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RESUMO

Esta dissertagdo propde-se a estudar aspectos da cidadania, que, sendo um
fendmeno historico, sofre variagdes de significado e alcance. Assim, pode-se afirmar que a
construgio da cidadania envolve avangos e recuos, constituindo-se genericamente e face ao

poder, num processo de afirmagdo da liberdade.

Na Grécia, onde se encontram as matrizes do pensamento politico ocidental, a
cidadania distinguia o cidaddo da pdlis como sendo participante dos destinos da cidade:
“todos os assuntos de que se ocupavam os cidaddos eram assuntos politicos”. No Estado
moderno, a expressdo “cidadania”, originariamente, diz respeito aos direitos politicos,
evoluindo, num momento posterior, para um sentido mais amplo e passando a abranger os

direitos econdmicos e sociais.

O trabalho compreende trés partes: no primeiro capitulo, estuda-se o processo
historico de construgdo da cidadania; o segundo capitulo analisa a cidadania enquanto
resultado de condicionamentos politicos € como conceito juridico instituido nos limites do
Estado; por fim, o terceiro capitulo trata propriamente da democracia participativa, em que
os atores sdo plurais e os institutos, previstos na Constitui¢do Brasileira de 1988, em seu

artigo 14, representam importantes possibilidades para a concretizagio da cidadania.
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RESUMEN

Esta disertacion se propone estudiar aspectos de la ciudadania que por ser un
fenomeno historico sufre variaciones de significado y alcance. Se puede afirmar que la
construccion de la ciudadania envuelve avances y retrocesos que la constituyen,

genéricamente y frente al poder, en un proceso de afirmacion de la libertad.

En Grecia, donde se encuentran las matrices del pensamiento politico occidental, la
ciudadania distinguia al ciudadano de la polis como aquel que participaba de los destinos
de la ciudad; “todos los asuntos de los que se ocupaban los ciudadanos eran asuntos
politicos”. En el Estado moderno, la expresion “ciudadania”, originariamente, se-refiere a
los derechos politicos que evolucionan en un momento posterior hacia un sentido mas

amplio y pasa a abarcar los derechos econdmicos y sociales.

El trabajo comprende tres partes: en el primer capitulo, se estudia el proceso
historico de construccion de la ciudadania; el segundo capitulo analiza la ciudadania en
cuanto resultado de condicionamientos politicos y como concepto juridico instituido en los
limites del Estado; finalmente, el tercer capitulo trata propiamente de la democracia
participativa, en que los actores son plurales y los institutos previstos en la Constitucion
Brasilefia de 1988, en su articulo 14, representan importantes posibilidades para la

concretizacion de la ciudadania.
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INTRODUCAO

Neste final de milénio, em meio as mais diversas crises de paradigmas, também o
termo cidadania, que resulta de um processo historico plurissecular, vem sendo retomado,>
visando-se a reafirmagdo do ser humano na sociedade contemporinea. Esta, em sua
multicomplexidade, provocada em parte pela mundializagdo da economia, tem redefinido
de forma profunda a vida das pessoas. Assim, novos conceitos geopoliticos estdo baseados
em vetores tecnocientificos pos-industriais que transcendem os Estados. Subsistem,
entretanto, ““ excluidos da sociedade estabelecida”, fenomeno que leva a refletir e permite
compreender o encolhimento do espago publico e sua oposi¢do aos valores e normas que

constituem a dimensio ética e democratica do meio social.

Os valores da liberdade e igualdade, enunciados na Declaragdo de 1789, nasceram
imersos em contradigdes, isto €, imediatamente pareceu a muitos que o projeto fosse
incompleto, pois, a0 mesmo tempo que contemplava a igualdade formal, nem sequer
tangenciava a desigualdade social. Conseqiientemente, o mundo moderno ndo manteve a
promessa de tornar o homem livre e feliz, por isso, tais ideais democraticos possuem
extrema atualidade nos paises que vivem em condigdes de dependéncia e falta de
liberdade, mesmo porque, uma sociedade s6 existe quando os individuos tém consciéncia
de seu “pertencimento” a ela. Entdo, torna-se possivel falar de ordem institucional efetiva

na medida em que € construida pela cidadania.

Nesse contexto, a cidadania tem despertado grande atengdo nos dias de hoje — os
indicativos sociais atuais sdo caracterizados pelo desemprego crescente, a pobreza € o
racismo, entre outros fatores — quando as relagdes sociais se revestem de novos valores e
exigem, sobretudo, a afirmagdo da democracia concebida como um processo concreto €
ndo meramente como um conjunto de regras, e o fortalecimento do papel redistributivo do
Estado.

A cidadania, como pratica da reivindicagdo, da apropriagdo de espagos para fazer
valer direitos, ndo obstante sua visivel atomizagdo, ¢ imprescindivel como fundamento de
uma nova ordem social, encontrando seu aporte na democracia participativa, em cuja
esséncia reside a supremacia da vontade popular. Se o Unico poder legitimo € o que emana

da vontade dos cidaddos, a participagdo caracteriza a expressao da liberdade.



Em vista dessas colocagdes, o trabalho presume trés etapas. O primeiro capitulo
ocupa-se da construgdo historica da cidadania, desde a cidadania grega, em que o homem
encontrava sua emancipagdo na cidade-Estado, fundada na déia da participagdo politica dos
cidaddos, passando pela cidadania romana, medieval, até chegar a cidadania moderna,
fases em que se operam importantes transformagdes de sentido e alcance do tema proposto.'

Este capitulo também integra uma reflexdo acerca das relagdes entre cidadania e

democracia, levando em consideragdo que a garantia de “oportunidades iguais a todos osz
{

atores sociais” vem a ser a condigio de cidadania. J/

O segundo capitulo corresponde ao estudo da cidadania e do sistema politico
brasileiro, no qual a delimitagio dos espagos publico e privado deixou graves seqiielas.
Verifica-se, nessa etapa do trabalh.o, o significado e a extensdo, mais ou menos restritos,
adquiridos pelo termo “cidadania” nas mais diversas fases da historia do Brasil,
procedendo-se também ao exame do tratamento que € concedido a cidadania e aos aspectos

atinentes ao tema nas diferentes constituigdes brasileiras.

O capitulo terceiro desta dissertagdo versa sobre a democracia participativa,
principalmente sobre os institutos preconizados na Constituigdo Federal de 1988, em seu
artigo 14, que podem vir a ser instrumentos importantes no processo de reconstrugdo da

cidadania e na analise dos fatores intrinsecos a questao.

A fim de atingir o objetivo a que se propde — o de identificar as falhas e avangos
relacionados a conquista da cidadania por parte dos individuos — esta dissertagdo emprega
preponderantemente o método indutivo, através da técnica de pesquisa bibliografica,
integrada por uma pesquisa de campo. A hipdtese a ser testada mediante a aplicag@o de tal
metodologia € a de que a cidadania, transformadora, solidaria e concreta encontra sua
viabilidade na democracia participativa. A abordagem do tema, obedecendo as etapas
mencionadas e pautando-se na metodologia acima descrita, propiciara uma visdo
“abrangente da cidadania, permitindo avaliar a trajetoria percerrida pela sociedade brasileira
no que se refere a sua efetivagdo. Além disso, pretende-se a partir do estudo realizado,
apontar as lacunas que deixaram de ser preenchidas neste percurso, indicando alguns
mecanismos a serem adotados e a dire¢do a ser seguida pela sociedade no sentido de

alargar o significado e o alcance do termo “cidadania”, visando a sua concretizagao.

)



CAPITULO 1

CONCEITO DE CIDADANIA: NATUREZA E PROBLEMATIZACAO

Falar em cidadania significa enfatizar o seu carater de construgio historica, pois,
como projecdo da liberdade, constitui-se de significados e condicionantes plurais, os quais
sugerem que ndo ha uma esséncia unica imanente ao conceito de cidadania. O que observa-
se como inerente a idéia de cidadania € a participagdo, 0 agir para construir o seu proprio
destino. Todavia,se historicamente, encontramos alguma confluéncia em seu significado,
no sentido de prerrogativa dos cidaddos para a instituicdo e administragdo das coisas co-
muns, as variadas prdxis humanas permitem identificar substanciais diferengas entre a ci-

dadania moderna e a cidadania que antecede a positivagdo do direito.
1.1 A Cidadania Antiga: Grega e Romana

O termo cidadania nos remete a sua génese, a cidadania grega. Embora, de acordo
com varios autores, ndo se possa falar de um regime verdadeiramente democratico, ha que
se fazer referéncia aos exercicios democraticos dos cidaddos atenienses, os quais, reunidos
em praca publica - dgoraj -, decidiam diretamente acerca das leis e elegiam os administra-
dores. Na dgora, - onde estdo centralizados e acontecem os debates sobre os problemas de
interesse comum - reside a originalidade da cidade grega. O nascimento da polis’ é um fato
que provocou grandes alteragc';es na vida social e nas relagGes entre os homens, porque a
polis faz-se pela autonomia da palavra humana, através da discussio, da argumentagao,

afastando a “palavra magica dos mitos”, até entio dominante.
b4

A instaura¢do da ordem humana da origem ao cidaddo da pdlis, condi¢do inexis-

tente na comunidade tribal. O cidaddo da pdlis participava dos destinos da cidade por meio

! dgora. além de mercado é, a principio, a praga publica, onde os cidadios entram em contato com os interes-
ses da comunidade. sendo que em cidades mais importantes como Atenas e Esparta, nas quais o numero de
cidados € maior. as assembi€ias populares recebem o nome de EKKLESIA.

= BOBBIO. Norberto et al. Diciondrio de Politica. 8.ed. Brasilia: UNB, 1995. v. 2. p. 949. Por pdlis sc en-
tende uma cidade autonoma e soberana. cujo quadro institucional é caracterizado por uma ou varias magis-
traturas. por um conselho e por uma assembicia de cidaddos (politai). A origem da pdlis constitui-se num dos
“momentos mais obscuros da historia”, sendo que alguns autores fixam o seu surgimento em torno do ano
500 a.C.. enquanto outros a situam na fasec monarquica. BOBBIO observa que essas divergéncias sdo fruto
dos variados angulos a partir dos quais os estudiosos analisam o assunto.



do uso da palavra em praga publica. Porém, ndo eram todos os individuos residentes na
comunidade que detinham o poder de influir nos designios da coletividade, pois o staris da
cidadania’ constituia-se num privilégio de poucos: “apenas 6 ou 7% dos habitantes da polis
eram cidaddos. Quase 60% eram escravos. Mulheres, criangas e estrangeiros também ndo
eram cidaddos”.* Isso significa que um nimero pequeno de pessoas, consideradas cidaddos

propriamente ditos, estavam capacitadas para decidir por todos.

A democracia, portanto, “era privilégio de infima minoria social de homens livres
apoiados sobre esmagadora maioria de homens escravos”.’ Por isso, quando falamos em
democracia ateniense, convém lembrar que a maior parte da populagido ndo participava do
processo politico. Nesse sentido, quanto mais evoluia a idéia de cidaddo, com a consolida-
¢d30 da democracia, mais a escraviddo surgia como seu indispensavel contraponto, pois 0s
escravos sustentavam esse modelo, na medida em que a eles eram reservadas todas as tare-

fas consideradas “menores”.

O fato de morar em uma mesma cidade nfo torna os seus habitantes igualmente ci-
daddos.® Os escravos ndo eram cidaddos, pois a necessidade de trabalho condenava-os a
condi¢do de meros instrumentos inanimados, assim como também os negociantes e arte-
sdos que, dedicando-se a atividade de comércio, ndo podiam dispor de seu tempo para de-
senvolver o pensamento, conforme explicava Aristoteles.” As criangas e mulheres também
eram privadas da condi¢do de cidaddos, as primeiras por serem incapazes de usar a propria
razdo e as segundas por sua “natureza”, que justificava a ndo participagio na vida publica.
Aos estrangeiros (metecos = estrangeiros residentes), justificava-se a exclusio, pois uma
das caracteristicas do cidaddo éntigo era sua crenca religiosa em sintonia com a religido da

cidade - cada localidade tinha sua divindade -, e o estrangeiro ndo era da cidade. '

Para ser cidaddo, na concep¢io de Aristoteles, ndo basta ser um homem livre; € ne-

* Etimologicamente, cidadania vem de “cidade”. Cidade vem de civitas. para os antigos romanos. significan-
do a sociedade politica. A cidadania € a agdo pela qual alguém se torna civil, habitante de uma cidade. e pas-
sa a fazer parte de uma civilizagdo. No inicio da civilizagdo grega, o conceito de cidadania ligava-se intima-
mente ao de cidade. As cidades gregas formavam uma organizacio de pessoas “cidaddos”, unidos por uma
mesma histéria em torno do culto ao deus especifico de cada localidade.

MACHADO José Nelson. O brasileiro como cidaddo. Folha de Sio Paulo. Sdo Paulo. 30 nov. 1998. p.1-3.

BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros, 1977. p. 268.
® Cidadiio deriva de civis, palavra latina de dois géneros que designa os habitantes das cidades. porém ndo
qualquer habitante, mas somente aqueles que tiveram direitos, os que participavam das atividades politicas.
Civitas, civitatis referia-se a condi¢do de cidaddo. Similarmente, a palavra politico advém da palavra grega
polis. que também significava cidade. Na Grécia antiga, os habitantes das cidades dividiam-se em politicos ¢
idiotas; os primeiros participavam da vida da pélis € os segundos ndo. sendo que o sentido de idiota. na épo-
ca. traduzia o oposto da palavra politico. MACHADO, José Nelson. op. cit. p. 1-3.

" Aristoteles. Politica. In: Os Pensadores. Aristételes—Vida e Obra. Sdo Paulo: Nova Cultural. 1999.p.141-



h

cessario também ter qualidades que variam conforme as exigéncias previstas na Constitui-
¢do da cidade. Aristoteles concordé que. o bom governante deve ter a virtude da prudéncia
pratica (phronesis), através da qual atinge o bem de todos. Tal exigéncia € dificil de ser
encontrada no homem comum, por isso priva da cidadania a classe dos artesdos, comer-
ciantes e trabalhadores em geral.8 Aqueles que possuem essas ocupacdes ndo resta o tempo
do 6cio para"'participar do governo. A idéia expressa pelo filosofo grego denota o desprezo
pelo trabalho manual, que “embruteceria a alma”, tornando o individuo incapaz de delibe-

racoes.

A cidade antiga absorvia totalmente a vida do cidado, no sentido de que a vocagdo
do cidaddo era a cidade, pois nessa época desconhecia-se a vida civil. A liberdade existia
apenas para a polis, e o que dotava o ser de subjetividade e titularidade de direitos ndo era
sua condi¢do humana, mas o fato de pertencer a coletividade. Os atenienses gozavam ape-
nas da liberdade que o Estado lhes deixava, sendo que n3o havia, praticamente, vida priva-
da: o privus era o espago da relagdo em familia, espago da sujeigdo e do poder absoluto,
onde vigoravam interdigdes de natureza diversa. Segundo Comparato, muitas cidades gre-
gas proibiram o celibato, outras, o trabalho manual ou, contraditoriamente, a ociosidade.
Até a moda era objeto de regulagio puablica: a legislagdo espartana determinava o penteado
das mulheres € a de Atenas proibia que elas levassem em viagem mais do que trés vestidos.
Em Rodes, a lei impedia os homens de se barbearem e, em Esparta, eles eram obrigados a
raspar o bigode. Tanto a religido quanto a educagdo eram assuntos de exclusiva competén-
cia dos Poderes Publicos, pois tratava-se de moldar o carater dos cidaddos a servi¢o da
polis.” o
A pélis constituia-se num organismo verdadeiramente politico, em particular du-
rante os séculos V e VI a.C. Desse microcosmo que formava a cidade, advinha a superiori-
dade do povo grego.'® A participagdo solidaria, militante, nos destinos da cidade era o dado

condicionante de toda a existéncia, através do qual o orador ateniense confessava a sua

251.

* Cf. Aristoteles. Politica. In: Os Pensadores. Aristételes-Vida ¢ Obra. Sdo Paulo: Nova Cultural
1999.p.221. .

Q_Cf. COMPARATO. Fabio Konder. A nova cidadania. Lua Nova. Sdo Paulo: CEDEC, n. 28/29. p.85. 1993,
'« Alguns espiritos eminentes puderam compreender a existéncia de um povo grego que diferia dos outros
povos pela lingna. pela poesia. pela arte, pelo culto das grandes divindades; mas mesmo €sses. permaneceram
por muito tempo sem aspirar 4 unidade pan-helénica. uma vez que, aos seus olhos. a grande superioridade
dos gregos prendia-se precisamente a sua concep¢do da polis. O mundo barbaro era constituido de monar-
quias monstruosas. massas sem vida: s6 o mundo grego correspondia a defini¢do do homem. que ¢ na pleni-
tude do tempo. um ser politico™. GLOTZ. Gustave. A cidade grega. Sdo Paulo: Difel. 1980. p. 22.



crenga nas vantagens da deliberagio (isegoria).
As bases da democracia grega sdo assim resumidas por Gustave Glotz:

“Orgulhosos de serem cidaddos livres, os atenienses talvez ainda sin-
tam mais orgulho de serem cidaddos iguais. A igualdade ¢ mesmo,
para eles, a condi¢do da liberdade; ¢ exatamente por serem todos ir-
maos nascidos de uma made comum que ndo podem ser nem escravos
nem senhores uns dos outros. As unicas palavras que, na sua lingua,
servem para distinguir o regime republicano dos outros regimes sio
isonomia, igualdade perante a lei, e isegoria, direito igual de falar.”"!

Por fim, a experiéncia historica da democracia direta dos gregos, ndo obstante ter
sido uma forma<atenuada de oligarquia (governo dos oligoi, de poucos), visto que apenas
os cidaddos - pequena parcela da populagdo - usufruiam dos privilégios da igualdade pe-
rante a lei, deixou como legado para a civilizagdo ocidental moderna o principio do prima-
do da lei e as bases do Direito Publico Moderno (a democracia representativa formal), fa-

zendo desta um referencial ao homem contemporaneo.

Em Roma, a institui¢do de um regime democratico ou popular ndo se impunha com
clareza, cabendo aos reis grande autonomia tanto para decidir como para executar as leis.
Cidaddo, que o romano traduziu de pdlitas para cives, era aquele que, na esfera romana
detinha o jus civitatis, o qual distinguia o romano do ndo romano. Inversamente a Grécia,

. . - fyqe 12 ~
observa-se uma privatizag¢do do espago publico “ com a nomeagio, por parte do Estado, de
funcionarios para dizerem o Direito e decidirem os rumos da vida publica de Roma. De
forma que o Estado romano
“(...) seria um administrador que tutela interesses dos patricios, im-
pondo objetivos destes aos demais, seja pelos tributos — impostos —
seja para aqueles servirem de instrumento de saque, como guerreiros.
A atividade Politica, além desta dominagdo exercida pelo Estado, diria
respeito a relagdo entre tutor e pupilos, e seria efetuada mediante um
instrumento: o Direito romano. Por este se garantia a ndo interferéncia

do Estado na propriedade privada, nos interesses patricios, a ndo inge-
réncia do publico, coletivo, no particular.”"?

Os reis delegavam a decisao e execugdo das leis a uma Assembléia, composta por

" GLOTZ. Gustave. Op. cit. p. 108.

"% Os nobres romanos tinham um senso agudo da autoridade e da majestade de seu Império. mas o que cha-
mamos de senso de Estado ou servigo publico era-lhes estranho. Distinguiam mal fung¢des publicas e digni-
dade privada, finangas publicas e bolsa pessoal. A grandeza de Roma era propriedade coletiva da classe go-
vernante e do grupo senatorial dirigente. do mesmo modo as cidades auténomas que formavam o Império
eram coisa dos notaveis locais. As funces publicas eram tratadas como dignidades privadas cujo acesso
passava por um elo de fidelidade privada. ARIES. Philippe & DUBY., Georges. Historia da vida privada.
Sdo Paulo: Companhia das Letras. 1991. p. 103.

> MAAR. Wolfgang Leo. O que é politica. Sdo Paulo: Brasiliense. 1992. p. 32-33.



todos os cidaddos em idade militar. Havia varias assembléias populares, denire as quais
assume maior relevancia o comicio centurial. Deste, participavam, “com efeito, todos os
cidaddos, se bem que com diferente peso politico, conforme as classes de censo e de idade;
cabiam-lhes a eleigdo dos mais altos magistrados da cidade e a votagdo das leis, (embora
ndo muito abundante legislagdo de tipo privado, seja, em grande parte, obra da assembléia
da plebe)”."*

Desta forma, ao contrario do que ocorria em Atenas, onde as decisdes davam-se
através do voto direto, em Roma o voto era uma prerrogativa das centurias que possuiam
pesos diferentes nas votagdes.”” O Senado,'® Orgdo administrativo da Monarquia romana,
era composto pelos chefes dos diferentes grupos que formavam o pais. Eles provinham das
familias ricas e nobres, enfeixando grandes poderes. Segundo Rostovtzeff, “¢ provavel que
essas pessoas fossem comumente chamadas de ‘pais’ (patres) e seus descendentes de patri-
cios, que ja naquela época remota gozavam de certos privilégios, entre os quais o direito de

servir de intermediarios entre o rei e os deuses”.!’

O grau de participagdo do povo romano na atividade politica foi inferior ao do povo
ateniense. Porém, tanto na Grécia como em Roma, “a reagio mental e a divisdo social, em
conjunto, privaram o mundo antigo do poder de conservar sua civilizagdo, ou de defendé-la

contra a dissolugdo interna e a invasdo externa da barbarie”.'®

“ BOBBIO. Norberto et al. Op. cit. p. 1112.

'* No mundo antigo, domina uma concepgdo aristocratica e ndo cosmopolito-igualitiria, de forma que o ho-
mem s6 possui direitos se faz parte de uma comunidade politica. Assim, o direito. de acordo com tal concep-
¢80, ndo ¢ inerente 4 pessoa humana, e sim adquirido.

Em Roma “quem se encontra fora do circulo do Estado ¢ hostzs 0 que se encontra no raio menor do império,
mas fora da res piiblica é hostis submetido ~ servus, diditicius, subdito ou cliente; 0 que se encontra no raio
menor, mais proximo da res publica, embora ainda assim, fora dela, é o aliado — socius, amicus;, o que se
acha na sociedade de res piiblica, mas fora do governo, é o civis, 0 qual toma parte na assembléia do populus;
0 que se encontra no interior da esfera do governo, visto que tem a pretensio de governar. € o nobilis da
aristocracia; ¢ este, na medida em que tem o poder executivo, ¢ 0 magistratus e, na medida em que tem o
direito de o controlar, é o pater, membro do Senado”. CRIFO, Giuliano. In: MIRANDA, Jorge. Manual de
Direito Constitucional. 6. ed. Portugal: Coimbra Editora, 1997. v. 1. p. 56.

'¢ Caligula nomeou seu cavalo preferido Senador de Roma, sinalizando o carater da institui¢io na vida publi-
ca do Império. Os critérios legais, como a eleigio ou a posse de determinada fortuna, nio passavam de engo-
do. uma condigio necessdria mas insuficiente: para um tUnico senador havia milhares de proprietarios que
poderiam ambicionar o ingresso no senado se fortuna fosse o verdadeiro critério. Entretanto. a realidade da
vida politica estava na cooptagio: o clube que era o Senado decidia se um homem tinha o particular perfil
social que o tomava admissivel em seu seio e se traria sua cota ao prestigio coletivo que os membros desse
clube dividiam entre si. A coopta¢do ndo era efetuada diretamente pelo corpo de senadores, porém, passava
por uma das numerosas redes do clientelismo politico. Mas Roma ndo ¢ um Estado moderno. Neste. um
homem publico ndo serve realmente ao Estado: aproveita-se de suas fungles para obter vantagens. colocando
seus interesses acima dos interesses da coletividade. Todavia. o Estado moderno nio constitui a tmica forma
de dominagio dentro do sistema. ARIES. Philippe & DUBY. Georges. Opcit. p. 104,

" ROSTOVTZEFF. M. Histéria de Roma. Rio de Janeiro: Zahar. 1967. p. 29.

' Idem. p. 302.



1.2 A Cidadania na Idade Média

A Idade Média abrange um periodo extenso. Sdo mil anos (de 476 a 1455) entre a
queda do Império Romano do Ocidente e a tomada de Constantinopla pelos turcos. Nesse
periodo, € estabelecido um vinculo entre Estado e Igreja, pois esta legitima o poder do Es-
tado, atribuindo-lhe uma origem divina. A Igreja assume como instituigdes legitimas a
propriedade privada, o matrimoénio, o direito, o governo e a escraviddo, mantendo os ideais

cristdos fora do mundano.

Em virtude da ordem feudal, a partir do séc. XI, o Estado ficou totalmente enfra-
quecido. Os comandantes militares (condes, duques), por contarem com suas milicias e
possuirem autonomia na administragdo da justi¢a, muitas vezes tém maior poder que o ret.
Assim, essas relagdes traduzem-se numa hierarquia de titularidade e exercicio do poder
politico, e estdo ligadas por vinculos contratuais, sendo que, em tais circunstancias, o poder
privatiza-se. Nesse contexto de extrema fragmentagdo politica, a Igreja exerce enorme in-
fluéncia, uma vez que também mantém o monopdlio do saber, e a cristandade envolve toda

a vida medieval®.

Ao contrario das concepgdes da Antigiiidade, segundo as quais a fungio do Estado
¢ proporcionar a integra¢do e suprir necessidades dos individuos, na Idade Média predomi-
na a concepg¢do negativa de Estado, pois a ele caberia vigiar e intimidar - através do em-
prego da forga fisica - os individuos, para que agissem “corretamente”. Ao mesmo tempo,
agia a Igreja, voltada para os “interesses da salva¢@o da alma”. Era a Igreja que se contra-

punha a sociedade e com ela mantinha relages.

Dessa forma, as caracteristicas das praticas politicas que se impuseram, advindas
das rela¢des de vassalagem, do dominio do poder suserano, nio permitiam o exercicio da
liberdade do homem politico que a cidadania projeta: o que sobressai nesse periodo eram

as relacdes de suserania e vassalagem, unindo os senhores entre si.?’ Nessa perspectiva,

' MIRANDA. Jorge. Manual de Direito Constitucional. Portugal: Coimbra, 1977. p.61. Em 1215, surge.
na Inglaterra a Magna Carta, imposta pelos bardes ao rei, iniciando nesta data a limitagdo do poder do Esta-
do. Porém. esses limites nio foram impostos em beneficio de toda a populagdo, mas somente daquela classe
aristocratica. A Magna Carta, como o seu proprio nome indica, Magna Carta Libertarum, foi o inicio do Di-
. reito Constitucional € a primeira declaragio historica dos direitos, embora, como dito acima. bastante incom-
pleta. Mais tarde, novas conquistas adviram a partir das lutas entre a nobreza latifundiaria e o poder real, com
a Petition of Righst (1629), o Habeas Corpus Act (1679) e o Bill of Righst (1689). Também o Instrument of
Government (1652), que mais tarde influenciou a Constitui¢do dos Estados Unidos. em 1787 deve ser menci-
onado.
O fato de alguém submeter-se a condigio de vassalo. porém. nio significava a sua diminui¢io em termos



constata-se que:

“com a decadéncia e o desaparecimento da civilizagdo greco-romana,
o mundo ocidental atravessou varios séculos de supressdo da cidada-
nia. O status civitatis foi substituido por um complexo de relagdes hie-
rarquicas de dominacdo privada. O renascimento da vida politica fun-
dada na liberdade entre iguais deu-se apenas a partir do século XI, nas
cidades-Estados da peninsula italica, e com caracteristicas muito se-
melhantes as da cidadania antiga: o grupo dos que tinham direitos po-
liticos era composto de uma minoria burguesa (isto €, etimologica-
mente, dos habitantes dos burgos, tornados independentes dos domi-
nios feudais), sob a qual labutava toda uma po?ulag:io de servos e tra-
balhadores manuais, destituidos de cidadania.”!

Assim, a caracteristica principal dessa estrutura politica, social e econdmica da Eu-
ropa medieval, resume-se na falta de unidade de governo. Nao € possivel perceber um tni-
co centro irradiador de organizagdo politica ou normativa; existe uma multiplicidade de
fontes, informando diferentes tipos de poder (tribos, feudos, cidades, Igreja Catdlica), don-
de advém um pluralismo de ordens juridicas vigentes, muitas vezes no mesmo territorio:

Direito Canénico, Direito dos Senhorios, Direito das Cidades, entre outros.
Bobbio observa que a sociedade feudal

“(...) é o exemplo historicamente mais convincente de uma sociedade
constituida por varios centros de poder, com freqiiéncia concorrentes
entre si, e por um poder central muito débil que hesitariamos em cha-
mar de estado no sentido moderno da palavra, isto €, no sentido de que
o termo ‘estado’ esta referido aos estados territoriais que nascem exa-
tamente da dissolu¢do da sociedade medieval. A sociedade feudal €
uma sociedade pluralista mas ndo é uma sociedade democratica: € um
conjunto de varias oligarquias.”?

Dessa forma,

“Na sociedade feudal, o ‘status’ era a marca distintiva de classe e a
medida de dcsigualdade. Ndo havia nenhum codigo uniforme de di-
reitos e deveres com os quais todos os homens - nobres e plebeus, li-
vres e servos - eram investidos em virtude da sua participagdo na so-
ciedade. Nio havia, nesse sentido, nenhum principio sobre a igualdade

de honraria ou de sfatus social. podendo muitas vezes ocorrer 0 oposto. ou seja, em razdo do contrato de
vassalagem. muitos proprictdrios rurais chegavam a condigdo de governantes locais. Neste sentido. ver
ZANCANARO, Antonio Frederico. A corrupgiio politico-administrativa no Brasil. Sdo Paulo: Académica.
1994,

! COMPARATO, Fibio K. Opoit. p.24.

“~ BOBBIO. Norberto. O futuro da democracia. Uma defesa das regras do jogo. Rio de Janeiro: Paz ¢ Ter-
ra. 1986. p. 58.
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dos cidaddos para contrastar com o principio da uesigualdade de clas-
23
ses.”

Ainda, conforme Bertaso:

“(...) a relagdo politica, na idade média, era dada através da heredita-
riedade e da vida religiosa a qual pertencia o individuo na sociedade.
Ser proprietario de terras, além do exercicio da autoridade publica e
religiosa, determinava o ‘status’ e os privilégios que por ‘natureza’
possuiam: eram excluidas de toda participagdo ativa nos assuntos pu-
blicos, as classes inferiores.”*?

Nessa sociedade, portanto, predominava a relagio de dominio e desigualdade.®* Tal
concepgdo, bem como sua justificagdo, encontramos em Platdo (428-7 a.C.), na obra A

republica, onde afirma:

“Na cidade sois todos irmdos, dir-lhe-emos, prosseguindo nesta fic-
¢d0; mas o deus que vos formou misturou ouro na composi¢do da-
queles de entre vos que sdo capazes de comandar: por isso s30 os mais
preciosos. Misturou prata na composi¢io dos auxiliares; ferro e bronze
na dos lavradores e dos outros artesios.”?®

A idéia expressa no fragmento citado, presente na Grécia Classica, perpassou toda a
era medieva, sO perdendo coesio com o advento das idéias politicas dos séculos XVII e
XVIII. Nesse contexto, as relagdes que se instalam na época medieval sdo particularistas,
sedimentadas no espago privado da propriedade do senhor, informando, portanto, o grande
periodo de supressdo da cidadania que a Idade Média encerrou. E interessante apontar aqui
o universalismo biblico, em vigor naquele momento, que traga o perfil da possivel digni-
dade do ser humano no seu conjunto, contrapondo-se a situagdo de desigualdade vivida

pelos individuos.

Z MARSHAL. L . T . H. Cidadania, classe social e “status”. Rio de Janeiro, Zahar, 1967. p. 64.

* BERTASO. Jodo Martins. Devir-Cidadania: as (im)possibilidades na leitura freudiana. Dissertagio de
Mestrado em Direito. Florianopolis: UFSC, 1998. p. 32-33.

