NOTA CRITICA SOBRE CIDADANIA NO BRASIL

Para Jorge, meu neto

Josué Pereira da Silva’

Introducao

Vivenciamos nas ultimas décadas um interessante debate
sobre cidadania no Brasil. Embora o debate recente sobre cidadania
ndo se restrinja ao Brasil,? este artigo pretende concentrar-se no
caso brasileiro. A emergéncia de tal debate entre nds coincide com
a luta por democratizacao nos ultimos anos do regime militar e
nos primeiros do novo regime democratico, inaugurado com a
eleicao (indireta, é verdade!) de um civil para a presidéncia da
Reptblica; apesar de os eventos mais importantes da transigao
democratica serem, sem duvida, a Constitui¢ao de 1988 — conhecida
como constituigao cidada — e a Constituinte que lhe deu origem.

Essa coincidéncia das lutas por cidadania e por democracia
sugere, pelo menos a primeira vista, uma primazia da dimensao
politica em relagdo as demais. Ou seja, partindo do modelo
tripartite de cidadania de T. H. Marshall, formado por direitos
civis, politicos e sociais, tem-se a impressdao de que no debate
brasileiro recente sobre cidadania a questao dos direitos politicos
emergiu com mais forca que as outras.> Considerando o contexto

! Professor do Departamento de Sociologia do Instituto de Filosofia e
Ciéncias Humanas da Universidade Estadual de Campinas.

> Ver a respeito do debate mais amplo sobre cidadania, Silva, 2008.

® Ver, por exemplo, Durham (1984), Dagnino (1994), Saes (2001), e Souza
(2003), entre outros.
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histérico marcado pela saida recente de um regime politico que
cerceava as liberdades democraticas, ndo é surpreendente que a
questdo dos direitos politicos tenha se tornado prioridade nos
debates; e a despeito da diversidade em suas pautas de
reivindicagdes, o mesmo pode ser dito em relacao as agdes dos
movimentos sociais, cujas atividades de organiza¢do, manifestagao
e participacdo estdao intrinsecamente ligadas ao exercicio das
liberdades democraticas.*

Mas essa primazia da dimensao politica sugere, a meu ver,
a existéncia de uma tensdo no conceito de cidadania,
principalmente se este é concebido como sendo formado por
diferentes conjuntos de direitos como o fez Marshall. Para este
altimo, no entanto, a cidadania plena devia contemplar os trés
conjuntos de direitos; e se tensao havia, ndo era entre os elementos
da cidadania, mas sim entre uma légica da cidadania e uma logica
da economia de mercado, pois enquanto a primeira promove a
igualdade social, a segunda estimula a desigualdade.> Em tal
concepgao, portanto, a suposta tensdo entre as partes do conceito
de cidadania é falsa; mas a tensao entre as logicas da cidadania e
da economia de mercado € real. Ambas as tensdes estdo presentes
no debate brasileiro sobre cidadania; e é com elas em mente que
pretendo, neste texto, fazer minha incursao nesse debate. Ou seja,
pretendo discutir, de um lado, a relagdo ambivalente que grande
parte da bibliografia brasileira mantém com a teoria de T. H.
Marshall e, de outro, abordar o tema da especificidade da cidadania
brasileira, também bastante contemplado por essa bibliografia.

* Na verdade, a prioridade geralmente dada a dimensao politica da cidadania
baseia-se na idéia de que os direitos politicos, diferentemente dos civis e dos
sociais, sdo os tnicos que nao podem ser outorgados ou concedidos, pois
sua outorga contraria a prépria nogdo de democracia. Ver a respeito,
Habermas, 1996.

5 Ver Marshall, 1967; Silva, 2008.

Um balango critico da redemocratizagao no Brasil



1971
Josué Pereira da Silva

Cidadania no Brasil: critica de um debate recente

Por isso, a partir destas considera¢des preliminares, formulo
duas hipoteses de trabalho que me servirdo de guia na analise
subseqiiente. A primeira hipotese sugere que uma leitura atenta,
ainda que seletiva, da bibliografia sobre cidadania no Brasil
permite vislumbrar, primeiro, uma preferéncia de parte de alguns
estudiosos pelo que T. H. Marshall denominou elemento politico
da cidadania e, segundo, o desconforto que alguns autores
demonstram ao lidar com o modelo de cidadania de Marshall. As
duas coisas, acredito, estdao relacionadas. Talvez isso decorra da
idéia, partilhada por muitos autores, de que uma concepgao de
cidadania adequada a realidade brasileira deveria priorizar na
constru¢do da cidadania mais seu momento processual,
procedimental, do que propriamente a implementacao dos direitos.
Dai a precedéncia que dao a dimensao politica a0 mesmo tempo
que reservam a dimensao social (qui¢d também a civil) da cidadania
uma posigao subordinada. Embora essa visao pareca mais evidente
nos textos publicados nos primeiros anos do regime democratico
do que nos de agora, creio que ela ainda predomina.® A segunda
hipdtese é mais especulativa; por isto, apresento-a na forma de
uma indagacdo, que emerge da primeira hipdtese: serd que esse
suposto lugar subordinado atribuido a dimensdo social da
cidadania nao dificulta, em vez de ajudar, a elaboracdo de uma
concepgao critica de cidadania? Em outras palavras, sera que uma
nocao de cidadania social, reelaborada e adequada as condi¢oes
atuais, ndo seria também um instrumento eficiente para se abordar
de forma mais efetiva as iniqiiidades sociais existentes no Brasil?”

