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1 INTRODUCAO

Apresento trés argumentos.
Primeiro, a teoria da burocracia de Hegel é
tdo abrangente quanto o tipo ideal de
organizagdo buroerdtica de Weber. Defendo
este ponto de uvista fazendo uma
reformulagdo  socioldgica  do modelo
hegeliano e comparando-o com 0
paradigma Weberiano. Segundo, Hegel
adapta a categoria aristotélica do
julgamento prdtico, caracterizando a
atividade burocrdtica como subsungdo.
Esta caracterizagdo ¢ contrdria a
compreensdo predominante de que a
burocracia constitui-se de mera
racionalidade instrumental e, ao mesmo
tempo, resolve algumas dificuldades no
pensamento politico de Hegel. Terceiro, a
conceitualizacdo de Hegel pode contribuir
para uma teoria liberal da burocracia que
apreenda a realidade politica moderna
mais adequadamente do que o ceticismo
dos liberais cldssicos sobre a organizagdo
burocrdtica.

A burocracia é uma importante
instituigao politica do Estado moderno e
também um tema relevante da literatura
sociolégica contemporanea. Hegel formulou
sua primeira teoria da moderna burocracia
em sua obra FILOSOFIA DO DIREITO
(1976). No entanto, este trabalho néao
exerceu muita influéncia na sociologia da
burocracia devido ao tratamento filoséfico
que lhe foi dado. Ja o tipo ideal de
burocracia de Max Weber (1978, p.2 17-226,
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956-1003) teve profunda influéncia no
desenvolvimento da tradigdo sociolégica. A
analise conceitual e histérica de Weber
fornece um referencial compreensivo para
o estudo empirico da organizagdo
burocratica, embora sua analise tenha sido
modificada quanto a detalhes (Luhmann,
1982, p.30-41). Em sua dimenséao
normativa, o paradigma weberiano admite
que a burocratizagao . expressa a
racionalizagdo técnica da politica moderna.
Esta assungio normativa esta na base das
criticas a4 tese da racionalidade
instrumental (Habermas, 1970).

Demonstrarei que, no nivel da
analise institucional, a caracterizagao
hegeliana dos atributos estruturais da
organizagdo burocratica é tdo abrangente
quanto o tipo ideal weberiano. A afinidade
entre as teorias de Weber e de Hegel ja foi
observada por Avineri (1972, p-160) e
Jackson (1986), mas é necessario um
tratamento mais teérico, além da mera
comparagdo. Argumentarel também que,
no nivel da avaliagdo normativa, Hegel
propoe uma interpretagao da atividade
burocritica inteiramente diferente da que
faz Weber, e que pode ser articulada como
alternativa a tese weberiana da
racionalidade instrumental. Hegel mostra
que a racionalidade da atividade
burocritica moderna ndo é técnica, mas
pratica (no sentido  aristotélico) e
correlaciona as atividades burocratica e
judicial. As implicagdes desta visdo serdo
analisadas por meio da teoria da
hermenéutica de Gadamel.

A recente tendéncia a despolitizar
a filosofia politica de Hegel também obriga
a um reexame de sua teoria do Estado.
Mesmo os influentes estudos de Ritter
(1982) e Riedel (1984) centralizaram-se
muito na sociedade civil e pouco na teoria
do Estado de Hegel Considerando que
Hegel vé a burocracia como a principal
organizagao governamental no Estado
moderno, sua contribuigdo a sociologia da
burocracia é limitada por essa tendéncia de
despolitizagéo.

Uma leitura mais filoséfica da
Filosofia do Direito, de Hegel, foi iniciada
por Michael Oakeshott. Em sua original
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On Human Conduct, Oakeshott distingue
dois conceitos do Estado moderno: o
paradigma de societas (o Estado baseado
nas regras da Lei) e o antitético
universitas (organizagio intencional, com
um propésito). Diferentemente de muitos
intérpretes da teoria politica de Hegel,
Oakeshott identifica a teoria de Hegel com
o conceito de societas, (1975, p.259-263)
abrindo caminho para uma reinterpretagao
liberal do pensamento de Hegel, o que é
também filosoficamente importante
(Smith, 1989a, 1989b).

No entanto, a visdo que Hegel tem
da burocracia como a principal organizagdo
governamental pde uma dificuldade maior
para Oakeshott. Como liberais cldssicos,
incluindo Tocqueville e John Stuart Mill,
ele & profundamente cético sobre a
burocracia. Para Oakeshott, a burocracia é
um protétipo de universitas (1975, p.267).
Em conseqiiéncia, ele enfatiza a teoria da
recognigdo, mas dd pouca importincia a
teoria da burocracia. Mostrarei que o
reconhecimento e valorizagdo  da
burocracia por Hegel pode ser explicado
dentro do contexto das teorias liberais.
Também argumentarei que para Hegel a
burocracia ndoc é apenas compativel mas
também  indispensivel a0 Estado
constitucional moderno, tendo em vista os
efeitos de possiveis rupturas da sociedade
civil. Neste sentide, suas idéias podem
contribuir para uma teoria liberal da
burocracia.

2 O TIPO IDEAL DE ORGANIZACAO
BUROCRATICA

Hegel discute a burocracia quando
trata do poder executivo (1976). A
discussdo é breve, mas ndo significa que
Hegel considera a burocracia menos
importante do que outros poderes
constitucionais. No tratamento que da ao
poder  executivo, Hegel analisa a
burccracia moderna como uma forma de
organizagao politica, suas partes
constituidas e as relagGes com a ambiéncia
social.

