo Lebedev, a reforma já recebeu a aprovação do presidente. Ibid.

44 Artigos de Aleksandr Chechevishnikov em Vek, primeiro de setembro de 2000, p. 3, 
e de Lyudmila Baklagina, em Obshchaya Gazeta, 7 de setembro de 2000, p. 7.

45 As relações com os vários ministérios do governo federal serão diferentes, confor­
me o ministério. De acordo com a explicação dada pelo vice-primeiro-ministro 
Victor Khristenko, há essencialmente três modelos diferentes para as relações mi­
nisteriais federais com os distritos. Em alguns casos, os ministérios abrirão novas 

Outra questão vital que ainda não foi resolvida é a medida em 
que os governadores-gerais se envolverão na administração da eco­
nomia. Até aqui, os sete representantes presidenciais têm mandado 
sinais contraditórios sobre seu interesse pelos temas econômicos. 
O general Pulikovsky, em Khabarovsk, parece contente em apenas 
superintender os gastos do orçamento federal no território sob sua 
jurisdição, enquanto Petr Latyshev, em Ekaterinburg, acredita que 
dispõe de um mandato mais amplo. Para usar suas palavras: “Não 
importa quanto falemos hoje sobre o fortalecimento das relações ver­
ticais no Estado, em última análise precisamos estar focalizados no 
aumento da eficiência da economia”.44 Além de superintender as des­
pesas federais, assim como (em alguns distritos) a distribuição dos 
suprimentos de inverno enviados ao Extremo Norte, os escritórios 
dos governadores-gerais terão um papel a desempenhar também na 
coordenação da administração econômica federal dos seus territó­
rios, em virtude da liderança que exercem sobre os collegia das autori­
dades federais. E não há dúvida de que alguns poderão intervir 
também nos assuntos da propriedade estatal, seja na sua venda seja 
na administração das empresas de capital controlado pelo Estado.45
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Na verdade, segundo uma fonte da Casa Branca (NT: edifício onde 
está instalado o Governo, isto é, os escritórios do primeiro-minis­
tro), os escritórios dos governadores-gerais “estão preparados para 
assumir plena responsabilidade pela supervisão daqueles órgãos que 
tratam de conflitos de propriedade e da falência de empresas”.46

agências nos sete distritos para servir como escritórios de ligação. E nos casos em 
que os ministérios não estão bem representados nas províncias (dois exemplos são 
Saúde e Cultura), o contato entre os distritos e os ministérios terá lugar em Mos­
cou. Perestroyka: v kraynem sluchae prezident rassudit, p. 14.

46 Artigo de Georgiy Osipov, em Segodnya, de 11 de agosto de 2000, p. 1.
47 Shkel’, Ot Moskvy do samykh do okrain, Konstantin Pulikovskiy.
48 Larisa Aydinova, artigo em Vek, de primeiro de janeiro de 2001, p. 2.

O recrutamento político das autoridades das províncias mediante 
eleição ou nomeação é também uma preocupação importante dos 
governadores-gerais. Segundo o general Pulikovsky, sua posição diante 
das eleições é garantir “igualdade de condições para os candidatos a 
qualquer cargo [eletivo]”. Para ele, isso significa “impedir os atuais 
ocupantes desses cargos de utilizar sua influência administrativa 
\administrativnaya vlast\ e sua faculdade de aparecer com maior fre- 
qüência nas telas de televisão”.47 Caso aplicada plenamente, essa polí­
tica daria ao centro uma enorme influência nas disputas eleitorais 
em todo o país, e na verdade ajudaria os candidatos de oposição pro­
movidos por Moscou. No entanto, os resultados das recentes eleições 
para governador mostram que muitos dos atuais ocupantes desses 
cargos permaneceram neles, embora não fossem do agrado do 
Kremlin. De acordo com Larisa Aydinova, “com toda a sua diversi­

dade, as eleições havidas recentemente revelaram uma única surpre­
sa: o Kremlin não conseguiu terminar a tarefa que tinha colocado 
diante de si. Em muitas regiões as pessoas com quem o Kremlin se 
sentia‘desconfortável’ ou conquistaram o poder ou não o perderam”.48 
Dos 44 chefes do Executivo das províncias cujos postos foram con­
testados nas eleições do ano 2000, quase todos foram reeleitos: só 15 
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não conseguiram a reeleição.49 Segundo Robert Ortung, “talvez a fa­
lha mais óbvia nas políticas federais do primeiro ano de Putin tenha 
sido a incapacidade do governo federal de modelar o resultado [...] 
das eleições para governador”.50

