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A BUROCRACIAESTATAL RUSSA*

Robert 1. Brym

Resumo

Tomando como basedadosoficiais esteartigoanalisaamudancadetamanhoea
composi ¢ao social daburocraciade Estado russanosanos 1990. O artigo mostra
que, apesar de essaburocraciater crescidode algum modo em nivel regional du-
ranteesseperiodo, el aencolheunonivel federd. Comparando aburocracia etata
russacomotipoided deé€ficiénciaburocréticadescrito por Weber, €édemonstrada
aexisténcia de umaforte segregacdo de género e de idade: mulheres ejovens
concentram-se noshives hierarquicos inferiores, enquanto homens e pessoas idosas
concentram-se em posi ¢oes hierarquicas maisdtas. M ai squei sso, postoquevarios
servidores publicos foram formalmente educados naerapré-perestroika, €l esestao
mal adaptadosas necessidadesdo Estado moderno. Finalmente, acirculacdo de
pessoal novo atravésdaburocracia ou uma'renovacdo' burocratica, €lenta. Ela
ocorre principa mente nosnivei sdebaixo status. A circulacdo depessod nosnivels
de statusel evado praticamenteinexiste. Consegiientemente,jovensrecrutastém
pouco incentivo parapermanecer no servigo publico e funciondarios antigos séo
confrontados com urnacompeti o fraca vinda, quer dosniveishierarquicosmais
baixos, quer de foradaburocraciade estado. Muitodaineficiénciadaburocracia
russa brota dessa realidade, que tem como efeito restringir o desenvol vimento
econdmicodo pais.
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THE RUSSIAN STATE BUREAUCRACY

Abstract
Thisarticle analyzeschangeinthesizeand socia composition ofthe Russianstate
bureaucracy inthe 1990sbased on officia data It showsthat athough theRussan

* Traduzido por Jonatas Ferreira.
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state bureaucracy grew somewhat at the regional level inthe 1990s, it actually
drank. at thefederd level, Comparing theRussan sate bureaucracy to theWeberian
ideal type of bureaucratic efficiency, it alsodemonstratesthe existenceof strong
gender and agesegregation, withwomen and youngpeopleconcentrated at |ower
level sand men and ol der people concentrated at higher levels, Furthermore, be-
causemany publicofficidswerefonnally educated inthepre-perestroika era, they
arepoorly adaptedto the needs of amodem state. Findly, circulationof new per-
sonnel through thebureaucracy, or bureaucratic " renewal,"isdow. It occursmainly
atlow-gtatuslevels, Circulation of personnd at high-status levelsispracticaly non-
exigent. Consequently, youngrecruits havelittieincentivetoremaininstateservice
andolder officia sconfrontlittlecompetition from eitherbel ow or outsidethestate
bureaucracy. Muchoftheinefficiency of the Russan statebureaucracy stemsfrom
theserealitiesand it hasthe effect of hindering the econornicdevel opment ofthe
country.

Keywords
Bureaucracy. Civil service. Econornic development. Russia

I ntroducéo

Pelo menosdesdeo reinadodo Tzar Nicolau | (1925-1855), aburocracia
de Estado russatem sido vistacomo inflada, corrupta, ineficiente, etiranica. Por
voltadoiniciodo século XX, Max Weber podiaargumentar, de modo plausivel,
gueaforcaquereabnenteimpulsionavaahistériae asociedaderussasndo eranem
afachadaconstitucional erigidapel o estil o autocratico parasufocar aRevolugdo
nem asubsequiente tomada de poder pel os bol chevigues, mas o crescimento da
burocraciade Estado. Demodo smilar, no cursodo séculoX X, analistastantoda
esquerda quanto dadireita passaram aver os maiores problemas da sociedade
sovi éticacomo efeitos do crescimento de umasuperburocracia, semquerestricoes
democrati cas pudessempdr em xequeessecrescimento. Assim, paraostrotskistas,
o stalinismoeraacimadetudo uma 'revolucéo burocrética. Navisdo do famoso
ex-comunistaiugoslavo Milovan Djilas, aautoridadetotalitériae osprivilégios
monopolisticos de propriedade que tipificavam o comunismo apoiavam-se
firmemente sobre aburocracia. Para os tedricos ocidentais do totalitarismo, a
burocraciade Estado eraum dos princi pai sinstrumentosde control eecondrni co,
politico, militar eideol 6giconaerasoviética. Dadaaatencdoque aburocraciade