#* Dado aos varios centros de poder existentes, e “porque nio ha uma relagio geral e imediata entre o poder
do Rei e os suditos, os direitos sdo a estes conferidos nio enquanto tais, individualmente considerados. mas
sim enquanto membros dos grupos em que se integram; sdo direitos em concreto € em particular, como ex-
pressdo da situagdo de cada pessoa; direitos que se apresentam como privilégios, regalias, imunidades que
uns tem € outros ndo. ou direitos institucionais, em vez de direitos atribuidos genericamente a todas as pesso-
as”. MIRANDA, Jorge. Op. cit. p. 62.

“® PLATAO. A republica — Didlogos I. Portugal: [s.n], 1975. p. 113.
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1.3 A Cidadania Moderna e a Construcio de T. H. Marshall

Varias teorias fundamentaram o Estado Moderno desde a sua constituigio, durante
a Idade Média. Como foi dito anteriormente, no plano politico o carater marcante do Esta-
do medievo ¢€ a falta de unidade de governo, sendo o poder pulverizado nas mios de um
grande numero de senhores feudais.

A doutrina fundamental da Igreja era, nessa época, o agostinismo, construido a
partir das idéias de Platdo - primazia da fé sobre a razio e o conhecimento. Entretanto, com
o decorrer do tempo, essa visio mostrava-se insuficiente, € a Igreja Catolica necessitava
adaptar sua ideologia ao papel politico que desempenhava. Encontrou em Santo Tomas de
Aquino®’ a idéia da origem divina do poder, congragando seu objetivo de dominio, pois
todos os reis deveriam, entdo, submeter-se ao Papa. Desta forma, o modo de produgio feu-
dal permanece, porém os senhores feudais perdem grande parcela de poder politico para o
rei, o qual sé se legitima com a chancela divina do Papa, representante de Deus na Terra e
"provedor da Igreja e da nobreza".

A histéria do processo de centralizagdo de poder e enunciagdo da sociedade moder-
na, necessitou de transformagdes econdmicas, politicas e tedricas que ocorreram nos sécu-
los XVII e XVIII*®. O desenvolvimento do modo de produgio capitalista passa a exigir um
novo Estado. Para a implementagdo dessa exigéncia, muitos séculos decorrem moldando
tal objetivo até dar-se o desfecho, com a reivindicagdo da burguesia de um Estado sob seu
controle exclusivo. Ja nos séculos XV e XVI a burguesia persegue efetivamente uma maior
participagdo politica, visando a conquista de espagos até entdo monopolizados pela nobre-

za. A ascensdo da burguesia rompe com o estabelecido, projetando uma nova ordem:

“No Estado-nagdo cada cidadio encontra-se numa relagdo direta com
a autoridade soberana do pais, em contraste com o Estado medieval,
no qual essa relagio direta € desfrutada apenas pelos grandes homens

“7 A cristandade projeta-se no plano politico principalmente como exigéncia de limitagdo do poder ~ que vem
de Deus. Na distingdo entre “lei divina e lei humana ou entre lei eterna. lei natural e lei humana. a Escolastica
com Santo Tomas de Aquino (Summa Teologica), sobretudo viria, mais tarde, a enfrentar o problema da lei
injusta e a admitir o direito de resisténcia em certas condigdes”. MIRANDA, Jorge. Op. cit. p.60.

* Com a reforma protestante. que ocasionou a divisdo da Igreja Catélica, a realidade social comega a ser
questionada. originando-se na Franga. a corrente filosofica do Iluminismo. que, em Descartes teve seu grande
precursor. Valoriza-se o racionalismo, todas as questdes sdo explicadas pela razdo e ndo justificados pela
vontade divina. como ocorria com o poder do soberano ou com o Direito Natural. O poder do soberano passa
a ser explicado como resultante da vontade popular e o direito natural. como um produto da razio. Assim. os
Direitos humanos sdo produto da civilizagdo humana. sdo direitos historicos. Bobbio. Norberto. A Era dos
Direitos. Rio de Janeiro: Campus. 1992.



do reino. Por conseguinte, um elemento essencial da construgio da
nacdo € a codificagdo dos direitos e deveres de todos os adultos que
sdo classificados como cidaddos. A questdo ¢ o quio exclusiva ou in-
clusivamente o cidaddo ¢ definido.™

O mundo burgués foi gerado a partir das idéias de intelectuais, cuja postura era de
incompatibilidade as idéias consagradas pelo mundo feudal contrapondo a este o estado
natural, em que todos os homens nascem livres e com direitos. Entre esses intelectuais,
assumem posi¢ido de destaque no que diz respeito as concepgdes doutrinarias da suprema-

cia do individuo, Hobbes, Locke e Rousseau.

Hobbes, com sua concep¢do. do homem, previa que:

“(...) somente a autoridade e a razio refreariam o impulso agressivo,
insaciavel e egoista do homem em seu estado natural, e, em assim
sendo, imperiosa seria a organizagdo politica de uma sociedade em
que o governo, visando a seguranga e ao bem-estar do todo, ndo en-
contraria limites de poder.”’

Hobbes foi o tedrico do Estado Absolutista, em que o soberano enfeixava poderes
absolutos, visto que ndo era parte integrante do contrato, ai entendido como cessdo inte-
gral, obrigando apenas os suditos. Sendo “o homem o lobo do homem”, abdicar de suas
liberdades individuais em favor do Estado-Leviatd seria para Hobbes algo inevitavel. A
doutrina do Estado Absolutista sustentou-se enquanto este representava uma tentativa da
burguesia de retirar parte do poder politico que estava concentrado na nobreza, desautori-
zando a teoria da origem divina do poder. No entanto, com o fortalecimento da burguesia,
a figura do monarca e de seu poder absoluto ndo mais se sustentavam. A burguesia buscava
consolidar seu poder, dominar as demais classes, e construir seu Estado, agora como nova

classe hegemonica.”'

Nessa trajetoria, assume importancia John Locke (1632-1704), cuja doutrina € con-
siderada como a base do Estado Constitucional Inglés, que se formou apos a Revolugdo de

1688, e como fonte de inspira¢do das idéias de Charles de Montesquieu (Teoria da Separa-

* BENDIX. Reinhard. Construgio nacional e cidadania; estudos de nossa ordem social em mudanga. Sio
Paulo:EDUSP. 1996. p. 109-110.

** In: WOLKMER. Anténio Carlos. Ideologia. Estado e Direito. Sio Paulo: RT, 1989. p. 38.

' Cf. COVRE. Maria de Lourdes Manzini. O que ¢ cidadania. Sdo Paulo: Brasiliense. 1991. p. 25.



¢do dos Poderes), surgidas alguns anos mais tarde. O pensamento de Locke parte do ¢stado
de natureza e do contrato original, que fundamentam a sociedade politica e o governo civil.
O estado de natureza esta regulado pela razio, sendo que os direitos naturais subsistirdo
para fundar a liberdade e ndo serdo objeto de renuncia por parte do contrato original, pois,
ao invés de desaparecerem, retirados pela soberania, permanecerdo no estado de sociedade;
a sociedade ¢ inerente aos homens, implicando direitos e obrigac¢Ges, € o governo tera so-
 mente papel de conciliador. O governo de Locke se funda no consentimento pois, o ho-
mem, sendo livre por natureza niao pode ser privado dessa condi¢do e submetido ao poder

de outro sem o seu proprio consentimento.

De acordo com tal perspectiva, existem direitos que pertencem ao homem no esta-
do natural, como a propriedade privada, os instrumentos, o capital, e que, segundo Locke,
seriam extensdo natural da livre disposicdo que o homem tem sobre seu corpo e seu traba-
lho. Assim, os proprietarios “reunem-se € entram em acordo para definir o poder publico
encarregado de realizar o direito natural. Este poder é soberano, no sentido de que os que o
instituiram, e na medida em que ele atue segundo seu fim, sdo obrigados a obedecer-lhe e a

Ihe prestar apoio”.*

Em Locke, a sociedade no estado de natureza tem condi¢des de organizar-se com
harmonia, ndo necessitando recorrer a ordem politica. O Estado surge apenas quando os
direitos naturais ndo tém forga suficiente para vingarem: ai é preciso constituir um poder

que os enuncie, formalize e garanta, de modo que

“o principio-Estado € necessario — com seu aparelho legislativo, judi-
ciario, policial e militar -, mas é uma forma vazia. Os cidaddos pro-
prietarios decidem sobre a natureza do corpo legislativo e do governo
e sobre quais s3o os que, dentre eles, merecem a confianga para reali-
zar suas tarefas. Portanto, ¢ deles que depende o regime, que durara
enquanto servir ao bem publico. Se o Estado fracassasse em sua mis-
sdo e contrariasse os direitos naturais, seria um dever dos cidaddos de-
sencadear a ‘insurrei¢do sagrada’ e formar governos decididos a fazer
do Esta;i}o um poder ao servigo das liberdades inscritas em cada indi-
viduo.”

Na teoria de Locke, o individuo € proprietario daquilo que consegue com o suor de

seu rosto, com a for¢a de seu trabalho. A riqueza que o individuo possui € vista como de-

** CHATELET. Francois et al. Histéria das idéias politicas. Rio de Janeiro: Zahar, 1997. p. 59.
* Idem. p. 60.
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corréncia do seu trabalho e ndo como resultado da expropriagio da propriedade alheia.™
Tanto em Hobbes como em Locke, o individualismo e o elitismo estdo presentes, tendo em
vista que a igualdade defendida ¢ de natureza abstrata, geral e puramente formal, e que so
as minorias - proprietarios - possuem plena cidadania. Conforme observagio feita ante-
riormente, a teoria de Locke exerce grande influéncia sobre os demais intelectuais: passa
por Montesquieu na formula¢do da “separacdo de poderes”, estando presente na Declara-
¢do da Independéncia americana, na Declaragdo de Direitos francesa chegando até nossos

dias.
Verifica-se, entretanto, no processo dialético da Historia, que

“Ao mesmo tempo em que burguesia lutava contra a nobreza pelo
dominio politico da sociedade, ela via aparecer, no outro extremo do
campo de batalha, a classe que com ela iria disputar esse controle, al-
guns séculos mais tarde: o proletariado. A luta da burguesia, entao, te-
ria que se dar em duas frentes. Era preciso dar cabo ao poder da no-
breza e, a0 mesmo tempo, absorver alguns dos anseios do proletariado
nascente, de maneira a convencer o operariado de que o regime que
estava sendo proposto era realmente o mais justo e igualitario. Era
preciso comegar a ampliar a democracia.”’

Assim, setenta anos depois de Locke, o sui¢o Jean-Jacques Rousseau (1712) reto-
mava o tema em sua obra Do Contrato Social (1757). O denominador de Rousseau € a
“vontade geral”, a qual afirma ser soberana. A concepgdo anti individualista do filosofo
remete para relagdes mais justas entre os homens: “Nenhum homem tem autoridade natural
sobre seu semelhante; a for¢a nio produz nenhum direito”.*® Ele adverte que a autoridade
legitima somente pode se estabelecer sobre a base das convengdes. O Estado vai assegurar
aos cidaddos os direitos que por natureza ja possuiam, transformando os direitos naturais
em direitos civis.

Para Rousseau, a cidadania ndo pode separar a liberdade da igualdade, quando ob-
serva “que nenhum homem pode ser tdo rico a ponto de sua posi¢do lhe permitir comprar o
outro, e tampouco um outro t3o pobre a ponto de se vender”;’’ ninguém precisa ser senhor

de ninguém, porém, o individuo deve ser dono de si mesmo e da propria vida. Rousseau

> COVRE. Maria de Lourdes Manzini. Op. cit. p. 26.

> SPINDEL. Arnaldo. O que sio ditaduras. Sdo Paulo: Brasiliense. 1984. p. 24.

6 ROUSSEAU. Jean-Jacques. Do contrate social. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1987. p. 27.
* Idem.



reivindica a "consciéncia da dignidade do homem", sendo que essa consci€icia defendida ¢
a que ligaria o "eu individual ao eu comum". O Contrato Social, para ser legitimo, deve
originar-se do consentimento unanime. Pelo contrato, o individuo renuncia a liberdade
natural, conquistando uma liberdade convencional, que protegendo a todos, protege cada
um. Pelo pacto, o homem abdica da sua liberdade, em favor da comunidade. Sendo ele
proprio parte integrante do todo social, ao obedecer a lei, obedece a si mesmo, tornando-se
portanto livre. Para Rousseau, o contrato ndo faz o povo perder a soberania, pois nao €
criado um Estado separado dele mesmo. Desse modo, soberano €, para Rousseau, o corpo
coletivo que expressa, através da lei, a vontade geral. O povo é o unico soberano legitimo e

a sua vontade est4 expressa na vontade geral.”®

Na doutrina de Rousseau a soberania € indivisivel e inalienavel: ela ndo pode ser
delegada, nem representada, sem destruir a unidade da pessoa a qual € consubstancial. De-
corre desse pensamento uma rejei¢do tedrica da representagdo, bem como da monarquia
absoluta. Uma vez conferido a um monarca, ou confiado a representantes, o poder sobera-
no ¢ particularizado, ndo existindo mais como vontade geral e sim como vontade particu-
lar. Nesse ponto de vista, toda lei ndo ratificada concretamente pelo povo torna-se nula.
Assim sendo, o ato pelo qual o governo € instituido pelo povo ndo submete este aquele,
pois ndo existiria tal relagio de dependéncia, ja que os depositarios do poder ndo sdo se-

nhores do povo, mas seus oficiais, podendo, assim, serem eleitos e destituidos.

Rousseau preconiza a democracia direta ou participativa, operacionalizada através
de assembléias integradas por todos os cidaddos. O mesmo homem teria fungdes de sobe-
rano e sudito: enquanto faz a lei e enquanto a ela obedece. Dessa forma, o soberano (povo)
dita a vontade geral, cuja expressdo € a lei. Porém, € importante distinguir a vontade de
todos da vontade geral, pois a soma dos interesses privados pode ter outra natureza que nao
o interesse comum. Nesse sentido, portanto, o interesse comum ndo € o interesse de todos,
na perspectiva de uma confluéncia dos interesses particulares, mas “o interesse de todos e
de cada um enquanto componentes do corpo coletivo”. Assim, se predominar o interesse

e . . . 39
da maioria ndo significa necessariamente que se estara atendendo ao interesse comum.

¥ Cf. ROUSSEAU. Op. cit. p. 91, o ato de associagdo, o pacto, produz um corpo moral ¢ coletivo. que é
chamado de Estado quando passivo. quando é administrado. e de soberano ativo quando administra. quando é
sujeito. Os associados sdo o povo. de forma coletiva e de forma particular, cidadios na condi¢io de participes
da autoridade soberana e suditos enquanto submetidos 4 lei do Estado. A vontade geral ndo se confunde com
a vontade particular. S3o vontades conflitantes. O governo tende a agir contra a soberania. Usurpada a sobe-
rania. o pacto € rompido. sendo que niio ha mais legitimidade e nio ha dever de obediéncia.

** ROUSSEAU. Jean Jacques. Op. cit. Na perspectiva rousseniana. faz-se uma distingdo entre a vontade geral
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Para Rousseau, o homem ¢€ livre na medida em que da o livre consentimento a lei. Ele pio-
pSe uma concepgdo mais democratica de poder, baseada na soberania popular e no “con-

ceito-chave” de vontade geral.

Progressivamente as exigéncias burguesas de controle da sociedade foram imple-
mentando-se, sendo a Revolugdo Francesa e a consequente Declaragdo dos Direitos do
Homem e do cidaddo sua tradugdo, pelo seu carater abrangente e por pretender estabelecer

valores de carater universal.

Das revolu¢des Americana (que teve um objetivo mais restrito) e Francesa surgi-
ram as Constitui¢des, ndo apenas naqueles paises, porém sucessivamente em varias nagdes
do mundo. Surgem portanto, as cartas constitucionais, as quais estabelecem “a ordenagio
sistematica e racional da comunidade politica através de um documento escrito, no qual se
declaram as liberdades e os direitos e se fixam os limites do poder politico”.** As leis tra-
duziriam a vontade geral e deveriam ser votadas diretamente pela comunidade politica. As
regras do jogo eram conhecidas de todos, pois todos participavam da elaboragdo das leis, o
que implicava uma aquiescéncia anterior de que todos obedeceriam as leis, que declaravam
as liberdades e os direitos e delimitavam o poder publico. Com o constitucionalismo, cria-
se o Estado de Direito, que se caracteriza pelo alto grau de formalizagdo e harmoniza-se
com o conceito de que a administra¢do esta subordinada a regra de Direito, o que ndo quer
dizer ao povo™.

Nessa mutagdo, a soberania popular opera-se via cidadania. A vontade geral residi-
ria no voto majoritario, do qual emanaria a liberdade politica. Tal demarcagdo ¢ funda-
mental para o funcionamento do Estado moderno, a0 mesmo temi)(; “q1-1e “potencializa” a
cidadania politica.*> O embricamento da afirmagdo de direitos naturais individuais e da

“artificializagdo-contratualiza¢do” da ordem politica, segundo Canotitho, explica uma ca-

como expressdo da maioria e a vontade geral como expressdo da totalidade, do que € essencial 4 “totalidade
dos associados™. A vontade geral ndo € a adi¢io de vontades particulares, nem a vontade de todos ou da mai-
oria. Através da moral, distingue dois mundos: o mundo do interesse particular, que seriam as vontades parti-
culares: e 0 mundo do interesse geral. das leis, que traduziriam a vontade geral. O povo — o soberano — quer o
interesse geral, através da vontade geral. Por meio do contrato, todos os membros seriam simultaneamente
homem individual e homem social. tendo também dois tipos de vontade. A vontade individual procuraria o
interesse individual. e 0 homem social, o cidaddo. buscaria o interesse geral.

** CANOTILHO. J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. Coimbra: Almedina. 1997.
p. 46.

! Scgundo Bonavides, a partir das Revolugdes. das Declaragdes de Independéncia dos EUA e dos Direitos
do Homem e do Cidadfo. consagraram-se os principios liberais politicos e econdmicos, triunfando o Libera-
lismo e ndo a Democracia. BONAVIDES. Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. Rio de Janeiro:
Fundaciio Getulio Vargas. 1972.

> ANDRADE. Vera R. P. Cidadania: do Direito aos direitos humanos. Sio Paulo: Académica. 1993. p.
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racteristica do constitucionalismo revolucionario — o construtivismo politico-consiiiucio-

nal ®

A idéia de Constitui¢gdo como instituigdo e como expressio do “pacto social”, foi

moldado um determinado conceito de nag¢do-Estado, veiculo necessario que fornecia a lei

uma estrutura e as instituigdes capazes de sustenta-la. As concep¢des modernas de cidada-

nia descrevem os direitos e deveres associados a participagdo em uma unidade social e a

nacionalidade. A cidadania é vinculada ao Estado-nagdo, que aparece como seu unico

emissor. Nesse sentido, Covre aponta para o

“(...) duplo recorte da ascensdo do capitalismo, que identifica o seu
aspecto contraditorio. De um lado, trata-se do processo - 0 mais avan-
¢ado que a humanidade ja conheceu - de saida do imobilismo da so-
ciedade feudal. Nessa evolucdo, despontou a cidadania, em sua pro-
posta de igualdade formal para todos. De outro lado, ‘Porém, delineia-
se o processo de exploragio e dominagdo do capital.”™*

Assinala a autora que cada um desses recortes nos remete a uma concep¢do de ci-

dadania. Sob um prisma emancipatorio, assume importancia particularmente a Revolugio

Francesa, pelas idéias mestras dos direitos humanos, da cidadania e da soberania popular,

arruinando os fundamentos do mundo antigo:

“(...) o Estado de Direito coloca-se como o oposto ao Estado de Nas-
cimento, ao Estado Despotico, até entdo existente sob a regéncia da
aristocracia. Neste ultimo, a sorte dos homens podia ser decidida arbi-
trariamente, ndo havia como se opor a morte ou a outras imposigdes.
Assim o foi também, de forma diferente, na Idade Média. Na socieda-
de feudal, os servos e os camponeses eram tratados como gado, agre-
gados a gleba; ndo tinham escolha sobre seus destinos, nem arbitrio
sobre seus valores. Se, sob o Estado Monarquico, os camponeses € 0s
trabalhadores ja desfrutavam certa liberdade de locomogdo e algum
designio de suas vidas, estavam contudo submetidos aos desejos do
monarca e nio tinham como defender sua seguranga pessoal. Tudo
isso mudou com o surgimento do Estado Liberal burgués, quando a
burguesia instaurou o Estado de Direito.””"

114,

*> CANOTILHO. J. J. Gomes. Op. cit. p. 47.
* COVRE. Maria de Lourdes. Op. cit. p. 20.

* Idem. p. 21.
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A Revolugdo Francesa condensa na Declaragdo Francesa dos Direitos do Homem e

do Cidadido, de 26 de agosto de 1789, o discurso liberal de cidadania:

Art. 1°. - Os homens nascem e permanecem livres e iguais em direttos, as distin-

¢des sociais somente podem ser fundadas no bem comum.

Art. 2°. - O objetivo de toda associacdo politica € a conservagdo dos direitos natu-
rais e imprescritiveis do homem, esses direitos sdo a liberdade, a propriedade e a resistén-
cia a opressao.

Art. 3°. - O principio de toda soberania reside essencialmente na nagio, nenhum

corpo, nenhum individuo pode exercer autoridade que dela ndo emane expressamente.

A Declarag¢do nido concebe os direitos naturais, inalienaveis e sagrados do homem
fora do “corpo social”, porém destina a todos os membros do “corpo social” os seus “di-

reitos e seus deveres”. Kristeva esclarece que

“foi pensando nas institui¢Ges politicas existentes e visando modifica-
las para que respeitassem principios simples e incontestaveis que esta
Declaragdo foi formulada. Assim, baseando-se numa natureza humana
universal que o Iluminismo aprendeu a conceber e a respeitar, a De-
claragdo desliza da nog3o universal de ‘os homens’ para de ‘associa-
¢Oes politicas’, que devem conservar os seus direitos € encontrar a rea-
lidade historica da ‘associagdo politica essencial’ que é... a nagio.”*

A Declaragio Francesa, ndo obstante a influéncia de Rousseau, consagra o princi-
pio da soberania nacional, que ¢ inteiramente transferida para a Assembléia. E os direitos
de cidadania, “sendo de cunho nacionalista, seriam exercidos somente pelos nacionais ou
naturalizados e ndo pelos estrangeiros residentes no pais. Contrariamente, a teoria da sobe-
rania populaf atribui o exercicio do poder soberano a todos os residentes no pais, € nao

. - . . 47
apenas aos cidaddos nacionais”.

Dessa forma, a Declaragdo n3o proclama um igualitarismo natural, mas remete a
» e o e - . i
igualdade no quadro das instituigdes humanas ‘politicas’ e ‘naturais’ e, mais precisamen-
. -~ _ 3% 4 M 4 .
te, no registro da nagdo”.** Assim, é no agrupamento nacional que todas as pessoas podem

permanecer livres e iguais em direitos, porque ali sd3o reconhecidas como cidaddos, ex-

“ KRISTEVA. Julia. Estrangeiros para nds mesmos. So Paulo: Rocco. 1994. p. 157.
" ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p. 107.
*¥ CAPELLA. Juan Ramoén. Os cidadios servos. Porto Alegre: SAFE. 1998. p. 135.
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cluindo-se os estrangeiros. O homem “natural” é politico e nacional, o que gera uma série
de questionamentos posteriores, sobre a situagdo de povos apatridas (cujos estados foram
destruidos), ou de povos sem governo proprio para defendé-los. Kristeva, invocando Han-

nah Arendt, indaga:

“(...) somos homens, temos direito aos ‘direitos do homem’ quando
ndo somos cidaddos? Se o corpo politico nacional deve agir para todos
(a soberania legislativa nacional), da-nos o significado de que a ex-
pansdo das idéias da Revolugdo Francesa sobre o continente desenca-
deou a reivindicagdo dos direitos nacionais dos povos, ndo o da uni-
versalidade dos homens.”*

O Estado nacional, racional, unificador e centralizado desponta como detentor de
toda a atividade politica e da produgdo normativa. Nesse momento, o Estado precisa ser
dotado de poderes acima do homem e da sociedade, pois € necessario garantir sua autori-
dade e a protegdo dos interesses privados, o que acaba remetendo ao discurso da soberania

estatal.

Do discurso da igualdade (todos s@o iguziis), enunciado por ocasido da Revolugdo
Francesa, surge a Igualdade Juridica - todos sdo iguais perante a lei — e a Igualdade Politica
- todos, desde que cumpram alguns requisitos, podem votar e serem votados. Tais pressu-
postos evidenciam a distingdo, no quadro da democracia liberal, do status do homem, cida-
ddo ou ndo, e objetivam classes distintas de direitos fundamentais: ha os direitos da perso-
nalidade, que pertencem a todos os seres humanos enquanto pessoas, e os direitos da cida-
dania, que pertencem apenas aos cidaddos. Nessa distingdo, sdo direitos do homem os di-
reitos civis de locomogdo, pensamento e expressdo, integridade fisica, associagdo, etc.,
enquanto que os direitos politicos s6 alcangavam os cidaddos e podiam variar de acordo

com leis e vinculos de nacionalidade.

Assim, o individuo, como titular de direitos expressos numa ordem positiva, estaria
protegido frente aos poderes das corporagdes sociais € do Estado, sendo este concebido

como ordem negativa dessa liberdade. Conforme as palavras de Andrade:

“A cidadania é a criagdo do direito racional formal, atendendo a exi-
géncias especificas do modo capitalista de produgdo. Com efeito, o
primeiro movimento possibilitado pela cidadania, enquanto mediagdo,
é o de converter individuos atomizados em sujeitos juridicos, livres e

* KRISTEVA. Op. cit. p. 139.
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iguais, capazes de contratar livremente. Seu pressuposto € a igualdacc
abstrata dos sujeitos, prescindindo de qualquer ‘propriedade’, que nao
seja sua forga de trabalho. Desta forma, a exploragio, realizada atraves
das relagdes capitalistas de produgdo, € ocultada sob uma dupla apa-
réncia; a da igualdade das partes e a da livre vontade com que as
mesmas podem ou ndo ingressar na rela¢io contratual.”°

De forma que, a cidadania,

“enquanto suporte de direitos e obrigagSes formalmente iguais, é fun-
damento do poder exercido desde as institui¢des estatais. O Direito,
enquanto formalizagdo cognoscivel, ensina preventivamente aos cida-
ddos os limites de seus direitos e deveres, reduzindo, portanto, a ne-
cessidade do recurso a fianga em ualtima instancia coercitiva do Esta-
do. E, quando esta efetiva-se, ndo aparece movida pelos agentes de um
sistema de dominagdo, mas por sujeitos juridicamente iguais, que ape-
nas exigem o cumprimento do que ‘livremente’ e com base no Direito,
contrataram.”"

A cidadania, como destinataria das liberdades politicas é apresentada como insti-

tuidora do poder estatal no plano politico. Convém observar que, nessa perspectiva, a cida-

dania encontra-se ancorada na teoria da limitagio dos poderes. A esse respeito Andrade

adverte que ao

“(...) escamotear rela¢des de dominag¢do sob a roupagem de relagdes
juridicas, ensejando a co-participagdo dos sujeitos na formagdo da lei
e dos poderes publicos, apresentando o recurso a coer¢ao como res-
paldo a obediéncia juridico-politica da cidadania e gerando a crenga
de que as relagdes sociais ndo sdo reguladas pelo arbitrio, sintetiza
elementos substanciais necessarios a obtengdo de consenso social e a
crenga na legitimidade do poder politico, a partir da crenca na legali-
dade. A legitgnidade outra coisa se torna sendo a ‘duplicagdo ética da
>

legalidade’.

A formatagio historica do discurso da cidadania, em seu significado moderno, tem

origem no Estado liberal-constitucional, que na contingéncia de obter o consenso utiliza-se

de mediagdes, dentre as quais destacam-se a “na¢do”, a “cidadania” e o “povo”. S@o essas
2

. -~ . s i3
mediagdes que, permitem ao Estado apresentar-se como defensor do “interesse geral”,

* ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p. 59.

*! Idem. p. 60.

* Idem. p. 62.

* ROCHA. Leonel Severo. A problematica juridica: uma introdugio interdisciplinar. Porto Alegre: SAFE.

1985. p. 56.
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consubstanciado na teoria liberal, através da protegdo e tutela do individuo. Constréi-se,
assim, um discurso que fundamenta/legitima.>* Neste quadro de construgdo historica da
cidadania, € importante referir T. H. Marshall, que, no livro intitulado Cidadania, classe
social e status, e publicado em 1950, em lingua inglesa, analisa especificamente aquela
sociedade, dividindo o conceito de cidadania em trés elementos constitutivos: direitos ci-

vis, direitos politicos e direitos sociais.

Para Marshall, os direitos civis, base da cidadania, referem-se aos direitos individu-
ais, direitos a vida, a liberdade, a propriedade, a igualdade frente & lei. Desses, decorrem
outros, tais como liberdade de trabalho, de pensamento, de inviolabilidade do domicilio,
etc.. O individuo € livre para ir e vir, fazer contratos; contudo, observa Marshall, o Estado
ndo garante a posse efetiva desses direitos, pois “o direito a propriedade ndo € o direito de
possuir propriedade, mas de poder adquiri-la”.>® Os direitos civis ndo ameagam, portanto, a
estrutura da soctedade de classes e, “no entanto, sdo exatamente esses direitos que garan-

”-

tem a igualdade de todos perante a lei, sendo os tribunais de justi¢a a sua salvaguarda”.

Os direitos politicos consistem em participar no exercicio do poder politico, como
membro de um organismo, como eleitor e, até mesmo, como autoridade politica investida.
Assim, encontram sua esséncia no voto. Os direitos sociais, por sua vez, garantem a parti-
cipacdo na riqueza coletiva, incluindo os direitos a educag¢io, ao trabalho, a saude, consoli-
dados na idéia de justiga social. Nas palavras de Marshall, o elemento social permitiria ao
homem levar a vida de um “civilizado”, conforme padrGes prevalecentes na sociedade

contemporanea (da época do autor).

Marshall explica que, em tempos reniotos, esses trés direitos dué compdem a cida-
dania plena estavam fundidos num s6, porque as Institui¢des Estatais, os Tribunais, o Par-
lamento, o Sistema Educacional estavam amalgamados e, “o divorcio entre eles era tio
completo, que € possivel, sem distorcer os fatos histéricos, associar o periodo de formagdo
da vida de cada um a um século diferente - os direitos civis ao século XVIII, os direitos

s 57

politicos ao século XIX e os sociais ao século XX”.°" A fim de resguardar essas categorias

de direitos, foram também previstas quatro instituigdes publicas: os Tribunais de Justi¢a

* ALEXY. Robert. Problemas da teoria do discurso. In: . O novo em Direito e Politica. Porto Alegre:
Livraria do Advogado. 1997. O autor analisa a teoria do discurso, tipos, regras. bem como os problemas de
consenso, critério, formulagdo e conseqiiente processo de mvestlgacao destas convicgdes normativas.
*MARSHALL. T. H. Op. cit. p. 86.

*S FERREIRA. Nilda Teves. Cidadania. uma questio para a educacao Rio de Janeiro: Nova Fronteira. 1993.
p- 75.

** MARSHALL. T. H. Op. cit. p. 66.



para a salvaguarda dos direitos civis e também para a prote¢do dos membros da comunida-
de nacional; no que diz respeito ao exercicio dos direitos politicos, foram criados os meca-
nismos representativos, locais e nacionais, com vias de acesso a participagdo na legislagdo
e em tomadas de decisOes publicas; e as escolas e servi¢os sociais surgiram para garantir os

direitos sociais.