A bibliografia brasileira sobre cidadania ¢ bastante ampla e
bem distribuida ao longo de todo o periodo pos-ditadura militar.
Além disso, nela o tema ¢é discutido a partir de chaves as mais

¢ Ver, a respeito, a nota de rodapé nimero 2.
7 Ver, a respeito, Silva, 2008.

Idéias| Campinas(SP)In. 1Inova sériel1° semestre (2010)



1981
Nota critica sobre cidadania no Brasil

diversas.® Minha intencao, porém, nao é fazer um balanco
bibliografico sobre o tema nem tampouco contar a histéria das
lutas por cidadania. Por isso, ainda que corra o risco de cometer
injustica por omissao, resolvi escolher alguns textos que melhor
se prestam a discussao que pretendo empreender aqui. Mas a
escolha ndo é arbitraria; além da qualidade dos textos escolhidos,
ela leva em conta também o momento de publicagdo dos mesmos.

Assim, a luz destes dois critérios, escolhi alguns textos que
englobam o periodo de 1984 a 2009, com destaque para o ano de
1994, que testemunhou a publicacdo de diversos textos
importantes, trés dos quais eu discuto aqui’. Os textos publicados
em 1994, seis anos depois de promulgada a Constituigao, ja podiam
contemplar pelo menos em parte o impacto da nova carta
constitucional. Cabe salientar ainda que, além de ter sido um
ano de elei¢Oes para a presidéncia da republica, 1994 foi também
marcante por assinalar, com o plano real, a transi¢do para uma
economia com relativa estabilidade monetaria, contrastando com
a conturbada situacao inflacionaria anterior.!

A relagao entre cidadania e movimentos sociais €, conforme
afirmei, um dos temas caros ao debate brasileiro sobre cidadania.
Em 1984, Eunice Ribeiro Durham publica um artigo intitulado

8 Ver Scherer-Warren, 2004, para a diversidade dos assuntos que aparecem
nos debates em conexao com o tema da cidadania.

° Refiro-me aqui aos textos de Teresa Sales, de Marcelo Neves e de Evelina
Dagnino.

1 No mesmo sentido, vale salientar o importante conjunto de textos sobre
cidadania publicados entre 2001 e 2004. Como os textos de 1994, eles foram
publicados em um momento de elei¢des gerais e de uma mudanga de governo
com importante significado simbdlico; mas, além disso, eles também puderam
tirar proveito de um mais longo periodo de estabilidade monetaria e dos
experimentos de transferéncia direta de renda iniciados em 1995. Mas, respeitado
o periodo da democratizagdo, minha escolha dos textos analisados fundou-se
mais nas teses provocativas dos textos escolhidos do que propriamente no
momento de publicagdo dos mesmos (Saes, 2001; Telles, 2001; Carvalho, 2001;
Suplicy, 2002; Souza, 2003; Cohn, 2003; Scherer-Warren, 2004).
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“Movimentos sociais: a constru¢do da cidadania”, no qual ja
coloca em pauta, a partir da discussao sobre movimentos sociais,
os principais temas que dez anos depois catalisam o debate sobre
cidadania no Brasil. Ao lidar com a multiplicidade de movimentos
sociais, Durham chama a atenc¢do para sua “indubitavel
importancia politica” e também para a dificuldade de interpretacao
do fendmeno, decorrente, segundo a autora, da heterogénea base
de classe dos movimentos e do “fato de se constituirem como
formas de mobilizagao que ocorrem fora do espago dos partidos
politicos e dos sindicatos” (Durham, 1984:24)."

Para Durham, a despeito da eventual frustracdo de
estudiosos e de militantes politicos pelo fato desses movimentos
nao se enquadrarem nos esquemas tradicionais de transformacao
politica — partidos e sindicatos — e de navegarem em espago
proprio, eles ndo sao formas inferiores de mobilizacdo. Dai ela
sugerir que esses movimentos, a exemplo do feminista e do
ecoldgico, sejam analisados ndao como decorréncia da crescente
pauperizacao das classes trabalhadores, mas sim como a expressao
de novas necessidades. Com suas raizes ndo no processo
produtivo, mas na esfera do consumo e da cultura, essas novas
necessidades ou caréncias comuns sdo o que define, pelo menos
no plano interno dos movimentos, as coletividades ou
comunidades, das quais emerge uma nocao mitica de igualdade,
que se contrapde a heterogeneidade e a desigualdade urbanas.

A nogao de caréncia coletiva é, portanto, o articulador da
heterogeneidade: “A igualdade da caréncia recobre a
heterogeneidade das positividades” de forma que “no
movimento, face a mesma caréncia, todos se tornam iguais”:

Essa vivéncia da comunidade, isto é, da coletividade de
iguais criada pela acdo conjunta de todos, se d4 numa

g preciso ndo perder de vista aqui, no entanto, que tanto a heterogénea
base de classe quanto o aspecto extra-sindical e extra-partidario das
mobilizagdes sdo caracteristicas tipicas daquilo que se convencionou chamar
de novos movimentos sociais (Offe, 1985; Gohn, 1997; Fraser, 1995).
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dimensao prépria que implica uma novidade muito
importante: o reconhecimento da pessoa num plano
publico e ndo privado (Durham, 1984:28)."