188



A burocraciaestatal russa

Estado recebeu como forca na histériarussa, tal vez sejaadequado observar que
as primeiras evidéncias arqueol 0gi cas de umaorganizacdo burocraticarudimentar,
datando de entre 12.000 e 19.000 anos, vém das estepes russas (ORLOV SKY,
1976; MOMMSEN, 1997; SHACHTMAN, 1962; DJILAS, 1963; FRIEDRICH;
BRZEZINSKI, 1956; NY STROM ; NY STROM, 1988).

A consciénciada importanciacentral daburocraciaestatal na sociedade
russando se atenuou nos anos recentes. Reconhecendo anecessidade de reformas
burocraticas, o presidente BorisY eltsinprometeu na primaverade 1998 enxugar
essa burocracia e reduzi-la em 50%. Pouca coisa decorreu dessa promessa.
Aproximadamentetrés anos depois, o presidente V ladimir Putin ordenou ao governo
desburocrati zar a economia. Em agosto de 2001, ele assinou uma medida
estabel ecendo umacomisséo parareformar aadministracdo publica. As principais
tarefas da comissao foram estabelecidas assim: assegurar a estabilidade e a
previsibilidade dos avancos de carreira, estabel ecer um sistemamelhorado de
qualificacao das categorias, mais conectado aincentivos financeiros, e aumentar
salarios. Essas reformas ajudariam a tomar a burocracia de estado menos
‘patrimonial’ e menos corrupta.

Dadaaimportanciade reformar o servico publico paraqual quer programa
de desenvol vimento na RUssi a, € surpreendente quéo pouco nés de fato sabemos
acercadaburocraciaestatal desse pais. Pesquisas sobre suacomposic¢éo, estrutura
edinamicapraticamente inexistem. O resultado disso € gue mesmo questdes basicas
permanecem sem resposta e o campo se abre aconjecturae ao sensacionalismo.
Portanto, nosso obj etivo € parcialmente descriti vo: fazer um esboco preliminar do
crescimento e encol himento da burocraci ade Estado no tempo, adistribuic&o de

' lzvestiya (22 ago. 2001), tal como reportado na mat éria Presidente russo estabelece uma
comissao para reformajia burocracia de Estado' ,BBC Monitoring Former Soviet Union
— Politicai (23 ago. 200 1). Para Weber, o termo patrimonialismo é uma forma de autoridade
naqual aguele que determina as leis detém toda propriedade e regula seus subordinados
para o seu beneficio pessoal. Ele troca favores por lealdade. O patrimonialismo grassava
na Russia tsarista, onde a prética de kormlenie (‘alimentar') permitia ao servigo publico
coletar impostos e conservar parte dessa receita para si proprio. De um modo distinto, ele
era virulento na Russia soviética. Hoje, é fonte de corrupcéo e ineficiéncia. De acordo

com Donald Jensen, exemplos recentes de patrimonialismo incluem aprivati zagao da
propriedade de Estado para pessoas de dentro da burocracia, transagdes do tipo
empréstimo-em-troca-de-participagéo-acionaria, e acrengcado Estado em bancos
privados para lidar com o seu dinheiro. Ler Weber, 1968; Jensen, 1997.
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pessod por género, idade treinamento e cargo naadministracdo publica. Baseamos
nossas observacdes em estatisticas pouco conhecidas compiladas pelo Comité
Estatal de Estatistica (GOSKUMSTAT) a partir de formularios preenchidos
anual mentepel os servidorespubicosrussos. Nossaanaliseproveraalgunsfatos
fundamentai s acercade umainstitui ¢doimportanteque tem sido objeto de muita
especul agdo e de debates fundadosem poucaevidéncia.