Marshall observa que a cidadania tem sido uma institui¢io em desenvolvimento, na
Inglaterra, desde a segunda metade do século XVIL. Assim sendo sua evolugdo coincide
com o desenvolvimento do capitalismo, gerando uma situagdo paradoxal, uma vez que a
cidadania ¢ uma institui¢do que tende para a igualdade, e o capitalismo, ao contrario, ¢ um

sistema de desigualdades. Nas palavras do autor supracitado,

“(...) a cidadania € um status concedido aqueles que sio membros in-
tegrais de uma comunidade. Todos aqueles que possuem o stafus sio
iguais com respeito aos direitos e obrigagdes pertinentes ao statiis.
Néo ha nenhum principio universal que determine o que estes direitos
e obrigagdes serdo, mas as sociedades nas quais a cidadania ¢ uma
institui¢do em desenvolvimento criam uma imagem de uma cidadania
ideal em relagdo a qual o sucesso pode ser medido e em relag¢do a qual
a aspiragdo pode ser dirigida. A insisténcia em seguir o caminho assim
determinado equivale a uma insisténcia por medida efetiva de igual-
dade, um enriquecimento da matéria-prima do szafus e um aumento no
numero daqueles a quem € conferido o status. A classe social, por ou-
tro lado, € um sistema de desigualdade. E esta também, como a cida-
dania, pode estar baseada num conjunto de idéias, crengas e valores.
E, portanto, compreensivel que se espere que o impacto da cidadania
sobre a classe social tomasse a forma de um conflito entre principios

opostos.”

Marshall, em sua analise, verifica que, no século XX, “a cidadania e o sistema de
classe capitalista estdo em guerra”.” Por um lado, “a cidadania transformou-se, sob certos
aspectos, no arcabougo da desigualdade social legitimada, paradoxalmente permitindo e até
mesmo moldando as desigualdades sociais”,*” uma vez que, segundo esse novo contrato,
os homens sdo livres e iguais em status, confere-se a eles apenas capacidade legal e ndo

substancial. Porém, assinala Marshall:

*MARSHALL. T. H. Op. cit. p. 76.
) 9 Idem.
% ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p. 65.



“(...) os direitos politicos de cidadania, ao contrario dos direitos civis,
estavam repletos de ameaga potencial ao sisicina capitalista, embora
aqueles que estavam estendendo, de modo cauteloso, tais direitos as
classes menos favorecidas provavelmente nio tivessem plena cons-
ciéncia da magnitude de tal ameaga.”’

Posteriormente, os direitos politicos alteraram o padrdo de desigualdade social,
existindo, segundo Bobbio, uma relagdo historicamente verificavel entre o desenvolvi-
mento da democracia e a emergéncia do estado assistencial. O “estado dos servigos” confi-

gurava-se como uma resposta a “demandas justas provenientes de baixo™.*2

Marshall, em seu ensaio diz que a ampliagdo dos servigos sociais ndo € originaria-
mente um meio de igualar rendas embora isso possa ocorrer: “o que interessa € que haja
um enriquecimento geral da substancia concreta da vida civilizada, uma redug@o geral do
risco e inseguranga, uma iguala¢do entre os mais € menos favorecidos em todos os ni-
veis”.® Nesse sentido, as tentativas para igualar os individuos, por meio da cidadania
(igualdade de status), tornam-se mais importantes do que a igualdade em rendimentos. O
ensaista sustenta que, por intermédio da educagdo, a cidadania operou como um instru-
mento de estratificacdo social. Ao mesmo tempo, diz que ndo ha razdo para deplorar esse

fato, devendo-se, isto sim, ter consciéncia de suas conseqiiéncias.

'E interessante contrapor ao ensaio de Marshall algumas consideragdes feitas por
Ligia Martha C. da Costa Coelho, que desmistificam o conceito de cidadania formulado a

partir da otica liberal.
Para Ligia Martha Coelho, Marshall incorre num “certo evolucionismo” ao ndo dis-
cutir os processos historicos, os embates que resultaram na efetivagio desses direitos. Na

analise marshiniana, os direitos politicos ndo procedem das conquistas dos direitos civis,

® MARSHALL, T. H. Op. cit. p. 85.

62 “Quando os proprietarios eram os tnicos que tinham direito de voto. era natural que pedissem ao poder
publico o exercicio de apenas uma fungfo primdria: a protegdo da propriedade. Daqui nasceu a doutrina do
estado limitado, do estado carabiniere ou. como se diz hoje, do estado minimo, ¢ configurou-se o estado
como associagio dos proprietarios para a defesa daquele direito natural supremo que era exatamenie. para
LOCKE, o direito de propriedade. A partir do momento em que o voto foi estendido aos analfabetos tornou-
se inevitavel que estes pedissem ao estado a institui¢do de escolas gratuitas; com isto, o estado teve que arcar
com um énus desconhecido pelo estado das oligarquias tradicionais e da primeira oligarquia burguesa. Quan-
do o direito de voto foi estendido também aos ndo proprietarios, aos que nada tinham, aos que tinham como
propriedade tio somente a for¢a de trabalho. a conseqiiéncia foi que se comegou a exigir do estado a protecio
contra o desemprego €. pouco a pouco. seguros sociais contra as doencas e a velhice, providéncias em favor
da maternidade, casas a precos populares, etc. Assim aconteceu que o estado de servigos. o estado social. foi.
agrade ou nio. a resposta a uma demanda vinda de baixo, a uma demanda democratica no sentido pleno da
palavra”. BOBBIO. Norberto. O futuro da democracia. p. 35.

% MARSHALL. T. H. Op. cit. p. 94.



mas decorrem destes, num processo linear. Em seu texto, somente os direitos civis se fun-
damentam nas condi¢des historico-sociais da Inglaterra, pois eram necessarios ao capita-
lismo em sua luta contra o sistema feudal. Os direitos sociais, por sua vez, sio concebidos

como produto da légica da sociedade de mercado.

Os direitos de cidadania em Marshall aparecem como estaticos e, uma vez alcanga-
dos, tem-se a cidadania plena. O ensaista ndo faz qualquer referéncia aos deveres do cida-
ddo para com o cidaddo, uma vez que os deveres aparecem como proprios e instituidos

através do Estado, “quando este amplia o direito de cidadania”.®*

Coetho, por outro lado, considera que direito concedido nédo ¢ direito; € servidao.
Dai advém a idéia de que a “extensdo da cidadania ultrapassaria qualquer concessdo”. Um
segundo ponto analisado por Coelho diz respeito ao fato de que, em Marshall, ndo ha men-
¢do a sociedade civil como construtora da cidadania, ou seja, o Estado — e ndo o cidaddo —
¢ visto como “titular da cidadania”. De acordo com essa visdo, a cidadania vai sendo con-
cebida e estendida pelo Estado aos individuos. Marshall, portanto, ndo visualiza o cidadio
como instituinte dos direitos de cidadania e, dessa forma, “ndo ha caracterizag¢io de deve-
res, pois o Estado concede direitos para se legitimar, ndo transfere deveres, tornando-se ele
o ponto central do conceito. E dele que partem as atitudes estimuladas da edifica-
¢do/solidificag@o do cidaddo, ndo do todo social alijado de sua organizagdo basica™.®> Se-
gundo Coelho, Marshall parece, assim, desconsiderar que a construgdo da cidadania se da
atraveés das tensdes entre o Estado e Sociedade Civil, sendo que, na verdade, “ndo ha eixo
central partindo do Estado nem da sociedade, visto que a cidadania cresce na mediagdo

existente entre ambos”.% ) - e

Outra critica de Coelho as idéias de Marshall diz respeito a sua “visdo linear da so-
ciedade”, de acordo com a qual a cidadania resulta de uma seqiiéncia harmoniosa de direi-
tos, olvidando os aspectos ideologicos. Para a autora “ha sempre fatores internos ou exter-
nos, processos ideologicos que se imbricam na ‘estrutura¢do’ de um termo como cidadania,

intrinsecamente articulado com o social e sua dinamica”.®’

No entendimento de Coelho, ainda que esses “processos ideologicos” estejam sem-

pre presentes no ensaio de Marshall, ndo sdo definidos de forma precisa pelo autor, con-

64 COELHO. Ligia Martha C. da Costa. Sobre o conceito da cidadania: uma critica a Marshall. uma atitude

antropofigica. In: __ . Cidadania/Emancipacio. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro. 1990. p. 14.
% COELHO. Ligia Martha C. da Costa. Op. cit. p. 16.
* Idem. p. 17.

" Idem.
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forme se verifica nesta passagem:

“Tornou-se cada vez mais notorio, com o passar do século XIX que a
democracia politica necessita de um eleitorado educado e que a pro-
dugdo cientifica necessitava de técnicos e trabalhadores qualificados.
O dever de auto-aperfeicoamento e de autocivilizag¢do €, portanto um
dever social € ndo somente individual porque o bom funcionamento de
uma sociedade depende da educagio de seus membros.”*®

A propésito dessa afirmagdo de Marshall, Coelho indaga: “A quem servira essa

educagido e em quais objetivos se baseara” *?

Em outra passagem, Marshall afirma que “a igualdade de status ¢ mais importante

do que a igualdade de renda”,” sendo que o “Estado garante um minimo de certos bens e

servicos especiais (...) qualquer pessoa capaz de ultrapassar o minimo garantido por suas

ualidades proprias esta livre para fazé-lo”.”' Para Coelho, fica claro o posicionamento
prop ),

ideologico do autor, vinculado que esta com a formula liberal. A autora constata:

“(...)sua visdo linear de sociedade € conseguida a partir da estreita re-
lagdo que evidencia entre o conceito de cidadania e o regime liberal.
S6 uma visdo liberal, caminhando para uma versdo capitalista de
desenvolvimento social, presa a principios onde prevalecem o indivi-
dualismo e a livre iniciativa é capaz de constituir, para uma palavra
como cidadania, um conjunto tdo bem elaborado de direitos, sem
atentar para deveres, privilegiando o consenso advindo de uma relagdo
onde o Estado minimo ndo € posto a prova para toda a sociedade, so
ela € capaz de apontar a cidadania com concessdo ampliada para
aqueles que estejam capacitados a adquiri-la, que se constituam em
-seus conformados com as migalhas de bem-estar social que o Estado
Ihes joga.”"

Outra questdo problematizada pela autora relaciona-se a amplitude espago-temporal
do conceito de cidadania, uma vez que a construgdo tedrica de Marshall, imbricada na ide-
ologia liberal, tem a sociedade britdnica como referencial. Porém, o modelo inglés de cida-

dania, como descreve o proprio Marshall , ndo se materializou de forma homogénea nas

® MARSHALL. T. H. Op. cit. p. 94.

% COELHO. Op. cit. p. 18.

" MARSHALL. T. H. Op. cit. p. 95.

j‘ Idem.

¥ COELHO. Ligia Martha C. da Costa. Op. cit. p. 19. 20.
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diferentes sociedades capitalistas. A autora cita o Brasil como exemplo, pais que a €poca
evocada ainda estava libertando os escravos. Quebrada a linearidade historica de Marshall
(fora da Inglaterra), € importante assinalar que o processo de ampliagéo da cidadania em
todas as sociedades capitalistas resulta da “correlacdo de forgas” existentés no interior de

cada sociedade.
1.4 A Cidadania e a Democracia

A democracia € uma construgdo historica e, enquanto tal, seu desenvolvimento te6-
rico € resultado de variadas praticas de diferentes governos, embora sempre permanega,

como referencial tedrico, uma idéia de democracia desejavel, que enfeixa a liberdade ea

.

igualdade. Enquanto conceito historico, a democracia de51gna desde a antigiiidade até nos-

sos dias, uma forma de expressao em que o poder politico pode ser exercido pelo povo, ndo

obstante aquilo que se entende por povo também sofra uma variagdo. Democracia significa

“poder do povo”. O termo tem sua origem no grego: demos = povo; cratos = poder. Para
melhor compreender o sentido de democracia, € importante proceder a algumas reflexdes

acerca da palavra povo” que numa democracia legmma a dec1sao
gl b

e —

Canotilho concebe o povo, nas democrac1as atuais, como uma “grandeza pluralisti-
ca” — forgas culturais, sociais e politicas, como os partidos, associagdes, igrejas, escolas —
que atuam na sociedade. O povo, assim concebido, estaria distanciado do conceito formu-
lado pelo liberalismo conservador, para o qual povo significa cidaddos ativos. Desse modo,
contemporaneamente, “o povo concebe-se como povo em sentido politico, isto €, grupos
de pessoas que agem segundo idéias, interesses e representagdes de natureza politica”, o
que, da mesma forma que “povo plural”, ndo reconduz & idéia de povo ativo, em que mino-
rias possam proclamar-se representantes do povo. Também o povo plural ndo tem o signi-

ficado restrito de corpo eleitoral’®.

" Aliberdade de cada um ndo esta assegurada porque o povo esta no poder. A expressio povo pode justificar
ditaduras e autoritarismos. Nesse sentido ver TOURAINE. Alain. Critica da modernidade. Trad. Elia Fer-
reira Edel. 3.ed. Petropolis: Vozes, 1995. p.345.

O conceito comum de democracia encontra no discurso de Abrahan Lincoln - "o governo do povo, pelo
povo e para o povo" seu referencial. Trata-se de um conceito admitido até nossos dias, mas que ¢ insuficiente
para entender o que seja democracia.

" CANOTILHO. J. J. Gomes. Op. cit. p.69.

® Todos os procedimentos que constréem as decisdes coletivas da sociedade somente serdo legitimas se
houver a participagio do povo. Todavia, a democracia ndo constitui-se apenas de elementos formais. Assim.
pode-se falar em democracia onde. além dos aspectos formais. vigoram, sdo praticados e respeitados os di-
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Canotilho observa que o conceito normativo de povo, previsto nas leis e coastitui-

¢oes, partiria

“da idéia de que o povo n3o pode decidir sobre coisas politicas en-
quanto ndo se disser juridicamente quem é o povo. O povo seria, as-
sim, heterodefinido por uma norma juridica ou por uma decisdo exte-
rior a ele mesmo. Confunde-se, desse modo, o povo com os ‘titulares’
de direito de sufragio ou com os ‘eleitores’, sendo porém certo que na
grandeza pluralistica de povo cabem outros elementos individuais ndo
enquadraveis no povo eleitor. Pense-se num sistema restritivo quanto
a idade de sufragio (exemplo: direito de voto apenas aos maiores de
25 anos) para compreendermos a redugdo do povo operada por um
conceito normativo.””’

Independentemente do fato de essas pessoas votarem, ou ainda ndo votarem, conti- '
nuam a ser povo politico. A democracia, portanto, ndo pode ser entendida como o “triunfo
do Um ou a transformagio do povo em Principe. Bem ao contrario, ela € a subordinag@o
das instituicdes & liberdade pessoal e coletiva”.’”® Dai a importancia do entendimento do
povo em sentido plural, porque a democracia €, acima de tudo, o regime politico em que os
multiplos atores sociais podem formar-se e agir livremente, de modo que s3o “os seus

o I A . . 2 79
principios constitutivos que comandam a existéncia dos proprios atores sociais”.

De acordo com Bobbio, foi Alexis de Tocqueville que, na obra Da democracia na
América, publicada em 1835, apresentou uma nova forma de democracia, contraposta a
democracia dos antigos reconhecida como sendo, a democracia moderna. Segundo esta

visdo de democracia,

“as vezes € o proprio povo que faz as leis, como em Atenas; as vezes
sdo os deputados, eleitos por sufragio universal, que o representam e
agem em seu nome, sob a sua vigilancia quase direta. O que conta €
que o poder esteja dc fato, diretamente, ou por interposta pessoa, nas
maos do povo, que vigore como a ‘lei das leis’ o principio da sobera-
nia popular.”®

reitos fundamentais. Sem esse segundo elemento, o "povo". a cidadania permanece uma metafora abstrata-
mente considerada.

" Idem. p. 70.

® TOURAINE. Alain. Op. cit. p.367.

 Idem. : ‘ ’

* TOCQUEVILLE. Alexis de apud BOBBIO. Norberto. Estado, governo, sociedade para uma teoria
geral da politica. Trad. Marco Aurélio Nogueira. 4.ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra. 1987 p.151.
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Dessa maneira, a mutagdo da democracia antiga para a moderna ndo teria ocorrido
na titularidade do poder politico, que é sempre do poVo, e sim no modo de exercer esse
direito. Observa-se, éntretanto, que “por democracia se foi entendendo um método ou um
conjunto de regras de procedimento para a constituicdo de governo e para a formagio de
decisdes politicas (ou seja, das decisdes que abrangem a toda a comunidade) mais do que

uma determinada ideologia”.®'

De acordo com Bobbio,

“a democracia é compativel, de um lado, com doutrinas de diverso
conteudo ideologico, e por outro lado, com uma teoria, que em algu-
mas das suas expressdes € certamente em sua motivacdo inicial teve
um conteudo nitidamente antidemocratico, precisamente porque veio
sempre assumindo um significado essencialmente comportamental e
ndo substancial '

Assim sendo, as definicdes de democracia tendem a concentrar-se no que se con-
vencionou chamar de regras de jogo ou procedimentos universais.*> Os elementos que dio
sentido a democracia representativa, na defini¢do minima da democracia s@o: voto secreto,
sufragio universal, eleigdes regulares, competigdo partidaria, direito de associagdo € res-
ponsabilidade dos executivos. Contudo, esse conjunto de regras estabelece como se deve
chegar & decisdo politica e ndo sobre o que decidir. Desta forma, ao lado da democracia
formal, difundiu-se a democracia substancial, que “indica um certo conjunto de fins, entre
os quais sobressai o fim da igualdade juridica, social e economica, independentemente dos

meios adotados para os alcangar”.®*

Existem varias teorias a respeito da democracia, tais como a teoria elitista da demo-
cracia e a teoria pluralista da democracia. A primeira teoria parte do conceito de democra-
cia desenvolvido por Joseph Schumpeter, onde a democracia aparece apenas como método
- 0 governo deve ser daqueles que tem mais apoio - através do qual obtém-se o apoio do

povo pela concorréncia “pacifica entre as elites. Para essa teoria elitista, a democracia ¢

¥ BOBBIO. Norberto et al. Dicionario de politica. p.327.

%% Idem. p.324.

¥ Segundo Bobbio, um conceito minimo de democracia requer que as decisdes tomadas pelos individuos
tenham por base regras de procedimentos. que estabelecam quais sdo as pessoas autorizadas a tomar decisoes
e como essas decisdes devem ser tomadas. Além dessas exigéncias, é indispensdvel que as pessoas chamadas
a decidir (a maioria) tenham opgdes reais de escolha e, para tanto, tornam-se imprescindiveis os direitos de
liberdade. os direitos de opinido, expressio. etc. BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. p. 20.

¥* BOBBIO. Norberto et al. Diciondrio de politica. p.329.
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forma de dominio. Por meio das eleigdes periddicas, decide-se qual dentre as elites coiicor-

rentes ira exercer o poder.®> Caracterizam essa teoria 0s seguintes elementos, entre outros:

“1) na escolha de politicas alternativas, as camadas ndo-elitistas ndo
participam activamente, podendo apenas apoiar ou rejeitar o programa
das elites; 2) a limitag@o as elites das escolhas politicas € uma condi-
¢ao de sobrevivéncia do sistema democratico, ameacgado pelo excesso
de perfeccionismo, pela demagogia democratica e pelo principio da
maioria; 3) as elites profissionais, para conseguir a estabilidade do
siste?éla, esforcam-se por defender também os interesses das nao eli-
tes.”

As teorias elitistas, portanto, revelam uma desconfianga e um preconceito em rela-
¢do a participagdo do povo em quaisquer politicas, o que vem a demonstrar que seus segui-
dores ndo percebem “a democracia como um processo, e um processo dialético que vai
~rompendo os contrarios, as antiteses, para, a cada'etapa da evolugdo incorporar conteudo
novo, enriquecido de novos valores”.®” A teoria pluralista da democracia, por sua vez, tem
origem nos Estados Unidos e, segundo Canotilho, “pretende ser uma autocompreensdo das
democracias ocidentais”,*® tendo como pressupostos que o processo de formagdo da vonta-
de democratica ndo encontra suporte nem no povo diferenciado dos sistemas plebiscitarios
e “nem no individuo abstrato da teoria liberal, mas sim em grupos definidos através da
freqiiéncia de interacgdes sociais. As decisdes estaduais constituiriam, assim, os impuis
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veiculadores das idéias, interesses e exigéncias dos grupos’.

Essa teoria, que encontra seus pressupostos.nos imputs dos variados grupos sociais,
¢ concomitantemente uma teoria empirica € uma teoria normativa, sendo que, pela primei-
ra, se vé apta a sintonizar com a realidade social e politica das democracias ocidentais e,
pela segunda, pressupde um sistema politico aberto, no qual todos os grupos poderiam efe-

. . . Ca " 90 . . .. . ~
tivamente influir nas decisdes politicas.” Nesse sentido, tal teoria possuiria uma dimensao
igualitaria. Todavia, dentre as criticas a teoria pluralista, destacam-se as seguintes: a influ-

éncia nos processos de decisdo pertencem a uma camada politica restrita, e ndo a totalidade

¥* CANOTILHO. J. J. Gomes. Op. cit. p.1236.

S':’ Idem. p. 1238.

¥ SILVA. José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 8.ed. Sdo Paulo: Malheiros. 1992.
p.116.

* CANOTILHO. J. J. Gomes. Op. cit. p. 1235.

** Idem.

" Idem.



dos grupos; apresenta uma sociedade homogénea, e ndo conflitiva, na qual os interesses
tém o0 mesmo peso e recebem a mesma ponderag@o; ndo ha demonstragdo correspondente a

uma sociedade ativa.

Contrariamente ao que postula a teoria pluralista, a sociedade heterogénea consti-
tui-se em realidade e, por isso, as Constituigdes modernas procuram uma relagio dialogica.
onde “os direitos ndo se dissociam da consciéncia dos direitos”,”* remetendo aos elementos
constitutivos da democracia. Doutrinariamente, a democracia fundamenta-se em trés prin-

cipios: o principio da maioria, o principio da igualdade e o principio da liberdade.

Para José Afonso da Silva, o principio da maioria configura-se como “técnica de
que se serve a democracia para tomar decisdes govemamentais no intefesse geral, ndo no
interesse da maioria que ¢ contingente”,”? o direito inserto neste principio seria sempre um
direito em concorréncia com o direito das minorias. Porém, o principio majoritario “as-
senta politicamente num relativismo pragmatico e ndo num fundamentalismo de maio-
rias”.”> A soberania popular — da qual deriva que todo o poder vem do povo — assegura e
garante o direito a igual participagdo na formac¢do democratica da vontade popular, ao lado
do principio da participagdo — direta ou indireta das pessoas no processo de decisdo — esta
intimamente relacionado com a democratizagdo da sociedade, sendo que democratizar a

** tem o significado de alargar o campo de participa-

“democracia através da participagdo
¢do direta. As técnicas que sdo usadas nesse processo participativo sdo varias e, contempo-
raneamente, os procedimentos eleitorais e os partidos politicos objetivam alcangar esse
principio.

A igualdade € o proprio fundamento da democracia. Embora o liberalismo classico

afirmasse que a igualdade de oportunidades era possivel mediante a igual atribui¢do dos
direitos fundamentais, esse postulado foi perdendo cada vez mais a veracidade e deixando
claro qué a igualdade de direitos ndo ¢ suficiente para tornar as oportunidades acessiveis a
quem ¢ socialmente desfavorecido. Por isso, Rousseau ja dizia que para haver democracia
era necessaria uma certa igualdade.” Assim, onde as desigualdades sociais sdo grandes,

falta evidentemente um fundamento a democracia, de modo que a igualdade ndo pode mais

' LEFORT. Claude. A inven¢io democritica. Os limites do totalitarismo. Trad. Isabel Marva Loureiro. Sio
Paulo: Brasiliense. 1983. p. 57.

** SILVA. José Afonso da. Op. cit. p. 118,

*> CANOTILHO. J. J. Gomes. Op. cit. p.312.

94 Idem. p. 289.

* ROUSSEAU. Jean-Jacques. Do contrato social. SAo Paulo: Nova Cultural. 1987. p. 27.



ser concebida apenas no aspecto formal, juridico, sendo cada vez mais necessaria uma de-
mocracia substancial, em que a igualdade de oportunidades conexiona-se com uma politica

de justiga social.

Na linguagem da Declaragdo de Direitos de 1789, os homens nascem e permane-
cem livres e iguais nos direitos. A liberdade aparece na lista dos direitos naturais e, a seu
lado, propriedade, seguranga, resisténcia a opressdo. Rousseau, interpretando a politica
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moderna observara que “o homem nasce livre, e por toda a parte encontra-se a ferros”.”” A
liberdade integra o nicleo de principios de uma teoria da cidadania norteada nos valores da
escolha individual, onde, desde a origem n3o contém em si homogeneidade; seu sentido
coaduna-se as tensdes e conflitos entre os diversos sentidos da liberdade, para os diferentes

cidaddos e grupos sociais que vivem em uma sociedade.

Na Franga, Benjamim Constant interpretou a liberdade dos antigos e a liberdade
dos modernos,”’ a primeira fundada na participago na cidade e a segunda apoiada na dis-
tanciagdo perante o poder. Nessa perspectiva, a liberdade dos modernos tem um significa-
do de poder fazer ou ser aquilo que se escolhe sem interferéncias por parte de quem quer
que seja, sobretudo da autoridade politica. Ha também uma outra interpretagdo — em con-
sondncia com o pensamento de Rousseau’® — que coincide com a idéia de liberdade positi-
va, indicando que, como cidadaos, os individuos tém o direito de participar na escolha e
nas decisdes coletivas, contribuindo para a institui¢do das a¢des de governo. Nos dois pen-
samentos, portanto, estd expressa uma teoria do valor dé escolha individual, que pressupde
pessoas capacitadas, emancipadas, auténomas, diferindo apenas os campos em que ela se
aplica. Assim, a liberdade ¢ entendida de uma forma pelos modernos, mas também esta

presente contemporaneamente, radicando numa identificagdo com a cidadania, segundo a

*® ROUSSEAU. Jean Jacques. Do Contrato Social. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1987. p.53.

°7 “Para Constant. a liberdade dos modernos. que deve ser promovida ¢ desenvolvida. ¢ a liberdade individual
em sua relagio com o Estado, aquela liberdade de que sdo manifestacdes concretas as liberdades civis € a
liberdade politica (ainda que nio necessariamente estendida a todos os cidaddos), enquanto a liberdade dos
antigos, que a expansio das relagdes tornou impraticavel, e até danosa, € a liberdade entendida como partici-
pagio direta na formacdo das leis através do corpo politico cuja maxima expressdo estd na assembléia de
cidadios. Identificada a Democracia propriamente dita sem outra especificagdo. com a Democracia direta.
que era o ideal do proprio Rousseau, foi-se afirmando. através dos escritores liberais. de Constant. Tocquevi-
lle e John Stuart Mill, a idéia de que a tinica forma de Democracia compativel com o Estado liberal. isto €.
com o Estado que reconhece e garante alguns direitos fundamentais. como so os direitos de liberdade x de
pensamento. de religido, de imprensa, de reunido, etc.. fosse a Democracia representativa ou parlamentar”.
BOBBIO. Norberto et al. Dicionario de politica. p.323.

*® De acordo com Rousseau, os homens sio livres na medida em que, na qualidade de cidadios. cumprem as
normas governamentais, que refletem a vontade da maioria ou a vontade geral. de forma que a liberdade
significa a “obrigac¢do de agir da maneira ordenada pela autoridade”. In BOBBIO. Norberto et al. Diciondrio
de politica. p. 712.



qual os membros da pdlis compartilham um destino comum; a liberdade existe quandc o
cidadédo ¢ liberto das caréncias basicas, sendo que os dois tipos de liberdade encerram um

valor e uma escolha, o que remete a igualdade de todas as pessoas.

Assim, a democracia, como regime de governo em que, “o povo tem o poder”, sur-
ge, primitivamente, na Grécia, onde a identidade individual residia no contexto da defini-
¢do do cidadido, sendo depois abandonada, voltando a aparecer com a derrota dos reis ab-
solutistas, ou seja, com a Revolugdo Francesa. No Estado-Nagdo, a cidadania é uma reali-
dade politica, distinta da realidade social do cidaddo, porém, apoiada na mesma. Aos pou-
cos vai sendo modificada esta concep¢dao minimalista de democracia. Surgem, entdo, com
o correr do tempo, inimeros adjetivos, tais como democracia social, democracia popular.
A 1déia de democracia liberal, de acordo com a qual cabe ao governo simplesmente disci-
plinar a vida politica, contrapde-se hoje a idéia de democracia substancial, a qual ndo ad-
mite a possibilidade de negligenciar o fato de que a liberdade politica ndo pode ser separa-
da da liberdade social. A luta contra a exclusdo, necessaria em nome da democracia - sis-
tema de adogdo de decisdes que fomentam a liberdade - objetiva impor a igualdade de to-
das as pessoas visando a qualidade de membro do género humano enquanto destinatario de

todas as prestagdes asseguradas na respectiva cultura constitucional.

Contudo, mesmo a democracia sendo “poder do povo™ consubstanciado na igualda-
de politica e juridica no processo de tomada de decisdes — e designando a forma de gover-
no em que a vontade do povo ¢ soberana, a concretizagdo das condigdes materiais necessa-
rias a4 democracia enfrentam grandes obstaculos nas diferentes sociedades. Neste prisma,
examinar-se-a a cidadania brasileira, que, desde sua origem, encontra sérias constrigdes
quanto a suas significagdes, quando se trata de ir além daquilo que se estabelece como
pressuposto — a consciéncia de pertencer a uma sociedade politica. Isso ocorre porque a
institucionalizagdo precaria e limitada do jogo democratico resulta comprometida, em larga

medida, pela heran¢a do passado.



CAPITULO 2

CIDADANIA E SISTEMA POLITICO BRASILEIRO

O contetdo e o significado da cidadania serdo sempre definidos pela luta politica.
Nesse sentido, qualquer tentativa de compreender a cidadania e a dindmica do processo
politico no Brasil passa necessariamente pelo reconhecimento das praticas de fundo oligar-
quico, bem como pelo poder pessoal sobre o qual se assenta o coronelismo, suportes da
legitimidade politica no pais. Dessa forma, cabe caracterizar tais temas, ainda que de ma-
neira suscinta, sem proceder a uma analise mais aprofundada, iniciando com consideragoes
em torno do publico e do privado na tradigdo oligarquica brasileira, que de acordo com
José de Souza Martins “nunca chegou a se constituir, na consciéncia popular, como distin-

¢do de direitos relativos a pessoa, ao cidaddo”*

2.1 As raizes historicas do sistema politico brasileiro

Durante todo o periodo colonial, houve uma sobreposi¢do de direitos. Ndo existia
uma distingdo entre aquilo que, modernamente, chamamos de bens do Estado e bens do
cidadio, de modo que o rei se valia do patriménio dos suditos como via para estabelecer os
fins da Coroa, ou seja, do Estado. O julgamento sobre a necessidade de langar mdo desses
recursos e a vontade de faze-lo dependiam somente do rei: “onde havia movimento de
bens, estava a supremacia do soberano”; ' por outro lado, em nome dessa “convengdo”, o
povo também usufruia do patriménio do rei, mediante pagamento de tributo. As terras que
o rei cedia a sesmeiros para o cultivo ficavam, todavia, sempre sob a propriedade eminente
do soberano, que a qualquer momento poderia desfazer a cessdo, ja que esta se dava sem-
pre segundo necessidades do povo, consistindo tal “troca” de interesses num tributo politi-

co, num reconhecimento por servigos prestados. Assim, a concessdo territorial “era o bene-

ficio da vassalagem, do ato de servir. No era um direito, mas uma retribui¢ao. Portanto, as

* Cf. MARTINS. José de Souza. O Poder do Atraso. ensaios de sociologia da historia lenta. So Paulo:
Hucitec. 1994. p.23. Pessoas em principio eram considerados os brancos e catdlicos. Os mestigos. escravos
indigenas. escravos negros, assim conio os mouros € judeus. estavam sujeitos a uma graduagdo de exclusio. .
que oscilava entre senhor de patrimonio e patriménio do senhor.