49 Aleksandr Yurov, Znakomye vse litsa, Vremya MN, 29 de dezembro de 2000. Note- 
se porém que vários dos que não foram reeleitos já tinham sido selecionados por 
Putin e sua equipe para serem eventualmente removidos dos cargos. Entre eles, os 
governadores das regiões de Kaliningrad e Ulyanovsk, que perderam para os can­
didatos favorecidos pelo Kremlin - almirante Vladimir Yegorov e general Vladimir 
Shamanov. Yegorov e Shamanov juntaram-se a vários outros generais governado­
res (não se trata dos governadores-gerais) como líderes das províncias russas. Além 
dos irmãos Lebed (o mais moço de fato era coronel, e não general), encontramos 
também Vladimir Kulakov da FSB em Voronej e Boris Gromov em Moscou.

50 Robert Ortung, The hard road to federal reform, Moscow Times, 28 de março de 
2001.

51 Artigo de Petr Akopov e Svetlana Babaeva em Izvestia, de 29 de setembro de 2000, 
p.3.

52 Marina Romanova, artigo no MoskovskiyKomsomolets, de 20 de novembro de 2000, 
p. 2; artigo de Vladimir Jukov no Kommersant-Daily, de 21 de novembro de 
2000, p. 2.

53 Izvestiya, 10 de janeiro de 2001, p. 10.

Embora Putin tenha declarado que o Kremlin “não teve, não tem 
e não pode ter uma relação especial com um candidato a governa­
dor”, sua própria conduta durante as eleições de 2000, assim como a 
dos seus subordinados, ilustrou o fato de que a presidência não era 
uma simples observadora da política eleitoral nas províncias.51 Por 
exemplo: durante uma visita a Kaliningrado, Putin deixou claro que 
preferia o almirante Yegorov a Leonid Gorbenko, o governador 
que ocupava o cargo e se candidatara à reeleição.52 Na região de Perm, 
onde a eleição para governador foi ganha por um jovem e enérgico 
prefeito, simpático a Putin, o governador-geral comentou reite- 
radamente, durante a campanha, que as autoridades federais pode­
ríam trabalhar com aquele candidato.53 E na região de Tiumen, o 
primeiro vice-governador-geral apresentou-se candidato ao gover­
no, com claro apoio do seu superior e também do Kremlin. As decla-
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rações de Putin sobre sua neutralidade eleitoral podem ajustar-se 
muito bem à mitologia de um líder de estilo gaullista que se mantém 
acima da disputa política, mas na verdade conflita com a realidade da 
Rússia e, de fato, com a política eleitoral praticada na maior parte das 
sociedades democráticas.

Não ficou bem claro qual o papel que as autoridades da presi­
dência desempenharam na desqualificação de candidatos como 
Alexander Rutskoy, o antigo governador da região de Kursk, e líder 
da oposição a Yeltsin. Na véspera da eleição em Kursk, o tribunal re­
gional desqualificou Rutskoy por fazer declarações falsas sobre seu 
patrimônio, negando a propriedade de dois automóveis e reduzindo 
o valor de um apartamento em Moscou. Com Rutskoy fora do páreo, 
a eleição foi ganha por Alexander Mikhaylov, que começou a criar 
embaraços ao Kremlin fazendo declarações anti-semitas ao mesmo 
tempo em que prometia apoiar Putin, outro “russo étnico” como ele. 
Tivesse ou não o Kremlin participado da campanha contra Rutskoy, 
os funcionários da presidência não tardaram a condenar a conduta 
do novo governador. Dentro de alguns dias, Mikhaylov foi convoca­
do por Poltavchenko, o governador-geral, que criticou suas “declara­
ções escandalosas feitas à imprensa”.54

54 Yelena Kondrateva e Yelena Tregubova, artigo no Kommersant-Daily, 16 de no­
vembro de 2000, p. 1; artigo de Ol’ga Tropkina, em Nezavisimaya Gazeta, 4 de 
novembro de 2000, p. 3; e artigo de Roman Arshanskiy e Aleksandr Khinshtein, em 
Moskovskiy Komsomolets, 21 de novembro de 2000, p. 1.