Hegel descreve o poder executivo
como segue:

Hé uma distingdo entre a decisdo
do monarea e sua execugdo e aplicagdo ou,
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em geral, entre as decisdes e @ execugdo
continuada ou manutengdo de decisoes
passadas, leis existentes, regulagdes,
organizagbes para fins comuns, & assim por
diante. Esta atividade de subsungdo
conceitualiza o poder executivo por st
mesma, incluindo af os poderes do
judicidrio e da policia. E imediata a
importancia desta conceifuagdo para a
particularidade da sociedade civil e mostra
a supremacia dos inferesses universalistas
sobre objetivos particulares (1976).

Para Hegel, o executivo é o
mediader entre o Estado e a sociedade
civil. Sua fung¢do distintiva & executar e
manter as normas legais. Em sua relagéo
com a sociedade civil, o executivo defende
os interesses universais frente aos
interesses  particulares.  Seu modo
especifico de agir € designado como
subsungao.

As caracteristicas organizacionais
que Hegel atribui ao executivo indica que
este & uma burocracia no sentido moderno:
1) H4 uma divisdo funcional de jurisdigdo,
de acordo com as diferentes atividades.

2) Os ramos divididos sao articulados pelo
principio da hierarquia.

3) O cargo é separado do seu ocupante; nao
ha vinculo natural ou necessario entre
ambos.

4) Desde que as operagdes da burocracia
tenham sido definidas, os burocratas nao
precisam ser génios. Os critérios para
entrada no  servigo  publico  sdo
conhecimento e prova de habilidade por
meio de exames, ndo por bergo ou status.

5) A moderna burocracia tende a mudar o
tipo tradicional de estratificagdo social,
porque o talento torna-se o0 principal
critério para recrutamento. E a
organizagdo mais apropriada para uma
sociedade igualitaria.

6) Os burocratas vivem do salario fixado e
pago pelo Estado de forma a serem
independentes de influéncias externas.
Devemn exercer sua autoridade de
conformidade com o bem publico.
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7) As principais vantagens de uma
organizagdo burocrética centralizada sdo a
maxima simplificagdo e eficiéncia na
gestédo dos negécios do Estado”.

Referindo-se aos ocupantes de
cargos civis do Governo, Hegel os designa
de "classe universal" porque a finalidade
de suas atividades é a realizagdo de
interesses universais (1976). Sua univer-
salidade contrasta com os fins buscados por
interesses particulares dos membros da
sociedade civil. Os funciondrios civis sao 0s
pilares do Estado porque estdo dotados do
mais alto grau de consciéncia politica e
conhecimento dos negoécios publicos.

Como escopo de sua jusrisdigdo, a
burocracia desempenha duas fungdes. De
um lado supervisiona as atividades das
corporagdes na sociedade civil para impedir
que se degenerem em grupos de interesses
egoistas. De outro, os funcionérios de mais
alto nivel constituem o comité de
aconselhamento do monarca e a ele
reportam a situagdo concreta dos negécios
publicos a fim de que tome as dicisGes
finais (Hegel, 1976).

Hegel também tem consciéncia dos
riscos da burocracia moderna e vé dois
maiores problemas. Primeiro, se a divisdo
do trabalho for excessiva, as atividades dos
incumbentes tornam-se mecinicas. Assim,
os burocratas precisam de educagdo ética
para cultivarem a capacidade de avaliar as
atividades piblicas de uma perspectiva
universal (1976). Segundo, os burocratas
devem ser responsaveis por suas agdes.
Hegel propde dois métodos de controle, um
interno e outro externo. O controle interno
consiste na educagdo ética e disciplina
organizacional. O controle externo é a
supervisdo pelo soberano e pelas
instituigoes da sociedade civil.

Estes sdo os aspectos sociolégicos
da teoria da burocracia moderna, de Hegel.
O quadro 1 compara seu modelo com o tipo
ideal weberiano.

O quadro deixa claro que Hegel e
Weber concordam com a maior parte das

*N.T Estas corocteristicas do .organizogds burocrdtico
constam do p.290 e seguintes da edigio da Filosofis do
Direito, de Hegel, citada pelo autor nas referéncios.
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caracteristicas organizacionais da
burocracia moderna, sendo excegies o
critério de recrutamento, tipo de
estratificagio e modo de atividade. As
discordancias serao tratadas
poste}iurmente. Agora estamos

interessados nos pontos em que estdo de
acordo.