Mas o reconhecimento mutuo apenas no plano interno dos
movimentos tem, segundo a autora, suas limitag¢des, exigindo,
como complemento necessario, “o reconhecimento do movimento
pela sociedade e pelo Estado” (Durham, 1984:29). Segundo
Durham, para que o reconhecimento seja completo é necessario
entdo que o movimento coloque suas reivindica¢des perante o
Estado. Com isso, as “reivindicagbes passam a ser consideradas
como instrumentos da mobilizagdo, em vez da mobilizagao ser o
instrumento da reivindicagao” (Durham, 1984:28-9). E na resposta
(mesmo negativa) dada pelo Estado, que o reconhecimento do
movimento se completa, adicionando-se a dimensdo interna uma
dimensdo externa que lhe faltava; e nesse mesmo processo, o
Estado é também legitimado. Mas, acrescenta a autora, “a
passagem do reconhecimento da caréncia para a formulagao da
reivindicagao é mediada pela afirmagdo de um direito” (Durham,
1984:29). E essa “transformacao de necessidade e caréncia em
direitos... pode ser vista como um amplo processo de revisdo e
redefini¢cdo do espago da cidadania”; de “uma nova forma de
cidadania” (Durham, 1984:29).

A conclusao dela de que se trata de uma nova forma de
cidadania sugere, a meu ver, duas indagagdes. A primeira é querer
saber em que consiste precisamente essa nova forma de cidadania.
A resposta a esta primeira indagacao pode ser encontrada na
propria analise da autora, principalmente quando ela fala das
novas necessidades, qui¢a de natureza politico-culturais, e
também das novas formas de mobiliza¢do, em contraposigao as
antigas demandas sindicais, que tinham como referencial o
processo produtivo; neste ultimo caso, talvez se possa falar em
necessidades sécio-econdmicas. J4 o emprego da palavra

12 Ttalico no original
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reconhecimento aqui € sintomatico, pois indica a passagem de
uma politica voltada para questdes de igualdade para uma politica
centrada em demandas por identidade, guardando semelhanca
com o diagnostico que Nancy Fraser faria anos mais tarde para
outro contexto.”® Neste aspecto, o texto de Durham continua
bastante atual. A segunda indagacao vem do fato de que a
suposicao de uma nova forma de cidadania implica reconhecer
que antes havia outra forma de cidadania, antiga. Mas esta tltima
indagacao nao encontra resposta clara no texto de Durham.

Por isso, passo a outro texto, publicado dez anos mais tarde,
e que também fala em uma nova nocao de cidadania. Trata-se do
texto “Os movimentos sociais e a emergéncia de uma nova nogao
de cidadania”, de Evelina Dagnino. Por considerar que a palavra
cidadania vinha sendo empregada nos debates “com sentidos e
intengOes diferentes”, Dagnino fala, ja no inicio de seu texto, da
“necessidade de precisar e delimitar o seu significado”, deixando
claro seu objetivo de precisdo conceitual:

“Minha apresentacdo sera uma tentativa nessa direcao, um
esforco de marcar o terreno, de indicar alguns parametros do
campo tedrico e politico onde essa no¢ao emerge, especialmente a
partir da década de 1980” (Dagnino, 1994:103).

Dai ela se propde a dupla tarefa de precisar o significado
original da nocao contemporanea de cidadania e também a indicar
o que ha de inovador no debate que justifique falar-se “de uma
nova cidadania”.

Diferentemente de Durham no texto anterior, Dagnino
anuncia de forma explicita a existéncia de uma idéia precedente
de cidadania a qual ela contrapde a nova concepgao emergente.
Porém, ela sé analisa a no¢ao precedente ou original de cidadania
de forma indireta, como uma espécie de outro da nova cidadania.
A partir da nogao de estratégia politica', que considera como
marcador dos dois sentidos de cidadania, ela destaca entao os

13 Fraser, 1995
4 Estratégia politica, segundo a autora, porque “ela expressa e responde (...)
a um conjunto de interesses, desejos e aspiragdes de uma parte sem
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elementos da nova nocdo de cidadania: o vinculo com a
experiéncia concreta dos movimentos sociais em sua luta por
direitos e a énfase na constru¢ao da democracia. E a partir destes
dois elementos, ela extrai um terceiro elemento ou caracteristica
da nova nocao de cidadania: “o fato de que ela organiza uma
estratégia de constru¢do democratica, de transformacao social,
que afirma um nexo constitutivo entre as dimensdes da cultura e da
politica” (Dagnino, 1994:104)."> Mas as trés caracteristicas da nova
cidadania elencadas por Dagnino - o vinculo com os movimentos
sociais, a luta pela construgao da democracia e sua articulagdo
com cultura e politica — ja estavam presentes, como vimos, na
definicao de Durham.