Significado tedrico

Antesde fazé-lo, no entanto, queremossituar aimportanciatedricadeste
artigo. Duasgrandesidé astém influenciado as politicas econdrni casdos paises
menosdesenvolvidos desdeo comego do seculo X X. Umadelascantaasvirtudes
do livre-mercado, aoutraaardeiaasvirtudesdaintervencéo estatal. A primeira
idéiaéque o crescimento econdmico pode ser d cancado atravésdaemulacdodos
sistemasde mercado livredas sociedadescapitalistas Segundo essavisao, arota
parao desenvol vimento econdmico éconstruidapor meio daacumulacéo de capi-
tal parao investimento privado naagriculturae naindigtria; do estabel ecimento de
técnicas racionais demercado, contabilidade, vendase finangas, do estabel ecimento
de governosestavei sque possam of erecer um cenarioseguroparao investimento;
do desenvol vimento de um sistema de valores que enfatiza a necessidade de
poupanca, investimento, inovacdo, educacdo, performance, econtrole denata idade;
da permissdo de livre comércio com outros paises. A segunda idéia é que o
crescimento econdmico podeser alcangado por meiodamobilizacéo daautoridade
do Estado naacumulac@o decapitd parainvestimento publico; evitando investimento
estrangeiro (que permitiria ao capital ser drenado parafora do pais, sob aformade
remessade lucros); e estabel ecendo varias salvaguardas que protegeriam o pais
contraaintrusdode valoreseculturaestrangeiros

Asgrandesestoriasde sucesso sao aguel as em que seadotaramestratégias
mistas delivre-mercado eintervencdo estatal. Ndsestamos pensando em particular
emum paiscomo aCoréiado Sul, cujogovernointerveio fortemente paralimitaro
CONSUMO, encorgjar apoupanca, proteger indudrias infantes, eguiarosinvestimentos
paraindustriasprivadasrobustas. Em contraste, quando um pais adotaquer uma
estratégiade livre-mercado quer umaestratégiaintervencionistaperto quesejade
suaformapura, o desastre econdrnico bate a porta. Ha numerosas situacdes que

? Sostav rabotnikov. zameshavskikh gosudarstvennye i munitsipal 'nye doszhnodi, po

pol uovozrastu, stazhu raboty. urovnyu obrazovanniya na | yanvarya 2001 godas.
Moscow: Goskomstat RF, 2001.4 v.
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podem ilustrar essa proposicéo, mas a Russiaoferece exemplos sonoros das duas
estratégias. Na era comunista, o control e estatal daindustria g udou acriar um dos
maisineficientes sistemas econémicos do mundo, um sistema em que, de acordo
com apiadaoperariade entdo, “‘o Estado finge nospagar, e nos fingimos trabalhar" .

0 comeco da década de 1990, a Russia deu um giro de 180 graus e tentou se
tomar uma sociedade de livre-mercado quase da noite para o dia por meio da
privatizac&o da industria e deixando os precos se elevarem até o nivel de mercado.
O resultado foi hiper-inflagéo, desemprego massivo, pobreza disseminada, e um
nivel de desigualdade rivalizado apenas pelo Brasil.

Dados os desastres que comumente resultam quando economias menos
desenvol vidas seguem ariscao modelo de livre-mercado ou de intervencao estatal ,
recentemente, pesquisadores tém se afastado das grandes narrativas de capitalismo
versus social ismo quando refletem acerca das pré-condices sociaisdo crescimento
econdmico. Ao invésdisso, elestém tentado identifi car estratégias institucionais
especificas e combinacdes de estratégias que podem facilitar o crescimento
econdmico. Nessas discussoes, 0 papel das burocraci as estataistem surgido de
modo preponderante. Pesquisas recentes tém demonstrado de modo convincente
gue, independente de outros fatores, quanto mais as burocracias de Estado nos
paises menos desenvolvidos se aproximam do ideal weberiano deracionalidade,
mais positivo o seu efeito no desenvolvimento econdmico. Quanto mais el as se
afastam desse ideal, mais negativo o seu efeito (EVANS; RAUCH, 1999; RAUCH;
EVANS, 2000).

O idea weberiano de efi ciénciaburocraticaenvolve vérias caracteristicas,
incluindo:

recrutamento competitivo de pessoal ;

promocéao baseada no mérito;

predominio de recrutamento interno sobre o externo;

umaalta proporc¢ao do pessoa qualificado e com educacgéo superior;
aposentadoriacompul soriadepois de atingir uma idade determinada ou
apos um dado tempo de mandato; e

melhores salarios e lucros paraaqueles que investem em habilidades e no
mandato.