O envolvimento dos governadores-gerais na política de nomea­
ções, distinta da política eleitoral, parece ter uma prioridade ainda 
mais alta para Putin. No segundo mandato de Yeltsin, os chefes do 
Executivo provinciais tinham adquirido o poder de vetar as nomea­
ções regionais dos ministérios federais, como faziam os primeiros 
secretários do Partido na era soviética. Em alguns casos, os presi­
dentes ou os governadores puderam convencer as agências centrais a 
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selecionar seus candidatos preferidos, especialmente para os cargos 
críticos ligados à aplicação das leis, como o de procurador. Junta­
mente com sua crescente influência sobre a mídia local, a capacidade 
dos presidentes e dos governadores de manter fora do seu território 
funcionários jurídicos de visão independente facilitou o crescimento 
dos regimes personalistas. Nas palavras de Putin, essa penetração das 
autoridades provinciais nas decisões federais sobre pessoal “levou a 
um óbvio afastamento [das lealdades] do centro federal e à erosão de 
um espaço comum econômico e legal [...] [que] representou um dos 
principais problemas do país”.55

55 Vide Krasnaya Zvezda, de 6 de janeiro de 2001, p. 1, que contém uma longa e 
reveladora entrevista com Putin.

56 Eles formaram também comitês de coordenação de representantes da aplicação da 
lei em cada distrito federal como uma forma de reviver o controle federal nesse 
setor. Vide o artigo de Igor’ Gugrov em Kommersant-Daily^ de 26 de outubro de 
2000, p. 2.

Para eliminar as redes entranhadas de corrupção e protecionis­
mo, Putin acreditava ser essencial reorientar para Moscou os funcio­
nários federais baseados nas províncias. Para alcançar esse fim, os 
governadores-gerais começaram a insistir em que eles mesmos, e não 
os presidentes e os governadores das províncias, deviam examinar as 
nomeações feitas pelos ministérios federais. Em alguns casos, os go­
vernadores gerais conseguiram a remoção de importantes funcioná­
rios provinciais, como o procurador, sem consultar o presidente ou o 
governador do território.56 Não surpreende, portanto, que essas in­
cursões no campo tão importante da política de apadrinhamento te­
nham provocado uma vigorosa reação de muitos líderes provinciais, 
inclusive do presidente do Bashkortostão, Murtaz Rakhimov, e do 
governador da região de Sverdlovsk, Eduard Rossel. Em uma reunião 
realizada em outubro de 2000, Rossel condenou as ações do governa- 
dor-geral Latyshev, que tinha conseguido remover funcionários 
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federais de Sverdlovsk sem consultá-lo. Rossel queixou-se de que 
Latyshev havia substituído funcionários experientes por indivíduos 
“que nunca na vida tinham cuidado de três galinhas”.57

57 Artigos de Yuriy Chernega em Kommersant-Daily, de 15 de dezembro de 2000, p. 2, 
e de Petr Akopov em Izvestiya, de 21 de outubro de 2000, p. 1. Os governadores- 
gerais estão emergindo igualmente como intermediários e árbitros entre facções 
rivais na política provincial. Em Ul’yanovsk, por exemplo, o presidente da assem­
bléia regional apelou para o governador-geral Kirienko, pedindo-lhe que criasse 
uma comissão para investigar a “sabotagem pelo governador” da atividade 
legislativa. Ao que parece, o governador local tinha estimulado seus liderados na 
câmara a boicotar as reuniões da legislatura para impedir a adoção do que aquela 
autoridade legislativa considerava legislação essencial. Vide artigo de Anna Stryagina 
em Nezavisimaya Gazeta, 14 de dezembro de 2000, p. 4.

Talvez o exemplo mais extraordinário de interferência federal 
no recrutamento da elite provincial tenha sido a remoção de Yevgeny 
Nazdratenko como governador da Província Marítima no princípio 
de fevereiro de 2001. Símbolo da resistência das províncias ao poder 
federal, Nazdratenko tinha presidido o desastre econômico da sua 
região e, como resultado, durante anos recebera pesadas críticas de 
Moscou. Embora Putin pudesse ter demitido Nazdratenko subme- 
tendo-o a um processo criminal (ao que parece havia muito 
kompromat: bastante matéria para isso), ou alegando que a legisla­
ção do território não se ajustava às leis federais, optou por um meio 
mais humano, associado com a circulação dos membros da 
nomenklatura soviética: deu-lhe um outro emprego, como chefe do 
Comitê de Estado para a Pesca, em Moscou. Assim, usando o subor­
no e a chantagem, em lugar de uma demissão forçada, o presidente 
removeu a antiga /té/weardo poder federal no Extremo Oriente russo.