Resta entdo como novidade em Dagnino a nogdo de
estratégia politica, como marcador de sua concepc¢ao da nova
cidadania, cuja definicdo eu cito a seguir:

Afirmar a cidadania como estratégia significa
enfatizar o seu carater de construcdo histdrica,
definida portanto por interesses concretos de luta e
pela sua continua transformacao. Significa dizer que
ndo ha uma esséncia Uinica imanente ao conceitos
de cidadania, que o seu contetido e seu significado
nao sao universais, nao estdao definidos e delimitados
previamente, mas respondem a dinamica dos
conflitos reais, tais como vividos pela sociedade num
determinado momento histérico. Esse contetido e
significado, portanto, serdo sempre definidos pela
luta politica (Dagnino, 1994:107).

Com base nesta definicao, ela sustenta “a necessidade de
distinguir a nova cidadania dos anos 90 da visao liberal que (...)
acabou por essencializar a nocao de cidadania” (Dagnino,
1994:107).

duvida significativa da sociedade, mas que certamente nao se confunde com
toda a sociedade” (Dagnino, 1994:103).
15 Jtalicos no original.
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Apos se referir as questoes da democracia e dos direitos,
ambas comuns as duas nogdes de cidadania, ela passa a falar de
cada um dos itens ou pontos que lhe permitem fazer uma
distingdo tedrica e politica entre elas, sem perder de vista que ha
um claro vinculo entre diferengas politicas e diferencas conceituais.

O primeiro deles é a nocao de direitos. Embora considere
que anogao de direitos seja comum as duas acepgdes de cidadania,
Dagnino sustenta que a nova cidadania redefine a nogao de
direitos ao tomar como seu ponto de partida a idéia arendtiana
de “direito a ter direitos”. Com isso, ela afirma que essa concepgao
de direitos extrapola os limites da conquista legal, do acesso e da
implementagdo dos direitos formais abstratos definidos
previamente, incluindo ainda na nova nogao de cidadania as
dimensdes da invencao e de criacao de novos direitos; estes
altimos, por sua vez, contemplam tanto o direito a igualdade
quanto o direito a diferenca. Em relacdo a este ponto, cabe
perguntar se conquista legal, acesso e implementacao de direitos
predefinidos significam a inexisténcia de uma luta que lhes
precedeu. Creio que ndo, a ndo ser que se esteja pensando em
direitos meramente outorgados, cuja real existéncia é outro
problema a se discutir, coisa que nao farei neste artigo.

O segundo item diz que “a nova cidadania, ao contrario
da concepcao liberal, ndo se vincula a uma estratégia das classes
dominantes e do Estado para incorporacao progressiva dos
setores excluidos” (Dagnino, 1994:108). Ao contrario, ela “requer
(...) a constitui¢do de sujeitos sociais ativos”, ou seja, “é uma
estratégia dos nado-cidadaos, dos excluidos, uma cidadania ‘de
baixo para cima’” (Dagnino, 1994:108).* Neste item, Dagnino faz
também uma velada restricdo ao conceito de integracgao social,
dando a entender que este conceito nao contempla estratégias de
baixo para cima; isto seria, a meu ver, um equivoco.

16 Sera, por exemplo, que a legislacdo social e trabalhista, implementada por
Vargas a partir de 1930, pode ser desvinculada das lutas dos movimentos
sociais, principalmente o movimento operario, durante as décadas
anteriores? Ver a respeito Silva, 1996.
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O "alargamento do ambito da cidadania” obtido no
processo de constituicao dos sujeitos referido acima € o terceiro
elemento a diferenciar a nova concepg¢do de cidadania da
concepgao liberal que a precede:

Esse alargamento do ambito da cidadania no Brasil
de hoje pode também ser pensado em termos de
uma simultaneidade da conquista dos direitos civis,
politicos e sociais, a que se refere Marshall, uma
situagdo bastante distinta da que o préprio Marshall
considera ter sido aquela dos paises avangados,
onde essas conquistas se deram em momentos
distintos (Dagnino, 1994:108).

O texto citado no terceiro item suscita algumas indagagdes.
Se no item anterior a autora se refere a nocao precedente de
cidadania como liberal, neste a nova cidadania é equiparada ao
modelo de Marshall, desde que os direitos civis, politicos e sociais
se realizem simultaneamente. A cidadania de Marshall é ou néo
liberal? Ou s6 é liberal pela nao simultaneidade na implementagao
dos trés conjuntos de direitos? O texto citado acima deixa entrever
que a autora daria uma resposta positiva a segunda questao. Por
outro lado, para Dagnino, uma das principais caracteristicas da
nova cidadania reside no fato de ser uma construcao historica,
mas a descrigao da evolugao dos direitos de cidadania na Inglaterra
mostrada por Marshall também é um processo histérico e nao
exclui as lutas sociais, inclusive e principalmente classistas, de
baixo para cima.”

O quarto elemento distintivo da nova concepgao se refere a
intencao de “transcender o foco privilegiado da relagdo com o
Estado, ou entre o Estado e o individuo, para incluir fortemente
a relacdo com a sociedade civil”, enquanto o quinto diz respeito

17 Isto vale também para o texto de Saes (2001), que em sua reconstrucao da
evolugdo da cidadania politica no Brasil propde-se a desenvolver uma
abordagem classista.
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ao objetivo de ir além da cidadania como mero pertencimento,
reivindicando o direito de participar da defini¢dao do sistema onde
serdo incluidos, ou seja, o direito de inventar uma nova sociedade
(Dagnino, 1994:109). Por fim, em sexto lugar, a “nova cidadania
pode constituir um quadro de referéncia complexo e aberto”, que,
segundo ela afirma, seria “capaz de incorporar tanto a nogao de
igualdade como a da diferenca” (Dagnino, 1994:112).