Weber acreditava que quando essas regras governam aburocracia, elas
contribuem para um prestigio elevado do servigo publico; selegdo eretencdo dos
melhores empregados; acumulacéo de habilidades e sua transmisséo das geragoes
mai s velhas para as maisnovas; ¢, no caso dos servidores publicos, responsabi lidade
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paracom asociedade maisampla.

No0sso intuito aqui € mostrar até que ponto os principiosweberianosde
eficiénciaburocraticasdo operativos no servigo publico russo. Dependendo do
grau em gue 0s servi¢os publicos russos funcionam de acordo com essasregras de
eficiéncia, esperamosobservar resultados parti cul ares. Especificamente, num sistema
meritocratico encontra-se poucasegregacao de género, posto nao haver razéo
paraacreditar que acondic¢ao femininaou masculina, em s, produzamelhores
burocratas. Esperariamostambém encontrar um quadro funcional qualificado para
0 exercicio do seu cargo mesmo em niveis burocraticos mais baixos. Numa
burocraciaem que as funcdes séo consideradasdesejaveis, serianatural descobrir
muitos funcionarios de carreira e pouca rotatividade de pessoal nos niveis
hierarquicosiniciais. Se essaburocraciaprocurase renovar constantemente, apartir
de funcionarios com niveis altos de escolaridade, atualizados em suas competéncias
atraveés de treinamento, regras de aposentadoriarigorosamente implementadas, de
modo acriar vagas paranovos recrutas, sdo requeridas. Por outro lado, namedida
em gue 0 servico publico russo ndo consegue operar de acordo com as regras
weberianas de eficiénciaburocratica, esperariamos encontrar um alto nivel de
segregacéao de género, falta de qualificacéo profissional, altarotatividade nas
camadas hierarquicas mais baixas, e muitos empregados em idade de aposentadoria
aindatrabalhando. Abaixo confrontamos essas expectativascom os dados daRUssia

Figura 1
Estrutura da burooraca
estata nssa
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A estruturabésicada burocracia estatal russa € apresentadana figura 1.
Administradores publicos sdo associados acadadivisdo de governo: executivo,
legislativoejudiciério. Cada divisdo contacom escritoriosnos niveisfederal, regional
elocal. Naesferafederal, existem divisdes centrais (em Moscou) eregionais. Dentro
de cada unidade, os funcionérios sdo alocados em cinco estagios principais.

Muito se comentou acercado gigantismo da burocraciarussa e de seu
crescimento descontrolado. Os dados concretos, no entanto, ndo dao suporte a
essa visdo. E verdade que o nimero de pessoas empregadas no servico pablico
naquel e pais aumentou 10% entre 1994 e 2001 . Esse crescimento, todavia, deve
ser considerado modesto visto que esse foi 0 periodo em gque novos departamentos
de regulagdo do mercado foram criados. Esses departamentosincluem o Tesouro,
0 Servico de Emprego Publico, agéncias tratando de bancarrotas, a Comisséo
Federal de Seguridade, o Ministério de PoliticaAnti-Monopdlio, administragéo de
impostos, e controle de costumes. Além disso, durante a década de 1990, a
descentralizago e expansao de funcdes locais de nivel regiona passaram arequerer
mais funcionarios publicos. De fato, o servico publicof ederal encolheu entre 1994
e2001; apenasem nivel regional e municipal esse servico cresceu. Nesse contexto,
um crescimento de 10% dificilmente pode ser considerado exagerado. A figura 2
Ilustra como o tamanho da burocraciaassociado acadaramo do governo se alterou
no periodo 1994-2001.

Figura 2
Tamanho da burocracia estatal russa, 1994-2001
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Weber néo fez qual quer observacao acercada conexao entre o tamanho
daburocraciae sua eficiéncia. Entretanto, desde a'revolucéo’ neo-conservadora
dos anos 1980, acrencade que burocracias estatais magras séo mais eficientes e
contribuem mais decisivamente para o crescimento econérnico aumentou em aguns
circulos. De acordo com esse ponto de vista, burocracias de Estado grandesretiram
trabal hadores de atividades econdmicas realmente produtivas, além derestringir
empresas economicamente produti vas a0 emaranhéa-las em regulamentacoes
desnecessérias [red tape]. Disso decorreriaque o crescimento econémico pode
ser promovido quando se aparam orcamentos publicos e se corta pessoal
burocrético.