Hegel e Weber reconhecem a
“inovagdo que significa a moderna
organizagao burocratica. Para ambos, o
surgimento do Estado moderno depois do
feudalismo é um processo gradual, mas
irreversivel, pelo qual as relacdes
sociopoliticas foram institucionalizadas e
impessoalizadas. Sob o feudalismo, os
aristocratas apropriaram-se dos recursos e
fungdes administrativas como privilégios.
Durante a época das monarquias
absolutistas, o feudalismo enfraqueceu-se e
foi substituide pelo moderno aparato
administrativo (Weber, 1978, p.983-987).
Este curso de mudangas politicas, que
culminou com a Revolugdo Francesa e seus
desdobramentos, foi objeto de atenc¢do de
muitos pensadores do século XIX (Bendix,
Roth, 1971, p.131-140). A controvérsia era
se o novo Estado burocratico seria
diferente do império burocratico
tradicional. Tocqueville, em conhecido
comentdrio, considera o Estado moderno
centralizado como resultado de wum
processo de “nivelamento por cima” ou
equalizagio (1955, p.81; 1966, p.10-690).
Ele enfatiza que a continuidade entre o
antigo regime e o Estado moderno minou a
nova fonte de legitimidade declarada pela
Revolugdo Francesa. Da perspectiva de
Tocqueville, o Estado moderno com seu
aparato administrativo centralizado caiu
na categoria de despotismo na cldssica
tipologia de Montesquieu (1966, B678-679,
690).

Os conceitos da  burocracia
moderna, tanto de Hegel como de Weber,
sdo antitéticos a esta linha de critica. A
abordagem comum a ambos & distinguir
sua fungdo da génese da formagao social. A
burocracia inegavelmente originou-se da
luta entre o monarca e os aristocratas. A
coroa usou o aparato burocratico baseado
no mérito para interferir nos privilégios da
aristocracia. No entanto, tendo cumprido
este papel histérico, a burocracia ins-
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QUADRO 1
TEORIAS DA ATORIDADE POLITICA MODERNA EM WEBER E HEGEL
CRITERIOS AUTORIDADE RACIONAL LEGAL 0 ESTADO POLITICO
I (WEBER) {HEGEL}
Legitmidade legalidade senuhilidade politica
Omﬁo
Divisdo de poderes divisdo constitucional de jurisdigdo Srzdos,
Alto escaldo lideres eleitos on nomeados, notdvels on
o i politicos profissionais servidores civis
Escaldo administrativo hierarguia por jurisdigdo de “agéncias” definido
Estrutura como “direito impesscal” desvinculado da esfera
privada; remuneracdo fixada
Critério de recrutamento especialidade saber

Tipo de estratificagdo

grupos de status

classe universal

Modo de atividade experiéncia técnica subsungio
aplicada

Objeto de regulagdo cidaddos

Tiped de fungtes funcbes diferenciadas na administracio do
Estado

Base econdmica economia de mercado sociedade civil

OBS.. Us criterios, exceto modo de atividade”, foram tirados da Schluchter, 1981, p. 120. Para uma cornparagdo direta entre

Hegel, Weber, veja Jackson, 1986, p.148-149.

titucionalizou-se como a organizagdo que
cuida das atividades publicas. Suas
fungdes estruturais independem de sua
origem histérica. Baseado nesta visdo
metodolégica, Weber constréi o tipo ideal
de autoridade racional-legal com seu
aparato burocritico, em contraste com o
ideal de autoridade tradicional,
especialmente o patrimonialismo
(Schluchter, 1981, p.118-121). A teoria
hegeliana de burocracia encontra-se na
mesma vertente (Hegel, 1976). Para ele o
quadro administrativo no  regime
patrimonial depende da vontade do
governante, enquanto a burocracia no
Estado moderno é auténoma da vontade
arbitraria do governante porque &
regulada por leis objetivas.

O Estado constitucional mederno
surge quando a sociedade civil separa-se do
Estado politico e quande as normas
governamentais, bem como as
organizagbes, tornam-se impessoais. 0O
Estado moderno, radicalmente diferente de
qualquer tipo de organizagdo politica,
fornece os fundamentos para o conceito
liberal de politica, baseada no direito
(Weber, 1978, p.642). Dentro de um quadro
de regulagio pela Lei (no caso de Hegel) ou
de legalidade formal (no caso de Weber), o
conceito de privilégios é transformade no
moderno conceito de direitos:
apenas com a buracratizagdo do Estado e
da Lei em geral pode-se ver a possibilidade
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definitiva de uma nitida separa¢do entre
uma nova ordem legal "objefiva” e os
direitos individuais "subjetivos”,
garantidos por agquela... Estas distingdes
pressupéem uma separagdo conceitual
entre o "Estado”, como ente absoluto
portador dos direitos de dominagdo e
criador das normas legais, de toda
autoridade pessoal dos individuos. Estas
distingées conceituais sdo necessariamente
distantes das estruturas de autoridade
pré-burocrdticas, especialmente das
estruturas patrimoniais e feudais (Weber,
1978, p.998; énfase do autor).

Embora a burocracia tenha suas
deficiéncias, Hegel e Weber concordam que
ela deve ser tratada como um fendmeno
politico novo. Simplesmente aplicar
categorias tradicionais como despotismo
ndo é apropriado, neste contexto.

3 0 MODO DA ATIVIDADE
BUROCRATICA

Embora Hegel e Weber concordem
sobre as caracteristicas da organizagdo
burocritica e sua modernidade, discordam
quanto & natureza da atividade
burocritica. Para Hegel, ela baseia-se no
conhecimento, no saber. Para Weber, &
mera aplicagdo técnica da experiéncia
(expertise). Esta diferenca @ mais
importante do que aqueles aspectos em que
concordam porque apresenta grande
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significado nos debates atuais da teoria
social.