Até que ponto essa nogdo de cidadania como estratégia
politica de Dagnino seria estranha a visdao de Durham vista
anteriormente? Para esta tltima, conforme se pode ver no texto a
seguir, ja citado antes, as “reivindica¢des passam a ser
consideradas como instrumentos da mobilizacdao, em vez da
mobilizacdo ser o instrumento da reivindica¢ao” (Durham,
1984:28-9). Este texto sugere que, em relacdo a nova estratégia de
luta dos movimentos sociais, hd proximidade entre as duas
formulag¢des, com Durham e Dagnino partilhando posigdes
semelhantes. E bem evidente, por exemplo, a importancia que,
no processo de construgao da chamada nova cidadania, as duas
autoras dao ao fato de ele ser caracterizado por demandas politico-
culturais e, principalmente, por sua natureza agonico-
procedimentalista. Por fim, cabe também indagar se essa nova
cidadania € ou nao uma especificidade brasileira.

Cultura e politica também estdao na base da argumentacdo
de Teresa Sales em seu artigo “Raizes da desigualdade social na
cultura politica brasileira”, de 1994, no qual ela define a cidadania
brasileira como “concedida”. E claro que, conforme indica o titulo
desse texto, seu objeto nao é propriamente aquilo que Durham e
Dagnino denominam nova cidadania, mas também nao se trata
da concepgao liberal de cidadania, a qual Dagnino se refere. O
que a investigagao de Sales procura revelar é, na verdade, o que
ela considera uma especificidade brasileira na questao da cidadania.
Em suas palavras:

O conceito de cidadania concedida tem (...) o propdsito
de realgar caracteristicas importantes da nossa cidadania
pretérita e atual, e que sao, a0 mesmo tempo, parte
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constitutiva da construcao de nossa cidadania. Pois
aqui, como alhures, a cidadania ndo é alguma coisa
que nasce acabada, mas é construida pela adigao
progressiva de novos direitos aqueles ja existentes.
A cidadania concedida esta na génese da construgao
de nossa cidadania (Sales, 1994:29-30).

Da para ver no texto acima citado que para Sales, assim
como para Dagnino, a cidadania nao pode ser concebida como
algo acabado, mas sim como um processo. Mas também ha
diferencas entre as concepg¢des dessas duas autoras. Neste sentido,
além do fato de Dagnino defender uma concepg¢ao mais afim com
a teoria politica e Sales ter uma perspectiva mais socioldgica,
pode-se dizer também que a primeira defende uma concepgao
de nova cidadania em contraposi¢ao a concepcao precedente que
ela denomina liberal, a0 mesmo tempo que aproxima sua visdo
de uma nova cidadania a uma espécie de realizagdo simultanea
da tipologia marshalliana. Sales, por sua vez, concentra a atencao
mais na génese do caso brasileiro do que nos desenvolvimentos
recentes, além de nao criticar abertamente a chamada visao liberal
e de tampouco fazer qualquer restricdo a descricao de Marshall
sobre a adi¢dao progressiva de novos direitos.

A nocgao de cidadania concedida de Sales €, na verdade, um
dos trés pilares de sua tese a respeito das raizes da desigualdade
brasileira; tendo, por isso, de ser completada por outras duas
nogdes, que articuladas com a primeira completam o tripé. As
duas outras pernas desse tripé sao a cultura da dadiva'®, entendida
como favor, e o fetiche da igualdade”, que da “uma aparéncia de
encurtamento nas distancias sociais”. E s em sua relagio com

18 Para Sales, a cultura da dddiva “é a expressao politica de nossa desigualdade
social”; baseada, segundo a autora, nas relagdes de mando/subserviéncia,
“a dadiva chega a nossa res publica substituindo os direitos basicos de
cidadania” (Sales, 1994:26). (Italicos no original)

9“0 fetiche da igualdade é um mediador nas relagbes de classe que em
muito contribui para que situag¢des conflitivas freqiientemente nao,
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essas duas ultimas nogdes, portanto, que a idéia de cidadania
concedida se torna inteligivel.*® Ou seja, ela se articula como uma
cultura politica na qual “ou bem se manda ou bem se pede”. Assim,
conclui Sales, “a cidadania concedida, que estd na génese da
construcao de nossa cidadania, estd vinculada, contraditoriamente,
a nado-cidadania do homem livre e pobre” (Sales, 1994:27).

Auséncia de cidadania e ambigiiidade em seu significado
também sdo temas do artigo de Marcelo Neves, “Entre
subintegracao e sobreintegracao: a cidadania inexistente”,
publicado no mesmo ano dos de Sales e de Dagnino. Em rela¢do
a polissemia ou ambigiiidade no emprego da palavra cidadania,
tema tratado também por Dagnino, Neves escreve as seguintes
palavras ja no primeiro pardgrafo de seu texto:

A cidadania vem se constituindo em um dos temas
mais freqiientes da retorica politica e do discurso
das Ciéncias Sociais no Brasil. A ampliagao do debate
nao implica, porém, univocidade do termo. Ao
contrario, quanto mais se fala de cidadania, mais
ambigua se torna a expressao” (Neves, 1994:253).