"™ FAQORO. Ravmundo. Os donos do poder, formagio do patronato politico brasileiro. Sdo Paulo: Globo.
1989. p.49.



relagdes entre o vassalo e o rei ocorriam como troca de favor. A lealdade poiiiica recebia
como compensacdo retribui¢des materiais, mas também hbnrarias, como titulos e privilé-
gios, que no fim, resultavam em poder politico e, conseqiientemente, em poder econémi-
co” 1ot

E interessante retomar aqui as interpretagdes do jurista Raymundo Faoro, que. no
livio Os donos do poder, analisa o peso da burocracia portuguesa na vida brasileira, cujo
desdobramento foi decisivo para o surgimento das relagdes patrimonialistas de poder, esta-
belecidas nos trés séculos de colonialismo. Faoro esclarece que a realidade do Estado pa-
trimonial amadureceu num quadro administrativo cuja formagio decorreu dos negocios da
Coroa, os quais exigiram que esta fosse tratada como empresa. Dessa forma, em nome do
rei, elevou-se o Estado. O Estado, que foi se aparelhando, juntamente com conselheiros e
executores. Essa corporagido de poder se estruturou numa comunidade, que veio a ser o
estamento, composto de um grupo de pessoas responsaveis por comandar os negocios da
Coroa junto ao rei.

O estamento politico constituiu-se em uma comunidade, pois

“os seus membros pensam e agem conscientes de pertencer a um
mesmo grupo, a um circulo elevado, qualificado para o exercicio do
poder. A situagio estamental, a marca do individuo que aspira aos pri-
vilégios do grupo, se fixa no prestigio da camada, na honra social que
ela infunde sobre toda a sociedade. Esta consideragdo social apura,
filtra e sublima um modo ou estilo de vida; reconhece, como préprias,
certas maneiras de educagdo e projeta prestigio sobre a pessoa que a
ela pertence; nio raro hereditariamente. Para incorporar-se a €le, ndo
ha a distingdo entre o rico € o pobre, o proprietario e o homem sem
bens. Ao contrario da classe, no estamento ndo vinga a igualdade das
pessoas — 0 estamento €, na realidade, um grupo de membros cuja ele-
vagdo se calca na desigualdade social ™%

O estamento, assim, configura o governo de uma minoria, pois a distiancia social faz
parte de sua substancia. Assim, sdo as convengdes, € ndo a ordem legal, que determinam as
sangdes e privilégios, uma vez que os estamentos'® - érgdos do Estado - é que governam,

as classes sociais cabe negociar.

"' MARTINS. José de Souza. Op. cit. p.23.

"> FAORQ. Raymundo. Op. cit. p.46.

'3 O cargo ¢ o exercicio do poder publico estio a servigo da pessoa do principe. que os distribui ao lado de
favores e privilégios. a0 mesmo tempo que os cargos sdo usados para proveito privado. O estamento buro-
cratico. em tempos de crise manipula os cargos governamentais tendo em vista dar apoio politico para o
principe. Nesse sentido ver ZANCANARO. Antonio Frederico. Op. cit.
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Faoro explica que, no Estado patrimonial de estamento, a forma de dominio proje-
ta-se de cima para baixo e as diversas camadas sociais, dos artesdos, dos jornaleiros, dos
comerciantes e dos senhores da terra, transitam com suas atividades dentro de um espago
permitido. Desse modo, os espagos superiores lhes sdo intransponiveis, de acordo com
regras fixadas convencionalmente. Ao lado do rei, uma camada livremente escolhida (pa-
tronato, oligarquia) governa formal e materialmente o Estado. Conforme interpretagdo de

Faoro,

“(...) o absolutismo e o funcionalismo estio em germe no Estado pa-
trimonial de estamento, sem com elas se identificar. Reduzindo o es-
tamento a uma comunidade de dependentes do tesouro da Coroa, ha-
vera a sua degradagdo a burocracia — embora uma burocracia de cara-
ter aristocratico, com uma é€tica € um estilo de vida particularizados,
impregnado do espirito pré-capitalista. No Estado absoluto, residuo do
patrimonialismo, viverdo, atuantes, submersos mas vivos, os privilé-
gios, condicionamento da vontade do soberano. O estamento — estado-
maior da autoridade publica — apressa, consolidando-a, a separagdo
entre a coisa publica e os bens do principe. O reino ndo € mais o do-
minio do rei: o soberano ¢ o dominio da na¢do.”**

Em 1385, as Cortes distinguem quatro ordens de pessoas: prelados (relativos a ti-
tulos eclesiasticos), fidalgos letrados e cidaddos. Os letrados assumem aspecto importante,
pois constituirdo o aparelho publico da fazenda, justica e administragdo superior. Embrio-
nariamente, surge também, nessa €poca, a figura do chanceler, principal responsavel pela

administragao. : - e

As normas, ditadas pelo rei, tornam-se gradativamente direito escrito, anulando o
costumeiro direito medieval. Na grande convengdo de trocas, os suditos ndo estavam to-
talmente excluidos da gestdo da coisa publica. Quando o rei reconhecia o poder das cdma-
ras municipais, reconhecia-lhes também algumas prerrogativas. Todavia, como destaca J.

S. Martins, no Brasil, durante os séculos XVI e XVII,

“(...) o publico era quase que inteiramente personificado pelo privado.
As re-publicas, isto €, as vilas, os municipios, eram constituidas pela
casta dos homens bons, isto é, os homens sem macula de sangue e.
também, sem macula de oficio mecénico, isto €, homens que ndo tra-
balhavam com as proprias mados. A elas delegava o rei parte de sua

" FAORO. Raymundo. Op. cit.. p.48.



autoridade e nelas os homens bons administravain essa concessao no
beneficio da republica. Republica era, pois, sinénimo de coisa publica
administrada pela assembléia dos particulares, isto €, dos suditos.
Contraditoriamente, no fundo, era publico o que ndo era do rel, isto €,
do Estado. E que estava, portanto, sob administragdo dos agentes do
privado.”'® '

Estavam, assim, amalgamados o patrimdnio publico e o patriménio privado do rei.
Estado e Coroa confundiam-se. Dessa forma, durante os trés séculos em que permaneceu
como coldnia, o Brasil ndo passava de uma “grande fazenda do rei. E, com o advento do
mercantilismo, de uma grande casa de comércio. Um Estado patrimonial”.m6 Assim, fa-
zem-se também necessarias algumas ponderagdes a respeito do Feudalismo e do Patrimo-

nialismo.

Considerando que toda autoridade apodia-se na crenga, por parte dos dominados, em
sua legitimidade, conclui-se que o “Estado s6 pode existir, portanto, sob condi¢do de que
os homens dominados se submetam & autoridade continuamente reivindicada pelos domi-

” 197 porque s6 um poder legitimo pode atravessar os tempos e apenas um poder

nadores
continuo pode constituir um Estado. O arbitrio, mesmo que cercado por “leis” e embora
protegido por meio da forga, ndo consegue estabelecer nenhum governo efetivo. Weber
identifica trés formas internas que justificam a dominagdo, existindo, em consequéncia,
trés fundamentos da legitimidade: o poder tradicional, o poder carismatico e o poder racio-

nal.

O poder tradicional baseia-se na crenga de que a legitimidade do poder origina-se
na santidade das ordenag¢Ges dos poderes antigos, bem como no respeito dos costumes con-
sagrados no passado. As regras que norteiam a conduta dos suditos em relagdo aos diri-
gentes sdo transmitidas através da tradi¢do, com condicionamentos muito fortes e presen-
tes, tais como o medo, o costume e o arbitrio pessoal do soberano. O poder tradicional €

tipico do patriarca e do principe patrimonial.

O poder carismatico funda-se na crenga e reconhecimento “em dons pessoais e ex-
traordinarios de um individuo (carisma) — devogdo e confianga estritamente pessoais depo-

sitadas em alguém que se singulariza por qualidades prodigiosas, por heroismo ou por ou-

"> MARTINS. Jos¢ de Souza. Op. cit.. p.24.
1"® ZANCANARO. Antonio Frederico. Op. cit.. p.68.
""" WEBER. Max. Ciéncia e Politica: duas vocacdes. Sdo Paulo: Cultrix. (s/d], p.57.



tras qualidades exemplares que dele fazem o chefe”.'”® Esse tipo de dominagio sobrevive

enquanto sustentar suas qualidades, seus mitos.

O poder legal adviria da crenga de uma comunidade na validez de um estatuto le-
gal, de uma ordem politica racionalmente estabelecida. Essa dominagio ¢ tipica do Estado
de Direito, na medida em que postula a legitimidade da norma, a partir da sua conformida-
de com um estatuto formalmente valido, onde todos sdo considerados iguais perante a lei e

a ela submetidos.

Tendo em vista a classificagdo proposta por Weber, julga-se relevante, para a anali-
se do Estado brasileiro refletir sobre o0 modelo de dominagio tradicional. Weber definiu-o
como uma forma de poder politico na qual o soberano retira sua legitimidade da crenga da
coletividade em determinados costumes. Nesse tipo de dominagdo, observam-se dois tipos

de exercicio do poder, um de natureza feudal e outro, patrimonial.

No feudalismo, o poder € dividido entre o soberano e os donos da terra, depreen-
dendo-se dai que os ultimos ndo ficam a mercé de favores régios, pois o “espago politico
competente ao soberano e aquele do vassalo sdo determinados e assegurados por um con-

trato livremente estabelecido e acatado por ambas as partes. Assim, os bardes representam

um fator de delimitagio e conten¢do das ambi¢des do monarca”. 109

Essa forma tipica de dominagdo ocorreu na Inglaterra, onde os reis, para legitima-
rem-se, necessitavam do apoio de uma aristocracia independente, com a qual governavam,

de modo que, o feudalismo pressupunha um pacto entre homens livres:

“(...) o vassalo pagava, com seus proprios recursos, as despesas de
administragio e de aplicagdo da justi¢a no territorio que lhe havia sido
confiado e tinha a obrigagdo de equipar-se e aprovisionar-se, em caso
de guerra. E da mesma forma procediam os vassalos que a ele estavam
subordinados. Esta situagdo tinha alguns efeitos no que se refere ao
exercicio do poder pelo suserano, de vez que o poder deste fundava-se
apenas no juramento pessoal de fidelidade e na circunstancia de que a
/egirinﬁcgade da posse de um feudo e honra social derivavam do suse-
rano.”

Nesse pacto senhor/vassalo, segundo Weber, o mais importante ndo era somente 0

' WEBER. Max. Op. cit. p.37.
1% ZANCANARO. Antonio Frederico. Op. cit. p.16.
"' WEBER. Max. Op. cit. p. 60.



fato de que as partes contratavam livremente, mas, acima de tudo, as consequéncias de tai
relagdo, ou seja, o advento de um codigo de dever e honra na sociedade. Surgida, entdo.
“uma nova forma de relagido interpessoal. De um lado, continua-se a cultivar a lealdade
pessoal para com o dominus e seus prepostos; de outro, cria-se um novo tipo de moralida-
de, baseada no contrato objetivo e impessoal. Por este se estabelecem os direitos e deveres
das partes. A dupla face das relagdes interpessoais, a material e a moral, s3o, portanto, re-

guladas. Uma, pelos valores de antanho, a outra, pelo contrato acordado”.'"!

Assim, no Feudalismo, os deveres, tais como os direitos, sio estabelecidos pelas
partes, derivando das obriga¢cdes mutuas. O Direito € um procedimento importante, e 0 que
caracterizava esse sistema era a descentraliza¢io politico-administrativa, o que enfraquecia

o0 soberano e, por conseguinte, fortalecia o poder local.

O poder patrimonial, por seu turno, € definido por Weber como o tipo de domina-
¢do tradicional na qual o soberano distribui € organiza o poder politico de forma analoga
ao seu poder doméstico, sendo que a estrutura patriarcal de poder seria o melhor modelo

dessa espécie de dominagdo unipessoal.

No Estado patrimonial, portanto, existem tipos de dominagdo politica nos quais

prevalecem padrdes domésticos de organizagdo e condugio dos negocios, uma vez que

“o0 governante busca apoio em pessoas dele diretamente dependentes
ou em plebeus, isto €, em camadas sociais desprovidas de fortuna e de
honra social propria. Consequentemente, estes ultimos, do ponto de
vista material, dependem inteiramente do chefe e, principalmente, ndo
encontram apoio em nenhuma outra espécie de poder capaz de contra-

112
por-se ao do soberano”.

Dessa forma, instauram-se os padrdes das relagdes familiares, ocorrendo a imple-
mentag¢do, por parte do Estado patrimonial, de um modelo de organizagio politica baseada
na tradi¢do, na fidelidade e no arbitrio do soberano. Nas palavras de Zancanaro, “reproduz-
se no Estado o modelo da politica e da administragio domeéstica”,'? através da qual os reis
de Portugal administravam o Brasil como se fosse uma grande fazenda. Com tais concep-

¢des e agdes privatistas e centralizadoras de poder, criou-se uma pratica politica e admi-

"' ZANCANARO. Antonio Frederico. Op. cit. p.17.
‘'* WEBER. Max. Op. cit. p.61.
'3 ZANCANARO. Antonio Frederico. Op. cit. p.21.
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nistrativa lesiva aos interesses da comunidade, ja que era subtraida as municipalidades
qualquer possibilidade de autonomia nesse ambito.

Os monarcas também agiam como magistrados absolutos da Nagio, distribuindo
justica e favores “caso a caso”, sedimentando ao longo do tempo uma concepgio “perso-
nalista e privatista do Direito”.''* Por outro lado, o poder politico organizado segundo esse
modelo passou a requerer um quadro administrativo numeroso. Os servidores, nas relagdes
estabelecidas pelas praticas mencionadas, consideravam o cargo como “doagdo particular”
e diligenciavam, portanto, como se este fosse prerrogativa privada e pessoal, desvinculada
de quaisquer compromissos € obrigagGes para com o Estado e a sociedade. Desse modo, a
“postura moral dos funcionarios — reproduz o modelo de administragdo privada da casa do
rei”.'?

Todas as considerages anteriores evidenciam que o patrimonialismo da época co-
lonial n3o advinha do poder derivado de um contrato, “faltando a Portugal o amadureci-
mento social e politico dos povos que fizeram a opg¢do feudal e que construiram “suas ba-
ses morais sobre relagdes politicas fuindadas em imperativos juridicos impessoais, claros e
definidos”.!'® Contrariamente, ao feudalismo, o patrimonialismo € resultante de uma con-
cepgdo patriarcal de autoridade, o que remete por sua vez ao carater estamental da socieda-
de e a suas concepg¢des excludentes, pois esta era baseada em pressupostos de fidalguia e
privilégios. Os governantes patrimoniais vedam, com suas praticas, qualquer nogdo de Ii-
berdade e autonomia pessoal dos individuos. A reivindicagdo ndo existe no imaginario da
sociedade de dominagdo patrimonial, que necessita de obediéncia cega e inquestionavel a
toda ordem pessoal do senhor. S S

Nesse sentido, pode-se afirmar que, no Brasil, a organizagio da sociedade obedece
a alguns fatores determinantes. O sistema politico esta sempre vinculado a estrutura eco-
ndémica, que remete as origens da nossa formagdo social, onde encontramos a grande pro-
priedade territorial e a escraviddo. Tais antecedentes, aliados ao fato de que a sociedade
brasileira, desde a sua génese, reconheceu o poder pessoal como representante do poder do
Estado, dificultaram a formag¢io da cidadania. O grande proprietario, como unico e abso-

luto detentor das terras e da riqueza também € senhor unico e absoluto de seus suditos,

' Na colonia. o uso privado do poder fazia com que as populagdes interioranas se organizassem ent torno do
poder material. 0 que suscitou um novo Direito. sem a presenca do Estado, pois os potentados rurais davam
protecdo a essas populagdes em troca da defesa de seus interesses privados, inexistindo. portanto. para ambas
as partes as liberdades publicas. a experiéncia da liberdade social, a cidadania.

15 ZANCANARO. Antonio Frederico. Op. cit. p.20.

% 1dem. p.159.
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derivando dessa ordem senhorial e escravocrata, a mais absoluta dependéncia.

Com efeito, no periodo colonial “o grande proprietario exercia de fato um poder
que colocava em segundo plano até a soberania (teérica) da Coroa Portuguesa”,117 Dessa
forma, a grande propriedade e o poder que dela advém, bem como a distincia da metrépo-
le, abrem os caminhos para a emergéncia do sistema politico brasileiro e acabam delinean-
do-o0. A primeira instituicdo administrativa e politica importante no periodo colonial foi a
Camara Municipal, que teve profunda influéncia no sistema de poderes da época. A Cima-
ra Municipal era uma espécie de unidade administrativa local, todavia, comandada por
Lisboa. Seus membros eram eleitos, dentre os homens considerados virtuosos, aqueles que
de alguma maneira se projetavam socialmente e constituiam a elite econdmica local, sendo
em sua maioria proprietarios de terra.

José Afonso da Silva observa que “na dispersdo do poder politico durante a colonia
e a formagdo de centros efetivos de poder locais, se encontravam os fatores reais do poder,
que dardo a caracteristica basica da organizagdo politica do Brasil na fase imperial e nos
primeiros tempos da fase republicana, e ainda n3o de todo desaparecida: a formagao coro-
nelistica oligarquica”.''® Em cada regido ha fragmentos de poder, ou seja, este é exercido
pela cdmara. O Brasil colonial forma uma unidade politica apenas formalmente, pois ha

varias unidades de poder dispersas no territorio brasileiro, donde deriva conforme Berger

que,

“(...) até 1930, sé se pode falar teoricamente de um sistema politico
nacional e que a explicagdo conseqiientemente-deve partir da base,
isto €, do nivel local. A base naturalmente n3o é constituida pelo povo
ou pelo individuo, mas pelo grande proprietario, o coronel. O corone-
lismo, como institui¢do politica local mais importante, ¢ um fendmeno
brasileiro tipico.”'"’.

O coronelismo, enquanto fendmeno social, pode ser caracterizado como poder
exercido por chefes politicos sobre parcela do eleitorado, visando a escolha de candidatos
por eles indicados, o que resulta do seu poder pessoal, sendo este uma decorréncia linear

A 120 . . . . ~
do poder econdmico.'*’ O coronelismo fortaleceu-se principalmente apos a Proclamagdo

""" BERGER. Manfredo. Educacioe e dependéncia. 4. ed. Sdo Paulo: DIFEL, 1984. p.110.

"% SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros. 1992. p.67.

'Y BERGER. Manfredo. Op. cit. p.111.

*" FERREIRA. Nilda Teves. Cidadania. Uma questio para a educagio. Rio de Janeiro: Nova Fronteira.
1993. p. 203.
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da Republica,'?' tendo em vista que, extinta a nobreza, os coronéis firmam-se como os
homens mais importantes do lugar.'*? Esse fenomeno compreende. em seu desenvolvi-
mento, a grande familia patriarcal e outras instituigdes sociais, tais como o compadrio, que
¢ indicativa das relagdes sociais que se entrelagam no cotidiano da vida do coronel. Advém
dai “uma forma peculiar de estrutura politica, através da qual os chefes das grandes famili-
as rurais e grandes proprietarios reservam a si o controle exclusivo do processo politico.
enquanto que todos os demais membros desses microgrupos permanecem em uma situagio

de total dependéncia”.'*

O coronelismo ndo seria uma forma de dominagio patrimonialista pura, mas sim

uma forma “peculiar de manifestagdo do poder privado™, de forma que

“(...) a democracia representativa dos coronéis nada mais era do que
despejar votos nos candidatos governistas as assembléias estaduais e
municipais e, por outro lado, receber do Estado a liberdade de agir
como bem quisessem em nivel local. Em alguns lugares, o coronel nao
tinha o poder. Era o proprio poder: seu corpo era seu brasdo, sua pre-
senca era a da autoridade. Distribuia o direito, ditava as normas, fazia
valer a lei, exigia lealdade, punia os desobedientes.”'**

Nilda Ferreira observa que “so por caricatura” o coronel ¢ representado como um
homem raivoso, pois, via de regra, aparecia como um grande provedor: “como admiti-lo
como inimigo, se era padrinho do filho, conseguira escola para o menino, mandara buscar
o remedio para salvar a muther? ... Eram relagGes de dominagéo envolvidas em cumplici-

dade”'? e estavam presentes em tudo que define concretamente a vida das pessoas.

Assim, os funcionarios estaduais, que servem num lugar, sdo escolhidos através da

indicagdo do coronel, bem como os professores primarios, os serventuarios da justica, o

'?! O senhor de latifundios € escravos — o senhor de engenho - se insere em uma categoria social. a aristocra-
cia ou a nobreza, de ordem rural. O grande proprietario, vinculado ao agucar. se transmuta em nobre. por
analogia com o aristocrata europeu, também ele proprietario de terras. Sendo nobre. exige o poder politico.
que a Independéncia proporcionaria. em nivel nacional, depois de quatro séculos de “acanhada municipalida-
de”. Cf. FAORO. Ravmundo. Op. cit. p.128.

"> Em 1834, criavam-se mecanismos oficiais que institucionalizavam a participagio dos proprietarios no
governo da municipalidade e da Provincia. A Guarda Nacional tinha estrutura militar e era subordinada ao
Ministério da Justica. Majores. tenentes € coronéis eram titulos muito cobigados. A patente de coronel era das
mais valorizadas ¢ deixouw. aos poucos. seu atributo estritamente militar, passando a ser empregada popuiar-
mente para distinguir os chefes politicos.

' BERGER. Manfredo. Op. cit. p.113.

'*! FERREIRA. Nilda Teves. Op. cit. p.205.

1= Idem. p.206.



promotor publico, os servidores da saude publica entre outros. Também a garantia de re-
cursos financeiros provenientes do Estado ou da Unido depende de sua interse¢do. A no-
meagdo do chefe de policia local assume relevancia, pois através dessa relagio o Estado

“alimenta” o chefe local.'?

O coronelismo cresce em importéncia e influéncia com a proclamagdo da Republi-
ca, quando é concedido o direito ao voto para camadas mais amplas da populagdo.'?’ Si-
tuado em uma posi¢do privilegiada, o coronel vai assumindo paulatinamente todos os pa-
péis concernentes ao lider local: “E através desta posi¢do extremamente privilegiada, em
geral economicamente garantida pela posse da terra alicer¢ada pelo apoio juridico-politico
oficial, que o coronel pode tutelar todas as pessoas sob o seu raio de influéncia, encontran-
do em todas as partes obediéncia irrestrita ... Como detentor do poder e da terra o coronel
significa de fato a unica possibilidade de prote¢do e auxilio percebido pelo subordina-
do”.'*® Dessa forma de relacionamento advém também, para o trabalhador, uma "visdo do
mundo pelo avesso": se o patrdo sustenta, da casa, comida e decide seu destino, a lealdade

se impde como um dever.

Como representante do poder publico, o coronel necessita manter sempre uma co-
municagdo com o poder maior, para assim poder servir ao seu municipio e a sua clientela.
Paradoxalmente, o poder maior, que nio consiste em uma unidade, precisa da for¢a e apoio
do poder local: “o coronel ¢ a base do sistema nacional e a0 mesmo tempo obstaculo ao
surgimento de um sistema nacional globalmente integrado. Assim também é explicavel
porque no passado ndo existe partido politico a nivel nacional, respectivamente apenas um
partido a nivel regional e, ao nivel local (municipal) no maximo dois grupos de interesse,

ndo organizados explicitamente em partidos”.'*

Desse modo, o sistema politico nacional estava assentado em “uma estrutura apoia-
da em pessoas”, o que fatalmente determinava uma certa instabilidade decorrente dessa
rede intrincada de relagdes, pois o Presidente da Republica garantia a lealdade dos gover-
nadores de Estado, este a dos deputados e senadores, estes, por sua vez, a lealdade dos co-

ronéis e seus auxiliares e, os ultimos garantiam, através de sua influéncia local o nimero

'*6 LEAL. Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto; e municipio e o regime representativo no Brasil.
Sdo Paulo: Alfa-Omega. 1975, p. 51.

' Apos a introdugio do direito do voto. em 1889, observou-se em geral, uma participagdo muito reduzida
(em todas as elei¢des ocorridas a participagdo foi sempre inferior a 3.5%) até 1930.

'8 BERGER. Manfredo. Op. cit. p.115.

¥ Idem. p. 117.



suficiente de votos.

Dessa forma, durante a primeira republica do Brasil (1889-1930), ndo ha de se falar
em cidadania, nem mesmo em participagdo politica ativa, condicionada que estava toda a
dindmica da vida, o querer da grande maioria da populagio, ao forte poder local dos coro-
néis. Tal era o resultado da alienagdo da populagdo proveniente dos séculos de coldnia,
quando foi transplantado para o Pais um grande elenco de antivalores politicos e sociais, ao |

lado de uma visdo privatista que em nada objetivava a coletividade brasileira.

Em 1872, cinqiienta anos depois da independéncia, somente 16% da populagio sa-
bia ler. Saber ler e escrever sdo pressupostos para o exercicio de direitos civis e politicos, e
a sua ndo materializa¢do sedimenta a dominagdo/dependéncia, que mais tarde adquire a
forma de populismo.'*® Este, contrariamente ao coronelismo — que, em sua génese, € um
fendmeno rural —, € um fendmeno urbano, que adquire consisténcia apos 1930, de forma

que ndo ha uma “redisposi¢do” nos padrdes sociais e politicos dentro do Estado.

Assim, parece fundamental essa remissdo as raizes do sistema politico brasileiro,
pois como bem coloca Faoro, “este assenta sobre a tradi¢do, teimosia na sua permanéncia

» B! nos quais o patrimonialismo e a sua vertente, o coronelismo, sdo

de quatro séculos”,
estruturas fundantes de um Estado ndo igualitario. Este "é mutilado pela categoria povo",
presa de uma larga experiéncia de submissdo e dependéncia, que vai insidiosamente dis-
seminando suas praticas em todos os setores da sociedade brasileira, tanto formal como
materialmente, e comprometendo a concepgdo de cidadania, em tudo alijada do processo

de tomada de decisdes, conforme sera demonstrado no proximo item.

2.2 Direito, Constitui¢cio e Cidadania

. .. , . . . ce . 132 ~
De maneira preliminar, sera examinada a ideologia positivista °*, que, na versao
normativista, 1mpos se como cultura juridica dominante no Pais, pr1nc1palmente apos a

proclamacdo da Repubhca Dessa concepgao e das ongens patnmomahstas do Estado bra-

"% O populismo seria um residuo da sociedade agraria, que alguns cientistas politicos concebem como forma
urbanizada de coronelismo. Todavia, o coronelismo seria um modo bem abrangente de dominagdo ¢ depen-
déncia: ja no populismo. essa relagdo de dependéncia seria quase que exclusivamente politica, produto de
uma ordem oligdrquica € sua crise, personificada no periodo Vargas (1937-1945).

3! FAORO. Ravmundo. Op. cit. p.387.

132 O positivismo. cujo fundador ¢ Isidore - Auguste - Marie - Xavier Comte (XIX), prega que ¢ possivel
conhecer os fendmenos e suas relacdes, nio a sua esséncia. E impossivel alcancar-se nocdes absolutas. Em
todos os dominios. cuidava-se de ndo procurar o porqué das coisas. de ndo indagar-the a esséncia. de modo
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sileiro, decorreram importantes constrigdes a cidadania, ja que esta é vista pelo discurso
juridico como uma constru¢do normativa do Direito, imune a interferéncias meta-juridicas,
que tem como seu enunciador e instituidor o Estado. Assim as conseqiiéncias danosas a
cidadania, figuradas no discurso abstrato da cidadania, advém, em parte dessa visdo limita-
da, elaborada pelas elites nacionais, pois estas estardo encarregadas de operacionalizar o

projeto liberal do Estado constitucional.'*?

Com efeito, na teoria constitucional moderna, é considerado cidaddo o individuo
que tem um vinculo juridico com o Estado, pois este institui a nacionalidade e os direitos
politicos. Ja na Teoria Geral do Estado, a cidadania aparece vinculada ao elemento povo, o

que, segundo Andrade,

“(...) permite, simultaneamente, indicar que a tematica da cidadania
ndo apresenta um estatuto proprio no interior do discurso juridico.
Com efeito, trata-se de um discurso fragmentario e residual que, na
sua superficie aparente, adquire a forma de um epifendmeno, encon-
trando-se, no centro de sua (in)defini¢do a nacionalidade, os direitos
politicos e o povo. No entanto, apesar de sua aparente inconsisténcia,
insuficiéncia e assistematizagdo, o discurso juridico da cidadania su-
gere tratar-se de um discurso consistente e sistémico, que se torna su-
ficiente precisamente pelo que silencia, revelando uma profunda 16gi-
ca interna.”"**

A autora supracitada menciona em sua obra varios autores de Direito Constitucio-
nal e Teoria Geral do Estado, que, analisando a questdo da cidadania, incidem em confusdo
conceitual, ndo distinguindo entre cidadania e nacionalidade, ou, quando o fazem, a cida-

dania é tida como uma decorréncia da nacionalidade.

Celso Ribeiro Bastos adverte que:

“O nacional ndo deve ser confundido com o cidaddo. A condigdo de
nacional € um pressuposto para a de cidadio .... todo cidaddo € um na-
cional, mas o inverso ndo é verdadeiro: nem todo nacional é cidadao.

que observa-se por toda parte o mecanismo do mundo, ao invés de inventa-lo, caracterizando-se portanto
como uma filosofia determinista.

'3 O discurso da cidadania, na teoria juridica dominante no Brasil, emana do Direito Constitucional e da
Teoria Geral do Estado. No Direito Constitucional, aparece inserido na tematica relativa a nacionalidade ¢
aos Direitos politicos: nas obras de Teoria Geral do Estado, na tematica relativa aos elementos constitutivos
do Estado (populagdo. “povo”. territério ¢ soberania). In ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.17.

3% ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.17.
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O que contere esta ultima qualificagdo € o gozo dos direitos politicos.
Cidaddo, pois, € todo o nacional na frui¢do dos seus direitos civicos.
Se por qualquer motivo ndo os tenha ainda adquirido (por exemplo,
em razio da idade) ou ja os tendo um dia possuido veio a perdé-los, o
nacional n3o € cidaddo, na acepgdo técnico-juridica do termo.”"’

A cidadania € um sfatus ligado ao regime politico. Conforme ensina Ferreira Filho,
+“Nas democracias, como a brasileira, a participa¢do no governo se da por dois modos di-
versos: por poder contribuir para a escolha dos governantes ou por poder ser escolhido

governante. Distinguem-se, por isso, duas faces na cidadania: a ativa e a passiva”. 136

Outros autores citados por Andrade deixam clara a identificacdo entre direitos poli-
ticos e direitos de cidadania, ratificando a matriz analitica que subordina o stafus de cida-

dania a aquisi¢do de direitos politicos, e que autorizam dizer que “a cidadania ndo € um

tema pelo qual os juristas se sintam interpelados a tratar com profundidade”. 137

Portanto, essa concepgio juridico-formal de cidadania coaduna-se com a visdo juri-
dicista do Estado, de cunho liberal, em que o discurso da cidadania é apresentado como
uma construgdo do direito, como um status legal, cujo enunciador é o Estado, que a conce-
de a seus nacionais através da lei. A cidadania, na “fala juridicista”, ndo € vista como me-
diagdo, a qual supde comportamentos proprios € instituintes; e sim como categoria estatica
que, uma vez concebida, acompanha o individuo durante sua vida. Ignorando-a totalmente

como processo instituinte e,

“(...) concebendo a cidadania apenas como instrumento de regulagio
da participagdo politica dos individuos na sociedade, delimitando o
seu lugar social, o discurso juridico da cidadania além de monologico
— ja que ndo abre didlogo algum com o juridico — € autoritario. Ao
aprisionar conceitualmente a cidadania como categoria estatica e cris-
talizada — tal qual sua inscrigdo nas Cartas constitucionais — dogmatiza
o seu significado, reduzindo-o a um sentido inequivoco. Nesta pers-
pectiva, esvazia-se sua historicidade, neutraliza-se sua dimensdo poli-
tica em sentido amplo e sua natureza de processo social dindmico e
instituinte.”"*®

133 BASTOS. Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Saraiva. 1994. p.237.

136 FERREIRA FILHO. Manoel G. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Saraiva. 1988. p.99.
37 ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.27.

