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I - Sobre o conceito de cidadania

Nio realizaremos uma revis@o historica do conceito de cidadania.
Isto significa abandonar a discussdo do que teria sido o cidaddo na tradi-
¢do greco-romana, no pensamento politico classico (notadamente na obra
de Rousseau), em marcos historicos exemplares como a Revolugdo France-
sa e a “Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo”. Antes, procura-
remos ver, nos limites de uma sociedade especifica - a sociedade capitalista

- o significado teodrico e pragmatico do conceito de cidadania.

Na sociedade qualificada por relagdes sociais capitalistas a cidada-
nia existe como a titularidade de direitos (civis, politicos, sociais) estabele-
cidos pelo Estado. Esta titularidade, atributo dos nacionais, é posta em
cena a partir da emergéncia de instituigdes estatais especializadas que
redefinem a relagdo entre governantes e governados e transformam a legitimi-
dade dos poderes publicos numa reivindicagdo social. Ora. tal legitimidade
demandara o exercicio de um poder fundado no direito e no interesse geral. Em
outras palavras, na sociedade capitalista a separagdo entre a coer¢do econdmi-
ca e extra-econdmica, a perda do controle dos instrumentos de coerc¢do pelo
capitalista, e dos meios de produgdo pelo produtor direto, fazem emergir em seu
aspecto fenomenal o estado e o direito: mais exatamente, as ins-
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tituigdes estatais e as normas juridicas codificadas. A isto se tem chamado
de autonomizagdo do estado ou do politico em relagdo ao econdmico. Mas
como assinala O’Donnel, esta separacdo existe apenas na perspectiva dos
aparelhos e do direito. Porque primordialmente o estado capitalista é o
articulador contraditoério da sociedade civil, um “aspecto analitico” das re-
lagdes sociais de dominagao, as quais respalda e organiza mediante a capa-
cidade de por em movimento (para fazer viger tais relagdes) as instituigdes
que detém a primazia da coer¢do num determinado territorio e que sdo reco-
nhecidas como justas em sua pretensao de respaldar e garantir tais rela-
¢oes. Por isso a dimensdo fundante do estado capitalista ¢ a de “estado-
aspecto analitico”, em relag@o a qual o “estado-institui¢ao e direito” ndo ¢é
mais que uma objetivagdo.

Diziamos, entdo, que a materializagdo social do estado ¢ do direito
fizeram emergir a questdo da cidadania em seu significado moderno. Esta
emprestara aos nacionais o carater de sujeitos de direito, formalmente livres
e iguais perante a lei, construida em termos genéricos e impessoais. Contu-
do, ¢ importante notar que a lei é genérica somente em relacdo a classes de
individuos que ocupam um mesmo lugar social, ou possuem idénticos atri-
butos que ela propria assinala. Assim, nem mesmo em relagao aos direitos
civis os individuos sdo por igual sujeitos de direito - ha restri¢gdes em fun-
¢do de idade, sexo, condi¢des bioldgicas e psicoldgicas, situagdo profissi-
onal etc. As mulheres, por exemplo, durante muito tempo nao puderam con-
tratar e exercer os direitos politicos; na legislacdo nacional, ainda agora os
analfabetos ndo podem votar.

Por isso mesmo a cidadania, pensada como titularidade de direitos
civis, Politicos e sociais jamais pode aparecer como um estatuto socialmen-
te homogéneo. Enlagada a uma ordem juridica, que em si mesma estabelece
desiguais capacidades e, pois, direitos assimétricos, ela reproduz visivel-
mente a divisao social do trabalho e a articulacdo contraditoria das classes
sociais garantidas pelo estado capitalista. Diferentemente do conceito de
nacdo que projeta a imagem de uma integragdo social nao conflitiva e, por-
tanto, obscurece as clivagens estruturais do estado, o conceito de cidada-
nia expoe a assimetria social em sua dimensao politico-juridica.