Mas diferentemente de Dagnino ou mesmo de Durham,
seu objetivo ndo é propor uma nova defini¢do de cidadania, mas
analisar suas imbrica¢Oes no sistema juridico, a partir das relacoes

resultem em conflitos de fato, mas em conciliagdo. E onde as distancias
sociais sdo mais pronunciadas, quase gritantes as vezes, ¢ onde vamos
encontrar mais presente esse fetiche da igualdade” (Sales, 1994:37).

2 A cidadania concedida de Sales parece bem préxima da nogao de “cidadania
regulada” de Wanderley Guilherme dos Santos, que aparece em seu livro
Cidadania e Justica, de 1977, reeditado em 1994. Essa idéia de cidadania
regulada é aceita também por José Murilo de Carvalho (2001), para quem a
implementagdo dos trés conjuntos de direitos (civis, politicos e sociais),
propostos por Marshall, ocorreu no Brasil de forma invertida, iniciando-se
com os direitos sociais e completando-se com os direitos civis. Ver, a respeito,
Silva, 2008, pp.118-125.
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de subintegracao e de sobreintegracdao. Da mesma forma, o tema
da auséncia, ou melhor, da inexisténcia de cidadania, que aparece
no subtitulo de seu artigo, nao é analisado por ele em termos de
cultura politica como faz Teresa Sales; embora ele também, como
ela, trate do problema da desigualdade embutida na chamada
cidadania brasileira.

O objetivo central de Neves ¢, conforme suas palavras,
abordar “a auséncia de cidadania, a partir das rela¢des de
subintegracdao e sobreintegracdo dos individuos, especialmente
no sistema juridico-constitucional” (Neves, 1994:253). E nisto sua
andlise também difere da de Dagnino, que prefere enfatizar a idéia
de estratégia politica na luta por direitos, em sua discussao sobre
a emergéncia da chamada nova cidadania.

Na verdade, Marcelo Neves visa diretamente o processo de
juridificagao. Por isso, antes mesmo de discutir o caso brasileiro,
ele da bastante atengao a seqiiéncia de implementacao dos direitos
estabelecida por Marshall, segundo a qual “a igualdade inerente
a cidadania so seria alcancada (...) caso se estendesse
simultaneamente a liberdade (civil), a participagao (politica) e as
necessidades (sociais)”. Para Neves, no entanto, “a cidadania,
orientada pelo principio da igualdade, nao esgota seu ciclo
evolutivo nas trés fases estudadas por Marshall, nas quais se
conquistaram e ampliaram direitos cuja titularidade, em ultima
analise, era individual”. Dai ele lembrar o fato de que “nas tltimas
décadas, a cidadania tem-se desenvolvido no sentido da conquista
e ampliacdo dos direitos referentes a interesses coletivos e difusos,
os chamados direitos de ‘terceira geracao’” (Neves, 1994:254).%

Estes dois aspectos da andlise de Neves — a simultaneidade
na implementagao dos trés conjuntos de direitos e a mencdo a
novas formas de direitos — aproximam-na da concepgdo de
Dagnino, ja que ambos também estdo na base da concepcao de
nova cidadania dessa ultima.

Mas, como se viu antes, enquanto Dagnino enfatiza mais o
momento pré-juridico de luta dos movimentos sociais na

2 Todas as citagdes deste paragrafo sdo da pagina 254.
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construcao da nova cidadania, Neves sustenta, em vez disso, que
“a cidadania exige (...) a concretizagdo das normas constitucionais
referentes aos direitos fundamentais” (Neves,1994:260). E ai que
se baseia sua tese sobre a auséncia de cidadania no Brasil:

Definida a cidadania como integracao juridica igualitaria na
sociedade, pode-se afirmar que ela esta ausente quando se
generalizam relagdes de subintegracao e sobreintegracao
no sistema constitucional, tal como ocorre nos paises
periféricos, destacadamente no Brasil (Neves, 1994:260-1).

Para Neves, ainda que as normas juridicas sejam
formalmente iguais para todos, hd uma assimetria de fato dos
grupos sociais perante a lei, que ele interpreta como auséncia de
cidadania.

Essa relagao assimétrica com o sistema juridico produz uma
estratificacdo entre os grupos sociais, que se relacionam de forma
distinta com o sistema juridico, com a subintegracdo de um grupo
social e a sobreintegragao de outro. Em relagdo ao primeiro grupo,
ele escreve o seguinte:

Do lado dos subintegrados, generalizam-se as
relagdes concretas em que ndo tém acesso aos
beneficios do ordenamento juridico, embora eles
permanecam dependentes de suas prescrigdes
impositivas. Portanto, os subcidadaos nao estao
excluidos. Embora lhes faltem as condicdes reais de
exercer os direitos fundamentais constitucionalmente
declarados, nao estdao liberados dos deveres e
responsabilidades impostos pelo aparelho coercitivo
estatal, submetendo-se radicalmente as suas
estruturas punitivas (Neves, 1994:261).