% Idem. p.29. ~
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Assim, na versdo normativista da ciéncia juridica, o positivismo se impds como
epistemologia dominante — o marco tedrico dessa concepg¢do é Hans Kelsen, considerado
especialmente a partir da publica¢io de Teoria Pura do Direito."*” Nas faculdades juridi-
cas brasileiras, o direito passou a ser visto como uma técnica de controle e organizagio
social, o que implica um conhecimento juridico meramente informativo e despolitizado,
estruturado num sistema legal tido como completo, l6gico e formal, que reduz o direito ao

dever-ser estatizado:

“Tal paradigma de ciéncia postula como condigdes de possibilidade de
um discurso cientifico sobre o Direito (como pressupostos epistemo-
logicos) elementos nodais, como a neutralidade ideologica e a objeti-
vidade cientifica. Nesse sentido, suas teses primordiais encontram-se
basicamente vinculadas a um postulado de racionalidade cientifica,
mediante o qual atribuem ao direito positivo um elenco de proprieda-
des formais tais como: precisdo, coeréncia, univocidade, complectude,
decidibilidade, derivagdo logica (deducibilidade).”**®

Sendo o Direito um sistema normativo emanado da autoridade estatal, racional-
mente articulado e constituido por regras juridicas de diferentes niveis, compete a ele des-
crever procedimentos, vinculados a uma norma fundamental. Esta encerra o sistema de
auto-referéncia, aqui embricados a regulamentagdo do emprego da forga nas relagdes soci-
ais, a limitagdo do comportamento dos haveres e a san¢do de condutas ndo desejadas, con-
forme a ordem a ser mantida.'*!

De acordo com Andrade, “o ensino juridico necessita de uma cultura, na qual se ba-
seia e reproduz. A culturé juridica, por sua vez, necessita de um pensamento juridico que
lhe dé cometimento”.!*? Dessa forma, ao lado da vertente positivista, a corrente liberal,

proveniente da Europa, vem integrar o ideario da cultura juridica dominante no Brasil.

'3 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 4. ed. Coimbra: Aménio Amado, 1976. No preficio 4 primeira
edi¢do da obra em maio de 1934, o autor escreve: “Ha mais de duas décadas que empreendi desenvolver uma
teoria juridica pura, isto é, purificada de toda a ideologia politica € de todos os elementos de ciéncia natural.
uma teoria juridica consistente da sua especificidade porque consciente da legalidade especifica de seu obje-
to”.

' ANDRADE, Vera Regina Pereira. Op. cit. p.30.

"1 O discurso da dogmdtica juridica colide com a moderna epistemologia juridica. que postula a existéncia
ndo de um conhecimento pronto e acabado. mas apenas de verdades aproximadas. Nesta perspectiva, ndo ha -
saber que ndo esteja vinculado com as relagdes de poder na sociedade. A dogmatica juridica permite a legiti-
magdo do poder no direito, garante seu funcionamento, sempre irrestrito, com a ficgdo de um limite racional.
In: WARAT, Luis R. Intredugido geral ao Direito; o Direito ndo estudado pela teoria juridica moderna.
Porto Alegre: SAFE. 1997. p.144.

"> ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.34.
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Os cursos de Direito foram tornando-se centros de multiplicagdo dos idcais institui-
dos, legitimando o ideario estabelecido através de um sistema legal tido como completo,
onde tornou-se desnecessario o questionamento dos dogmas, consequentemente, reprodu-
zindo o exercicio da dominagio legal'*, sob a otica do poder e ndo da cidadania. Por isso
constitui-se hoje em uma das areas mais deficitarias na resposta aos conflitos existentes e

emergentes, o que tem comprometido a efetividade de seus codigos e normas'**.

A concepgdo liberal encontra seu modus operandi no constitucionalismo, que en-
cerra os principios da igualdade formal, da liberdade individual, da democracia representa-
tiva, bem como o principio da separagdo dos poderes. O constitucionalismo sugere/enfatiza
“o0 aspecto consensual das relagdes sociais (estabelecendo o consenso em torno do mono-
polio da for¢a assumido pelo Estado) e a individualizagdo dos conflitos, proporcionando
sua conseqiiente desvinculagdo das relagdes de classe na sociedade, ou seja, das assimetrias

sociais”. ¥’

O Direito € visto, a partir da Otica positivista, como ciéncia autonoma, ensimesma-
do numa ordem fechada, invariavel, coerente, onde as regras afirmadas em seu programa,
tendo em vista sua generalidade, operariam como “grandes receptores”, que seriam, assim,
“preenchidos” pela materialidade historica e social, de modo a nada fugir de sua “fiel ob-
servancia’.

Precisqmenfe neste ponto, Andrade aponta uma “matriz basilar comum™ ao positi-
vismo e ao liberalismo, que reside na concepgio juridicista do poder — o poder esté na lei, e
o governo das leis se exerce com base numa norma do ordenamento. Nessa perspectiva, “o
Estado € ‘neutro’ e visa o ‘bem comum’;’; porque suas materializagGes sociais sdo efetua-

2

das pela “ciéncia juridica”,'* dessa forma, “escamoteando o locus do poder”.

Com efeito, “o positivismo normativista, ao dogmatizar a lei, ndo envolve, apenas,
a aceitagdo do poder politico tal como ele €, mas também a tentativa de transformar as re-
lagdes de poder politico e social em relagdes legais ou juridicas”,'* possibilidade essa,
advinda da otica da sociedade abstratamente considerada. Todavia, € precisamente nessa
nio valoragdo entre teoria € pratica que se encontram os pilares do ideario da cultura juri-

dica dominante.

'** WEBER. Max. Op. cit.

"** FARIA. José Eduardo (org.) Direitos Humanos, Direitos Sociais e Justica. Sdo Paulo: Malheiros. 1994.
'** ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.35.

"4 ROCHA. Leonel S. Op. cit. p.17

'“" ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.37.
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Assim, Andrade observa que:

“A sociedade brasileira € caracterizada por uma tradicdo secular de
autoritarismo nas relacdes politicas e sociais, onde os ideais liberais,
somente em raros momentos, tem conseguido terreno fértil para se
materializar. Essa hibridez entre logica discursiva liberal e ‘praxis’
autoritaria em diferentes matrizes e profundidade, ou, o que vem a ser
0 mesmo, entre liberalismo formal e autoritarismo material, tem via-
bilizado aquele funcionar como ‘fopos’ legitimador desse tltimo, con-
vertendo os ideais liberais, originariamente democraticos, em instru-
mentos tépico-retoricos de argumentagido e controle de valores a ser-
vigo da motivagio.”"*®

No entanto, Wolkmer adverte:

“A Ciéncia do Direito nd3o consegue superar sua propria contradi¢io,
pois enquanto ‘Ciéncia’ dogmatica torna-se também ideologia da
ocultagio. Esse carater ideoldgico da Ciéncia Juridica se prende a as-
sercdo de que estd comprometida com uma concepgdo ilusoria de
mundo que emerge das relagdes concretas e antagonicas do social. O
Direito ¢ a projecdo linguistico-normativista que instrumentaliza os
principios ideologicos € 0s esquemas mentais de um determinado gru-
po social hegemédnico.”

Uma vez caracterizada, em linhas gerais, a cultura juridica dominante, depreende—se
que também a cidadania, inserida nos limites dessa cultura que a delineia, possui natureza
eminentemente individualista, conectada a matriz 11bera1 A representaqao politica, o ato de

votar, sdo tidos como instincia de mediagdo entre as esferas publica e privada.

A cidadania aparece nesta otica como dever-ser estatizado. E o status que possibi-
lita a0 individuo, por ser detentor de direitos politicos, participar da esfera publica sob
formas pré-determinadas. Assim, num primeiro momento, recorre-se ao constitucionalismo
— mais precisamente, & norma constitucional — para enunciar a cidadania como status vin-
culado  a nacionalidade ou dela dependente; depois a cidadania é confinada aos direitos
politicos. Nesta concep¢do, “A cidadania politica, ou mais especiﬁéamente sua extensio €

o elemento fundante da democracia liberal e a regra n° 1 do sistema democratico, de tal

'“S ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit p.38.
49 WOLKMER. Antonio Carlos. Op. cit. p.121.
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forma que € a partir da fixagdo do niimero dos que tém direito ao voto que se pode comegai

a falar de regime democratico™.*’

Assim, a titularidade de direitos politicos como pressuposto da cidadania, na pers-
pectiva normativista, informa uma ideologia politica que vem a ser o modelo liberal de
exercicio do poder, ou seja, a democracia representativa. Dessa forma, “o discurso juridico
da cidadania ¢, pois, tal como reproduzido pela cultura juridica dominante, um elemento
nodal, no dmbito dos ideais liberal-democraticos, sem o qual nio se sustentariam: é o pro-

prio elemento fundante da democracia representativa liberal”. '*!

Presa ao discurso juridico dogmatico da lei, a ideologia juridico-politica apresenta a
cidadania de forma univoca, encobrindo seus potenciais emancipadores, ja que impede a
tematizagdo de suas significa¢es extranormativas, remetendo exclusivamente aos direitos
politicos. Estes, evidentemente, integram a cidadania. Porém, a redugdo da cidadania a
mero direito de sufragio s6 pode ser compreendida a luz do “ideario positivista-liberal”,

que a vé€ como uma possibilidade construida pela norma, cujo enunciador € o Estado.

Andrade faz uma analise do “discurso da cidadania/nacionalidade” nas Constitui-
¢Oes brasileiras, comegando pela Carta Imperial. Em seu estudo, constata que nas varias
Constituigdes que o Pais ja teve, o termo cidadania encontra-se na mesma indefini¢do dou-
trinaria mencionada anteriormente. Existe, assim, uma correlagdo entre o “discurso cons-
titucional e o discurso doutrinario” acerca da cidadania, ambos pautados pela idéia de ndo

distin¢do dos conceitos ou concebendo a cidadania como derivagdo da nacionalidade.

Nio obstante, nacionalidade e cidadania diferem juridica e, também, historicamen-
te. Demarcado o territorio do Estado, a construgdo juridica da nacionalidade ocorre funda-
mentalmente como uma relag¢do de filiagdo, ou seja, o Estado diz quem s3o seus nacionais,
através da adogdo dos critérios jus soli e jus sanguinis. Referindo-se a tais critérios, Bastos

esclarece:

“S3o regimes de inspiragdo muito diversa, uma vez que um leva em
conta a paternidade, ou seja, a nacionalidade dos pais, enquanto que 0
outro parte do critério de territorialidade, vale dizer, do lugar de nas-
cimento. E de se notar que a conveniéncia para os Estados, em adotar
um ou outro critério, também ¢€ variavel segundo se trate de um pais
de emigragdo ou imigragdo. Os que exportam os seus nacionais incli-

'*» ANDRADE, Vera Regina Pereira. Op. cit. p.39.
'* ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.40.



nar-se-3o por adotar a teoria do jus sanguinis, visto que ela lhes per-
mite manter uma ascendéncia juridica mesmo sobre os filhos de seus
emigrantes. Ao reverso, os Estados de imigragdo tenderdo ao jus soli,
procurando integrar o mais rapidamente possivel aqueles contingentes
migratorios, através da nacionalidade dos seus ascendentes.”'*

A construg@o juridica da nacionalidade aparece assim de forma pacifica, ndo reme-

tendo as tensdes advindas da sua propria natureza de processo social. Todavia,

“A nogdo juridico-politica de ‘estrangeiria’ se dilut ‘intracomunita-
riamente’: as pessoas, que tem cidadania em algum pais membro da
CEE, podem exercer bastante de seus ‘direitos’ em qualquer outro
pais membro em que, conjunturalmente, residam, até o ponto de poder
eleger e ser eleito formalmente em comicios locais. Mas a ‘estrangei-
ria’ se reforga ‘extra-comunitariamente’, mediante leis que precarizam
as condigdes de vida e de trabalho dos imigrantes, de que precisam es-
sas sociedades opulentas.”*

Ainda conforme o autor:

“As diferencas raciais e culturais entre os individuos produtores, que
se fazem hoje impudicamente visiveis nas metropoles do capitalismo
avangado, acabaram dando ao fato biologico do nascimento desses in-
dividuos um carater determinante para sua consideragdo como ‘cida-
ddos’: aqueles seres humanos cujo nascimento — ndo sua inser¢do pro-
dutiva — ndo esta normalizado segundo os padrdes da nacionalidade
estatal jamais chegardo a revestir a vestimenta discursiva da cidada-
nia: se lhes inserira a do paria, a do carente de direitos mas ndo de de-
veres. Se ¢é cidaddo como se ¢ rei: por direito de sangue.”™*

O direito positivo de cada Estado é competente para atribuir a nacionalidade, con-
forme a opg¢do por um dos critérios referidos, sendo suporte para a cidadania. Desse modo,
“tanto a cidadania quanto a nacionalidade sdo formagdes universais no contexto estrutural
dos Estados capitalistas, no sentido de que, nesses Estados, estdo presentes pelo menos

enquanto formagdes com as quais tem que — € mesmo necessitam - se deparar. E nessa

'** BASTOS. Celso Ribeiro. Op. cit. p.232.
‘ " CAPELLA. Juan Ramoén. Os cidadios servos. Porto Alegre: SAFE, 1998. p.126.
™ Idem. p.127.



perspectiva ¢ possivel a alusao ‘3’ cidadania e ‘4" nacionalidade”. "’

Por outro lado, é importante ressaltar que os direitos do homem, em suas varias di-
mensdes, integram o discurso da cidadania. Sob esse prisma, pode-se falar de uma configu-
ragdo hegemonica/universal do discurso da cidadania, uma vez que, efetivamente constitu-
cionalizados pelos modernos Estados-nag@o, esses direitos seriam garantidos formalmente

pela igualdade juridica'®

A caracteristica da universalidade da cidadania moderna, “de forma a torna-lo vali-
do para todos, em qualquer lugar e época, como codigo homogeneizante, contaminador de
todas as sociedades, deve ser examinada com cautela, pois sua materializagdo ndo se da de
forma universal, nem para todas as sociedades capitalistas, nem no interior de cada uma

» 17 Nesse sentido, “se a igualdade de todos perante a lei é o que formalmente garante
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delas”.
ou assegura os direttos de cidadania”,””" convém observar, de acordo com Andrade, que a
generalidade contida na lei abrange apenas classes de individuos que ocupam um mesmo
lugar social, ou possuem idénticos atributos que a propria lei prevé. Em conseqiiéncia,
“nem mesmo em relagdo aos direitos civis, os individuos sio por igual, sujeitos de direito —
ha restri¢des em fungdo de idade, sexo, condi¢des bioldgicas e psicologicas, situagdo pro-

fissional” '*°

Nesse rol de situa¢des excludentes, as mulheres brasileiras sdo citadas como exem-
plo, pois, durante longo tempo, ndo puderam contratar nem exercer direitos politicos, ha-
vendo conquistado o direito ao voto apenas em 1932, do que se deflui ser o proprio Direito

fonte de cidadania estratificada:

“O carater estratificado da cidadania, apesar da alegagdo de sua uni-
versalidade nas Declaragdes de Direitos e nas Cartas Constitucionais,
¢ estabelecido pelo proprio Direito, fazendo com que, sob a retorica da
igualdade perante a lei, vigorem direitos formalmente desiguais para
individuos desiguais. Ou seja, ndo se trata de afirmar que existem di-
reitos de cidadania formalmente iguais para individuos concretamente
desiguais. Mas existem d1re1tos de cidadania formalmente desiguais
para individuos desiguais.”’

'** ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.50.
'*¢ A Declaragio Universal dos Direitos do Homem (1948), aprovada por quarenta e oito Estados demonstra
a preocupacdo de se universalizarem os Direitos Fundamentais. "Os direitos do homem nascem como direitos
naturais universais, desenvolvem-se como direitos positivos particulares, para finalmente encontrarem sua
plena realizagdo com os direitos positivos universais". BOBBIO. Norberto. A Era dos Direitos. p.30.
'*” ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.68.
"% Idem. p.69.

* Idem.
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Por conseguinte, a cidadania € vista a partir da otica legal, tendo seu significado
demarcado pelo positivismo normativista, cujo olhar cognoscente, resistente a qualquer
deslocamento, impossibilitou o rompimento da visdo pragmatista impregnada em sua con-

cepcdo, como se podera verificar no estudo subseqiiente.
2.3 Cidadania nas Constitui¢coes Brasileiras anteriores a 1988

Em conseqiiéncia dos trés séculos de estatismo portugués, durante os quais influén-
cias extremamente heterogéneas passaram a formar nossa heranga cultural, instalou-se no
comando do Brasil, uma resistente camada social, “presa pelo umbigo aos interesses do
Estado”. Esse ¢ o extrato que FAORO, em Os donos do poder, denomina de “estamento

burocratico”, conforme ficou demonstrado, resumidamente, no inicio deste capitulo.

Desta forma, a proclamagio da independéncia ndo gerou transformagdes imediatas
no nivel da cidadania, pois, durante o regime portugués, os brasileiros aprenderam a de-
pender mais do poder central do que da sua propria iniciativa, uma vez que o Estado era
visto como instancia poderosa, mediada por “gente de poder”. Além disso, as dificuldades

econdmicas legadas do periodo colonial dificultaram a organizagdo do Estado Nacional.

Com os problemas gerados a partir dessa realidade, a camada dirigente recebeu a
primeira Constituigdo brasileira outorgada pelo Imperador em 25 de margo de 1824 como
uma “dadiva”. Nenhum sacrificio foi feito para conquistar esse novo Direito, visto que a
independéncia resultou de um processo negociado, e nio conflitivo,-como em outros pai-
ses. Nesse momento eram excluidos da organizacdo do Estado Nacional, os escravos, que
constituiam a maior parte da populagdo. Assim, a Independéncia produziu um Estado sobe-
rano e ndo uma Nagdo, pois o conceito de Nagdo ja entdo pressupunha a igualdade civil.
Pode-se afirmar, entdo que nossa primeira Constituigdo exclui da nacionalidade mais da
metade da populagdo, na realidade, todos os trabalhadores. A condigdo juridica essencial
da Nagdo viria somente 66 anos depois, com a aboli¢do da escravatura, evidenciando-se,
assim, que a Independéncia, conquistada sem abolir a escraviddo, encerra grandes limita-

¢oes aos direitos Civis.

A Constitui¢ao do Império foi elaborada por uma pequena comissdo. o Conselho de
Estado, que primou em assegurar os direitos do senhor de escravos, privando estes tltimos

de quaisquer direitos de cidadania. Varios autores interpretam essa Constituigdo como uma
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tradugdo do liberalismo dominante na Europa. Nas palavras de Woikmer,

“Quanto ao fato de o primeiro Estatuto politico ter sido imposto, deve-
se em muito as tend€ncias ultraliberais de certos setores da sociedade
civil e as radicais agitagcdes ideoldgicas destes mesmos atores, nos
quadros da primeira Constituinte, pela ruptura definitiva dos vinculos
com Portugal. Cabe lembrar ainda que, formalmente, as possiveis in-
fluéncias do texto de 1824, que estabelecia a restauragio monarquica
e, de outro, mais indiretamente, do constitucionalismo inglés, cujo
sistema serviu de inspira¢do para a monarquia parlamentar francesa.
Em suas premissas basicas, a Constituicio de 1824 consagrava o sis-
tema parlamentar nos moldes ingleses, com um poder moderador atri-
buido ao Imperador, bem como um governo monarquico hereditario,
constitucionalmente representativo. Sedimentava a forma unitaria e
centralizada de Estado, dividindo o pais em entidades administrativas
denominadas de provincias. A divisio classica dos poderes também se
articulava no funcionamento do Executivo, presidido pelo Imperador e
exercido por um Conselho de Ministros. O Legislativo modelava um
Blcarlr61~13ra115mo sustentado por Camara temporaria € Senado vitali-
cio.”

A referida Constitui¢do regulou os direitos politicos, definindo quem teria direito de
votar e ser votado. Em seu artigo 6°, sob o titulo Dos Cidadaos Brasileiros, concebe por
cidadania o atributo juridico da nacionalidade, isto €, sob esse titulo diz quem sdo os naci-
onais, identificando cidadania e nacionalidade. Por sua vez o artigo 90 da mesma Consti-
tuicdo fala em cidadania ativa para designar os cidaddos que seriam, portanto, os nacio-
nais, titulares de direitos politicos.'®> Nesta mescla de acepgdes, “A Carta Constitucional
de 1824 introduz assim dupla identifica¢do: da cidadania com a nacidnalidade e da cidada-
nia ativa com os direitos politicos, sendo a unica na historia das Constitui¢Ges brasileiras a
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fazer referéncia expressa a cidadania ativa”.

A estruturacgdo das eleigbes previstas ao tempo do Império caracterizava-se por

multiplas restri¢des ao direito do voto, relativas a condigdo civil ou sccial, ao sexo, a idade,

" WOLKMER. Antonio Carlos. Constitucionalismo e direitos sociais no Brasil. Sdo Paulo: Académica.
1989. p.29.

'52 Porém. de acordo com Celso Bastos, o “nacional ndo deve ser confundido com o cidadio. A condigdo de
nacional é um pressuposto para a de cidadio. Em outras palavras. todo cidadio é um nacional. mas o inverso
ndo é verdadeiro: nem todo nacional é cidadio. Cidadio, pois. é todo nacional na frui¢do dos seus direitos
civicos. Se por qualquer motivo ndo os tenha ainda adquirido (por exemplo, em razio da idade) ou ja os ten-
do um dia possuido veio a perdé-los, o nacional ndo é cidaddo. na acepgdo técnica do termo”. BASTOS.
Celso Ribeiro. Op. cit. p.237.

' ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p. -H
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a renda, a atividade e a religido. Ficava evidente, entdo, o quéo restritivo era esse direito.
No regime dessas eleigdes indiretas, processavam-se, numa primeira etapa, as eleigdes
primarias, quando os cidaddos ativos, com renda anual liquida acima de cem mil-réis, pro-
venientes de bens de raiz, industria, comércio ou emprego, votavam em Assembléias Paro-
quiais naqueles que seriam propriamente os eleitores. Destes, que votariam para a escolha
de deputados, senadores e membros dos Conselhos de Provincia, a Constituigdo exigia que

tivessem renda liquida anual ndo inferior a duzentos mil-réis.'®*

Sé os mais ricos votavam em todas as eleigdes (municipais, provinciais € nacio-
nais). Os ndo tdo ricos, votavam apenas nas eleigdes municipais e provinciais e os senhores
de posses modestas votavam somente nas eleigGes municipais. Portanto, unicamente no
municipio € que votava a totalidade dos eleitores - "a mais completa participa¢@o politica
da minoria" e, assim, “o municipio legitimava a ag¢do politica dos que tinham acesso as
demais instincias do poder, embora delas ndo participasse diretamente a maioria dos elei-
tores. Todo o sistema estava, por isso, baseado em mecanismos de intermediagdo politica

de fundamento patrimonial”.*®®

Nessa época, mais de 85% da populagdo era analfabeta, estando incluidos em tal
estimativa muitos dos grandes proprietarios rurais. Mais de 90% viviam nas zonas rurais,
sob o dominio e influéncia desses grandes proprietarios. Tratavam-se de cidaddos que, na
sua grande maioria, nunca haviam votado e tampouco tinham idéia do que era um governo
representativo. Somente uma pequena parcela da popula¢do urbana compreendia o funcio-
namento das novas institui¢des, de modo que o eleitor ndo se sentia membro de uma socie-
dade politica. Ele ndo tinha na comunidade a sua referéncia imediata, ¢ o voto, nesse con-
texto, representava um ato de obediéncia forgada ou retribuigdo. Dessa maneira, nao obs-

tante a Constituigdo e as declaragdes nela contidas,

“as condig¢bes de sobrevivéncia no Brasil na fase imperial eram ruins
pdra a maioria da populagdo e as desigualdades sociais gritantes, mar-
cadas por uma sociedade em que havia o escravo e o luxo da Corte. A
distancia do poder em relagdo ao povo era enorme. As lutas € 0s mo-
vimentos sempre tinham formas de expressdo violentas, as ag0es ar-
madas eram usuais. O tratamento dado aos vencidos ndo continha,
usualmente, nenhum dos preceitos embutidos nos direitos mais ele-
mentares de cidadania. Ser cidaddo era ter posses, medidas pelo nume-

'** Cf. TELAROLLI. Rodolfho. Eleigées e fraudes na Repablica Velha. S3o Paulo: Brasiliense. 1982. p.12.
'* MARTINS. José de Souza. Op. cit. p.28.
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ro de escravos, e, depois da promulgagio da lei de Terras de 1850, ter
também propriedades, adquiridas pela compra e ndo apenas por posse
ou concessdo. Ter um titulo na escala da nobreza era também uma
carta de ascensdo na escala da cidadania vigente "%

Portanto, verifica-se que durante a Constitui¢do do Império, o significado do termo
cidaddo possui, do ponto de vista formal, dupla identifica¢do; materialmente, no entanto, a

cidadania era, quando muito, prerrogativa das elites dominantes.

Com a descentralizagdo reivindicada pelos republicanos e a interferéncia de varios
outros fatores — o fim do escravismo, o inicio da imigragdo, a insatisfagdo dos novos em-
presarios do café e do exército, o desenvolvimento da urbanizagdo —, emerge a crise mo-
narquica cuja conseqiiéncia € o advento de uma nova ordem juridica, na Constituigdo de
1891. Nesse momento historico portanto, a desestruturagdo da produgdo baseada no lati-
fundio e na escraviddo, bem como a crise militar e as cisdes entre a Igreja e o Estado, esti-
mulam o aparecimento de um clima mais liberal — positivista e republicano. Porém, € fun-
damentalmente, “a crise econémica uma das razdes principais para o desmantelamento do

Império e do surgimento de um Estado Liberal Republicano em 1889,

Assim como a Independéncia foi proclamada pelo proprio chefe do governo, a pro-
clamagdo da Republica deu-se em moldes semelhantes: a iniciativa coube aos chefes mili-
tares. Ao ser proclamada a Republica mediante um golpe militar (decreto de n° 1, de 15 de
novembro de 1889), o governo provisorio do Marechal Deodoro da Fonseca cria uma co-
missdo, “formada de cinco ilustres Republicanos”,'®® para elaborar o anteprojeto de Cons-
tituigio. Este levado a Assembléia Geral Constituinte, que era na realidade Congresso
Constituinte, foi aprovada ad referendum, sendo promulgada no dia 24 de fevereiro de
1891. Nesse momento, adquire importancia o Federalismo: descentralizagdo do poder po-

litico, segundo o modelo norte-americano. Adota-se o Presidencialismo: o chefe de Estado

€, a0 mesmo tempo, o chefe de Governo, sendo abolido o poder Moderador.

Sob essa nova tutela, a Primeira Republica

“vai representar a emergéncia da oligarquia cafeeira, e de uma ordem
juridica republicana, subordinada e ajustada as condigdes politico-

'% GOHN. Maria da Gléria. Histéria dos movimentos e lutas sociais; a construgio da cidadania dos bra-
sileiros. Sdo Paulo: Loyola. 1995. p.199.

' WOLKMER. Antonio Carlos. Constitucionalismo e direitos sociais no Brasil. p.31.

"% SILVA. José Afonso da. Op. cit.. 1992. p.72.



sociais dos empresarios do café. A tessitura ideologica do texto ccns-
titucional de 1891 refletia e era movida por uma filosofia politica re-
publicana positivista e por uma espécie de democracia burguesa, em-
basada nos principios do classico liberalismo individualista. Na reali-
dade, a retdrica do legalismo federalista, pautando pela aparéncia de
um discurso constitucional e acentuando o povo como detentor tinico
do poder politico, erguia-se como suporte formalizador que beneficia-
va somente segmentos oligarquicos regionais.”'®

Entdo, instituiu-se formalmente, a democracia representativa, com eleigdes diretas,
mas ndo secretas, para os cargos legislativos e executivos em todos os niveis, inclusive
para Presidente da Republica. Introduziu-se, também, o sufragio universal, eliminando o
critério “renda” para ser eleitor. As mulheres,que representavam, a €poca, praticamente
metade da populagdo, ndo participavam do processo eleitoral, dependentes que estavam da
lei ordinaria. Também ndo votavam os mendigos, os soldados e os religiosos. Diferente-
mente do que ocorria no Império, o analfabeto ja ndo podia votar. A limitagdo era vasta, de
modo que, no inicio da Primeira Republica, constituiam o eleitorado 2,2% da populagdo,
indice que se elevou para 5,7% em 1930, no mesmo periodo em que a populagdo aumentou

17 Andrade assinala que essa Constitui¢do reproduz a identificagdo

de 15 para 30 milhdes.
entre cidadania e nacionalidade,'”’ uma vez que as prerrogativas da cidadania estavam in-
seridas na capacidade de votar. Cidaddo, de acordo com tal ordem Constitucional, € o na-

cional, aquele que tem direitos politicos.

A Republica, portanto, adotou a Federagdo conforme o modelo norte-americano. Os
governadores dos Estados eram escolhidos por elei¢des e, assim, gradativamente iam-se
formando as oligarquias estaduais, que realizavam a "politica de clas e de clientela". A
alianga das oligarquias dos grandes Estados, especialmente de Sdo Paulo e Minas Gerais,
com o Governo Federal, permitiu-lhes conservar o controle da politica nacional até 1930,
sendo a Primeira Republica conhecida como a “republica dos coronéis”. Isso, conforme ja
foi estudado em item anterior, restringiu as pessoas o acesso a cidadania politica. A margi-
nalizacdo do povo das decisdes foi sedimentando uma cultura politica em que a sociedade
era vista como um ente fragmentado e difuso, e o Estado como provedor da ordem neces-

saria. Essa cultura acentuou-se no mencionado periodo, pois, abolido o Poder Moderador,

'’ WOLKMER. Antonio Carlos. Op. cit. p.31-32.

" PORTO. Walter Costa. O voto no Brasil — da Colénia 4 Quinta Republica. In: PEDROSO. Elizabeth &
BIZ. Osvaldo. Participagie politica: limites e avangos. Porto Alegre: Evangraf. 1992. p.59.

""" ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.40.



ocorreu uma transmutagdo, quando as Forgas Armadas, com sua intervengdo crescente na

politica, comegaram a desempenhar o referido papel.

De acordo com Wolkmer, as duas Constitui¢Ges elaboradas no século XIX repre-
‘sentam o controle politico econdmico das oligarquias agroexportadoras.!”* Assim, a insa-
tisfagcdo crescente contra esse dominio e a emergéncia de novas forgas sociais, oriundas do
processo de industrializagdo e urbanizagdo, eclodem com a revolugio constitucionalista de

30, que marca o fim da hegemonia politica da oligarquia cafeeira paulista.

A Constitui¢ao de 34, resultante da crise do Estado oligarquico e da revolugido de
30, remete a novas solugdes politicas e sociais, tendo como realidade material uma disputa
grande pelo poder entre as facgdes oligarquicas deslocadas daquele e os emergentes grupos

politicamente dominantes.

A Constituicdo, promulgada em 16 de julho de 1934, foi consensual, tendo contado
com escassa participa¢do popular na sua elaboragdo. Trouxe novos conteudos, introduzin-
do a legislagdo social'” no cenario nacional, quando, “ao lado da classica declaragio de
direitos e garantias individuais, inscreveu um titulo sobre a ordem econdmica e social e de
outro sobre a familia, a educagdo e a cultura, com normas quase todas programaticas, sob a

. ~ . e - . 174.
influéncia da Constitui¢do alem3 de Weimar”. 7

A legislagdo social inserida na Constitui¢do de 34 era, ha bastante tempo, reivindi-
cada pelas classes trabalhadoras, dado a expoliagdo sofrida pelos mesmos, de forma que os
direitos sociais dos trabalhadores “introduzidos no pais nos anos 30, por meio de legislagao
trabalhista que se apresentava como concessao das elites esclarecidas, baseados em moder-
nos contratos de relagdes de trabalho na Europa”, configuravam-se como “novos direitos
regulamentados e passam a compor um novo cenario na cidadania brasileira. Trata-se da
construgdo da figura do brasileiro enquanto trabalhador, com direitos e deveres legitima-

dos” 175

No campo politico, a revolugdo constitucionalista de 1930 e a Constitui¢do de 1934,

'”> WOLKMER. Antonio Carlos. Op. cit. p.32.