Para ter certeza de que os auxiliares de Nazdratenko não conti­
nuariam com as políticas do seu patrono, o escritório de Pulikovsky, 
o governador-geral, iniciou um ataque imediato aos aliados políticos 
de Nazdratenko na região. Depois de uma “dura \jestkiy\ conversa” 
com Pulikovsky, seis vice-governadores aliados de Nazdratenko re- 
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nunciaram à sua posição. Os alvos seguintes do governador-geral fo­
ram os outros pilares do regime personalista de Nazdratenko: os chefes 
das agências responsáveis pela aplicação das leis e a imprensa. Segun­
do o correspondente do Kommersant-Daily em Vladivostok, em mea­
dos de fevereiro Pulikovsky já estava em “pleno comando \polnost’yu 
kontroliruet\ da autoridade executiva na Província Marítima”.58

58 Artigos de Aleksey Chernyshev em Kommersant-Daily, de 14 de fevereiro de 2001; 
de Evgeniya Lents, em Segodnya, de 15 de fevereiro de 2001; de Oleg Junusov, em 
Izvestiya, de 7 de fevereiro de 2001, e de Yelena Gamayun em Moskovskiy 
Komsomolets, de 7 de fevereiro de 2001.

59 Para uma introdução às subdivisões de assuntos provinciais da presidência no fim 
da era Yeltsin, vide M. A. Sakhle, Organizatsionnye formy vzaimodestviya Prezidenta 
RF s sub’ektami \\S, Zakonodatel'stvo, n. 6 (1998),p. 67-75. Como o autor esclarece, 
muitos escritórios presidenciais tinham alguma responsabilidade pelos temas do 
relacionamento entre o centro e a periferia, embora esta não fosse sua responsabi­
lidade primária. Assim, Dmitry Kozak, chefe da Administração Legal do Estado e 
protegido de Putin, recebeu a tarefa de ajustar a legislação das províncias à Consti­
tuição e à legislação federal. Voloshin razdal portefeli, Kommersant-Daily, 21 de 
junho de 2000. Vide também o artigo de Lyudmila Romanova em Nezavisimaya 
Gazeta, de 16 de junho de 2000.

60 Kalashnikova, Sergey Samoylov.

Dado o grande interesse de Putin em reformular as relações en­
tre Moscou e as províncias, é extraordinário que suas reformas 
institucionais pouco tenham contribuído para esclarecer, dentro da 
própria presidência, as linhas de autoridade com respeito aos assun­
tos provinciais.59 Em termos mais precisos, Putin dedicou-se ao siste­
ma de superintendência das províncias existente na presidência, em 
Moscou, enquanto por outro lado pareceu ignorar o problema dos 
conflitos de jurisdição entre o aparato da presidência e os novos go­
vernadores-gerais, nos seus sete distritos federais. Uma das primei­
ras ações de Putin como presidente foi simplificar a burocracia 
presidencial em Moscou, no concernente às unidades da federação. 
Introduzindo uma reforma que ele primeiro sugerira dois anos an­
tes, quando servia na administração da presidência,60 Putin reuniu 
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três instituições presidenciais - a Administração Territorial, a Admi­
nistração de Coordenação das Atividades dos Representantes Presi­
denciais e a Administração dos Assuntos de Governo Local - em uma 
única Administração Territorial Principal. No começo de 2001, o 
chefe dessa Administração, Yevgeny Samoylov, respondia por meio 
da cadeia de comando a Alexander Abramov, subchefe do Gabinete, 
que por sua vez reportava a Alexander Voloshin, o chefe da adminis­
tração presidencial, conhecido formalmente como rukovoditel’ 
Administratsii PrezidentaP

Embora a Administração Territorial Principal incluísse a antiga 
Administração de Coordenação das Atividades dos Representantes 
Presidenciais, a razão de ser para este último órgão desapareceu com 
a eliminação dos representantes presidenciais baseados nas provín­
cias. Sob Yeltsin esses representantes presidenciais reportavam à Admi­
nistração de Coordenação das Atividades dos Representantes 
Presidenciais, mas os escritórios dos novos governadores-gerais pas-