Podemos of erecer um teste grosseiro desse argumento serevirmosde modo
breve dados de algumas nagdes, incluindo o caso russo. A figura 3 mostra o emprego
na administracéo governamental em relacéo atotalidade de trabalhadores em 37
paises- 21 daUECD e 16 da Europaoriental eda antigaUni&o Soviética- onde
se podem encontrar estatisticas passiveis de comparacdo. Esses dados séo
cotgl ados com a Renda Interna Brutaper capita.?®

Figura 3
Emprego na administragado publica - percentagem da forga de trabalho por PIB per capila. OECO.
Europa Oriental e Uni&o Soviética. comego dos anos 1990
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A tendéncia dos dados é dada pela linha preta e continua de regressao.
Apesar de haver uma dispersdo consideravel ao longo dessa linha, um padréo é
obvio. Em geral, administragdespublicassio consi deravel mente mai oresem paises
mai Sricos. | sso contrariaaexpectativaneo-conservadorade encontrar urnarel agéo
negativaentre eficiénciaeconomicae o tamanho daburocracia. E tentador concluir
que o desenvolvimento economico éresponsavel por muitodavariagdono tamanho
das administragdes publicas. Segundo essa visao, paises pobres tendem anéo ter
grandes administragfes publicas porgque eles ndo podem arcar com 0 Sseu custo.
Por exempl o, se nos identificamos os paises da Europa Oriental edaantigaUniéo
Soviéticano gréafico, vemos gque el esse amontoam no canto inferior esquerdo. Eles
estdo no lado esquerdo porque apresentam baixas rendas internas per capita.
Eles estéo no lado inferior do grafico porque suas administraces publicas séo
relativamente pequenas. Especificamente, os paisesdalECD tém administracoes
publicasproporcional menteduasvezes e meiamai oresque aadministragdopublica
na Europa Oriental e naantiga URSS.

No entanto, o desenvol vimento econdrnico ndo explicatudo. Algunspaises
ricos, como 0 Japao, apresentam administracoes publicas rel ativamente pequenas
(4% do total da forcade trabalho empregada) e em alguns paises pobres, como a
Arménia, o oposto ocorre (11 % daforcade traba ho). Além disso, seconsideramos
apenas os paises da Europa Oriental e da antiga Uni&o Soviética, aassociagéo
entre tamanho daadministracéo publica e Renda InternaBrutaper capita €émuito
fraca, de fato, levemente negativa. A linha de regressao para paises da Europa
Oriental edaURSS éindicadapel alinhacurta, pontilhadaede movimento declinante
naparteinferioresquerdado grafico. Postoque o tamanhorelativo daadministracéo
publicavarialargamenteentre paisescom niveisde Renda | nternaBrutaper capita
similar, nos casos em que essarendaé baixa, parece plausivel concluir que politica
publica, e ndo apenasdesenvolvimento econdmico, possainfluenciaro tamanhoda
estrutura burocratica. Boas novas para aqueles envolvidos com reformas
burocréticas em toda parte.

Finalmente, observa-se no grafico aposi¢cdo da Russia com respeito ao
nivel de empregabilidade do setorpublico. Empregando 1,2% daforcadetrabal ho
nacional , aadministracdo publicanaquel e pais col oca-onatrigésimasextaposi ¢ao,
de um total de 37 paises. Apenas a Moldavia, com uma taxa de 0,8%, tem,
relativamente, umaadministracéo publicamenor. A burocraciaestata russagpresenta
muitosproblemas, masévisivel que, quer aexaminemosem numerosabsol utosou
relativos, o tamanho per si ndo pode ser elencado entre esses problemas. E isso

contraria acrenca popular difundida peladoutrina neo-conservadora.
O setor publico russo numa per spectiva weberiana