'"> O México proclamou. em 1917, um novo modelo de Constituigio. incluindo os direitos sociais. A Cons-
tituigio mexicana. de 31 de janeiro de 1917. representou pela primeira vez uma efetiva preocupacdo com a
vida dos trabalhadores. Na Europa. a Constituigdo de Weimar, aprovada em 11 de agosto de 1919. trouxe o
reconhecimento dos direitos sociais. integrados ao universo dos direitos individuais. ja consolidados pelas
revolugdes americana e francesa. Tal Constituicio amparou as realidades nascidas da evolugdo social: toda-
via. ndo resistiu a0 nazismo. Ainda assim. sua preocupagdo com o social permaneceu através da historia.

" SILVA. José Afonso da. Op. cit. p.75.

'"* GOHN. Maria da Gléria. Op. cit. p.200.



propiciam o advento do Codigo Eleitoral (Decreto n° 21.076, de 24 de fevereiro de 1932),

que traz inovagdes, tais como o sufragio universal, direto e secreto, além do voto feminino.

A Constitui¢do Republicana de 16 de julho de 1934, diferentemente das duas ante-
riores, que tratam da cidadania em titulo dedicado aos Cidaddios Brasileiros, faz referéncia
apenas aos “brasileiros”, ndo mencionando a cidadania ou a nacionalidade, em titulo con-
sagrado a Declaracdo de Direitos, no artigo 106 do capitulo sobre Direitos Politicos."™
Nesse artigo, define o brasileiro, afirmando que tem direito ao voto todo brasileiro, sem

distingdo de sexo, maior de 18 anos, alistado na forma da lei.

Essa Constitui¢do trouxe um conjunto de novidades que refletiam as mudangas
econdmicas e sociais da época. Assim, também surgem nesse periodo a Justi¢a do Traba-
lho e a Justi¢a Eleitoral. Na area da Educacdo, o texto constitucional preconizava que a
educagdo ¢ direito de todos, devendo ser ministrada pela familia e pelos poderes publicos.
As desigualdades sociais eram gritantes, embora minoradas devido a certo amparo legal
existente agora. Todavia, a Constitui¢do de 1934 teve curta duragdo, sendo substituida pelo

regime autoritario de 37.

E importante frisar que, apos a Revolugio de 30, o espago do “ser brasileiro” en-
quanto trabalhador foi construido e, nesse sentido, é imprescindivel reportar-se, mesmo
que brevemente, a “cidadania regulada” — a que se refere Wanderley Guilherme dos Santos
— que ndo obstante ser regulada, possibilitou que os novos cidaddos fossem reconhecidos
pelo lugar que ocupavam no processo de produgdo. A “cidadania regulada”, que permite
explicar a politica econdmico-social posterior a 1930, é compreendida a partir “de um con-
ceito de cidadania cujas raizes encontram-se,.nﬁo-e‘rh um codigo de valores politicos, mas
em um sistema de estratifica¢do ocupacional”, em que tal sistema “¢é definido por norma
legal ... sdo cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados
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em qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei”.’

A cidadania, portanto, é regulada pelo Estado, tendo como critério de extensdo a
regulamentagdo de novas profissées e/ou ocupagdes, “em primeiro lugar, € mediante am-
pliagdo do escopo dos direitos associados a estas profissdes, antes que por expansdo dos

valores inerentes ao conceito de membro da comunidade”.'”® Desta forma, “a cidadania

16 ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.44.
" SANTOS. Wanderley Guilherme. Cidadania e Justi¢a: a politica social na ordem brasileira. 2. ed.
{s.L].Campus 1987 p.68.
178
Idem.



esta embutida na profissio e os direitos do cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que
ocupa no processo produtivo, tal como reconhecido por lei. Tornam-se pré-cidaddos, as-
sim, todos aqueles cuja ocupagdo a lei desconhece”.!” Isso implica .que, o trabalhador ru-
ral,'® parte ativa do processo produtivo, ndo era considerado cidaddo, e sim pré-cidadao,
pois somente em 1963 seria implementada a condi¢do para tanto. Do mesmo modo, todos
os trabalhadores urbanos cujas ocupag¢des ndo haviam sido reguladas por lei também esta-

vam na condigdo de pré-cidadios.

Da associagdo entre cidadania e ocupagdo, advém importantes conseqiiéncias. Os
conceitos de marginalidade e mercado informal de trabalho “fundem-se”, uma vez que
neles estdo incluidos todos aqueles que, mesmo empregados e estév'eis; ainda ndo tenham
suas ocupagdes regulamentadas por lei, bem como os empregados instaveis, os subempre-
gados ou os desempregados. A regulamentagdo posterior de varias ocupagdes/profissdes
que a época constituiam esse mercado informal de trabalho informaria “até onde o conceito

- . . . . - . ;. . 1
subliminar de cidadania regulada disseminou-se na cultura civica do pais”.'®

A carteira de trabalho ¢ criada em 1932 e constitui-se, junto com a regulamentagdo

- das profissdes € o sindicato publico, no parametro dentro do qual se processa a cidadania,
de forma que “os direitos dos cidaddos sdo decorréncia dos direitos das profissdes € as pro-

fissdes sO existem via regulamentagdo estatal. O instrumento juridico comprovante do

contrato entre o Estado e a cidadania regulada € a carteira profissional que se torna, em

. . “ qA . . . N ;. 182
realidade, mais do que uma evidéncia trabalhista, uma certiddo de nascimento civico”.

Essa pratica politica do governo revolucionario se voltara para a politica social, € a
cidadania assim regulada implicara outras hierarquizagGes, também juridicamente assegu-

radas, condicionando todo um sistema de desigualdades decorrentes da politica oficial da

'"? SANTOS, Wanderley Guilherme. Op.cit. p.68.

'8Y Os trabalhadores rurais, no governo Vargas (1930-45) ndio tiveram suas relagdes de trabalho regulamenta-
das. Talvez este seja um irdicativo de que o governo havia estabelecido com os “coronéis™ uma espécie de
pacto politico tacito. Da mesma forma, um possivel temor de confrontar-se com a classe média urbana talvez
explique a ndo regulamentagio das relagGes de trabalho dos empregados domésticos. Outras profissdes, que
ndo significavam “problemas” para o governo, foram regulamentadas.

'8! SANTOS. Wanderley Guilherme. Op. cit. p.68. Nesse sentido, pelo Decreto 22.132. de 25 de novembro
de 32. fixava-se no artigo primeiro. que apenas poderiam apresentar reclamagdes trabalhistas perante as Jun-
tas de Conciliagdo e Julgamento os empregados sindicalizados, isto é, aqueles trabalhadores que tinham suas
ocupagdes reconhecidas por lei e que assim pudessem registrar-se em sindicato. Pelo Decreto 23.768. de 18
janeiro de 1934. somente podiam gozar férias os trabalhadores sindicalizados. A Constituigdo de 1934 decla-
rou esses decretos inconstitucionais. porém. ela propria, através de novo decreto de n° 24.694. de 12 de julho
de 34. mesmo tornando a sindicalizagdo facultativa. deixava os trabalhadores que nio eram sindicalizados
fora das convengdes coletivas de trabalho.

%2 SANTOS. Wanderlev Guilkerme. Op. cit. p.69.
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previdéncia, de acordo com a qual os beneficios previdenciarios devidos aos cidaddos atra-
vés da regulamentagdo profissional sdo determinados em fun¢do do nivel de renda de cada
um. Dessa maneira, o reconhecimento social se faz por categorias profissionais, derivando
de tal engenharia cidaddos desiguais, com direitos desiguais, ao lado de pré-cidaddos. A
cidadania regulada esta, portanto, muito distante dos principios liberais, porque opera

como fator de grande desigualdade.

O Estado autoritario brasileiro (1930-45), foi a época dos direitos sociais. Nesse
tempo foi introduzida a maior parte das legislagdes trabalhista e previdenciaria, ainda que
estas revelassem um significado ambiguo. Os direitos sociais nio foram concedidos a to-
dos os cidaddos. A desigualdade operada por tal estrutura foi a tonica do periodo, ferindo
totalmente a Constituigdo, que estabelece que todos sio iguais diante da lei. O governo
inverteu a ordem classica dos direitos, instituindo os direitos sociais antes dos direitos po-
liticos. Porém, a suplantagdo dos direitos politicos ndo interferiu na popularidade de Getu-
lio Vargas, uma vez que a politica adotada pelo primeiro mandatario da Nagdo fazia parte
da cultura politica da populagdo, principalmente dos habitantes mais pobres dos centros
urbanos, migrados do campo para as cidades. Surgia, assim, o populismo, fenémeno urba-
no que implicava uma relagdo ambivalente entre os cidaddos e o governo. Por um lado, o
populismo atraia as massas para a politica; por outro, colocava-as numa posic¢do de depén-

déncia em relagdo aos lideres.

Posteriormente, o estabelecimento de um regime de governo autoritario — O Estado
Novo — vem expresso na Carta politica de 10 de novembro de 1937, elaborada pelo jurista
Francisco Campos e outorgada por Getulio Vargas, ficando 4 mercé de um plebiscito, que

ndo viria a concretizar-se. Prevaleceu, entdo, somente a vontade do governante:

“Alegando que a paz politica e social estava seriamente conturbada.
ndo so por fatores de desordem e desintegradores, como também que 0
pais estava a beira da guerra civil, e a infiltragdo comur.ista, cada dia
mais profunda e extensa, exigia medidas radicais, Getulio Vargas,
apoiado pelas For¢as Armadas, Exército e Marinha, e por alguns Mi-
nistros, assenhoreia-se do Poder, fecha o Congresso e passa a governar
por meio de decretos-leis.”'*®

Foram, assim, descaracterizadas varias conquistas da Constitui¢do de 1934. Houve,

%3 CRETELLA JUNIOR. José. Elementos de Direito Constitucional. Sio Paulo: RT. 1995, p.30.
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nesse periodo, uma forte concentragdo do poder por parte do executivo, ficando a iniciativa
legislativa nas mdos do Presidente da Republica, o que também destruiu as bases do Fede-
ralismo. Dissolveram-se todos os partidos e foi instituida a pena de morte em 1938. Desse
modo, fica dificil falar em cidadania, tendo em vista a grande restri¢io de direitos humanos

imposta por essa ordem, que deu ensejo a prisdes em massa.

Formalmente, a cidadania foi concebida, nesse momento, conforme as Cartas de
1824 ¢ 1891, ou seja, estava implicita a identificagdo entre nacionalidade e cidadania. Pre-
vista no capitulo que dispde da, Da Nacionalidade ¢ Da Cidadania, em seu artigo 115 di-
zia quem era brasileiro, reproduziu o conteudo que constava no artigo 106 da Constituig¢do
de 34.'% |

Em nivel politico, o “pacto” fez-se sob a égide de um Estado ditatorial e altamente
centralizado, com apoio de uma crescente e poderosa burocracia e de fortes correntes das
Forcas Armadas. Outro instrumento de sustentagdo da ditadura era a violenta repressdo as
forgas populares. N3o obstante o periodo 1930-45 ter-se constituido na melhor época da
legislagdo social, verifica-se ai um paradoxo, pois, ao longo desses anos, era praticamente

nula a participagio politica e os direitos civis tinham, na realidade, vigéncia muito precaria.

Na década de quarenta, os mesmos generais que apoiaram a implantagdo do regime

ditatorial brasileiro

“comegavam a achar que ele ndo correspondera a expectativa, nos
campos varios do trabalho, das finangas, da economia e dos transpor-
tes. E, assim, com a colaboragdo da Forga Expedicionaria Brasileira,
que voltava da luta contra o totalitarismo nazi-fascista, as elites brasi-
leiras puseram um fim ao regime instituido. Afinal, era uma flagrante
contradi¢do defender a democracia la fora enquanto se mantinha den-
tro do pais uma ditadura nos moldes fascistas.”*®’

Com a queda do Estaco Novo e a deposi¢do de Vargas, no fim do més de outubro
de 1945, nova Constitui¢do é promuigada em 18 de setembro de 1946. Esta, no entendi-

mento de José Afonso da Silva,

“ao contrario das outras, ndo foi elaborada com base em um projeto

'*" ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.45. ,
'8 BICUDOQ. Hélio. Direitos humanos e ordem constitucional no Brasil. Sio Paulo: Atica. 1987. p.23.



preordenado, que se oferecesse a discussdo da Assembléia Consti-
tuinte. Serviu-se, para sua formacgdo, das Constituigdes de 1891 e
1934. Voltou-se, assim, as fontes formais do passado, que nem sempre
estiveram conformes com a historia real, o que constituiu o maior erro
daquela Carta Magna, que nasceu de costas para o futuro, fitando sau-
dosamente os regimes anteriores, que provaram mal.”'®

Nesse periodo, permaneceram no poder, praticamente, as mesmas forcas que domi-
naram durante o Estado Novo, sobretudo através do controle das maquinas sindical e parti-
déria, esta recém criada. Ndo obstante, essa Constituigdo ficou conhecida como uma das
mais liberais que o Brasil ja teve, entrando o pais na primeira fase democratica da sua his-
toria. Todavia, a participagdo do povo nos designios da Na¢do também foi pequena e, neste
sentido, deve-se citar a imediata exclusdo das for¢as populares da ordem politica legal, em
virtude do fechamento do partido comunista, determinado pelo Tribunal Superior Eleitoral
em 1947, mesmo a Constituicdo de 46 se dizendo democratica. E importante ressaltar que
essa Constituigdo restabeleceu a independéncia dos poderes e resgatou o equilibrio federa-
tivo ao lado das liberdades individuais. Restaurou-se o direito de greve, e a organizagdo
sindical passou a ser regulada por lei. Surgiu também o direito a estabilidade de emprego
apos 10 anos no servigo, bem como a participagdo dos trabalhadores nos lucros da empre-

sa, que n3o foi regulamentada por lei complementar.

Nessa Constitui¢do, a cidadania é tratada no capitulo do titulo Da Declara¢do de
Direitos, que em seu artigo 129 estabelece quem ¢ brasileiro,'” para depois estabelecer os

direitos politicos.

Todavia,

“(...) as crises anteriores a insuficiéncia do programa social e politico
previsto na Constituigdo de 1946 pareciam revelar um fendmeno mais
profundo: o esgotamento institucional. Realidades novas e emergentes
ndo encontravam expressdo no texto constitucional, liberal na essén-
cia, mas restrito na perspectiva democratica, inibidor da equagdo dos
conflitos operarios e restritivo nas possibilidades de viabilizar refor-
mas de ordem social e econdmica. De outro lado, a Carta de 1946,
moldada sobre a experiéncia da ditadura de 1937-45, supunha que a
maneira mais segura de evitar a autocracia estaria no limite drastico
dos poderes do Presidente da Republica.”'®®

¥ SILVA. José Afonso da. Op. cit. p.77.
'®" ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.43.
¥ FAORO. Ravmundo. Assembléia Constituinte, a legitimidade recuperada. Sio Paulo: Brasiliense.
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Mais tarde, assiste-se ao progressivo solapamento da incipiente democracia brasi-
leira pela constante impugna¢io dos resultados eleitorais, como também pelo constante
apelo as Forgas Armadas, como supremo foro politico. Dessa forma, sobre o esgotamento
das bases operacionais da ordem juridica vigente, irrompe no pais mais um regime autori-

tario a limitar a a¢io da cidadania.

A Carta de 24 de janeiro de 1967, formalizou a ordem estabelecida pelos militares
em 64. Caracteristicas dessa Carta sdo a centralizagio do poder no executivo, a elei¢do
presidencial indireta e o enfraquecimento do Federalismo, as restri¢gdes aos direitos huma-
nos, a suspensiao do Habeas Corpus. Nessa tutela que iniciou-se em 64, a Carta de 67 so-
freu influéncia da Carta Politica de 37, havendo assimilado seus tragos basicos e tendo

como preocupacio primeira a seguranga nacional.'®
No autoritarismo brasileiro pos 64,

“os abalos institucionais ndo se recompdem por uma forma politica
que busque a legitimag¢do democratica. Ao contrario, ele reflui, ao
menor sinal de ineficiéncia das medidas em execu¢do, ao comando
dos chefes, que sdo chefes por forga de atributos obtidos pelo dominio
do aparelhamento estatal, diluido em segmentos que mandam mais €
segmentos que ordenam menos. Entregue a si mesmo, o poder entre
devora-se e se alimenta de suas entranhas, divorciando-se da socieda-
de civil e, por extensdo, do povo, apenas a massa de manobra da ca-
mada dirigente.”wo

Apesar de todo autoritarismo governamental, a partir de 67, varios movimentos so-
ciais, entre eles as manifestagdes dos estudantes da UNE, as a¢des da classe média urbana

1 revelavam grande oposi¢do da

e as greves operarias em Osasco (SP) e Contagem (BH),
sociedade ao regime que se instalara. Porém, é imposta ao povo brasileiro a Emenda Cons-
titucional n° 1, de 17 de outubro de 1969, fortemente marcada pela ideologia da Seguranga

Nacional, mais centralizadora e autoritaria.

A cidadania, na Constitui¢do de 67, ndo é mencionada. No artigo 140 dessa Cons-
tituigdo, no capitulo denominado Da Nacionalidade, sob o titulo Da Declaragdo de Direi-

tos, era prevista uma disting@o entre nacionais natos e naturalizados.*?

1981. p.18.

' SILVA. José Afonso da. Op. cit. p.80.

1% FAORO. Ravmundo. Os donos do peder. p.93.
1! GOHN. Maria da Gloria. Op. cit. p.107.

192 ANDRADE, Vera Regina Pereira. Op. cit. p.45.



o4

Ao referir-se 8 Emenda Constitucional n° 1 de 69, José Aiunso da Silva afirma que.
“tedrica e tecnicamente, ndo se tratou de emenda, mas de uma nova Constitui¢io. A emen-
da s6 serviu como mecanismo de outorga, uma vez que verdadeiramente se promuigou
texto integralmente reformulado, a comegar pela denominagdo que se lhe deu: Constitui¢io
da Republica Federativa do Brasil, enquanto a de 67 se chamava apenas Constitui¢do do
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Brasi Quanto a cidadania, o texto constitucional ndo remeteu a ela, mantendo na inte-

gra a sistematica adotada na Constituigdo anterior.'*

Os anos de 1968 a 1974 sdo marcados por uma profunda restri¢do as liberdades ci-
vis e politicas, sendo a dignidade humana contumazmente desrespeitada, como mostra o
filme Estado de sitio, do cineasta grego Costa Gavras, em que uma aula sobre torturas
com choques elétricos, ocorre numa sala que tem como pano de fundo a bandeira brasilei-
ra. O periodo pds-1975, marcado que € pela resisténcia e enfrentamento do regime militar,
pode ser definido como o momento de reconquista dos direitos de cidadania, propiciado
pela grande articulagdo da sociedade civil, que possibilitou a constru¢do de propostas e
frentes de lutas. Essa crenga dos cidaddos para realizarem mudangas historicas manifestou-
se através de variados movimentos, sendo o Movimento Diretas-Ja, de 1984, o maior
acontecimento no Brasil do século XX ou, até mesmo, o maior da historia do pais. Toda-
via, a emenda “Dante de Oliveira”, que instituia elei¢des diretas para Presidente da Repu-
blica, foi derrotada no Congresso Nacional, o que redundou uma profunda decepg¢io ao
povo brasileiro. Através da emenda Constitucional 26/85, convocou-se, entdo, a Assem-
bléia Nacional Constituinte (congressual), resultante da conjuntura politica brasileira, da

qual originou-se a Constituicdo de 1988.

2.4 Cidadania na perspectiva da Constituicio de 1988

Como conseqiiér:cia da “luta pela democratizagdo do Brasil”, bem como pelo “es-
gotamento da terapéutica preventiva das reformas concedidas” e refletindo uma nova cons-
ciéncia brasileira, nasce a Constitui¢cdo de 1988, também chamada de “Constitui¢@o cida-
da”, “pela ampla participagdo popular em sua elaboragio e especialmente porque se volta

decididamente para a plena realiza¢do da cidadania”.'”® Nessa Constitui¢do, os termos na-

'3 SILVA. José Afonso da. Op. cit. p.80.
' ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.46.
1 SILVA. José Afonso da. Op. cit. p.83.



cional e cidadio tém sentidos distintos: “Nacional € o brasileiro nato ou naturalizado, ou
seja, aquele que se vincula por nascimento ou naturaliza¢do, ao territorio brasileiro. Cida-
ddo qualifica o nacional no gozo dos direitos politicos e os participantes da vida do Estado

(arts. 1°, 11 e 14)”.'%

Enfim, fica clara a distin¢do entre os dois termos, pois, até entdo, as Cartas Consti-
tucionais brasileiras vinham tratando a cidadania e a nacionalidade indistintamente, con-
forme estudo baseado na obra de Andrade. Antes do advento da Constitui¢do de 1988, a
Cidadania manteve em seu significado o mesmo conteudo, praticamente durante um sécu-
lo. Desfeita, no ambito constitucional, a confusdo/identificacdo entre nacional e cidaddo
pela Constitui¢do de 1988, observa-se que esta deu um sentido novo e abrangente ao se-
gundo termo, tirando-o do casulo ao qual foi submetido pela matriz liberal da cultura juri-

dica tradicional.

Essa plurisignificatividade da cidzidania/cidadﬁo, que a Constituigdo de 1988 preve,
demonstra que aquela ¢ concebida num sentido mais amplo do que o titular de direitos po-
liticos, sendo que o artigo 1° da Constituigdo de 1988 reconhece-a como um dos funda-

mentos do Estado brasileiro, pois:

“Qualifica os participantes da vida do Estado, o reconhecimento dos
individuos como pessoa integrada na sociedade estatal (art. 5°
LXXXVII). Significa ai, também, que o funcionamento do Estado es-
tara submetido a vontade popular. E ai o termo conexiona-se com 0
conceito de soberania popular (paragrafo tnico do art. 1°), com os di-
reitos politicos (art. 14) e com o conceito de dignidade da pessoa hu-
mana (art. 1°, IIT), com os objetivos da educagdo (art. 205), como base
e meta essencial do regime democratico.””’

A cidadania, elevada a um dos fundamentos do Estado brasileiro, assume posigdo
central, sendo reconhecida como instituinte desse mesmo Estado, assentada na trilogia
principioldgica que a informa e sustenta — liberdade individual politica e social, igualdade

juridica e solidariedade social.

E importante ressaltar o significado da cidadania e da dignidade da pessoa humana,

cujos conceitos se confundem/convergem. A conexdo entre a cidadania e a dignidade da

" SILVA. José Afonso da. Op. cit. p.284.
¥ Idem. p. 96.
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pessoa humana esta expressa na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, votada cm
10 de dezembro de 1948, em Paris, pela Assembléia Geral das Nagdes Unidas, constituin-

do-se em documento nuclear da civilizagdo contemporanea.

Nesse sentido, a cidadania, os direitos fundamentais e as praticas do Estado n3o re-
sulta de outorga ou concessdo; sdo instituidos pela a¢do da cidadania, que pode tornar-se
limite para atos de governo. Como ja foi dito antes, o “significante” cidaddo € tomado
numa perspectiva ampla, e a cidadania faz-se mais ativa no sentido de uma participagdo
efetiva e permanente na gestdo dos negocios publicos e nos interesses plurais da sociedade.
Ultrapassando-se, assim, o conteudo primordial de cidadania ativa e passiva, tal como esta

€ concebida até a Constitui¢do de 67 e na Emenda Constitucional de 69.

Nessa nova acepgdo, o cidaddo institui os “espacos de possibilidade”. Aparece,
portanto, tomado em sua dimensio dialética, sendo capaz de instituir o direito através de
sua agdo —~ agdo essa que € efetivamente um direito fundamental, tanto formal como mate-
rialmente. Dessa maneira, cidadania e dignidade estdo amalgamadas, como normas diri-
gentes, e devem ser interpretadas em conjunto com os objetivos fundamentais do Estado
brasileiro, previstos no art. 3°, com o artigo 5° € com o titﬁlo VIII da CF , desse modo, visa-
se diminuir a enorme distincia entre o “formalismo” da lei e as necessidades do cidadao

concreto, sugerindo a emergéncia de uma nova subjetividade coletiva.

Para analisar a cidadania como foro instituinte, convém recorrer a um estudo reali-
zado por Clémerson Merlin Cléve, que distingue o cidaddo sob seus diferentes paradigmas
previstos na Constitui¢do de 1988.'%® Porém, fica excluida aqui uma analise mais aprofun-
dada sobre os temas, tendo em vista que o interesse da referida inVegfigaQﬁo recai nos mo-
dos de participagdo que revestem a democracia participativa — plebiscito, referendo e ini-

ciativa popular — cujo exame dar-se-a no capitulo terceiro.
A cidadania se traduziria, de acordo com Cléve, através das seguintes formas:

a) o cidaddo eleitor — caracterizado pelo direito de voto nos regimes democraticos.
Os cidaddos participam na gestdo da coisa publica, exercem o controle sobre o Estado
através do voto. A Constituigdo de 1988, no art. 1°, paragrafo unico, prevé que “todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos, ou diretamente, nos

termos desta Constituicdo”.

1% CLEVE. Clémerson Merlin. Temas de Direito Constitucional (e Teoria do Direito). Sdo Paulo: Acadé-
mica. 1993. p. 16.
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A palavra diretamente jamais havia constado numa constitui¢do brasileira. ~~ Re-
presenta ou pode engendrar profundas mudangas nas relagdes da cidadania para com o
publico, a medida que a Constitui¢@o prevé a democracia participativa, conforme sera visto

oportunamente.

Como observa Cléve, o controle dos cidadidos sobre o Estado ocorre ainda, basica-
mente, por meio do voto — obrigatorio. Mediante a representagio politica, os cidaddos se
fazem presentes de maneira indireta nas decisdes publicas, de modo que: “Democracia
representativa € aquela na qual o povo, fonte primaria do poder, ndo podendo dirigir os
negocios do Estado diretamente, em face da extensio territorial, da densidade demografica
e da complexidade dos problemas sociais, outorga as fungdes de governo aos seus depen-
dentes, que elege periodicamente”.**® Contudo, ndo é o povo, a na¢do, que comparece, mas
“parcela da populacdo”, ou seja, somente aqueles que té€m direitos politicos, sendo que a

outra parcela permanece a margem do processo eleitoral, ndo imprimindo seu desejo no

territorio das opgdes sociais, administrativas ou politicas.?®!

O direito ao voto €, contemporaneamente, insuficiente para controlar uma estrutura
estatal concebida a partir de modelos autoritarios, traduzidos numa ordem econémica fun-
dada no Jaissez faire ¢ num pluralismo formal. Ao findar o século XX, torna-se uninime a
opinidio de que a representagio politica tradicional ndo tem atendido amplamente a vontade

popular, conforme se tentara demonstrar posteriormente. Canotilho ensina que

“(...) o principio democratico acolhe os mais importantes postulados
da teoria democratica representativa — 0rgdos representativos, elei¢des
periodicas, pluralismo partidario, separagdo de poderes (...). O princi-
pio democratico implica democracia participativa, isto €, a estrutura-
¢do de processos que ofere¢am aos cidaddos efectivas possibilidades
de aprender a democracia, participar nos processos de decisdo, exercer
controle critico na divergéncia de opinides, produzir imputs politicos
democraticos. E para esse sentido participativo que aponta o exercicio
democratico do poder.”??

1% BENE VIDES. Maria Victoria de M. A cidadania ativa. Sdo Paulo: Atica, 1996. p. 10.

- SILVA. José Afonso da. Op. cit. p.124.

“' O modelo de sociedade que possuimos nio é excludente apenas econdmica e socialmente. mas também
politicamente. pois impede a participagdo politica da maioria da populagdo. Nos paises subdesenvolvidos. de
um modo geral. ha cidadios de classes diversas. ha os que sdo mais cidaddos e os que nem mesmo ainda o
sio. CLEVE. Clémerson Merlin. Op. cit. p.17. _

2 CANOTILHO. J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢io. Coimbra: Almedina.
1997. p.278.



68

b) o cidaddo agente do poder — o art. 37, inciso I, dispde que “os cargos, empregos
e fungdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos estabelecidos
em lei”. Deflui dai o principio da igualdade ou isonomia, que equipara todos perante a lei,
salvo as excegbes que ela propria — a Constituigdo — admite (isonomia formal), na qual
também estdo inseridos os cargos em comissdo, que sdo de livre nomeagao e exoneragio, €
os de contratos por tempo determinado para atender necessidade temporaria de excepcional

interesse publico, segundo o artigo 37, V e IX.

A Constitui¢do, no art. 37, II, exige o concurso publico para a investidura em cargo
ou emprego publicos. O art. 5°, inciso VIII da Constitui¢do Federal prevé que “ninguém
sera privado de direitos por motivo de crenga religiosa ou de convicgdo filosofica ou politi-
ca, salvo se as invocar para eximir-se de obrigagdo legal a todos imposta ou recusar-se a
cumprir prestagio alternativa, fixada em lei”. O servigo militar obrigatdrio, a participagdo
do cidaddo nos tribunais de juri bem como os servigos requisitados pela Justi¢a Eleitoral,
ndo sdo volitivos, porém afora esses casos pontuais de compulsoriedade, o cidadio so-

mente assume a condig@o de agente do poder se assim desejar.

¢) o cidaddo colaborador — € aquele que, de alguma forma, colabora na administra-
¢do do Estado, seja por meio de concessdo, permissdo ou licenga de uso. Essa forma de
participagdo, segundo Clémerson, caracteriza a gera¢do privada de interesses pl'Jblicos.203
Todavia, 0 autor vai além, quando indaga se a participagdo do cidaddo como colaborador
ndo seria também “a subscrigdo pelo particular de agdes de sociedade de economia mista, 0
exercicio de fungdes ou cargos hbnoriﬁcos, a participa¢do em conselhos ou colegiados de
orgios pﬁblicos?”.' Assim, o cidaddo colaborador emergiria de varias formas, dentre as
quais a agdo da cidadania, ao lado da defesa civil, nas situagGes contingentes de calamida-
des, bem como através de praticas coletivas com finalidade de construgio de obras publi-

cas ou de interesse publico.

Nessas duas ultimas acepg¢des, ndo se configura o caso de substitui¢do do Estado
por parte do cidaddo colaborador. Os servigos publicos que a cidadania atribui ao Estado
devem ser realizados pelo Estado; os cidaddos ndo devem assumir compromissos do Esta-
do. Pedro Demo observa que “sdo particularmente perversas” as alusGes a falta de recur-
sos, a exploragdo de mdo-de-obra barata ou gratuita da comunidade. Dessa forma, continua

o autor, comunidades que resolvem implementar iniciativas proprias, construindo uma es-

203 CLEVE. Clémerson Merlin. Op. cit. p.19.
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cola, por exemplo, tém o mérito, no que se refere a solidariedade, de buscar usiia solugio
para o problema, diante da auséncia do Estado. Porém, por outro lado, reconhece-se sem-
pre “um trago de espoliagdo da comunidade, que passa a substituir uma fungdo que seria do
Estado” *** Mesmo assim, ¢ interessante a voluntariedade na esfera piblica, que hoje ainda
€ minima, mas que pode, através de vinculos sociais livremente estabelecidos pelas pes-
soas, formar também poderes sociais publicos e dessa maneira, através do poder que efeti-

vamente concentram, construir o publico.

d) o cidadao seduzido — enseja uma agio conjunta do cidaddo e do Estado; caracte-
riza-se pela orientagdo do cidaddo para a pratica de atividades privadas de interesse coleti-
p p p p

VoO.