Assim, o sistema juridico aparece para esses subcidaddos
apenas pelo seu lado negativo, os direitos fundamentais
mostrando-se distantes de seus horizontes e os dispositivos
constitucionais se lhes apresentando “quase exclusivamente em
seus efeitos restritivos da liberdade” (Neves, 1994:261).
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Por outro lado, afirma Neves, essa “subintegracao das
massas € inseparavel da sobreintegracao dos grupos privilegiados”.
Estes altimos, que sao os sobrecidadaos, acrescenta ele, funcionam
como bloqueadores da lei, que s6 utilizam o texto constitucional
quando este é favoravel aos seus interesses. Dessa forma, revela-
se a outra face da perversa assimetria: “a garantia de impunidade
é um dos tracos mais marcantes da sobrecidadania” (Neves,
1994:261).

E, por fim, considerando que o discurso simbdlico da
cidadania tem servido para encobrir os problemas estruturais da
subintegracdo e da sobreintegracao, ele argumenta entdo que o
“topos simbolico e ideoldgico ‘cidadania’ pode servir mais a
manutengao do status quo do que a integracao juridica generalizada
e igualitaria na sociedade, isto €, atuar contra a propria realizacdo
da cidadania” (Neves, 1994:268). Tudo isso lhe permite a seguinte
conclusao:

A conquista da cidadania, no caso brasileiro, passa
pela construgao de um espago publico da legalidade
que, de um lado promova a identidade do Estado
perante os interesses privados e, de outro, possibilite
a integracao juridica igualitaria de toda a populagao
na sociedade (Neves, 1994:268).

A auséncia de uma igualdade juridica real na sociedade
brasileira, traduzida nas expressdes subintegracdo e
sobreintegracao, €, pois, para Neves, um indicador de que néo
ha cidadania entre nos.

Seja na forma de fetiche da igualdade — Teresa Sales — ou na
forma de uma desigualdade juridica de fato que nao integra —
Marcelo Neves — a questdao da desigualdade, esta na base das
concepgoes de cidadania concedida da primeira e de subcidadania
do segundo. O mesmo da para dizer em relagdo a abordagem de
Jessé Souza, que partilha diversos pontos comuns com Sales e
com Neves. Em 2003 ele publicou um livro intitulado A construcdo
social da subcidadania, no qual apresenta sua versdo da cidadania
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brasileira, concebida, a exemplo de Neves, como subcidadania
(Souza, 2003). Esta ultima vincula-se, por sua vez, a nogao de
invisibilidade da desigualdade, que seria a forma de naturaliza¢do
da desigualdade em paises da chamada modernidade periférica
como o Brasil. Mas, além de procurar realgar, como os outros
dois, uma singularidade ou especificidade da cidadania brasileira,
Souza aproxima-se de ambos principalmente no que diz respeito
a investigar as raizes das assimetrias que bloqueiam o
desenvolvimento da cidadania na sociedade brasileira.

Embora, para tanto, ele também recorra, a exemplo de Sales,
aos classicos da sociologia brasileira — Gilberto Freyre e Florestan
Fernandes — para interpretar a realidade brasileira, suas principais
inspiragoes tedricas sdo Charles Taylor e Pierre Bourdieu. Assim,
Souza se apdia, de um lado, no comunitarismo critico e na teoria
do reconhecimento de Taylor para discutir as peculiaridades de
paises periféricos e, de outro, na teoria do habitus de Bourdieu,
donde desenvolve anogao de habitus precario, que aplica a realidade
brasileira.*

Souza argumenta, entdao, que os paises do centro do
capitalismo foram capazes de generalizar para o conjunto da
populacao uma igualdade basica, traduzida pela nogao de habitus
primadrio que constitui a base da cidadania, enquanto reserva ao
chamado habitus secunddrio o problema da estratificagdo dos
estilos de vida. Os paises da periferia, a exemplo do Brasil, ndo
teriam sido capazes de generalizar para o conjunto da populagédo
aquele habitus primario que seria a base da cidadania; em vez disso,
generalizou-se entre nds um habitus precdrio, que ajuda a
reproduzir uma estrutura social que nega a grande parte da
populacdo os direitos de cidadania garantidores de uma
igualdade basica.

22 Souza desdobra a nog¢ao bidimensional de habitus de Bourdieu, formada
por habitus primario e secundario, em uma nogao tridimensional,
adicionando-lhe um habitus precario, que seria caracteristico de paises
periféricos como o Brasil.
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Com isso, ele afirma, em linha com o argumento de Marcelo
Neves, que a igualdade formal dos codigos legais acaba
contribuindo para tornar invisivel a desigualdade real perante a
lei,”? concluindo, por fim, que no lugar da cidadania temos, na
verdade, uma ralé estrutural constituida por subcidadaos.