61 Há um retrato penetrante de Voloshin em Dmitry Pinsker, Golova administratsii, 
Itogi, 26 de junho de 2000. A despeito da consolidação dos departamentos 
territoriais, nem todas as revisões do aparato presidencial baseado em Moscou, 
feitas por Putin, reduziram a redundância institucional. Continua a existir uma 
Administração de Peritos, chefiada atualmente por Simon Kordonskiy, que assu­
me responsabilidade geral pelo trabalho analítico feito pelo Kremlin e pela Praça 
Antiga e por preparar material para os redatores de discursos do presidente. No 
entanto, juntamente com essa instituição, centros analíticos separados, ou depar­
tamentos, continuam a funcionar dentro de outras estruturas presidenciais, mais 
notavelmente dentro da Principal Administração Territorial e da Administração 
da Política Interna. Como argumentou uma fonte presidencial, falta ver se a Admi­
nistração de Peritos permanecerá focalizando as questões mais abstratas 
{kabinetnye), enquanto os departamentos analíticos se voltam para questões mais 
práticas, como a forma de tratar o problema da transição no Tatarstão, à medida 
que o presidente, Mitmer Shaymiev, se aproxima do fim do seu segundo mandato, 
que se espera seja o último. Embora esta última questão pudesse parecer um as­
sunto importante para a Principal Administração Territorial, Izvestia relata que, 
segundo a “lógica do aparato [presidencial]”, o assunto recai no campo da Admi­
nistração da Política Interna. Andrey Kolesnikov, artigo em Izvestiya., de 7 de se­
tembro de 2000, p. 3.
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saram a ser “subdivisões independentes da administração executiva 
da presidência”.62 Na segunda metade do ano 2000, a Administração 
Territorial Principal tentou instituir um certo controle direto dos 
governadores-gerais, formando sete novos departamentos, um para 
cada superdistrito federal; no entanto, os governadores-gerais recu- 
saram-se a aceitar esse controle. A única repartição da presidência 
que parece ter mantido relações diretas com os escritórios dos gover­
nadores-gerais é a Administração dos Negócios, incumbida de con­
seguir espaço para escritórios e transporte nos sete superdistritos.63 
A participação da Administração Territorial Principal nas novas re­
formas institucionais parece estar limitada, até aqui, a ajudar na for­
mação do Conselho de Estado.64

62 Vide Sobraniezakonodatel’stva-, n. 20 (2000), 2112. O fato de que no Distrito Cen­
tral Georgiy Poltavchenko nomeou como um dos seus substitutos Anton Fedorov, 
que servira antes como chefe do Departamento para a Coordenação das Ativida­
des dos Representantes Presidenciais, é bastante significativo. Cf. Alia Barakhova, 
Kommersant-Daily, de 13 de julho de 2000, p. 2.

63 A Agência Federal de Comunicações e Tecnologia de Informação do Governo for­
necerá aos governadores-gerais telefones seguros, assim como equipamento de 
computação. Vide Sobraniezakonodatel’stva, n. 31 (2000), 3257. Segundo os rela­
tórios publicados, Vladimir Kojin, responsável pela Administração dos Assuntos 
do Governo Local, prometeu a cada governador-geral uma aeronave para seu uso 
pessoal - uma necessidade, dados os frequentes vôos para Moscou e as várias cida­
des dentro do extenso território dos superdistritos. Denis Babichenko, artigo em 
Segodnya, 9 de junho de 2000.

64 A formação do Conselho de Estado ventilou tensões existentes dentro da própria 
presidência, entre a Principal Administração Legal e do Estado e a Principal Admi­
nistração Territorial. A primeira insistia em que o Conselho “não recebería pode­
res importantes”, enquanto Samoylov e a Administração Territorial tinham a idéia 
de atribuir-lhe as responsabilidades que eram exercidas pelo Conselho da Federa­
ção. Vide artigo de Svetlana Sukhova em Segodnya, 3 de agosto de 2000, p. 1.
A Principal Administração Territorial desempenha também um papel no planeja­
mento das visitas de Putin às províncias, que incluem viagens aos centros dos no­
vos superdistritos federais. Segundo Samoylov, “a tarefa da nossa Administração é 
juntar toda a informação disponível a respeito das sua paradas em uma visita, 
assim como os temas dos encontros, transferindo essas informações ao primeiro 
subchefe do gabinete presidencial, Dmitry Medvedev, que coordena os esforços de 
todas as agências na organização das viagens presidenciais”.
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Os salários e o nível dentro do serviço público revelam a situa­
ção dos escritórios dos governadores-gerais dentro da burocracia 
presidencial. Os governadores-gerais têm o mesmo nível de um pri- 
meiro-subchefe da administração da presidência; os primeiros 
subgovernadores-gerais têm o mesmo nível de um subchefe da ad­
ministração presidencial, o que inclui o chefe da influente Principal 
Administração Legal e do Estado. Em uma aparente tentativa de atrair 
os melhores talentos para a burocracia dos novos superdistritos, Putin 
introduziu uma escala salarial substancialmente mais alta do que a 
dos funcionários presidenciais lotados em Moscou. Assim, o salário 
de um inspetor-chefe federal, que tem nível de vice-governador-ge- 
ral, é o mesmo de um subchefe da administração presidencial em 
Moscou, que ocupa um nível superior na escala do serviço público. 
Enquanto o inspetor-chefe federal recebe 3.000 rublos como salário 
básico, o funcionário de nível correspondente lotado em Moscou re­
cebe só 1.700 a 1.800 rublos.65 Por outro lado, os governadores-gerais 
têm um salário básico de 9.450 rublos mensais, o que os situa entre as 
autoridades mais bem pagas do país.66