Esta oposigdo entre Weber e Hegel
pode remontar a distingdo aristotélica
entre destreza ou habilidade (techne) e
sabedoria pratica (phronesis). A disting¢ao
foi recentemente revitalizada por Arendt,
1959: Gadamer, 1983; Habermas, 1973;
Maclntyre, 1984; Oakeshott, 1975. Como
lembra Steven Smith, a techne aristotélica
"4 a aplicagdo metédica e ordenada da
inteligéncia a algum problema com o
objetivo de obter o controle sobre
contingéncias futuras”. (1989a, p.137). E
universal, instrumental e pode ser
ensinada (1989a, p.138). Sabedoria pratica,
conforme Aristételes, é "a capacidade de
bem deliberar sobre o que é bom e
vantajoso como contribui¢do para a vida
boa geral” (1962, p.1140a). A sabedoria
pratica é experiéncia, intrinseca, nao
instrumental e contextual (Smith, 1989a,
p.138-139). A pertinéncia desta distingao
tem sido explorada por Arendt e
numerosos outros autores. A concepgao
mais corrente (Weberiana) é a de que
burocracia constitui uma organizagdo
teleolégica baseada na techne.

A analise de Weber enfatiza a
importancia definitiva da experiéncia
técnica para a  burocracia: "o
gerenciamento da organizagdo segue
regras gerais gue sdo mais ou menos
estdveis, mais ou menos exaustivas, e que
podem ser aprendidas. O conhecimento
dessas regras representa uma experiéncia
técnica especial que o funciondrio possui.
Envolve conhecimento de jurisprudéncia e
de gestio publica ou empresarial” (Weber,
1978, p.958). As especificagdes de Weber
sobre as regras burocraticas - estaveis,
exaustivas e objeto de aprendizagem -
indicam como pertencem ao amago da
techme.

A modalidade de “aplicagdo” €
tratada por Weber em sua teoria geral da
agdo social. ele distingue quatro tipos de
agdo humana: racional com relagdo a fins
ou instrumental-racional (Swechrational);
racional com relagio a  valores
(Wertrational); afetiva e tradicional. Para
Weber, a aplicagdo técnica faz parte da
agdo racional com relagéo a fins. Este tipo
100
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de agio envolve escolha e calculo de meios
apropriados a consecugdo de determinado
fim. Nio se determina o objetive da agao,
exceto por meio de julgamentos
pragmdticos que dizem se um fim
especffico pode ser alcangado (Weber, 1978,
p-24-26). A distingdo entre racionalidade
com relagio a fins e a racionalidade com

_relagdo a valores é semelhante & distingao

que Weber faz entre a ética da
‘responsabilidade e a ética da convicgao.
Como neokantiano, Weber separa valor de
fato e adota a posigdo do "politeismo ético’,
postulando que os valores politicos nao
podem ser racionalmente determinados
mas podem apenas ser adquiridos por meio
de uma dicisdo existencial (1947, p.152).

Os politicos estabelecem os valores
da politica no campo da luta politica. Em
contraste, a burocracia é um ‘agente
neutro”, cuja tarefa é executar, com
precisdo técnica e imparcialidade, as
politicas (policies) que resultam desse
confronto. A politica e a administragao (fim
e meio, valor e fato) séo radicalmente
separados nesta perspectiva (1947, p-95).
Para Weber, a atividade administrativa
dos burocratas é techne: eles podem
deliberar apenas quanto aos meios. Seus
interesses devem limitar-se 4 conveniéncia
e exeqiibilidade técnicas.

A interpretagioc da atividade
burocratica por Weber é adotada por
muitos teéricos da politica e cientistas
sociais, mesmo gue difiram
consideravelmente quanto & formagao
filoséfica. Arendt, por exemplo, vé a
burocratizagio e a esfera social moderna
como uma extensdo da administragao
doméstica (1959, p.29). Qakeshott
considera a burocracia como um aparato
administrativo correlacionado com a idéia
de "dominio de nobreza” de acordo com a
qual o Estado moderno é uma empresa
econdmica (1975, p.268). Habermas refere-
se a burocratizagdo como 0 principal
sintoma da moderna "mediatizacdo entre a
vida e o mundo” (1984, 1989, v.2, p.186).
Também a teoria hegeliana do poder
executivo foi interpretada desta maneira.
Foster traga um paralelo entre os
guardides na Republica de Platdo e a
"classe universal’ de Hegel, e sugere que a
acdo de ambas as classes é baseada na
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techne (1935, p.143, 182). Riedel
caracteriza as atividades burocraticas
como mera administragdoe, aceitando
assim, tacitamente, o modelo da techne
(1984, p.152).

Minha interpretacao, no entanto, é
que o entendimento de Hegel quanto as
atividades burocraticas € intelramente
diferente dessa visdao dominante. O
entendimento de Hegel representa
contribuigdo original para uma teoria
liberal da burocecracia e transformagio
criativa da filosofia politica cléssica.

Hegel descreve a atividade do
funcionério como subsung¢éo, um conceito
cujo significado precisa ser mais bem
examinado. Ele emprega este termo em
apenas dois contextos na Filosofia do
Direito: atividade burocratica e
adjudicacao (1976). Especifica-se a
operagio de subsungdo em detalhes ao
explicar o judiciario:

A tarefa da Corte é a aplicagdo da
Lei a um caso singular, e o trabalho de
julgamento tem dois aspectos: primeiro,
conhecimento (Erkenntmiss) da natureza
do caso como uma ocorréncia imediata e
inica... e, em casos criminais, reflexdo
para determinar o cardter substantivo,
criminal dos fatos. Segundo, a subsung¢do
do caso sob a Lei para que o direito seja
restaurado (Hegel, 1976).