Consideremos agora, de mais perto, em que medida o setor publico russo
se conforma com o model o weberiano de eficiénciaburocratica. Como severa, de
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modo algumpodemosdi zer que hdagqui umaconformidade estreita. 1ssopode ser
demonstrado se examinarmos de modo breveasegregacéo de género, segregacéo
deidade, nivel deinstrucédo, tempo deexercicio nafuncéo eaareade formacao
dosfuncionérios,

Segregacédo de género

Umafortesegregacaode géneroindicaineficiénciano recrutamentoena
politicade promoc¢des daburocracia. Por exemplo, posto ndo haver diferencas
inerentesna habilidade de mulheres e homensderedizar tarefasburocraticas, a
concentracao das mulheres nos niveis burocraticos inferiores sugere que muito
talento feminino permanece semuso. A ineficiénciadeequipamentos comobercarios,
adiscriminacdo noambiente detrabaho, aausénciadepoliticasde agdoafirmati vas,
entre outros fatores, podem ser considerados responsavels pela fragueza do
recrutamento e progressao a partir de critérios meritocraticos. Temos, nesse
aspecto, a negacdo do modelo weberiano de eficiéncia burocrética. Muitos
servidorespublicossdo mulheres masel asestdo concentradas naparteinferiorda
escadaadminigtrativa. De modo esmagador, oshomenstendemaocupar ospostos
seniores. Comoarfigura4 mostra, emboraexistam vari agbesde umnivel burocrético
parea outro,de modo geral 70% das posi¢cdes mais elevadas sao ocupadas por
homens, enquanto 80% das posi ¢desinicial ssdo ocupadaspor mulheres.

Figura 4
Percentagem de homens por nivel e posi¢ao,
janeiro de 2001
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Segregacao de idade

Em qual quer burocracia, meritocraticaou ndo, esperar-se-iaencontrar uma
relacao positivaentreidade e status. No caso russo, todavia, testemunhamos a
rotatividade acentuada dosjovens quadros. Jovenstendem ando competir por
posicdes hierarquicas médias e altas. Ao invés disso, elestendem aprocurar um
emprego melhor forado servico publico. 1sso deixaterreno livre paraque os antigos
empregados assumam posic¢des seniores, minando politicas de promocéo e
Impedindo aacumulacgao de capital humano, que Weber percebiacomo funda-
mental aeficiénciaburocrética Defato, afaltadejovensempregadospermiteque
alguns servidores publicos trabalhem apés aidade de aposentadoria, tendéncia
gue se acentuade modo particularmente forte nos niveis mais altos da carreira.
I sso ndo apenas viola asregras, como também retarda a absor¢éo de conhecimentos
e habilidades mais recentes. Mais uma vez, isso se contrapde aos principios
weberianos de eficiéncia burocratica Como afigura5 mostra, nos postos superiores,
cercade 80% do pessoal tem 40 ou mais anos, enquanto nos postos juniores
iniciais 60%do pessoal tem menos de 40 anos. De um modo geral, cercade 5%
dos servidores publicos passaram da idade de aposentadoria, ou sgja, tém maisde
60 anos (homens) ou mais de 55 (mulheres). A auséncia de aposentadoria
compulsoriaretardao progresso por meio da hierarquiaparaos empregadosmais
JOvens.

Figuras
Empregados acima de 39 anos (percentagem)
por nlvel @ poaicdo.janeiro de 2001
Acima de 39
(%) 100
80
60 ~+— Federalcentral
-8 Federalregional
-#—Regional
-3 Municipal
40
20 1
0 = T T T T 1l
2 3 4 5 posicao (1=alto)
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Nivel de instrucdo ecargo*

No modelo weberiano de eficiénciaburocratica, o pessoal qualificado
predominamesmo nos niveis hierdrquicos maisbaixos. Recrutar epromover pessoas
com formagao recém-adquirida € especi almente importante no caso da transi¢ao
russa, visto que muito do conhecimento necessario paragerir umaburocracia
adequada aeconomiade mercado simplesmente ndo estava disponivel naera
soviética