65 Vide Sobraniezakonodatel’stva, n. 26 (2000), 2748.
66 Vide Sobraniezakonodatel’stva, n. 22 (2000), 2288.
67 É significativo que, em visita feita a São Petersburgo, no princípio de agosto de 

2000, Putin tenha levado consigo Vladislav Surkov e Aleksandr Abramov para uma 
discussão com o governador-geral do distrito do Noroeste, Victor Cherkesov. Ou­
tros participantes foram: Aleksandr Abramov; German Gref, ministro da Econo­
mia; o chefe da MVD, Vladimir Rushaylo; o procurador-geral, Vladimir Ustinov; e 
o chefe do Comitê Aduaneiro do Estado, Mikhail Barnin. Vide Nikolay Poroskov, 
artigo em Vek, de 4 de agosto de 2000, p. 2.

Procurando instituir uma burocracia mais efetiva do kontrol’ 
presidencial, Putin inadvertidamente criou instituições que emergi­
ram como competidoras e não como subordinadas ou parceiras da 
burocracia presidencial, sediada em Moscou. Embora permaneçam 
leais a Putin, os governadores-gerais não têm interesse em sujeitar-se 
à autoridade do aparato burocrático da presidência.67 Segundo Marina 
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Kalashnikova, a rapidez com que os governadores- gerais instalaram 
seus escritórios refletiu em parte “seu desejo de evitar um esquema 
de administração dos distritos federais, o qual está sendo montado às 
pressas agora pela máquina da presidência [em Moscou]”.68 A tensão 
entre a firme vontade dos governadores-gerais e dos burocratas do 
Kremlin e da Praça Antiga ficou evidente na reação da Principal Ad­
ministração Legal e do Estado contra a formação, pelo general 
Pulikovsky, de um Conselho do Distrito Federal no Extremo Orien­
te, cujos membros incluíam os chefes do Executivo das províncias 
daquele território. Pulikovsky alegou que o próprio Putin aprovara a 
criação daquele órgão, ao que uma fonte da Principal Administração 
Legal e do Estado respondeu que “as palavras de Pulikovsky exigem 
claramente uma fundamentação legal (otlivka). Em princípio, con­
ceder a qualquer conselho funções executivas não é permitido pela 
legislação em vigor”.69 Houve também conflitos internos na presidên­
cia durante as eleições para governador, quando em algumas regiões 
o governador-geral apoiou um candidato enquanto a máquina do 
Kremlin, em Moscou, apoiou um outro.70 Portanto, ao instituir um 
novo sistema vertical, Putin ainda tem o que fazer dentro da própria 
presidência.71

68 Marina Kalashnikova, artigo em Nezavisimaya Gazeta, de 4 de agosto de 2000, p. 3.
69 Artigos de Denis Babichenko e Andrey Kamakin em Segodnya, 3 de agosto de 2000, 

p. 1; e de Andrey Kolesnikov em Izvestiya, 7 de setembro de 2000, p. 3.
70 Vide artigo de Petr Akopov e Aleksandr Sadchikov, em Izvestia, 21 de dezembro de 

2000, p. 4. Note-se que durante a campanha muitos governadores procuraram afir­
mar sua proximidade com Putin, embora não estivessem aliados ao Kremlin.

71 Em novembro de 2000, circulou no Kremlin um projeto de decreto que prometia 
restringir a autonomia dos governadores-gerais subordinando-os ao Departamento 
de Quadros da presidência nas questões de apadrinhamento dentro do seu pró­
prio escritório. Um funcionário do Kremlin, altamente colocado, queixou-se de 
que muitos dos governadores “não se adaptaram a seus novos postos”, e estavam 
cometendo “muitos erros, grandes e pequenos”. Vide artigo de Nikolay Gufko em 
Kommersant-Daily, 23 de novembro de 2000, p. 2.
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No fim de janeiro de 2001, Putin deu um pequeno passo no sen­
tido de deixar claras as linhas de autoridade dentro da presidência ao 
assinar um decreto que fortaleceu a posição da administração presi­
dencial com respeito aos governadores-gerais. O decreto concedeu 
ao chefe da administração autoridade explícita para decidir questões 
relativas às “relações entre os representantes presidenciais e suas pró­
prias burocracias, assim como entre [esses representantes] e outras 
subdivisões da máquina presidencial”. Para enfatizar esse ponto, o 
decreto submeteu os governadores-gerais não só à “Constituição, leis 
federais e decretos e diretrizes do presidente” mas também às “dire­
trizes e outras decisões do chefe da administração da presidência”.72 
Mas enquanto o Kremlin consolidava assim seu controle político dos 
governadores-gerais, planejava limitar sua faculdade de supervisioná- 
los por via administrativa. Tudo indica que, em fevereiro de 2001, 
Putin se preparava para reduzir de forma dramática o tamanho da 
Administração Territorial Principal, transferindo uma parte do seu 
pessoal para os escritórios dos governadores-gerais.73