(1) Cf. O Donnell, Guillermo - “Apuntes para una teoria del estado”, CEDES, GE - CLACSO, n.° 9, 1977 ¢
“Tensiones en el estado Burocratico-autoritario y la cuestion de la democracia”, CEDES, GE-CLACSO, n.°
11, 1978
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Na justificacdo do estado capitalista a doxa juridica e politica produ-
ziu urna série de conceitos extremamente ambiguos, de alta carga emotiva,
que funcionam como seu fundamento e referente, ou como seus “elementos
constitutivos”. E nesta perspectiva que surgem as nogdes de cidadania,
nacdo, povo, territorio, soberania, todas elas sem um status teorico defini-
do e prestando-se a diferentes defini¢des. ¥ Entretanto, apesar dos senti-
dos diversificados, ¢ somente em relagdo ao conceito de nagdo que encon-
tramos nos distintos autores a referéncia a uma comunidade solidaria, inte-
grada por lagos histdricos e culturais, que exercita a convivéncia pela via de
consenso. Esta nacdo integrada por distintos elementos (raga, religido, idi-
oma, costumes, tradicdo etc.) legitimard o estado porque ele constitui seu
mais direto intérprete. E se o estado utiliza, a coer¢do apenas pde em movi-
mento a forga, o sentimento da nagdo. Nao ¢ de forma alguma casual que em
regimes onde se subestima a funcdo de consenso, e sempre nos periodos
revolucionarios, a nagdo funcione como referente privilegiado do estado
capitalista, marginalizando-se os conceitos de cidadania e povo.

Quanto ao conceito de povo, esta ele fortemente conotado como um
dos podlos da contradi¢do povo/bloco de poder. Conforme analisa Laclau a
oposi¢do massas (povo) Estado (bloco de poder) ndo ¢ em si mesma uma
contradigdo classista mas existe articulada a contradig¢@o de classe. O povo
enquanto portador de ideologias populares - as quais existem na forma de
elementos dissociaveis que podem ser articulados ao discurso de classes
antagonicas - apresenta-se numa tensao dialética com as classes referidas.
As classes dominantes tentardo neutralizar as demandas populares assimi-
lando-as a seu discurso e articulando-as com outros elementos ideoldgicos
de forma a diluir a contradi¢cdo povo/bloco de poder. As classes dominadas
forjardo uma articulagdo que desenvolva aquele antagonismo, ® Assim, o
conceito de povo no saber e nas praticas politicas conota, prevalentemente,
exigéncias de justica frente ao Estado, construindo em relagdo ao mesmo um

(2) Embora as teorias juridicas utilizem todas estas nogdes como “elementos constitutivos” do estado, as
mais significativas no discurso politico para a justificagdo do estado capitalista sdo as trés primeiras.

(3) Cf. Laclau, Ernesto - Politica e Ideologia na teoria Marxista: capitalismo, fascismo e populismo. Rio de
Janeiro: Paz e terra, 1978, pp. 166-204.
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espaco de confrontagdo. Quando o Estado capitalista funciona de forma
democratica, e dissimula a coer¢do sob o consenso, ele recorre ao popular
buscando substituir o confronto pelo compromisso.

Ora, a ambigiiidade de relacdo entre o conceito de povo e o Estado
capitalista expressa-se nas teorias juridicas por uma indeterminag¢ao signifi-
cativa que o identifica tanto ao conceito de populagdo, como ao de nagao
ou ao de soberania. @

Dissemos, pois, até agora, que o discurso do-estado capitalista deve
justificar as relagdes de dominagdo que ele garante e organiza de forma
tltima pela coer¢do, ou em sentido amplo, as relagdes entre governantes e
governados, recorrendo a argumentos que demonstrem a legitimidade de
seu poder. Vimos, entdo, que as no¢des mais significativas para este pro-
cesso de legitimagdo sdo os de nagdo, povo e cidadania. Mediante o con-
ceito de nagdo, afirmamos, alude-se a uma sociedade solidaria, integrada
pela comunhdo de costumes ou tradi¢des. Exatamente porque o estado se
arma sobre ela, interpretando-a. ouvindo seus reclamos, agindo em seu
nome, inclusive pela forga, intitula-se legitimo. Quanto ao conceito de povo,
quando ndo surge naturalizado por uma conotag¢do de raca, demografica ou
numérica, quando ¢ concebido como o popular, trata-se de uma mediagao
legitimadora a que somente o estado capitalista em sua versdo democratica
pode recorrer. O povo sdo os governados no sentido mais estrito, os
desapossados que demandam por justica, eqiiidade, redistribuig@o dos bens
sociais. A dificuldade em assimilar suas reivindicacdes, redefini-las, e mes-
mo assim provocar o efeito de legitimacao pretendito, afasta geralmente
esta noc¢do do discurso dos estados autoritarios. Afinal, o conceito de cida-
dania n3o aponta a um todo sem clivagens (nag@o), nem a redistribuig¢do de
valores entre os desapossados (povo). Nele, o efeito de legitimagéo é pro-
duzido por individuos atomizados, que convertidos em sujeitos de direitos,
transformam relacdes de dominacdo em relagdes juridicas. Pela promogao
da cidadania o estado capitalista se faz estado de direito. Assim. mesmo
sendo assimétricas as relagdes juridicas e a titularidade dos direitos que a
cidadania promove ela releva, igualmente, a existéncia de uma ordem juridi-
ca previsivel, certa e segura.