Essa categoria emerge em consequéncia das crescentes demandas sociais, econdmi-
cas e ecologicas, cuja solugdo os cidaddos exigem do Estado. Para satisfazer essas deman-
das, o Estado acena com protegdo, favorecimento ou auxilio as atividades dos particulares
que possam vir a suprir tais lacunas. Mesmo porque “o sistema juridico continua, no essen-
cial, sendo aquele de inspiragdo neo-liberal. Dai a importancia da iniciativa privada que
pode espontaneamente ser encorajada conforme o interesse geral requer. Visivel por toda

n . . . A i 53205
parte, esse fendmeno se exprime com um relevo particular no dominio econdmico”.

Assim, a Constitui¢io Federal prevé o apoio e incentivo para o setor privado, nos
termos dos arts. 174, paragrafos 3° e 4°, e art. 179. No art. 174, a Constitui¢do estabelece
que, “como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na
forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado”. Todavia, tél-ﬁfér_ma de participagdo
tem por vezes favorecido a determinados grupos, cuja logica ¢ a defesa de seus interesses
particulares, através de isengdes e créditos facilitados, em detrimento de grande parcela da

sociedade.

Evidentemente que, para equalizar o que o texto constitucional prevé e o que vem
demonstrando a pratica cotidiana, € necessario “uma cidadania emancipada atuante, tradu-
zida sob o0 nome de controle democratico. A qualidade do Estado esta na qualidade demo-

cratica da sociedade. Ndo € possivel imaginar um Estado ‘melhor’ que a cidadania popular

204

DEMO. Pedro. Participacio comunitiria e constitui¢iio; avangos ¢ ambigiiidades. Cadernos de Pes-
quisa, Sdo Paulo. n.71. 1989. p.78.
“* CLEVE. Clémerson Merlin. Op.cit. p.21.
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que o sustenta”.?°® Sobre essa questdo, que encontra sua esséncia na emancipagio e auto-

nomia das pessoas, voltar-se-a a discorrer no capitulo seguinte.

e) o cidadio censor — esta categoria de cidaddo nos remete ao artigo 5°, inciso
XXXIV da Constitui¢do Federal, o qual dispde que € a todos assegurados, independente-
~ mente do pagamento de taxas, o direito de peti¢do aos Poderes Publicos em defesa ou con-
tra ilegalidade ou abuso de poder”. O instituto encontra sua génese na Inglaterra, durante a
Idade Média, tendo-se consolidado na Revolucio de 1689, com a declaragdo dos direitos
(Bill of Rights).

O Direito de Peti¢do é uma garantia constitucional, podendo ser definido “como di-
reito que pertence a uma pessoa de invocar a aten¢do dos poderes publicos sobre uma
questdo ou uma situagdo, seja para denunciar uma lesdo concreta, e pedir a reorientagdo da
situagdo, seja para solicitar uma modificagido do direito em vigor no sentido mais favoravel
a liberdade”.*®” José Afonso da Silva observa que reside nesse direito uma dimensio cole-
tiva que consiste na defesa de direitos ou interesses gerais da coletividade. Por outro lado,

encontram-se duas dimensdes inseridas em tal garantia:

- pode ser uma reclamagdo, sendo que ai constitui um recurso nio jurisdicional, a

ser formulado perante as autoridades representativas;

- pode ser a manifestagio da liberdade de opinido e traduzir-se em direito de infor-

magdo dirigida para a autoridade competente.

O direito de peti¢do possui, assim, um carater democratico, ja que assegura a todos
— pessoa fisica, juridica, individual ou coletivamente, incluidos os estrangeiros — 0 acesso
ao aparelho do Estado, sendo que o controle popular também esta garantido perante outras
esferas da administragdo, nos artigos 31, paragrafo 2° art. 34 e art. 74, paragrafo 2°, da
Constitui¢do Federal. Como norma de eficacia plena, ndo pode a Administragio deixar de
responder a peti¢do protocolada, cabendo nessa hipotese o mandado de seguranga. Isso
demonstra, portanto, que o direito de petigdo nio pode mais ser concebido e ensinado
como tendo “importancia psicologica”, no sentido de que “serve apenas para permitir que 0
individuo sinta participar da gestdo do interesse publico, ja que no fundo, as petigdes nao

tém interesse prz:itico”,208 pois sdo colocagdes deste tipo que fazem com que os institutos

> DEMO. Pedro. Op. cit. p.78.
" SILVA. Jos¢ Afonso da. Op. cit. p.387.
8 FERREIRA FILHO. Manuel Gongalves. Op. cit. p.275.
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tenham pouca utilidade piiblica. 2%

Também coaduna-se com o cidaddo censor, a agdo popular prevista no art. 5°, inci-
so LXXIII, da Constituigdo Federal:

“(...) qualquer cidaddo ¢ parte legitima para propor agdo popular que
vise a anular ato lesivo ao patrimdnio publico de entidade de que o
Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patriménio historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-
fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia.”

A agdo pbpular constitucional brasileira ¢ um instituto processual civil, outorgado a
qualquer cidaddo como garantia politico-constitucional (ou remédio constitucional), para a
defesa do interesse da coletividade, mediante a provocagdo do controle jurisdicional corre-
tivo de atos lesivos do patrimdnio publico, da moralidade administrativa, do meio ambiente
e do patriménio histérico e cultural.>'® Esse instituto tem por objetivo a defesa do “interes-
se publico” e da “moral administrativa”, possuindo metas fiscalizadoras e tuteladoras-de

interesses coletivos.

Tais direitos, também designados como difusos*'!, ndo podem ser individualizados
em sua titularidade juridica, nem particularizados em seu exercicio — passando a compor o

nicleo basico de interesses e direitos de todos os cidaddos —, ao contrario do que ocorria no

%% No art. 5°, LXX1. da CF, encontramos 0 Mandado de Injungo, cujos pressupostos para a agio constituci-
onal sjo: a) inviabilidade do exercicio dos direitos e liberdades constitucionais inerentes 2 nacionalidade. a
soberania e a cidadania; b) a caréncia de norma regulamentadora. Direitos e liberdades constitucionais sdo.
principalmente, as previstas no titulo II, mas também as constantes de outros titulos da Constitui¢do. As prer-
rogativas sdo as inerentes a nacionalidade (arts. 12 a 13 da CF), 4 soberania (arts. 1°, I; 14. I a IIl; 170, I. da
CF) e a cidadania (arts. I°, II; 22, XTIl ¢ 68, § 1°, II da CF).

O Mandado de Injunc¢do tem como pressuposto a falta de norma regulamentadora que torne invidveis aqueles
direitos. Originariamente. o objetivo do Mandado de Injungio era dar 0 mesmo procedimento do Mandado de
Seguranga. isto ¢, permitir que o juiz ou o tribunal competente assegurasse o direito constitucional e supri-
misse a lacuna. O Mandado de Injungio nfio visa a regulamentagio. pois ndo é sucedineo de a¢do de incons-
titucionalidade por omissdo. Todavia, esse instituto tem se mostrado ineficaz. Nesse sentido, ver PACHECO.
José da Silva. O mandado de seguranga e outras agdes constitucionais :ipicas. 3. ed. Sdo Paulo: RT. 1993.
-1 SILVA. José Afonso da. Op. cit. p.405.

*! De acordo com MANCUSO. “os interesses difusos pertencem ao género interesses natos ou superindivi-
duais. ai compreendidos aqueles que depassam a oOrbita individual, para se inserirem num contexto global. na
ordem coletiva. /ato sensu. Nesse campo, o primado recai em valores de ordem social, como o bem comum. a
qualidade de vida. os direitos humanos, etc. Os conflitos que ai podem surgir trazem a marca da impessoali-
dade, isto é. discute-sc em torno de valores. de idéias, de opgdes, fazem-se escolhas politicas. ndo estd em
jogo a posigdo de vantagem de A em face de B, e sim, cuida-se de aferir qual a postura mais oportuna dentre
um leque de alternativas (...). Os interesses difusos nio comportam atribui¢do a um titular definido. em ter-
mos de exclusividade: eles constituem a ‘reserva’, o ‘arsenal’ dos anseios e sentimentos mais profundos que.
por serem necessariamente referiveis 4 comunidade ou a uma categoria como um todo, s3o insusceptiveis de
apropriagdo a titulo reservado”. MANCUSO. Rodolfo de Camargo. Interesses difusos; conceito e legitima-



sistema do direito liberal-individualista, no qual essa espécie de interesse raramente era
protegida, pois a sociedade da época comportava relagdes entre pessoas determinadas, ti-
tulares de interesses proprios. Desta maneira, a estrutura juridica que existe, adéquada para
direitos liberais e sociais - em alguns paises minimamente satisfeitos, como por exemplo, o
Brasil, precisa, também, preparar-se para o acolhimento dos direitos de terceira geragdo,
entre eles o direito ao meio ambiente equilibrado, pois o relacionamento transindividual,

ganha relevo contemporaneamente.

Nesse sentido, a agdo popular seria uma garantia coletiva, pois o autor, ao invocar a
prestagdo jurisdicional, visa a tutela de interesses coletivos e, portanto, age em proveito de
toda a comunidade. A Constitui¢do caracteriza como sujeito ativo para propor a agido po-
pular apenas o cidaddo, “restringindo a legitimidade para a agdo apenas ao nacional no
gozo dos direitos politicos, a0 mesmo tempo em que a recusa aos estrangeiros € as pessoas

juridicas, entre estas os partidos politicos”.?'?

A lei n° 4.717, de 29 de junho de 1965, regula a a¢do popular. No art. 1° do para-
grafo 3°, prevé que “a prova da cidadania, para ingresso em juizo, sera feita com o titulo

eleitoral, ou com documento que a ele corresponda”.

Ocorre, entretanto, como foi dito no inicio deste capitulo, que a cidadania, na

Constitui¢do de 1988, tem um alcance distinto da ordem anterior e, assim,

“(...) quando o cidaddo exerce por si proprio a democracia direta, pro-
va, ou seja, titulo de eleitor, € indispensavel; ndo ha intermediario, ndo
existem representantes que precisam ter quantificada a sua legitimida-
de. Entre o povo e o exercicio da soberania existe tdo-somente a voz
do cidaddo, o habitante da cidade, que sente materialmente todas as

. caréncias, fruto das lacunas das atuagGes estatais. No Estado Demo-
cratico de Direito, a cidadania tende a ser plena, e ndo restrita em
nom;emde uma mera técnica, justificavel para o regime representati-
vo.”

Portanto, ndo se justifica a permanéncia da visdo restrita da cidadania na Constitui-
¢do de 1988, que € sustentada por varios principios, dentre eles o de soberania popular,

sendo que o entendimento corrente € no sentido de que para propor a a¢do popular ndo ¢

¢do para agir. 2. ed. Sdo Paulo: RT. 1991. p.106-107.

“12 COMPARATO, Fabio Konder. Op. cit. p.28.

“13 SOARES. Fabiana de Menezes. Direito Administrative de Participagdo. Cidadania, Direito, Estado,
Municipio. Belo Horizonte: Del Rey. 1997. p.100.
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necessario ser eleitor. Todavia, ha necessidade de constituir advogado, o que inibe a cida-

dania.

Importante ressaltar que a agdo popular ndo visa apenas a descontinuidade da lesi-

vidade do ato, mas possui também natureza condenatornia.

A agdo civil publica (art. 1°, inciso I da Lei 7.347, de 24/07/85) também deve ser
mencionada aqui, diferindo da agdo popular, pois € proposta em defesa de interesse difuso
e publico, enquanto aquela tem como objetivo proteger de danos o meio ambiente, o con-
sumidor, os bens e direitos de valor historico, estético, turistico e paisagistico. Ambas vi-
sam ao garantismo social, porém a agdo civil publica ndo encontra legitimidade ativa no
cidadédo isolado, mas no Ministério Publico e nas entidades publicas e privadas que estéjam
constituidas ha mais de um ano, e cujo objeto social seja a prote¢do daqueles bens. De
acordo com a Lei 8.078, de 11/09/90, que altera a Lei 7.347/85, nos casos em que haja
“manifesto interesse social”, ou pela “relevancia do bem juridico tutelado”, o requisito da

pré-constituicdo das associagdes civis pode ser dispensado pelo juiz.
E interessante fazer aqui algumas consideragdes sobre o meio ambiente.

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado advém da evolugdo dos di-
reitos e seu conteudo o identifica como um direito fundamental da pessoa. Sendo um pro-
duto historico, Bobbio observa que ocorreu a "passagem da consideragdo do individuo hu-
mano uti singulus, que foi o primeiro sujeito ao qual se atribuiram direitos naturais (ou
morais) - em outras palavras, da ‘pessoa’ -, para sujeitos diferentes do individuo, como a
familia, as minorias étnicas e religiosas, toda a humanidade em seu conjunto (como no
atual debate, entre filosofos da moral, sobre o direito dos posteros a sobrevivéncia); e, além
dos individuos humanos considerados singularmente ou nas diversas comunidades reais ou
ideais que os representam, até mesmo para sujeitos diferentes dos homens, como os ani-

mais"?'*.
A Constituigdo brasileira de 88 considerou o meio ambiente como macrobem, con-

cepgdo que remete a interpretacdo da Lei n° 6.938 de 31 de agosto de 198127,

O art. 225, caput, da CF, diz que o meio ambiente € um “bem de uso comum do

““ BOBBIO. Norberto. A Era dos Direitos. p.69.
“7 Oart. 3°.1da Lei Federal n° 6.938/81. dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente. concebendo-o
como o "conjunto de relagdes e interacdes que condiciona a vida em todas as formas”.
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216 essencial 4 sadia quali-

povo", isto €, além de um macrobem, é um bem da coletividade
dade de vida, no que deve-se atentar ao art. 170, inciso VI da CF, que condiciona, toda
atividade econdmica ao principio da prote¢do ambiental. Para defender esse direito funda-

mental, dito de 3° geragdio, a agdo civil publica é o meio apropriado®'”.

Outra categoriab que se insere aqui € a agdo de inconstitucionalidade, por agdo ou
omissdo, sendo que, neste Gltimo caso, a participa¢do dos cidaddos ndo € direta, mas me-
diatizada pelas pessoas legitimadas para agir. O art. 103 da Constituicao Federal “prevé as
autoridades, pessoas e entidades que a podem propor, mas ai nio inclui o cidaddo, o que €
uma falha, pois a a¢do popular de inconstitucionalidade é conhecida em outros paises
(Alemanha, por exemplo). Foi timida, no entanto, a Constituicio nas conseqiiéncias da
decretagdo da inconstitucionalidade por omissio”,**® pois, uma vez declarada a inconstitu-
cionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma constitucional, a CF, estabe-
lece no paragrafo 2° do art. 103, “que sera dada ciéncia ao poder competente para adogdo
das providéncias necessarias, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em 30
dias”.

Esta previsdo pode ser concebida como um sofisma, ja que ndo existe a obrigagio
de legislar, tendo em vista o principio da discricionalidade do legislador. Na opinido de J.
A. Silva, “isso ndo impediria que a sentenga que reconhecesse a Omissao inconstitucional
ja pudesse dispor normativamente sobre a matéria até que a omissdo legislativa fosse su-
primida. Com isso, conciliar-se-iam o principio politico da autonomia do legislador ¢ a
exigéncia do efetivo cumprimento das normas constitucionais”. *'? Entretanto, essa posi¢do
ndo encontra ressondncia, ficando a materialidade da sentenga reconhecedora da inconsti-
tucionalidade presa aos designios dos administradores e legisladores, em prejuizo da cida-

dania.

Por fim, nesse grupo de instrumentos destinados ao uso do “cidaddo censor”, tam-
bém esta inserido o mandado de seguranga coletivo, que visa resguardar interesses coleti-

vos, liquidos e certos, conforme dispde o art. 5°, inciso LXX, letras a e b, da Constitui¢do

*16 Qart. 225, caput da Constituigio da Republica Federativa do Brasil prevé que "todos tem direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida.
impondo-se ao Poder Piblico e a coletividade o dever de defendé-lo ou preserva-lo para as presentes e futu-
ras geragdes”.

17 A agio civil publica é o instrumento juridico mais avancado no Brasil para tratar dos problemas ambien-
tais. As agdes_penais. medidas cautelares, interpelagdes. bem como o Mandado de Injungdo e as notificacoes
extrajudiciais ou judiciais também sdo instrumentos valiosos.

" SILVA. J. A. Op. cit. p.49.

1 Idem.
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Federal.

f) o cidaddo propriamente participante — nesta categoria, o cidaddo insere-se nos
planos decisérios da Administragdo Publica, “seja porque foi consultado, seja porque a ele
foi outorgado o poder de decisdo, participando, entdo, de modo imediato na escolha das

a¢des administrativas ou politicas do aparato estatal”. ?*°

O principio da participagdo esta amplamente presente na Constitui¢do federal. Po-
rém nio obstante a relevancia da atuagdo administrativa, a pratica da participagdo na admi-
nistragdo da coisa publica é bastante reduzida, motivo pelo qual se faz necessaria a presen-
¢a da nova cidadania, como valor fundamental. Se € ao Estado que cémpete a realizagdo do |
bem comum, os formadores dessa vontade sio os cidaddos, que, através da participagdo,

implementam o bem comum.

Nesse contexto, a participagdo do cidaddo no campo politico ocorrera de acordo
com o que prevé o art. 14 da Constitui¢do Federal: “A soberania popular sera exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da

lei, mediante:
I - plebiscito;
II - referendo;
IIT — iniciativa popular”.
Esses institutos de democracia participativa fundamentam o direito de participag@o

do cidaddo no campo das 'politicas publicas e serdo objeto de estudo no capitulo terceiro.

Através do breve exame que foi realizado sobre as raizes hist6ricas do sistema po-
litico brasileiro, exame que se reputou fundamental para o entendimento da concepgdo e
praxis desse sistema, foi possivel conhecer o quadro estrutural geral a partir do qual os
acontecimentos politicos podem ser compreendidos. Entre estes, inclui-se o processo de
formag¢ido da cidadania, que como constru¢do humana, recebe a influéncia tanto do mo-

mento histérico como do pensamento filoséfico embasador das a¢des do Eswado.

Durante o periodo colonial a construgdo da cidadania teve sua expressdo mais am-
pla na luta pela independéncia politica da Nagdo. Porém, mesmo com a Independéncia, ndo
se podia ainda falar em Nagdo, pois, como foi visto, a popula¢do ndo conseguiu consolidar-

se em uma na¢io, devido as diversas seqiielas oriundas da colonizag3o.

Y CLEVE. Clémerson Merlin. Op. cit. p.25.
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No século XX, largos intervalos de supressio da cidadania ocorreram — notada-
mente nos periodos compreendidos entre 1930 e 1945, com Getulio Vargas, e entre 1964 e
1984, com o regime militar —, a0 mesmo tempo que a luta pela cidadania se ampliava. O
sufragio universal foi, segundo Faoro, “um dos instrumentos mais eficazes neste curso. Dai
que tenha sido ele, também, a vitima preferida das manipulagées do poder, mediante travas

implicitas ao seu funcionamento, as vezes com seu adiamento temporario”.?*'

Conforme demonstra o estudo feito, a palavra cidaddo nas Constituigdes brasileiras,
desde a Constitui¢do Imperial, tinha um significado estrito, designando o individuo em
pleno gozo dos direitos politicos. Tal formulagéo € fiel A matrﬁ juridica positivista de ins-
piracdo liberal, de modo que “vinculado a velhas bases paradigmaticas, bastante ortodoxas
e distanciadas da realidade social, o saber juridico sobre a cidadania desconhece a meta-
morfose por que passa a sociedade capitalista, com as quais caminha pari passu a proble-
matica da cidadania, extrapolando tanto seu significado normativo, quanto o seu conteudo

liberal” 222

/ Com a Constituicdo de 1988, a cidadania adquire sentido plural e amplo, partindo
dos cidadios e ndo apenas do quadro restrito da classe politica. A cidadania, assim conce-
bida, emerge como contraponto a0 modo de ser burgués de “livres” e “iguais”, exigindo

sua reformulagdo, que abre espago para o cidaddo atuar direta e indiretamente no territorio

\do Estado. Assim, na etapa subseqiiente, analisar-se-a a participagdo politica como possi-

b@e/ imp

ossibilidade de via instituinte de cidadania.

=1 FAORO, Raymundo. Assembléia Constituinte, a legitimidade recuperada. Sdo Paulo: Brasiliense.
1981. p.86.

Ana

-~ ANDRADE. Vera Regina Pereira. Op. cit. p.136.

——



CAPITULO 3
CIDADANIA, DEMOCRACIA E PARTICIPACAO POLITICA

3.1 Cidadania e Participacio

1.
e

A cidadania comporta duas dimensdes: uma técnico-juridica ou juridico-formal,
que € abordada pelos manuais de direito e que no Brasil foi predominante até o advento da
Constitui¢do de 1988, conforme estudo feito no capitulo segundo; e uma dimensio politica,

que ultrapassa o vinculo técnico-juridico. Nesta acep¢do, a cidadania tem como pressu-

postos a satisfagdo, a materializagdo de direitos, ou seja, € preciso ter moradia, educagao,

i

saude, lazer. Tal aspecto aponta para a necessidade de efetivar esses direitos, isto €, de
o T

construir a cidadania, o que, por sua vez, implica um processo conflitivo de inclusio de
direitos. Verifica-se que, no Brasil, nunca foi possivel associar essas duas dimensdes de
cidadania. Numa sociedade como a brasileira, profundamente dividida desde a origem, os

- antagonismos de classes dificultam a construg¢do da cidadania.
Y, :

- Se, por um lado, os cidaddos sdo livres para participar de elei¢cdes, ndo sendo mar- !
ginalizados por qualquer restri¢@o constitucional, pelo fato de pbssuirem cidadania técnico-
juridica e usufruirem dela, por outro lado, sdo profundamente estigmatizados pela falta da
dimensdo politica da cidadania. Pelas proprias condigdes sociais, politicas e culturais em
que vive, praticamente metade da populagdo brasileira é transformada em massa amorfa,

sem alcangar direitos basicos de sobrevivéncia.*

Nao se pode desconsiderar os avangos que foram atingidos no processo de estabele-
cimento da democracia brasileira, principalmente nos anos 80 e 90, sendo que nesta ultima
década as lutas e movimentos sociais foram pluriclassistas. Nesse momento, em contrapo-
si¢do a descrenga na politica nacional, grupos de pessoas passaram a acreditar na sua agdo
independente e fazer suas proprias politicas. A preceituada igualdade prevista na declara-

¢do francesa de 1789 passa pela participagdo politica, pois somente a politica pode cons-

> O cidadio eleitor ¢ livre para votar, poréni. que liberdade de escolha terd o analfabeto. os que estdo afoga-
dos na luta da sobrevivéncia e os que sdo guiados pelos meios de comunicagdo. sem capacidade de decodifi-
car o que se lhes apresenta? De que igualdade falamos num pais em que os 10% mais ricos detém 51% da
renda nacionalt e onde mais de 30 milhdes de pessoas ndo tém onde morar ou habitam casas absolutamente
insalubres. nfo tendo sequer dgua encanada? '



78

truir os valores da igualdade e da liberdade, sem os quais n3o ha de se falar em cidadania.

No que se refere a participagdo, parece necessario “pressionar as alavancas exis-

I”** & a Constituigo brasileira de 1988 prevé varias

tentes em nosso sistema instituciona
possibilidades de participagdo para determinar os rumos do publico. Todavia, no que diz
respeito as técnicas tradicionais, constata-se uma despolitizagdo da sociedade, quando a
ampliagcdo da cidadania requer justamente o contrario — uma maior politiza¢do. Deve-se,
neste prisma, considerar também a crise do Estado-nacdo, que se reflete de diversas manei-
ras e em diferentes setores da sociedade, manifestando-se, porém, de modo mais incisivo
na crescente incapacidade do Estado de estabelecer ou coordenar as politicas de desenvol-
vimento econdmico e social, como conseqiiéncia direta das politicas neo-liberais.*** Na
medida em que o Estado perde a capacidade de coordenar as politicas de desenvolﬁmento
no setor industrial, tecnologico, educacional e agricola, ficando a sociedade a mercé da
“m3o invisivel” do mercado, sob a primazia econémica, o social fragmenta-se e langa as

pessoas num territorio de angustias € incertezas.

Dados do Relatorio da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Comércio e Desen-
volvimento (UNCTAD), de 1993, mostram que um ter¢o cia capzicidade produtiva mundial
do setor privado estava sob controle direto ou indireto das corporagdes transnacionais.
Trinta e sete mil dessas corporagdes, com duzentas e seis mil subsidiarias, totalizaram in-
vestimentos de dois trilhdes de dolares, e suas transagdes comerciais registraram um mon-
tante de cinco e meio trilhdes de dolares, sendo que, das cem maiores e mais importantes
empresas transnacionais,’?°. 87% pertencem aos paises que formam o grupo G-7, forum

nio-institucionalizado constituido pelos Estados Unidos, Canada, Reino Unido, Franga,

=4 WEFORT. Francisco. Qual democracia? S3o Paulo: Cia. das Letras, 1992. p. 33.

=3 Cf. Boaventura de Sousa Santos, o consenso liberal se desdobra em quatro consensos principais: o con-
senso econdmico neoliberal, também conhecido como consenso de Washington, que assenta na liberaliza¢do
dos mercados, desregulamentacdo. minimalismo estatal; o consenso do Estado fraco. que se relaciona com o
anterior. de modo que o Estado deixa de ser o mediador da sociedade civil; o consenso do primado do Direito
¢ dos Tribunais. que daria pricridade a propriedade privada, s relagdes mercantis e ao setor privado: o con-
senso democratico liberal, através do qual sdo promovidas internacionalmente as idéias minimalistas de de-
mocracia como meio de acesso dos estados nacionais aos recursos financeiros internacionais. o que de certa
forma vai ao encontro da propria génese da moderidade politica — soberania do poder estatal. Porén. o con-
senso democratico liberal. evidentemente, ndo estd preocupado com a soberania do poder estatal e. nesta
perspectiva. as fungdes reguladoras do Estado sdo tidas cada vez mais como incapacidades, distanciando-se.
portanto. da teoria democratica do século XIX, que procurava justificar a soberania do poder estatal. bem
como delimitar ¢ justificar os limites do poder do Estado. In: OLIVEIRA, Francisco de & PAOLI. Maria
Célia (org.). Os sentidos da democracia. Politicas do dissenso e hegemonia global. Rio de Janeiro: Vozes.
1992. p. 33. )

**6 Cf. PRAXEDES. W. de & PILETTI. N. O Mercosul e a sociedade global. S3o Paulo: Atica. 1994. Se-
gundo os autores. a ordem das Corporagdes Transnacionais era a seguinte: Shell, Ford. G.M.. Exxon. IBM.

British Petroleun. Asea Brown. Nestlé. Philips. Mobil. e

/
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Italia, Alemanha e Japao, que tomam as decisdes neste planeta. Verifica-se, aiida, que trés
quartos do fluxo de capitais, mercadorias e tecnologicos concentram-se nos Estados Uni-

dos, Japao e Reino Unido.

Outro dado que, hoje, parece pacifico € a hegemonia dos Estados Unidos enquanto
nagdo, pois 85% de todos os controles mundiais passam direta ou indiretamente pelos nor-
te-americanos; ninguém mais discute a hegemonia das armas, com o fim da Guerra Fria e
com a imposi¢do dos Estados Unidos em usar tropas internacionais para intervir em con-
flitos. A Guerra do Golfo Pérsico, os ataques americanos a Bagda e, mais recentemente, a
interven¢do em Kosovo, Iugoslavia, denunciaram que varios paises europeus compromete-
ram-se militarmente na agio (Golfo), sem mediar tal comprometimento com os respectivos

parlamentos, o que constitui em todos esses paises uma exigéncia constitucional. -

A hegemonia financeira americana, personificada em instituicdes como o Banco
Mundial — que recentemente cortou o financiamento dos Estados do Rio Grande do Sul e
Minas Gerais, em represalia a seus governadores?>’ — e o Fundo Monetério Internacional,
condicionam toda a politica econdmica as suas orientagdes. Em virtude de tais procedi-
mentos, os Estados foram perdendo a capacidade de governar suas economias. A vulnera-
bilidade dos Estados Nacionais como centros decisorios foi viabilizando o surgimento des-
sa especie de oligopolio mundial, capitaneado pelas transnacionais, que por vezes tem or-

¢amentos maiores que muitas nagdes.

Assim, como pensar, no mundo contemporaneo, a soberania dos Estados, a demo-
cracia e a cidadania? Capella adverte que “‘quando a concentragdo de poder produtivo, tec-
nologico e cultural em maos dos novos entes organicos econorhiéérr;ente (faticamente)
dominantes é a maior que conheceu a humanidade, o débil e permeavel formalismo dos
Estados representativos dos ‘cidaddos iguais’, no interior de cujo sistema de relagdes foi

, ~ . < 5228
possivel a concentragdo desse poder, vem a ser cera maledvel entre suas maos”.

Para Capella, as institui¢gdes democraticas pouco poderdo fazer, haja vista que o po-
der decisorio ndo esta, propriamente, nas mios da esfera politica. Dessa forma, fica evi-
i

dente que a soberania perdida ndo € apenas estatal, pois, para dentro a perda afeta a sobe- /
/i

rania popular.”®® Os cidaddos, dotados de liberdade no plano discursivo (formal), permane- ‘

=" Cf. Revista Veja. Sdo Paulo: Abril. v. 1583. 3 fev. 1999.

¥ CAPELLA. Juan Ramon. Op. cit. p. 129. _

~* Em todos os paises. inclusive no Brasil. questionam-se as agdes dos parlamentos. O Poder Econdmico
diante da tensdo entre a artificialidade da esfera piiblica ¢ a contingéncia das forgas de fato. “congela o Esta-
do representativo”.
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cem, de fato, incapacitados de exercerem suas legitimas expectativas, por estarem limitz-

dos e expostos mais uma vez ao poder politico privado, que modela a vontade estatal. /j

!

Ao mesmo tempo, torna-se necessario atentar para a dicotomia em que reside a 16-
gica da modernidade: o politico é o publico e o privado é o econdmico, pois a questdo eco-
ndmica, excluida da esfera politica desde a sua origem, ¢ considerada uma questio privada.
Apenas no século XX, os direitos econdmicos e sociais aparecem constitucionalizados e
minimamente concretizados. Este € o caso do Brasil, onde sequer os direitos civis torna-
ram-se uma realidade para amplos segmentos da populagido e os direitos sociais ainda sdo
meramente formais. Dessa maneira, a mundializagdo do capital parece prescindir e, até

““mesmo obstaculizar a ampliagdo da cidadania. Resta claro que as politicas neoliberais sio
prdfundamente excludentes e que a questdo economica deve ser considerada uma questio
publica.

- Isso requer a redefinig¢do por inteiro das relagdes Estado e Sociedade, entre os quais
¢ preciso construir a interface facultada por arenas publicas de participagdo, viabilizando
assim uma gestdo da coisa publica que tenha como pardmetro o reconhecimento e materia-
lizag@o dos direitos imprescindiveis para a cidadania. Em outras palavras, a cidadania pres-

. supde cbﬁdigées materiais e ndo apenas igualdade formal de direitos. Desde ja, outra difi-
culdade aparece: como alocar recursos para tanto, em nivel local, estadual, nacional e
mesmo internacional, se o universo globalizado confere especial énfase as empresas trans-

nacionais, que comandam o mercado mundial?