Qualificacbesprofissionais elevadas sdo anonnalegal parao servico publico
naRUssia. A clausula6 dessalegislacado, 'Basesdo Servico Publico na Federagéo
Russa', define educacéo superior especializada como uma condicao de
empregabilidade paratodos os postos acimado nivel hierarquico maisbaixo -
mesmo nesse Ultimo caso, é definida aeducacdo médiaem administragéo publica
ou equivalente como condicado necessariapara empregabilidade. Apenas no ambito
municipal esses requerimentos ndo sdo mencionados, deixando o tema qualificagéo
ao arbitrio das autoridades locais. N o entanto, como a figura 6 mostra, na prética.,
em todos os niveisda hierarquiaburocratica, uma em cadatrés pessoas ndo possuli
educacao superior e 5% ndo possuem qual ificacbes profissionais médias. M esmo
nos trés niveis hi erarquicos mais altos, acimado nivel municipal (ver figura6),
percebemos um numero apreciavel de pessoas sem educacao superior - violando,
desse modo, o que rezaalei.

Flgur. 8
Pessoas sem educagao superior (percentagem)
por nlvel e pOSI¢30. janeiro de 2001
Pesscas sem ES
(%) 80
60 4
/,/" - FEOerallce ntral
/ .+ -Fegeralreg€nal
40 L -&—Regional
=gy - Municipal
/./'./‘)-,
20 g
0 1
2 3 4 5 Posigéo (1=alio)

“NT.: O termo tenurefoi traduzido ao longo deste texto como 'mandato’ ou 'cargo', conforme
me pareceu mai s adequado.
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A impresséo de que estamos lidando com um servico publico qualificado é
reforcada por dados acercados mandatos. "Mandato” é definido como aduragéo
do exercicio de uma fungcdo em qual quer organizagdo da administracdo publica. A
figura 7 mostraque,jaemjaneiro de 2001, um em cadadois funcionérios federais
no nivel central exerciaseu cargo desde a era Brejnev, tendo sido contratado ha
guinze ou mais anos. Esse dado, combinado com o referente ao pessoa contratado
durante aperestroika de Gorbachev, significaque aproximadamente 60% dos
empregados federais no nivel central foram contratados pelo Partido Comunista.
Em contraste, 0 'sangue novo' (pessoal contratado nos cinco anosanterioresa 1°.
dejaneiro de 2001) totalizava menos de um quarto dos empregados nesse nivel.
Tudo isso sugere que, apesar das numerosas reorganizacdes de ministérios e
departamentos, muito da 'renovacao' de staffenvol veu apenas o ato de embaral har
repetidamente o mesmo e velho stajJ.

Figura 7
Mandato no servigo publto russo,
janeiro 2001

a Contratagdo ne o',
comununista (>0 yrs.)

0 Contratagd. . intarmediarias
(5-8 .nol)

« Contratagdes 'l cene » (¢ §
anos)

Area de formacéo

Weber enfatizavaque um servico publico eficiente € agueleem que o pessod
recebe o tipo especializado de educacao que ajudaarealizar suas fungoes. Desse
ponto de vista, éinstrutivo examinar os funcionérios publicos em sua area de
formacdo. Como afigura 8 mostra, um grande nimero desses funcionarios foi
treinado como engenheiros, professores e agronomos: trés em cada dez funcionarios
federais, cinco em cada dez regionais, e aproximadamente seis em cada dez
municipais. Engenheiros, professores e agronomos totalizam aproximadamente
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metade de todos os funcionarios publicos do poder executivo.