(4) Vide Dallari, Dalmo de Abreu - “Elementos de Teoria Geral do Estado”. Sao Paulo: saraiva, 1977, pp. 84-
90
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A cidadania implica em que as relagdes sociais ndo serdo reguladas
pelo arbitrio e que a titularidade de direitos socialmente escalonada ¢ ga-
rantida pelo estado.

O carater estratificado da cidadania, apesar da alegagdo de sua uni-
versalidade nos Cddigos e Declaragdes de Direito, é significativamente ilus-
trado pela “ordem da cidadania regulada” vigente no Brasil a partir da déca-
da de 30. Desde entdo os direitos do cidaddo decorrem dos direitos das
profissdes que sdo regulamentadas pelo Estado. Como analisa largamente
Wanderley Guilherme, neste caso a “cidadania estd embutida na profissdo e
os direitos do cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no
processo produtivo, tal como reconhecido por lei. Tornam-se pré-cidadaos,
assim, todos aqueles cuja ocupagio a lei desconhece”. ® Apesar da regu-
lamentagdo contemporanea de ocupacdes e categorias profissionais que
constituiam o mercado informal de trabalho aquela época (e ndo possuiam
pois, cidadania), continua disseminado na cultura civica do pais o conceito
subliminar de cidadania regulada.

De outra parte, como demonstra Wanderley, esta primeira
estratificacdo legal da cidadania implicarad em outras hierarquizagdes tam-
bém juridicamente respaldadas. Porque sendo “os beneficios previdenciarios
devidos aos cidaddos por via da regulagdo profissional, e sendo a contri-
buigdo de cada um fungdo de seu nivel de renda, a regulagdo da cidadania
implicou, na pratica, em uma discriminagdo na distribui¢do dos beneficios
previdenciarios na medida em que quem mais podia contribuir, maiores e
melhores beneficios podia demandar” °.

Analisamos, assim, até agora, a cidadania como um dos conceitos
utilizados no processo de legitimacdo do estado capitalista, vimos que ape-
sar de declarada universal é o proprio direito quem estabele sua forma
estratificada. E se a ordem juridica é um sistema que merece uma interpretagio
estrutural ndo ha como negar que a regulamentacao hierarquizada da cidadania
empresta a declaragdo constitucional de universalidade o carater de uma norma

(5) Dos Santos, Wanderley Guilherme - “Cidadania e Justiga: a politica social na ordem brasileira”. Rio de
Janeiro: Campus, 1979, p. 75. E invengdo do autor o expressivo conceito de cidadania regulada.
(6) Dos Santos, Wanderley Guilherme - Op. cit., p. 77.
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programatica ou de um ideal regulador. Ndo se trata, pois, de afirmar existe
direitos de cidadania formalmente iguais para individuos concretamente
desiguais. Existe direitos formalmente desiguais para individuos desiguais.