Tais questdes remetem a necessidade de repensar estratégias de atuagdo, investindo
na formulag@o propositiva de politicas publicas, buscando respost-a;»é esses desafios. Em-
bora sem perder de vista que a participagio em espagos institucionais ndo € a unica finali-
dade de um processo de mobilizagdo e luta — levando-se em conta a imensa heteregoneida-
de e diferencia¢do que caracterizam a sociedade brasileira —, ndo se pode deixar de identi-

ficar ai um campo de possibilidades.
3.2 Representacio Politica

Historicamente, as duas formas de democracia que as sociedades conheceram e
praticaram, foram a democracia direta e a democracia indireta, esta também chamada re-

presentativa. A democracia direta, como ja foi dito, vigorou no mundo antigo, basicamente
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nos Estados gregos. Esse sistema existe na Suiga — onde as multheres s6 conquistaram o
direito ao voto em 1971 — ha mais de 130 anos e se exerce na Landsgemeinde, uma assem-
bléia a qual todos aqueles que tém o direito de votar devem comparecer.”’ Os assuntos a
serem tratados ai sdo previamente publicados, comportando a apreciagdo de “leis ordina-
rias e emendas a Constituigdo do Cantio, tratados internacionais, autorizagdes para a co-
branga de impostos e para a realizagdo de despesas publicas de certos vultos, cabendo-thes
também decidir sobre a naturalizagio cantonal”.*' Em alguns Condados norte-americanos,

a democracia direta também se faz presente, porém ndo em nivel federal.

Mesmo havendo tais excegdes, a forma da democracia representativa, exercida
através da escolha daqueles que ocupario as posi¢des decisorias do Estado € o sistema co-
mum nos Estados Modernos. Paulo Bonavides explica esse fenémeno dizendo que, para o
Estado-Nagdo, em face da extensdo territorial, da densidade demografica, e pelo fato de ser
o homem do Estado moderno “apenas acessoriamente politico”, ao contrario do cidaddo
ateniense, s6 haveria “uma saida possivel, solu¢io tnica para o poder consentido, dentro
do Estado-moderno: um governo democratico de bases representativas”.”*? Desta forma,
pode-se dizer que, democracia representativa “significa genericamente que as delibera¢des
coletivas, isto €, as deliberagbes que dizem respeito a coletividade inteira, sio tomadas ndo
diretamente por aqueles que dela fazem parte mas por pessoas eleitas para esta finalida-

de” 233

A historia da representagdo politica é um processo lento, cuja construgio inicial

remonta ao século XIII, na Inglaterra, com o surgimento do Parlamento. A principio, este

surge como 6rgio de representagdo da aristocracia®®. Apos longo periodo, através de su-

cessivas reformas, a representagdo no Parlamento Inglés vai-se ampliando, até atingir o
sufragio universal de 1918. A representagio inglesa resulta, assim, de um “processo histo-

rico”, no qual o Parlamento se divide em dois ramos: Cimara dos Lordes e Camara dos

= Cf. Plebiscito é a democracia do século 21. The Economist. Londres, n° 8050, dez. 1998. Edigdo especial
de final de ano. p.22.

=! DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da Teoria Geral do Estado. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1991.
p.129. .

=2 BONAVIDES. Paulo. Op. cit. p.273.

-3 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. p.44.

=% Como visto no capitulo primeiro. o pensamento liberal surge na Europa, a partir do século XVIL. tendo em
John Locke (1632-1704) um dos seus principais teoricos. Uma das caracteristicas do pensamento liberal € a
exigéncia da origem democritica. parlamentar. do poder politico. sendo que Locke estabelece a distingdo
entre a sociedade politica e a sociedade civil. entre o piblico e o privado. Todavia. a idéia liberal de um Po-
der Legislativo forte. no Brasil. ndo vingou. uma vez que aquele foi suplantado pelo Poder Executivo de
indole positivista.
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Comuns. A primeira constituida por membros herediiarios, oriundos da nobreza latifundia-.

ria, e a segunda integrada por representantes do povo e da nova ordem emergente.

Numa segunda etapa, plasmada em 1776, os norte-americanos adotam o regime re-
presentativo, que primetramente € expresso no ato de Declaragio de Independéncia dos
Estados Unidos da América. Segue-se o surgimento da primeira Constituigdo escrita do
mundo, em 17 de setembro de 1787, a qual prevé em seus fundamentos o regime repre-
sentativo, através de um Congresso, formado por um Senado, incumbido de representar os
Estados da Federagdo, e por uma Camara dos deputados, que teria a fun¢do de representar

5
0 povo>”.

A terceira etapa na evolugdo da representagdo, por sua vez, provém da Franga, que,
em 1789, estabelece o principio sobre o qual todo regime representativo encontra seu su-
_porte, conforme estatui o artigo 3° da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao:
“O principio de toda a soberania reside essencialmente na nagio: nenhum individuo ou
grupo de individuos podera exercer qualquer autoridade que nio emane diretamente da
nagio”. > Assim, a Revolugio Francesa efetivamente instala a democracia, consolidando-
se 0 regime representativo como a forma de governo do Estado Moderno. Predomina, por-

tanto, uma idéia de democracia ligada a representag@o da nagéo.

Através da eleigdo, surge o “mandato politico representativo”, elemento nuclear da
democracia representativa, em que se encontram inseridos os principios da representagdo e
da autoridade legitima. Na representa¢do, depreende-se que o poder, cujo titular € o povo, €
exercido por meio de representantes, eleitos para esse fim, com mandato temporario. A
autoridade legitima traduziria a vontade popular: um poder sé sera legitimo se atender a

essa vontade.

Dessa maneira, “o mandato se diz politico-representativo porque constitui uma si-
tuagdo juridico-politica com base na qual alguém, designado por via eleitoral, desempenha
uma fungio politica na democracia representativa. E denominado mandato representativo

.. . L . . . 35 237
para distinguir do mandato de direito privado e do mandato imperativo” >

=% Existe uma diferenca significativa entre democracia representativa e democracia parlamentar. Nem sem-
pre a democracia representativa assume a forma de governo parlamentar. sendo os Estados Unidos da Améri-
ca do Norte um exemplo. Por outro lado. nem todo regime parlamentar é democraitico. pois. como referido
anteriormente. os parlamentos se criaram ao longo da histéria. em €épocas em que ndo havia voto universal.
de modo que a democracia ndo era inerente dqueles modelos.

3¢ CANOTILHO. J. J. Gomes. Op. cit. p.107.

=" SILVA. José Afonso. Op. cit. p.126.



O mandato de direito privado diz respeito a procuragdo; ja o mandato imperativo,

pode ser caracterizado como aquele

“(...) que syjeita os atos do mandatario a vontade do mandante; que
transforma o eleito em simples depositario da confianga do eleitor e
que ‘juridicamente’ equivale a um acordo de vontades ou a um con-
trato entre o eleito e o eleitor e ‘politicamente’ ao reconhecimento da
supremacia permanente do corpo eleitoral, € mais técnica das formas
absolutas do poder, quer monarquico, quer democratico, do que em
verdade instrumento auténtico do regime representativo.””®

Sendo este mandato revogavel, o mandatario ficaria na contingéncia de atuar em
consonancia com a vontade do mandante, ja que aquele € escolhido para cumprir uma mis-

sdo especifica, determinada.

O mandato representativo, por sua vez, ¢ segundo José Afonso da Silva, “criagdo do
Estado liberal burgués, ainda como um dos meios de manter distintos Estado e sociedade, e

29239

mais uma forma de tornar abstrata a relagdo povo-governo”*”, apresentando as seguintes

caracteristicas:

- a generalidade — através da qual o mandatario ndo representa o territorio, a popu-
lagdo, o partido politico ou o eleitorado, e sim a nagdo, na qual estdo inseridos esses ele-

mentos;

- a liberdade — significa que o mandatario ndo fica vinculado aos representados,
exercendo portanto o mandato com inteira autonomia. Juridicamente ndo esta “obrigado” a
prestar contas a seus eleitores. Se o fizer, sera com intuito politico, visando a reelei¢do. A
liberdade de palavra vem protegida constitucionalmente através da inviolabilidade mate-

rial, consubstanciada no art. 53 da Constitui¢do Federal brasileira;

- a irrevogabilidade — uma vez eleito o representante, o mandato € fixo, inexistindo
a possibilidade de interromper o mandato, com exce¢do das hipoteses previstas na propria

Constitui¢do, em seus artigos 55 e 56.
Tendo em vista tats caracteristicas, José¢ Afonso da Silva assevera que

“Ha muito de fic¢do, como se vé, no mandato representativo. Pode-se
dizer que ndo ha representagdo, de tal sorte que a designagdo de man-

¥ BONAVIDES. Paulo. Op. cit. p.262.
=% SILVA. José Afonso. Op. cit.
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" datario ndo passa de simples técnica de formagdo dos orgdos gover-
namentais. E so isso reduziria o principio da participagdo popular. o
principio do governo pelo povo na democracia representativa. E, em
verdade, ndo sera um governo de expressio da vontade popular, desde
que os atos de governo se realizem com base na vontade autdonoma do
representante. Nestes termos, a democracia representativa acaba fun-
dando-se numa idéia de igualdade abstrata perante a lei, numa consi-
deragdo de homogeneidade, e assenta-se no principio individualista
que considera a participagdo, no processo do poder, do eleitor indivi-
dual no momento da votagdo...”**

Sob a dtica do Estado liberal, as eleigdes num sistema representativo estabeleceriam
a “ponte” entre o Estado e a Sociedade Civil, de forma a permitir a passagem do social ao
politico. Entretanto, observa-se que dificilmente o Legislativo caracteriza-se como uma

representagdo aproximada da sociedade, de modo que

“Se disséssemos que a democracia, na pratica, € um regime para bene-
ficio das minorias que se exerce em nome das maiorias, estou seguro
de que ndo poucos interessados no tema compartilhariam com essa
afirmag¢do, aparentemente atrevida e audaciosa. A formulag¢do anterior
ndo ¢ fruto de uma especulagio da realidade. A pratica da democracia
indica a todos os que querem ver que se produziu uma separa¢do entre
a minoria governante € a maioria governada, entre os representantes ¢
os supostamente representados e que o destino de um pais se encontra
nas mios de um numero significativamente reduzido de dirigentes po-
liticos. O vértice, absolutamente minoritario, decide pelo resto da pi-
rimide. A conduta do corpo social, dirigido por uma cupula cada vez
mais reduzida (ndo importa o nimero de partidos politicos), € de con-
frontagdo ou de mdlferenqa ndo de participagdo, que € 0 que na reali-
dade, constitui a anuéncia de ser e da pratica da democracia.”?

Ferreira Filho sustenta que a hegemonia parlamentar na democracia representativa

. . . . 242 . 1
pode tornar oligarquico o regime“™“ e que se configura, em tal sistema, um dos problemas
atuais — a hegemonia das minorias em detrimento das maiorias que supostamente seriam
representadas por aquelas. Nessa perspectiva, a democracia representativa, de fato, apenas
instrumentaliza “as regras do jogo politico” assim preconcebido, alimentando o mito da

“identidade entre o povo e o representante popular’*®.

7 SILVA. José Afonso. Op. cit. p. 126 - 127.

! CALDERA. Alejandro Serrano. Os dilemas da democracia. Sio Leopoido: UNISINOS. 1996. p.100.

“ Cf. FERREIRA FILHO. Manoel Gongalves. Op. cit. p.80.

“ MONTESQUIEU sustentava que os homens nfio tém a capacidade exigida para apreciar e decidir sobre os
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Inexiste no sistema brasileiro o Recall, que é um instituto de participagdo popular
de origem norte-americana. A palavra inglesa, traduzida para o portugués, tem o significa-
do de revogagio, recufso mediante o qual o povo tem o direito de propor e efetivar a des-

titui¢ao de servidor ou de decisdo judicial:

“O recall é uma instituicdo norte-americana, que tem aplicagdo em
duas hipoteses diferentes; ou para revogar elei¢do de um legislador ou
de funcionario eletivo, ou para reformar decisdo judicial sobre consti-
tucionalidade de lei. No primeiro caso, exige-se que um certo numero
de eleitores requeira uma consulta a opinido do eleitorado, sobre ma-
nuten¢do ou revogagdo do mandato conferido a alguém, exigindo-se
dos requerentes um deposito em dinheiro. Em muitos casos da-se
aquele cujo mandato esta em jogo a possibilidade de imprimir a sua
defesa na propria cédula que sera utilizada pelos eleitores. Se a maio-
ria decidir pela revogagdo, esta se efetiva. Caso contrario, 0 mandato
ndo se revoga, e 0s requerentes perdem para o Estado o dinheiro depo-
sitado.”

O recall existe nos Estados Unidos de forma expressiva no ambito municipal, sen-
do que perto de mil municipios adotam tal instituto. Porém, inexiste na esfera federal e, no

campo estadual, sua adogdo ¢ fraca.?*

A revogagdo através do recall ¢ individual e operacionaliza-se quando:

“(...) a décima parte do corpo de eleitores, formula, em peti¢do assina-
da, acusag¢des contra o deputado ou magistrado-que decaiu da confian-
¢a popular, pedindo sua substitui¢do no lugar que ocupa, ou intimi-
dando-o a que se demita do exercicio do mandato. Decorrido certo
prazo, sem que haja a demissdo requerida, faz-se votagdo, a qual,
alias, pode concorrer, ao lado de novos candidatos, a mesma pessoa
objeto do procedimento popular. Aprovada a peti¢do, o magistrado ou
funcionario tem o seu mandato revogado. Rejeitada, considera-se
eleito para novo periodo.”**

problemas politicos. de modo que essas decisdes deveriam ser confiadas a representantes politicos, grupo em
que estariam. portanto. 0s mais capazes. Porém, o povo poderia escolhé-los através de uma eleigio.

SIEYES desenvolve e estrutura essa idéia, posteriormente, “impregnada™ de profundas conotagdes politicas.
pois. o século XVIII. encerra em sua concepgdo o temor da burguesia em relagdo a decisoes provindas do
povo. SIEYES formula a teoria segundo a qual, o poder ndo cabe ao povo, mas reside essencialmente na
nagdo. Deste modo. € a na¢do que. como entidade abstrata. ¢ representada; ndo o povo. de onde advém a
soberania do parlamento.

“""DALLARI, Dalmo de Abreu. Op. cit. p.131.

-* BONAVIDES. Paulo. Op. cit. p.292.

“ Idem.
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O recall, portanto, serve para a revogacdo de investidura, como também de atos de-
liberativos, permitindo aos eleitores destituir funcionarios que decairem da confianga po-
pular. Aqui, conforme Paulo Bonavides, qualquer funcionario pode ser destituido via recall
‘e ndo somente o “legislador ou funcionario eletivo”. O recall dos juizes, previsto nos Esta-
- dos Unidos, ¢ extremamente controverso, mas, neste pais, “‘obteve-se nio somente o recall

dos juizes sendo o das proprias decisdes judiciais™ 2’

No Brasil, como observa Comparato, algumas das primeiras Constituigdes estadu-
ais republicanas previam a possibilidade desse instituto. A Constitui¢do do Estado de Sdo
Paulo, de 1891, previa o recall em seu art. 6° €, também o veto popular, através do qual era
possibilitada a revogag@o de decisGes de autoridades municipais, mediante proposta de um
terco e aprovagio de dois tergos do eleitorado. Porém, os dois institutos foram abolidos do

texto constitucional de 09 de julho de 1905.

Do mesmo modo, as Constituig:ées dos Estados do Rio Grande do Sul e Santa Cata-
rina criaram a possibilidade de revogacdo do mandato de seus representantes.No entanto,
esta logo foi suprimida quando das revisdes das respectivas Constituigdes. Sabe-se que a
Constitui¢io do RS foi a que mais tempo admitiu o instituto (1913),2* inexistindo, porém,
qualquer registro sobre a sua eficacia. Para o Brasil, o recall apresentaria algumas vanta-
gens. Sua implementagdo seria uma tentativa de adequar o gerenciamento da administrag@o

a aspiragdo da cidadania instituinte.

O instituto por intermédio do qual destitui-se toda uma assembléia — o Abberungs-
recht, que vem significar a demissdo (abberufungs) de direito (recht), — ndo tem previsdo
em dmbito nacional. Diferentemente do recall, qué ¢ forma de revog;éééo individual, aqui a
revogacdo € coletiva, despersonaliza portanto a cassag¢do, uma vez que alcanga toda uma

assembléia: =

“Requerida a dissolugdo, por determinada parcela do corpo eleitoral, a
assembléia so tera findo seu mandato apds votagdo da qual resulte
patente pela participagdo de apreciavel percentagem constitucional de
elettores que o corpo legislativo decaiu realmente da confianga popu-
lar. Sete cantGes na Suiga e um semicantio desse mesmo pais admitem
em suas instituicdes o Abberufungsrecht.”**

= Cf. BONAVIDES. Paulo. Op. cit. p.293.
**¥ Cf. COMPARATO. Fabio Konder. Op. Cit. p.29.
~* BONAVIDES. Paulo. Op. cit. p.294.
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Ao que parece, no Brasil, a adogdo desses institutos seria importante, numa tentati-
va de afirmar e redimensionar o significado atual da Republica, ja que se configura, no

pais, uma sociedade carente que se auto-imuniza a todo controle social.
3.3 A Insuficiéncia da Representacio

Conforme foi visto anteriormente, a representagdo politica tem como referencial a
teoria da soberania nacional, que, por sua vez, conduz ao governo representativo. A sobe-
rania reside na Nagdo, “corpo politico que detém a soberania e a exerce através de seus

A}
representantes”. >’

De acordo com Canotilho:

“(...) a Nagdo, a quem era atribuida a origem do poder, s6 poderia
exercé-lo delegando-o nos seus representantes. E como os represen-
tantes representavam a Nagio, era necessario abolir qualquer forma de
mandato imperativo que vinculasse os representantes a interesses par-
ticulares ou a determinado circulo de eleitores. Consagrava-se, deste
modo, a teoria de Montesquieu e de Sieyés, segundo a qual os repre-
sentantes, uma vez recebido o mandato do povo, ndo podiam ser, con-
siderados como simples comissdrios, caso em que as suas decisoes fi-
cariam sujeitas a ratificagdo popular permanente.”25 !

Portanto, o mandato dos representantes era livre, podendo estes tomar, livremente,
decisdes em nome da Nagdo. Formava-se, assim, o sistema representativo, baseado na
identidade entre governantes e o conjunto dos governados. Contrariamente a essa tese, po-
sicionou-se Rousseau, como ficou demonstrado no capitulo primeiro. O fildésofo francés

concebe a soberania nacional e representagdo politica como termos que ndo se coadunam.

A democracia representativa ja dura mais ce dois séculos. Todavia, essa formula
preconizada e colocada em pratica pelo modelo liberal, — que se mostra fragil em sua sus-
tentagdo teodrica e empirica ~ enfrenta cada vez mais restrigdes. Falando especificamente
do caso brasileiro, sempre se primou pelo divércio entre cidadania e Estado, sendo que este

“se fez” antes da Nagdo. Desse modo, na interpretagdo de Faoro, desde a sua origem

Y ROCHA. Leonel Severo. Op. cit. p. 79.
=!I CANOTILHO. J. J. Gomes. Op. cit. p.107.
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“O poder — a soberania nominalmente popuiar — tem donos, que ndo
emanam da nacgdo, da sociedade, da plebe ignara e pobre. O chefe nao
¢ um delegado, mas um gestor de negocios, gestor de negocios e ndo
mandatario. O Estado, pela cooptagdo sempre que possivel, pela vio-
léncia se necessario, resiste a todos os assaltos, reduzido, nos seus
conflitos, & conquista dos membros graduados de seu estado-maior. E
0 povo, palavra e ndo realidade dos contestarios, que quer. ele? Este
oscila entre o parasitismo, a mobilizagdo das passeatas sem participa-
¢do politica... A lei, retorica e elegante, ndo o interessa. A eleigdo,
mesmo formalmente livre, lhe reserva a escolha entre op¢des que nio
formulou.”?*

Essa visdo acerca da representagdo é compartilhada por inimeros autores, dentre os

quais Comparato:

“E inegavel que o sistema representativo, ainda que inevitavel para o
funcionamento do Estado moderno, tem sido um dos muitos meca-
nismos utilizados para esvaziar o regime politico de todo sentido de-
mocratico. (...) O Estado nio é democratico td0-s6 porque os agentes
pﬁblicos mais importantes sdo eleitos pelo povo. A idéia de democra-
cia representativa é uma falacia, quando o mecanismo eleitoral nio
conduz a uma superagdo do rigido poder oligarquico.”**>

A democracia representativa possui opositores desde sua génese e resta claro que os
pressupostos nos quais se assenta, sao débeis. O modelo liberal s6 encontra alguma justifi-
cagdo sob o aspecto formal, uma vez que, materialmente, o sistema de representagdo pro-
voca hoje um verdadeiro desencanto, -por seus resultados pré-concebidos/manipulados,

diagnosticados pela ndo inclusdo/satisfagdo de demandas que se convertem em frustragdes.

A “crenga” de que o governo tem uma base popular e portanto ¢ democratico, ndo
resiste as mais preliminares observagdes, comegando pela incapacidade do povo de tomar
as decisGes que formalmente deve tomar. Basta observar a contradi¢do de fundo entre a
igualdade de todos os cidaddos na esfera publica e sua desigualdade na esfera privada. En-
tretanto, as “decisdes” aparentemente sdo tomadas por ele, o que torna o sufragio uma pra-
tica meramente quantitativa no fenémeno politico, além de outros problemas que apresen-

ta.254

2 FAORO. Raymundo. Os donos do poder. p.748.

f’ COMPARATO. Fabio Konder. Para viver a democracia. Sdo Paulo: Brasmensc 1989. p.126.

A Constituicio Federal Brasileira estabelece que a Cimara dos Deputados compde-se de representantes
do povo, eleitos pelo sistema proporcional ao niumero de habitantes. de modo que o voto de cada cidaddo tem



89

Maria V. M. Benevides publica um estudo realizado na Alemanhad, no ano de 1987,
no qual demonstra que a discussdo sobre as “falhas e insuficiéncias” da representagdo tra-

dicional também ocorrem nas sociedades ditas desenvolvidas, sendo que:

“(...) - a deterioracdo da representagio resulta da corrosdo de referén-
cias morais e ideologicas na defini¢io de direitos e deveres dos cida-
daos;

- a representagdo transforma-se em mera representagdo de interesses €
a relagdo representante/representado em mera troca de servigos;

- a dupla lealdade dos partidos — aos seus eleitores e simpatizantes,
mas também aos poderes instituidos, em nome da estabilidade politi-
ca;

- aumenta a distdncia entre representantes e representado;

- a progressiva ‘instabilidade’ do eleitorado € enfrentada com recursos
nocivos de busca do ‘consenso passivo’ pela propaganda do medo, do
caos, dos perigos do terrorismo ou do desemprego, da inflagdo, do de-
sastre ecologico, etc. A manipulagdo do ‘medo’ em troca de ‘protegdo’
substitui ideologias ou programas partidarios;

- 0s representantes ndo tém a competéncia esperada (ou alardeada),
nem para enfrentar os problemas importantes nem para representar o
grande numero de seus eleitores; a ‘delegagdo em cascata’ perpetua
esta situagdo.”*>

Nessa mesma dire¢do, Capella verifica que as instituigdes dos Estados representati-
vos dos paises desenvolvidos apresentam-se como modelos a todos os demais Estados-

Nacdo. Todavia, sustenta que:

“(...) as instituigdes representativas enfraquecem. Estdo parasitadas
por mafias de diversos tipos. As vozes que nos paises altamente in-
dustrializados questionam a.conformagdo instituctonal atual ndo sdo
poucas. Na Espanha, propde-se uma transformagido do Senado, cimara
considerada inoperante; no Reino Unido aparece uma € outra vez, na
agenda politica, a modifica¢do da lei eleitoral, isto € — a bom entende-
dor — do sistema de partido; na Italia, certas forgas politicas advogam
por uma transformagdo presidencialista do sistema politico e pela mu-
danca do Senado e da lei eleitoral; na Franga, a institui¢do da Presi-
déncia da Republica deve ajustar-se como um prét-a-porter aos suces-
sivos ocupantes do Eliseu, achando-se em discussdo uma nova refor-
ma constitucional. A possibilidade de reformar as instituicoes €, em
realidade, o analgésico da boa consciéncia democratica. Crescente-
mente’ineficaz porque a afecgdo da democracna ndo € uma mera enxa-
queca: tem na realidade muito ma satide.”

um peso diferente conforme o Estado em que resida. Desse dispositivo decorre uma super-representagio dos
Estados menores da Federacdo.
* BENEVIDES. Maria Victoria de Mesquita. Op. cit. p.32.
=6 CAPELLA. Juan Ramén. Op. cit. p.114.
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Nesse sentido, Warat considera a democracia como conflito dependente da “reali-
zagdo de um desejo de inovagdo”, da criatividade social para a criagdo de espagos além dos
regulados. Portanto, ndo pode ser apresentada como algo pronto, como uma “‘estrutura cal-
culada e acabada”. Dessa forma, a crise da democracia seria em parte resultante de sua
vinculagdo com a representagdo, que reproduz as formas alienadas da subjetividade, sendo

. . . .4 57
a crise da democracia uma “crise de indiferenga.”

Também Bobbio ensina que:

“(...) entre a forma extrema de democracia representativa e a forma
extrema de democracia direta existe um continuum de formas inter-
mediarias, um sistema de democracia integral as pode conter todas,
cada uma delas em conformidade com as diversas situagdes e as di-
versas exigéncias, € isto porque sdo perfeitamente compativeis entre si
posto que apropriadas a diversas situagdes e a diversas exigéncias. Isto
implica que, de fato, democracia representativa e democracia direta
ndo sdo dois sistemas alternativos (no sentido de que onde existe uma
ndo pode existir a outra), mas s3o dois sistemas que se podem integrar
reciprocamente.”*®

O proprio autor alerta que ja ndo existem, na atualidade, democracias exclusiva-
mente parlamentares, na medida em que estas convivem com formas de democracia parti-
cipativa. Hoje ndo se concebe um governo democratico sem a existéncia de uma sociedade

participativa®>’ — tinica forma possivel de refraco junto a democracia representativa.

Tais esclarecimentos e adverténcias sugerem a emergéncia de uma nova subjetivi-
dade coletiva, calcada na superagio da cidadania liberal-individualista, que procura resol-
ver o conflito de interesses sociais por decisdes de maioria parlamentar. Paradoxalmente, a
expansio da cidadania coloca o termo representagdo politica em discussdo, derivando dai a
consciéncia de que € necessaria a participagdo popular, para que a democracia representa-

tiva seja complementada através da chamarda democracia semidireta ou participativa.

*7 WARAT. Luis Alberto. Introdugio Geral ao Direito. O Direito nio estudado pela teoria juridica moder-
na. Porto Alegre: SAFE. 1997. p. 116.

**¥ BOBBIO. Norberto. O futuro da democracia. p. 52.

> A idéia de participagdo abrange tanto a democracia representativa quanto a indireta ou direta. Todavia.
como a participagdo ¢ mais acentuada em mecanismos diretos, € comum associar essa idéia com a democra-
cia direta. Modermnamente. democracia direta e democracia participativa sdo tidas como sinénimos.



91

3.4 Os Institutos da Democracia Participativa

Se por um lado, a democracia representativa ndo tem atendido as expectativas dos
cidadios, a cidadania politica, por outro lado, oferece varias possibilidades para enriquecer

. . e P 60
e aperfeicoar o processo representativo, dentre elas, a idéia de participagio popular.”

- Esta, pelo fato de propiciar a participagdo direta do povo nas decisdes politicas, assume

' posigdo central. E necessario observar que a representatividade, essencial ao Estado mo-
derno, sendo hoje uma institui¢do deficiente, sua “crise” ou insuﬁciéncia, torna-se evidente
e faz-se sentir por todos aqueles que ndo se sentem “répresentados”. Tal crise autoriza,
assim, uma “superagio no sentido hegeliano (dufhebung), isto €, de uma conservagio dos
elementos positivos, acompanhada de uma substituigdo dos negativos, sem que haja, por-
tanto, negagdo pura e simples do passado”.*®' Ao que parece, aqui se insere a assertiva ja
citada, de que a democracia representativa e a democracia direta “ndo sdo dois sistemas
alternativos (no sentido de que onde existe uma ndo pode existir a outra), mas sdo dois

2
sistemas que se podem integrar reciprocamente”.*

Desta forma, emerge a participagdo popular como “forum” de decisdes politicas
fundamentais, que, por sua vez, “dizem respeito a estrutura da sociedade politicamente
organizada, ou ao desenvolvimento de politicas publicas. Por isso, a participa¢do em tais
decisdes ha de ser atribuida ao grupo dos cidaddos considerados colegialmente, vale dizer,
ao povo”.*® Nesse sentido, a participagio popular, entendida como a capacitagdo, juridi-
camente estabelecida, de o povo passar a intervir, de modo 1med1ato e eﬁcaz no resguardo
de sua vontade, corresponderia ao principio basﬂar da democracxa, o prmc1p10 da sobera-

nia popular.

A participagio do povo dar-se-ia através dos institutos referendo, plebiscito e ini-
ciativa popular legislativa, previstos na Constitui¢do de 1988. José Afonso da Silva sus-
tenta que a democracia semidireta, cujo conteudo concentra formas de participagio direta
(iniciativa popular) e indireta (referendo e plebiscito), constituiria a primeira manifestagdo

da democracia participativa.”**

- BENEVIDES. Maria Victoria de M. Op. cit.

' COMPARATO. Fabio Konder. Op. cit. p. 28.

=52 BOBBIO, Norberto. O future da democracia. p. 52.
- COMPARATO. Fabio Konder. Op. cit.

%4 SILVA, José Afonso da. Op. cit. p.128.



Com relagdo a tais termos, plebiscito e referendo, institutos de consulta direta, sub-
siste uma ambigiiidade semantica’® que sugere tratar-se de sindnimos, o que ndo é correto,
na opinido de diversos autores. Remontando as origens etimologicas, vé-se que Plebiscito
provém do latim (plebis + scitum), e significa, na Roma antiga, a decisdo da plebe — ex-
pressa em votos — sobre normas de seu interesse, até vir a degenerar-se com o governo de
César, onde ndo passa de uma “formalidade de legitima¢do™, derivando dai a expressdo
“cesarismo plebiscitario”.*®® Referendo deriva de ad referendum, formula originaria de
praticas vigentes na Suic¢a (a partir do século XV), onde as consultas a populagdo eram
condi¢do de validade para as votagdes nas Assembléias Cantonais, ou seja, o corpo de re-

presentantes tomava decisGes que, depois, deveriam ser ratificadas pelo conjunto de cida-

ddos.?®’

Maria V. Benevides, ao defender a implementa¢do da democracia semidireta, ar-
gumenta que “a maior parte das questdes envolvidas na polémica democracia representati-
va versus democracia direta é mal posta, porque traz implicita a alternativa radical — ou
uma ou outra — e ndo considera a possibilidade do sistema misto”.?*® Nessa perspectiva, a
democracia participativa surge como modelo contemporaneo, — combinando representagao
politica com participagdo popular, —operacionalizado via conselhos populares, assembléias,
experiéncias de autogestdo e, na esfera do legislativo, por meio de instrumentos classicos.
Estes, ainda ndo suficientemente teorizados € muito menos institucionalizados em nosso
pais, possibilitam a interven¢do direta do povo na produgdo das leis e de politicas gover-
namentais, previstas na Constitui¢do brasileira, tanto no ambito nacional, quanto no esta-
dual e municipal. -

José Afonso da Silva distingue os dois institutos, ensinando que

“(...) o plebiscito é também uma consulta popular, semelhante ao refe-
rendo; difere deste no fato de que visa a decidir previamente uma
questdo politica ou institucional, antes de sua formulagdo legislativa,
a0 passo que o referendo versa sobre aprovagio de textos de projeto
de lei ou de emenda constitucional, ja aprovados; o referendo ratifica
(confirma) ou rejeita o projeto agrovado; o plebiscito autoriza a for-
mulagdo de medida requerida...”*”

%% Cf. BENEVIDES. Maria Victoria de M. Op. cit. p.57. “A ambigitidade semantica consiste na utilizagdo da
expressdo “democracia direta’ sempre vinculada ao recurso pebliscitario — como se ela pudesse existir em
estado puro. e ndo no reconhecimento de que ha. apenas. institutos de democracia direta, Cujo exercicio. na
prdtica. configura a democracia semidireta. pots aliada a representacdo tradicional”.
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