O processo de subsungéo tem trés
caracteristicas: é uma atividade baseada
no conhecimento; mediatiza a norma
universal legal com o caso individual, e seu
objetivo é aplicar a norma a uma situagao
concreta para que o direito seja
assegurado. Como Hegel traga um paralelo
entre adjudicagdo e execugdo, a questdo é
se o julgamento judicial é uma tarefa
técnica ou pratica, e se a subsungdo é mera
aplicagdo (uma espécie de techne) ou
envolve o uso do julgamento prético (um
tipo de phronesis).

Hegel considera a categoria de
subsun¢gde wum termo familiar na
jurisprudéncia, de modo que néo o explica
em explanagdes posteriores (Hegel, 1973,
1984). ‘Portanto, torna-se dificil determinar
a que tipo de agdo a subsungdo pertence.
Se comparada com a visdo dominante da
burocracia, no entanto, fica claro que o
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campo da agdo burocritica é constituide
pela referéncia a relagdo entre as normas
universais e oS acontecimentos
particulares. Em outras palavras, a agéo
burocratica ndo é mera solugdo de
problemas nem maximizagdo das metas de
politicas publicas estabelecidas pelos
politicos.

Contraria a wvisdo dominante, a
hermenéutica orienta a mediagdo entre o
universal e o particular de wuma
perspectiva diferente. A dimensao filosdfica
da jurisprudéncia é formulada por
Gadamer:

O que a Lei prescreve, a que caso
dada Lei se aplica, determina-se
ineguivocamente apenas aos olhos de um
formalista perigoso. Interpretar a Lei
significa pensar o caso junto com a Lei. Sé
assim a Lei se concretiza de forma
realmente justa. Por esta razdo o conjunto
de precedéncias (decisées jd estabelecidas e
aceitas) é mais cructal para o sistema legal
do que as leis universais de acordo com as
quais sdo tomadas as decisdes. Isto é
correto na medida em gque o significado de
qualquer Lei universal, ou qualquer
norma, somente se determina e se justifica
pela sua concretizagdo (1983, p.82).

Gadamer destaca ainda que a
"concretizagdo da norma’ é o elemento
crucial do processo de adjudicagdo. De
forma semelhante, Hegel traca um
paralelo entre o judicidrio e o executivo
naquilo que eles tém em comum no modo
de concretizagdo. A subsungdo, como a
concretizagdo ou “pensando o caso junto
com a Lei" é o processo dialético no qual o
universal e o particular encontram um ao
outro, tornando-se relacionados por meio
da liberagio humana. Isto requer
hermenéutica do concreto, habilidade para
absorver suficiente conhecimento
contextual e normas legais relevantes. E
um caso exemplar de circulo hermenéutico.
O todo (normas) e a parte (ocorréncia) nao
podem ser relacionados, -exceto pelo
julgamento prético de um ser humano
prudente (spaudaios, no sentido de
Aristételes, 1962, p.1113). Desde que
Gadamer propés reformular a filosofia
pratica de Aristételes por meio da
hermenéutica, sua teoria de circulo
hermenéutico tornou-se um 6étimo quadro
de referéncia para se interpretar a nogao
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hegeliana de subsungdo. Para fins de
comparacgdo, as posigdes sugeridas por
Platio e Weber precisam ser comentadas.

Para os estudiosos da filosofia
pratica, a dicotomia weberiana de
racionalidade com relagdo a fins e de
racionalidade com relagdo a valores é tao
fraca quanto a idéia de techne de Platao. A
techne platénica aceita que é possivel
realizar um dado esquema sem mudar o
esquema durante o processo de realizagdo
{Foster, 1935, p.18). Esta teoria de Platao é
insustentdvel porglie existe um ponto na
teoria de Arquimedes que transcende o
mundo dos fenémenos, pelo qual a ordem
das coisas pode ser radicalmente
reformulada. Assemelha-se a teoria do rei-
filésofo, o demiurgo do mundo humano (ou
supremo artifice). Como lembra Arendt, a
regra criada pelo rei-filésofo &, de fato, a
regra-de-um-tinico-homem, o que significa
tirania (1959, p.197-203).

A distingdo politica/administragéo,
como quer Weber, ndo é adequada as
atividades burocraticas porque nenhum
conjunto de regras pode realmente prever
todas as ocorréncias possiveis. Ji que
Weber nido admite qualquer criatividade
na agdo burocratica, as decistes nao
previstas nas regras gerais sdo designadas
negativamente como “diserigdo” (1978,
p.979). Esta abordagem resulta num
paradoxo: espera-se que a burocracia
implemente com precisdo técnica as
decisdes politicas, mas este ideal nunca se
pode realizar porque os burocratas sempre
teriam algum espago de discrigdo. Como
solugdo, Weber recorre a diibia democracia
carismatica-plebiscitdria como forma de
assegurar a 'autonomia” da lideranca
politica. Mas o perigo de tal lideranca para
o regime constitucional-liberal é 6bvio
(Mommsen, 1984, p.390).