Examinando o surgimento e a evolu¢do dos modernos direitos de
cidadania, particularmente na Inglaterra, Marshall distingue direitos civis,
politicos e sociais. No primeiro grupo erigido em torno da liberdade indivi-
dual situa a liberdade de ir e vir; a liberdade de imprensa. pensamento e fé;
o direito a propriedade; a estabelecer contratos validos, e o direito a justica.
Na esfera dos direitos politicos, concebidos como participacdo no exercicio
do pode politico, o direito ao sufragio e a exercer cargos publicos. Afinal,
compreende como direitos sociais o direito a um minimo de bem estar eco-
ndmico e a participag@o na heranca social de modo a se alcangar uma renda
real que ndo seja proporcional ao valor de mercado do reivindicador. Para o
exercicio e salvaguarda destes direitos funcionariam quatro grupos de ins-
tituigdes publicas: os tribunais, os organismos representativos, locais e
nacionais, 0s servigos sociais e as escolas. Entende, ainda, Marshall que
no plano dos direitos civis ja no século XIX a cidadania havia se
universalizado na Inglaterra, o mesmo acontecendo com a cidadania politi-
ca e social no século XX. Contudo, as duas primeiras, apesar de limitadas
por desigualdades econdmicas concretas, restringiram em seu desenvolvi-
mento o sistema de desigualdades sociais. A cidadania social, paradoxal-
mente, operou como um instrumento de estratificagdo social .7 O que
Marshall ndo vé, entretanto, a despeito das evidéncias que utiliza, ¢ que a
propria cidadania apresentou-se sempre de forma estratificada e ndo uni-
versal. No campo dos direitos civis ndo s6 as mulheres estiveram excluidas
da cidadania plena- os trabalhadores, por exemplo, como assinala Bendix,8
ndo puderam na Europa Ocidental exercer por largo tempo o direito civil de
associagdo quando a lei ja permitia a associacdo dos proprietarios (em soci-
edades andnimas ou de responsabilidade limitada) e também associagdes
politicas e religiosas. Quanto a hierarquizacdo da cidadania politica, ela ¢
por demais ilustrada nas analises dos autores e a social os mesmos a reco-
nhecem implicitamente quando aludem aos problemas gerados pelos status
profissionais e pela dispersdo salarial.

(7) CF. Marshall. T.H. - Cidadania, Classe Social e Status, Rio: Zahar Editores, 1967, pp. 57-107. 1975, pp. 83-
66.

(8) Cf. Bendix, Reinhard - Estado Nacional y Ciudadania. Buenos Aires: Amorrortu Editores, 1975, pp. 83-
86.

— 44 —



Ora, realizado este enquadramento teérico da cidadania, convém exa-
minar seu valor pragmatico no processo de interag@o social. Neste sentido
¢ possivel imaginar um “padrdo minimo de cidadania democratica” cujo
desrespeito por qualquer estado importaria em atribuir-lhe a supressao dos
direitos de cidadania. Tal padrdo pode ser reconhecido nas seguintes re-
gras enunciadas por Norberto Bobbio:

a) todos os cidadaos que tenham alcangado a maioridade, sem distin-
¢do de raga, religido, condig@o econdmica, sexo, etc., devem gozar dos direi-
tos politicos, isto ¢, do direito de expressar através do voto a propria opi-
nido e/ou eleger quem se expresse por ele;

b) o voto de todos os cidadaos deve ser de peso igual (isto ¢, deve
valer por um);

c) todos os cidaddos que gozam dos direitos politicos devem ser
livres para votar, conforme opinido préopria formada, quanto mais livremente
possivel, isto é, numa competi¢do entre grupos politicos organizados que
disputam entre si para agregar os anseios e transforma-los em deliberagdes
coletivas;

d) devem ser livres, também, no sentido de que devem ser colocados
na condi¢do de possuirem alternativas reais, isto ¢, de poderem escolher
entre varias solugdes:

e) seja por deliberagdes coletivas, seja por elei¢des de representan-
tes, vaie o principio da maioria numérica, mesmo que possam se estabelecer
diversas formas de maioria (relativa, absoluta, qualificada) em determinadas
circunstancias estabelecidas;

f) nenhuma decisdo tomada pela maioria deve limitar os direitos da
minoria. em particular o direito de tornar-se maioria em igualdade de condi-
¢oes” O,

Certamente este padrao define apenas as exigéncias minimas para o
reconhecimento da vigéncia da cidadania. Por isso mesmo a caminhada
mais ardua em relagdo a participagdo efetiva nas decisdes sobre os padrdes
de acumulagdo e distribui¢@o da riqueza social, deve ainda incorporar (para
depois redefinir no leque de reivindicagdes mais amplas) a crenga generali-
zada sobre o carater necessariamente expansivo da cidadania - esta seria
outra utilizagdo pragmatica do conceito.

(9) Bobbio, Norberto - “quais as alternativas para a democracia representativa? in O Marxismo e o Estado, rio
de Janeiro: Edigdes Graal, 1979, p. 34.
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Assim as decisoes ndo sdo legitimas e justas porque derivam de
normas legitimas e justas, mas porque obedecem regras técnicas das quais
ndo se exige que sejam justas mas apenas validas. Ao identificar Direito
como norma, elimina-se a propria interpretagdo da lei, amputando uma
dimensdo da existéncia transformadora do homem para substitui-la por
sua submissdo politica.
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