72 Vide o texto completo desse curto decreto em Rossiyskaya Gazeta, 31 de janeiro de 
2001, p. 1. Embora seja tentador considerá-lo como uma vitória pessoal do chefe 
da administração presidencial, Alexander Voloshin (que na época parecia lutar 
contra as tentativas do chefe do Conselho de Segurança, Sergey Ivanov, de expan­
dir sua influência política sobre os governadores-gerais), os persistentes rumores 
da saída de Voloshin da presidência sugerem que para ele esses novos poderes não 
traziam muito conforto. Vale lembrar que Voloshin era um remanescente da presi­
dência de Yeltsin, com numerosos amigos entre a “família Yeltsin” e muitos adver­
sários entre os seguidores de Putin.

73 Vide Vek, 2 de fevereiro de 2001, p. 3; Izvestia, de 31 de janeiro de 2001, p. 4 e 
Nezavisimaya Gazeta, de 30 de janeiro de 2001, p. 3.

Em termos administrativos formais, depois do decreto de janei­
ro as linhas de comunicação e de autoridade seguiam diretamente 
dos governadores-gerais para o chefe da administração da presidên­
cia. No entanto, complicando essa clara cadeia de comando havia no 
primeiro ano da presidência de Putin um eixo informal ligando os 
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governadores-gerais ao chefe do Conselho de Segurança, Sergey 
Ivanov. Diferentemente de Voloshin, Ivanov era um seguidor leal de 
Putin, com uma formação e interesses profissionais que se sobrepu­
nham aos de vários dos governadores- gerais, que o consideravam 
seu “chefe informal”.74 Com a nomeação de Ivanov como ministro da 
Defesa, em março de 2001, parecia provável que Putin voltaria a admi­
nistrar os governadores- gerais por meio do canal mais formal da 
administração da presidência.

74 Akopov e Sokolova, Ukaz ili ne ukaz.
75 Vide artigo no St-Peterburgskie vedomosti, 11 de agosto de 2000, p.l, e o artigo de 

Alexandr Porfir’ev em Segodnya, 5 de agosto de 2000, p. 1.

Para além da própria presidência, havia uma considerável incer­
teza nas relações entre os novos governadores-gerais e o primeiro- 
ministro e a burocracia governamental sediada em Moscou. Não só 
os governadores têm funções algo equivalentes às dos primeiros-mi­
nistros, nos seus respectivos territórios, coordenando o trabalho das 
novas agências abertas pelos ministérios federais, como também par­
ticipam de encontros com o governo russo pelo menos uma vez por 
mês.75 De acordo com a mesma lógica institucional, os sete represen­
tantes de certas instituições centrais nos distritos federais, tais como 
a Procuradoria, ocupam a posição de vice-ministros nos collegia des­
sas agências em Moscou.

A proeminência desses funcionários territoriais na vida do 
governo russo ameaça transferir o poder para fora de Moscou, no 
sentido da periferia, e promete também elevar as instituições presi­
denciais, cujo pessoal não é constitucional, acima mesmo dos gover­
nos e dos seus ministérios. As tentativas feitas pelo governo de designar 
seus próprios emissários aos sete distritos federais falharam em ra­
zão da reação vigorosa da máquina presidencial em Moscou, com o 
argumento de que isso criaria um sistema de “duplo poder” nos 
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territórios.76 A inexistência de intermediários governamentais nos sete 
distritos federais significa, naturalmente, que as agências de menor 
nível do governo e seus ministérios estarão sujeitos a uma inconve­
niente dupla subordinação, com os governadores-gerais competindo 
com o primeiro-ministro e seu pessoal pela atenção do serviço pú­
blico federal. Do ponto de vista de um observador, uma diretriz do 
primeiro-ministro, de agosto de 2000, sobre a coordenação com os 
governadores-gerais, marcou “a remoção do poder efetivo do gover­
no e do seu presidente”. Entre outras coisas, essa diretriz obriga [o 
governo] a obter a aprovação dos governadores-gerais para a nomea­
ção de funcionários para os distritos [federais]. Além disso, “em to­
dos os ministérios e agências serão criados departamentos especiais 
para coordenar o trabalho com os emissários presidenciais”.77

76 Osipov, Pravitel’stvo teryaet vlast.
77 Vladimir Bekmetov, artigo em Segodnya, 17 de agosto de 2000, p. 2.
78 Nikolay Poroskov, Sem’kulakov silovkov, Vek, 2 de junho de 2000.