Comparada com as posigies de
Platio e Weber, a filosofia pratica (adotada
por Aristételes, Hegel e Gadamer)
compreende a realidade de maneira mais
adequada. Para estes filésofos, ndo hd
normas que ndo sejam modificadas no
processo de sua concretizagdo. Pela mesma
consideragdo, a realidade soriopolitica nao
pode ser conhecida a parte de sua
dimensao normativa. Normas e ocorréncias
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interagem continuamente para formar as
praticas sociais. (MacIntyre, 1984, p.187).
Esta linha de consideragdo, que enfatiza a
natureza  imanente (em = vez da
transcendente) da agdo politica, torna mais
facil compreender e analisar a categoria da
concretizagdo proposta pelos estudiosos da
filosofia pratica.

Acdo politica ndo é fundacional
(ndo se funda a si mesma) mas contextual.
As priticas constituem o limite da
deliberagio humana e da agdo. Os
burocratas, como os juizes, podem
trabalhar apenas de acordo com as normas
e usar o julgamento pratico para chegarem
aos melhores resultados dentro do quadro
de referéncia das leis. Ao colocar a agdo
burocratica na categoria da subsungao,
Hegel indica que a atividade burocratica é
phronesis e nao techne. Ele "judicializa”
o exercicio do poder executive: tanto o
judicidrio como o executivo concretizam as
normas legais em situagdes particulares.
Sdo phronesis institucionalizadas no
Estado moderno.

Hegel especifica a forma do
julgamento pratico nao na Filosofia do
Direito mas na Ciéncia da Légica. Define o
julgamento como a conexao entre o
universal e o particular na forma de uma
proposigdo concreta. Dois aspectos de sua
teoria sdo relevantes aqui. Primeiro, os
atributos da universalidade abstrata
podem ser reconhecidos apenas por meio
da faculdade de julgamento, na qual o
universal e o particular tornam-se sujeito e
predicado de tal maneira que a relagao
torna-se clara. (Hegel, 1975). Segundo, os
atributos da universalidade abstrata
podem ser especificados apenas por meio
do processo continuo de fazer julgamento.

Estes dois aspectos apresentam
notéveis similaridades com a categoria de
subsungdo. O segundo aspecto &
especialmente pertinente porque mostra
que julgamento e subsungao nao sdo
estaticos, mas um processo de
desenvolvimento, pois o universal sempre
tem potencial para se realizar em
diferentes formas, enquanto as
circuntancias do particular estio sempre
-mudande. Num Estado constitucional,
onde as normas sdo bdsicas, os agentes
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institucionais sao indispensivels para a
concretizacdo destas normas. O processo de
subsunc¢do coexiste com as atividades
rotineiras do Estado.

A interpretacdo aqui sugerida tem
suporte na discussao de Hegel sobre as
bases paralelas do judicidrio e da
burocracia. Aristételes destaca que como a
sabedoria préatica exercida em situagdes
concretas depende do agente relative a
uma circunstancia contextual, ndo &
possivel a ciéncia pratica (aplicada) obter o
mesmo grau de certeza que a ciéncla
tedrica (1962, p.1094b). Esta precisio
inerentemente condicional cria uma
situagdo para o judicidrio e a burocracia
como phronesis institucionalizada. Se as
partes  envolvidas contestam  esta
incerteza, ndo podemn mais executar suas
tarefas adequadamente. No caso do
judicidrio, desde que julgamento &
necessario para os juizes e o juri avaliar
situagfes concretas, a confianga na sua
retiddo é fundamental para o sistema
judicial (Hegel, 1976). O conceito moderno
de direitos civis, especialmente nos paises
em que o judicidrio tem como base a lei
comum, pressupde que os cidaddos tenham
conflanga compartilhada nos acordos
institucionais para adjudicagéo.

O principio da confianga tem
paralelo no Estado: o sentimento politico,
ou patriotismo. Hegel define: "a
consciéncia de que meu interesse, tanto
geral como particular faz parte e é
preservado pelos interesses e objetivos dos
putros (isto é, do Estado), bem como nas
relagdes dos outros para comigo como
individuo” (1976). Alguém pode inferir que
Hegel propde uma postura autoritdria
quando liga os fins individuais aos do
Estado. No entanto, se esta teoria do
sentimento politico for comparada a idéia
de confianga, como base do judicidrio, fica
claro que o sentimento politico é também
forma de crenga compartilhada essencial a
uma instituicdo politica para realizagéo
pratica da liberdade. A burocracia como o
sistema judicidrio, entraria em colapso se o
elemento confianga nao se apresentasse
como sua base fundamental. Os conceitos
hegelianos de confianga e sentimento
politico podem ser melhor compreendidos
comparando-os com a nogdo weberiana de
legitimidade - a crenga indispensavel a
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e

validade normativa da autoridade (Weber,
1978, p.213, 915).

Aqui aparece um aspecto
importante: como pode esta crenga ser
justificada ou defendida teoricamente? A
techne como modelo de burocracia tem a
aparente vantagem de explicar a
legitimidade da dominagde buroccratica
simplesmente pela expertise. Mas o
conceito weberiano de legalidade é um
argumento circular, conforme foi mostrado
por Habermas (1984-89, v.1, p.265). Na
interpretagdo aqui proposta a sabedoria
pratica constitui-se na qualificagdo crucial
para o mando burocratico. Esta ndo é uma
idéia elitista de governo nem tampouco
uma autocosangragdo dos burocratas, como
insiste Marx (1975, p.115). A base da
capacidade buroceratica para o julgamento
pratico estd na forma especifica de
institucionalizagde do Estado moderno e
nos efeitos que esta forma traz para os
condutores da administragdo publica.