Flguree=
Are a de estudo por Nrver. janeiro 2001

C Engenharia, Pedagagia.
Agronomia

Ciéncias Naturais e
Matematca

* Ciéncias Sociais.
Humanidades

De certo modo, essa estruturade especializagéo reflete astarefas com as
quais esses servidores sedeparam. Por exemplo, o desempenho de algumas funcbes
publicas pode requerer servidores com formacdo em agronomia, pedagogiaou
engenhariaNwn grau mais elevado, entretanto, aestruturade especializacdo reflete
o suprimento de formacao profissional e de habilidadestipico dasinstituicdes
educacionai s da era soviética. Ha quinze anos atras, quase todas as regi 6es tinham
seus ingtitutos pedagdgi cos e politécni cos e muitas regides tinham também escol as
com niveis de instrucdo mais elevados paraanomenklatura do Partido Comunista.
I sso influenciou fortementeo suprimento de méo-de-obracom educac&o universitéria
e sua estrutura ocupacional nessas regiodes, especialmente pelo fato de que a
mobilidade inter-regional eralimitada. Servidores publicos eram recrutados de um
conjunto de professores, engenheiros, agronomos, e graduados em marxismo-
leninismo, ‘comunismo cientifico', ou coisa parecida. Hoje, aformacéo educacional
dos servidores publicos antigos reflete aestruturade treinamento da era soviética.
Também érelevante o fato de que muitas dessas escolas regionais tomaram-se
mais tarde uni versidades, herdando, porém, o velho estoque de capital humano.
Elas instruem economistas, advogados, sociologos etc. paraanovaRuUssia, mas,
com frequéncia, pouco mudou nos seus curriculos. Pode-se argumentar que o
padréo profissional dessas novas universidades é maisbaixo do que o requerido
hoje. Assim, muitos dos diplomas em ciéncias sociais que foram conferidos
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recentemente nao refletem requerimentos atuais enao preparam os estudantes para
ocupar posicdes no servico publico. Nesse ponto também o servigo publico russo
estaaquém do ideal weberiano.

Conclusao

Oproblemareal com aburocraciaestatal russaé duplo. Primeiro, trata-se
de uma organizacao corrupta, composta de um demasiado numero de velhos
funcionarios que ndo contam com um treinamento adequado e que foram
contratados durante aera comunista. Segundo, n&o existe ainda mecanismos para
substi tuir essa burocraciapor umaestruturameritocraticacompostasobretudo por
profissionaisjovense bem-treinados.

Os salérios no servico publico sdo baixos, o que favorece o ingresso de
pessoas menos preparadas, menos competitivas, e apermanénciade empregados
mais antigos nos cargos. 1sso ocorre porque servidores publicosjovens, bem-
formados, encontram oportunidades alternativas de emprego no setor privado,
onde sua contribui¢do é reconhecidana forma de salérios mais altos e prestigio. De
fato, muitos servidores publicosjovens consideram emprego em administracao
publicapouco maisque urnaestacdo ao longo do caminho que leva aempregos
mel hor pagos no setor privado. Esperando esse resultado, etemendo competicao
potencia vindade baixo, servidorespublicos denivel sénior investem pouco nos
seus col egasjovens, reforcando desse modo astendéncias em curso. Servidores
publicosjovens, por seu lado, percebem essafalta de perspectivas desde o inicio
de seus empregos e, por isso, passam acultivar conexdes que possam se mostrar
uteis no futuro proximo quando eles teréo de entrar no setor privado. Como
resultado, o nivel meédio de qualificacdo naburocraciacomo um todo aumentade
modo muito ténue e o fluxo dejovenstrabal hadores paraforado sistemase acelera
Senioridade é frequiestemente associadaa habilidades ultrapassadas, recrutamento
durante o periodo comunista, e posi¢oes ideol 0gicas fortemente arraigadas, posicoes
essas incompativeis com urna democracia capitalista. Na Alemanhade Weimar,
esquerdistasjovens caracterizavam o Partido Social Democratacomo aquele que
sofria dos males de \erbonzung e \érkalkung, quer dizer, mandonismo e
ossificacdo. Acreditamos que os dados que apresentamos demonstram que essa

caracteri zacdo também descreve o servico publico russo de hoje (MAGUN et al.,
2003).

201



BRYM, Robert

A questdo ase considerar ése areformaadministrativado presidente Putin,
gue estanum estagio de planejamento por maisde um ano, pode sobrepujar esses
problemas. Nenhumadata limite foi estabel ecidaparaaimplementacdo das reformas.
A corrupcao esta profundamente entranhadana administracdo publicarussa. E
facil antever um cenario em gque uma interpretacdo morosa, criativa das
regulamentacgdes, assim como umaimplementacao nao entusiasmadasabotem a
reformaburocrética. Estamos certos acercade duas coisas, no entanto: primeiro,
o resultado do movimento paramodernizar aadministracdo publicacertamente
influenciara o progresso econérnico da Russia; segundo, esse movimento certamente
desencadearamuito conflito politico entre os reformadores e 0s seus oponentes
NOS anos que Se seguiréo.
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