Como Nikolay Poroskov observou, a criação dos sete distritos 
federais por Putin “movimenta virtualmente todas as estruturas do 
Estado”.78 E não está claro onde essas estruturas irão assentar-se na 
nova ordem institucional. Com todas as mudanças havidas na eco­
nomia, na política e até mesmo na identidade nacional da Rússia, nos 
últimos doze anos, até maio de 2000 a estrutura administrativa do 
país permaneceu intacta. A ênfase dada por Putin à reforma político- 
administrativa como um meio de centralizar novamente o poder re­
vela a profundidade da crise russa e a inadequação das instituições 
existentes para lidar com ela, assim como aconteceu com a experiên­
cia de Nikita Khrushchev com a reforma sovnarkhoz-, no fim dos anos 
1950. Se os novos dirigentes da Rússia vão facilitar ou impedir o 
surgimento de um Estado moderno e democrático, permanece uma 
questão em aberto. O certo é que as reformas administrativas de Putin 
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provocaram conseqüências não pretendidas - e potencialmente da­
nosas - na política interna da presidência e nos vínculos já pouco 
funcionais da presidência com o governo. Na tentativa de harmoni­
zar as relações entre os níveis de governo, a formação de sete mini- 
Moscous perturbou o frágil equilíbrio dentro do Poder Executivo 
russo e introduziu um coringa no intrincado jogo político do centro 
com a periferia do país. Entre os inúmeros resultados desse novo jogo, 
como Mikhail Afanasyev adverte, está o fato de que “os representan­
tes presidenciais se tornarão os principais lobistas dos interesses dos 
líderes provinciais a eles subordinados”.79 Se a reforma político-ad- 
ministrativa de Putin, desenhada para reunir os territórios da Rússia 
em torno de um centro, criasse fora de Moscou novas e poderosas 
lealdades, identidades e núcleos de autoridade política em busca de 
autonomia, esta seria uma ironia definitiva.

79 Galina Koval’skaya, Razdelka sushi, Itogi, 23 de maio de 2000.

* * *

O presente capítulo foi desenvolvido com base em um estudo 
encomendado por Peter Reddaway e Robert Ortung para seu proje­
to: “Construção do Estado na Rússia: a Dimensão Regional”, que re­
cebeu o apoio da Iniciativa Rússia da Carnegie Corporation. Meus 
agradecimentos a Joel Moses pelas sugestões e os materiais sobre as 
eleições para governador na Rússia, assim como a Archie Brown, Peter 
Reddaway e Bob Sharlet pelos comentários perceptivos feitos sobre 
uma versão anterior do capítulo.
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A obra Gorbachev, Yeltsin, Putin analisa a liderança política na Rússia ao 
longo dos últimos 16 anos.
Seus autores expõem as diferenças cruciais da atuação desses novos líderes, num 
sistema que tanto antes como após a falência do comunismo concentrou grande 
poder e autoridade no mais alto escalão da hierarquia política.
Focando a atenção nesses três líderes russos desde 1985, os autores os examinam 
à luz de seus objetivos, idéias subjacentes, estilo de governo, configuração de insti­
tuições e o impacto de sua atuação em diferentes esferas políticas. Este fascinante 
e informativo livro oferece aos leitores a oportunidade de vivenciar toda a tensão e 
o drama internos de uma Rússia em transformação, sob o comando de três líderes 
muito diferentes.

í

“A reflexão de quatro acadêmicos deu-nos um guia bastante legível para atraves­
sarmos a floresta da política russa contemporânea. Esta é uma dessas obras que 
ajudam os leitores a pensar a respeito de um problema complicado, oferecendo-lhes 
pistas e direções claras e inteligentes."
Robert G. Kaiser, autor de Russia: the people and the power e Why Gorbachev 
happened.

“Leitura indispensável para os que se interessam pela transição da política soviética 
para a russa. Os estudiosos das modalidades de liderança estarão particularmente 
interessados nas análises propostas por especialistas que têm especial sensibilidade 
para as questões relacionadas com a liderança, dentro do contexto da Rússia.” 
Barbara Kellerman, Diretora Executiva do Center for Public Leadership da John F. 
Kennedy School of Government da Universidade de Harvard.

“Raramente os leitores têm a boa sorte de encontrar avaliações tão informativas e bem 
documentadas dos lideres de um país importante. A comparação entre Gorbachev e 
Yeltsin é magistral. Com relação a Putin, os autores conseguem identificar algumas 
das suas políticas mais promissoras e também as mais preocupantes." 
Alfred Stepan, Professor Wallace S. Sayre de Governo, Universidade Columbia.
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