Contrariamente ac ponto de vista
de Habermas (1984-89, v.2, p.306), a
separagdo entre os cargos publicos e os
seus incumbentes torna a orientagdo
cognitiva com relagdo ao publico mais clara
do que em gquaisquer outras instituigdes
politicas porque a fonte do poder politico
ndo é vista como privilégio ou propriedade
privada. Embora todos os seres humanos
racionais sejam dotados da capacidade de
fazerem julgamento moral, o interesse
préprio é também uma forte compulsdo
contraria. Enquanto a sociedade econdmica
moderna materializa a idéia do interesse
particular, o Estado moderno
institucionaliza o aspecto impessoal das
relagbes sociopoliticas. Na organizagdo
burocratica moderna o detentor do cargo
publico ndo delibera de uma perspectiva
egoistica sobre os assuntos do Estado, mas
de uma perspectiva normativa universal
(julgamento moral) (Manzer, 1984, p.579-
80). Esta distingdo entre o julgamento
moral feito pelos servidores estatais e o
julgamento individual feito pelos membros
da sociedade civil corresponde a distingdo
hegeliana entre universalismo e
particularismo e constitui o fundamento da
legitimidade da regra burocritica. Neste
sentido teérico, a moderna burocracia e o
judicidarioc podem ser vistos como
phronesis institucionalizadas.
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4 ALGUNS ASPECTOS DO
PENSAMENTO POLITICO DE
HEGEL

A interpretagdo da atividade
burocratica como phronesis pode resolver
algumas dificuldades da teoria peculiar de
Hegel concernente a divisdo constitucional
dos poderes. Ele opde o conceito de
controles mitues (checks and balances)
(1976) e propde a divisdo constitucional de
poder entre monarca, excutivo e
legislativo. Um ponto chama a atengao:
Hegel faz do judicidrio parte do executive.
A interpretagdo por ele avangada aqui nao
significa que rejeite o liberalismo ou o
constitucionalismo. A razao é outra. Desde
gque Hegel vé as duas jurisdigdes dotadas
do mesmo principio, as funde em sua teoria
do Estado. Juizes e servidores de alto nivel
do Estado estdo empenhados em atividades
semelhantes, apenas em  dominios
diferentes. O universal para os juizes
consiste nas leis que dizem respeito aos
individues nas suas relagdes na sociedade
civil (leis civis e criminais). Os juizes
mantém a ordem do direito implementando
estas Leis. Em contraste, o universal para
o burocrata é o direito publico. Sao efeitos
publicos da busca de interesses privados na
sociedade civil a manutengio dos
interesses universais do Estado e a norma
legal dos direitos particulares, mas a tarefa
de trazer estes direitos para a esfera do
universal deve ser superintendida pelos
detentores do poder executivo (Hegel,
1976). Embora a distingae entre direito
publico e privado seja mais clara na
tradigdo legal continental do que nos
paises que se baseiam na tradigdo no
direito comum, mesmo assim as jurisdigoes
dos servidores estatais, delineadas por
Hegel, também t&m relevincia nos regimes
liberais contemporéneos. A intevengdo
governamental é necessaria na persecugio
do bem comum, no ajustamento da
competigdo entre produtores e
consumidores e supervisdo da educagio,
crucial para o treinamento do individuo
que dele precisa para ganhar uma vida
independente (1976). A teoria do Estado de
Hegel esta bem prézima da teoria do bem-
estar econdmico moderno, porque os
aspectos mencionados estdo relacionados
com os cue os economistas (Lindblon, 1977,
p.78-85; North, 1981, p.20-44) designam
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como necessidde de intervengao do Estado:
para produzir externalidade (satisfazendo
08 interesses de produtores e
consumidores) ou bens publicos (bens de
uso comum e educagdo).

Estes papéis indicam que para
Hegel a burocracia nac é uma organizacao
teleolégica, com uma finalidade externa a
ser implementada. Ji que os burocratas
desempenham suas fungdes sob um quadro
de normas legais, a. organizagao
burocratica é regulativa (concretiza
normas), em vez de um desempenho
teleolégico no sentide forte de estar
relacionada a certas metas substantivas. O
perfil que Hegel faz da burocracia no
Estadoe moderno deveria mitigar as
suspeitas de muitos liberais com relagdo a
burocracia.

A tarefa da burocracia, entao, é
preservar as normas legais do Estado.
Assim, as comunidades politicas tém sido
mantidas pela tradigdo, costumes, e
entendimentos tédcitos compartilhados.
Com o crescimento da sociedade civil, da
esfera social privada e a secularizagdo dos
processos, esses mecanismos tradicionais
tornaram-se menos efetivos.
Conseqiientemente, Hegel cria um agente
institucionalizado que pode conservar a
integridade da comunidade politica.
Somente por meio da continua subsungao
da atividade burocratica o Estado
constitucional é capaz de auto-sustentar-se
em face das forgas desagregadoras da
sociedade civil. Os funcionarios estatais
constituem uma “classe universal’, nao
porque sejam dotados de conhecimentos
metafisicos de cardter universal como o rei-
filésofo de Platdo ou o proletariado de
Marx, mas porgque eles concretizam as
normas constitucionais universais.

A teoria hegeliana da atividade
burocratica formulada pelas categorias da
filosofia pratica é baseada em sua
avaliagdo da moderna sociedade civil A
quintesséncia de sua teoria € que a
burocracia é um novo meio de manter a
constituigdo. Em termos filoséficos, a
burocracia incorpora o principio da
individualizagdo da norma legal abstrata
no Estado moderno. A teoria de Hegel nao
é um anacronismo, como sugere llting
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(Pelezynski, 1971, p.99), mas um esforgo
bem fundamentado para superar o
potencial destrutivo da moderna liberdade
subjetiva vividamente retratada em sua
Fenomenologia do Espirito. O esfor¢o de
Hegel e mais realistico e prudente do que
outros diagndsticos da modernidade,
especialmente a aporia da tese critica-da-
razao-instrumental.

A teoria liberal da burocracia
supera a dicotomia tradicional entre
politica e administragde. O Estado ideal
baseado na Lei (Rechtsstaat) é um conceito
constitucionalista de politica - supremacia
do principio do Estado de Direito. Mas ao
contrario dos liberais neokantianos, Hegel
dota o liberalismo de sua dimensio
historicista e contextual. Baseado de
liberdade historicamente realizada, o
constitucionalismo liberal é uma politica de
reforma imanente das praticas correntes
(Smith, 1989¢). Normas e circunstincias
sdoc um processo sem fim de muitos
ajustamentos porque as praticas presentes
sdo continuamente modificadas dentre do
quadro de normas. E a politica de
mediagdo entre a sociedade civil e o Estado
(que sdo relativamente autdnomos, uma
com relagdo ao outro) pelo julgamento
pratico dos funciondrios do Estado que
avaliam situagdes nas quals normas
desafiadas precisam de novas
interpretagdes.

A idéia hegeliana de politica traz
semelhanga com a de associagdo civil,
descrita por Oakeshott: "A idéia de civitas,
nado sendo ela prépric um empreendimento
... (8) uma associa¢@o de civis; uma relagao
de iguais, e wuma condigdo de auto-
suficiéncia que ndo se esgota ao ser usada
em termos do propdsito a ser atingido”
(1975, p.183). A burocracia no sentide
especificado por Hegel é compativel com os
principios basicos do liberalismo
constitucional. A tarefa da burocracia -
realizar as normas politicas em situagdes
concretas e subsumi-las no quadro das
normas universais - é um tipo de
"regulagdc”, ndoc mero gerenciamento.
Além disto, a burocracia, para Hegel, é
indispensdvel para o Estado constitucional
moderno. Esta diferenca entre Hegel e os
constitucionalistas ortodoxos como
Oakeshott é resultado de suas diferentes
avaliacdes da moderna sociedade civil
Para Oakeshott, a sociedade civil com suas
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leis é suficiente para formar a societas.
Para Hegel, no Estado constitucional
moderno € necessaric um  agente
institucionalizado para apurar e
determinar a validade das normas
constitucionais, tendo em vista o potencial
de desintegragao da sociedade civil. Apenas
desta perspectiva pode-se explicar por que
Hegel adota a defesa da moderna
burocracia, conhecida que é sua posigdo
liberal no que concerne ao direito
individual e as regras da Lei.

5 CONCLUSAO

A burocracia tornou-se uma
organizacdo governamental indispensavel.
Para muitos liberais e constitucionalistas
isto pode parecer irresistivel, mas suspeito.
A teoria de Hegel pode contribuir para
uma reinterpretagaoc da  burocracia
moderna. Suas idéias podem ser resumidas
em trés teses. Primeira, a racionale da
burocracia & a divisdo entre a moderna
sociedade econdmica e o [Estado
constitucional. Segunda, a burocracia é
uma organizagio impessoal onde a
separagdo entre o cargo e seu ocupante é
essencial. Terceira, o0 modo das atividades
burocraticas é a mediagdo entre as normas
constitucionais e as situagdes concretas,
subsumindo o particular no universal e
concretizando as normas universais. Estas
sdo as trés condigdes necessdrias para a
moderna burocracia.

Na caracterizagao organizacional, o
modelo de Hegel aproxima-se do tipo ideal
de burocracia de Weber, mas néo adota a
preferéncia antiliberal de Weber pela
democracia plebiscitaria. A interpretagdo
de Hegel da atividade burocratica como
phronesis fornece um conjunto de teses
alternativas para a abordagem weberiana.

A teoria da burocracia de Hegel é
compativel com ("] conceito
constitucionalista liberal de politica. No
século XX, a burocracia e o campo das
liberdades civis expandiram-se
simultaneamente nos estados liberais. Este
desenvolvimento histérico ilustra como a
burocracia e o liberalismo n#o sao
contraditérios em esséncia. Em contraste, o
esfacelamento dos regimes socialistas
mostra que sem sociedade civil auténoma
nao ha burocracia moderna, mas apenas o
império  burocratico  tradicional ou
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despotismo. Em ambos os aspectos a
conceitualizagdo de Hegel é mais
apropriada do que a de Tocqueville ou
Marx.

Mas Hegel é antes de tudo um
filésofo. Sua reconcilia¢do aristotélica entre
constitucionalismo e burocracia mostra que
a filosofia cldssica pode ser sintetizada com
a problematica baseada no direito e, assim,
obter resultados positivos.
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