Diferentemente de Souza, Sergio Tavolaro, autor de outra
interessante contribui¢ao ao debate, ndo parece partilhar a idéia
de que temos uma peculiaridade na questdo da cidadania. Em
seu artigo intitulado “Para além de uma ‘cidadania a brasileira™,
Tavolaro comenta a produgao nacional sobre cidadania e propde
uma concepgao alternativa — “agonistica e contingente” — de
cidadania. Como sugere o titulo de seu artigo, portanto, ele se
posiciona criticamente em relacdo a idéia de peculiaridade ou
excepcionalidade da experiéncia brasileira de cidadania,
escrevendo a proposito as seguintes palavras:

O presente artigo pretende adentrar o campo de
investigacao a respeito das condi¢des de possibilidade
das transformacoes da cidadania no Brasil, a fim de
abordar criticamente essa tese da excepcionalidade
que me parece permear parte significativa do
tratamento acerca da institucionalizacdo de direitos
e deveres na moderna sociedade brasileira”
(Tavolaro, 2009:95-6).%

Assim, além de se posicionar criticamente em relagao a tese
da excepcionalidade brasileira na institucionalizacao de direitos
e deveres, sua concepgao “agonistica e contingente” de cidadania,
pela énfase que da a nocao de processo, aproxima-se mais das

# Argumento semelhante é utilizado também por José Reinaldo de Lima
Lopes e, seu artigo “Direitos humanos e tratamento igualitario: questdes
de impunidade, dignidade e liberdade”, publicado em 2000, na Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais. Ver Lopes, 2000.

2 Italicos no original.
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abordagens de Dagnino e de Durham do que das dos outros
autores aqui discutidos.

Ao abordar o problema da excepcionalidade brasileira,
Tavolaro chama a atencdo para o aparente paradoxo de se
reivindicar a excepcionalidade e, a0 mesmo tempo, apoiar-se nos
pressupostos da tipologia marshalliana, apesar desta se referir ao
caso inglés. Em sua visao, o paradoxo é apenas aparente porque
é justamente a “freqiiéncia e intensidade” com que alguns autores
recorrem ao modelo marshalliano de institucionalizacao de
direitos e deveres que lhes fornece o contraponto para a chamada
excepcionalidade normativa da experiéncia brasileira; ou seja, é a
partir do caso classico, inglés, que se mede a peculiaridade do
caso brasileiro. Por isso, conclui ele:

Ha uma forte correspondéncia entre, de um lado,
parte majoritaria do tratamento acerca da ‘aventura
da cidadania no Brasil” de atribuir o rétulo de “desvio’
a experiéncia normativa brasileira e, de outro, a
consideravel resisténcia de parte importante de
nosso pensamento socioldgico quanto a colocar em
pé de igualdade as linhas mestras da sociabilidade
do Brasil contemporaneo e aquelas das chamadas
‘sociedades modernas centrais (Tavolaro, 2009:96).

E dessa critica decorre sua inten¢ao de propor uma leitura
alternativa “contingente e situacional” que possa “evitar qualquer
armadilha ‘essencializante’” da experiéncia brasileira de cidadania.

As duas nogdes-chave as quais ele recorre sao
oportunidades politicas e praticas situacionais. Com base nestas
duas nogoes, ele lida, respectivamente, “com as condigdes de
possibilidades de transformacdes normativas” e com o “processo
de construgdo da cidadania, em que atores sociais diversos
constroem projetos normativos dispares e embatem-se em torno
da reconfiguracao da ordem normativa” (Tavolaro, 2009:97). A
analise do processo de construgao da cidadania com base nessas
duas categorias lhe permitiria escapar tanto da imagem de uma
cidadania a brasileira quanto de percepg¢des congeladas da
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dinamica social. Dai sua conclusdo de que as duas nogdes
mencionadas, com as quais ele pretende dar conta dos ambitos
macro e micro do processo social, “ajudam a compreender algumas
das condigdes de possibilidade da construc¢ao da cidadania no
Brasil” (Tavolaro, 2009:116). Por fim, embora para construir seus
argumentos ele faca referéncia, como também o fazem Sales e
Souza, aos classicos da sociologia brasileira, sua concepgao de
cidadania parece mais proxima das posi¢des de Durham e de
Dagnino, pois partilha com as duas ultimas a mesma abordagem
agoOnico-procedimentalista.

Conclusao

Creio que minha andlise dos seis autores permite
vislumbrar, de forma simplificada, dois eixos argumentativos
principais. Um deles, associado aos nomes de Teresa Sales, Marcelo
Neves e Jessé Souza, concentra mais a aten¢ao na relagao entre
cidadania e igualdade ou desigualdade; o segundo, no qual eu
incluo Eunice Durham, Evelina Dagnino e Sergio Tavolaro,
prioriza mais os processos de luta pela construgao da cidadania.
Minha classificagdo é evidentemente estilizada, porque nao da
simplesmente para afirmar que um eixo argumentativo seja cego
em relacdo as questdes priorizadas pelo outro e vice-versa. Embora
estilizada, a classificagdo é, no entanto, util porque me permite
realcar eventuais lacunas em cada um deles.

No primeiro caso, por exemplo, os trés autores tém o mérito
de alertar para o problema bastante real da distancia entre a
cultivada idéia de igualdade formal nos planos cultural, politico
e legal, e a dura realidade da acentuada desigualdade de fato que
permeia todos os poros da sociedade brasileira. Nessas analises,
que chamam a atengdo para a especificidade da situagao brasileira,
a relacdo com a tipologia da cidadania de Marshall, quando é
citada, e com o padrao normativo de cidadania existente nos paises
centrais do capitalismo nao parece ser um problema, servindo
ambos de referéncia mesmo para se avaliar o caso brasileiro. Por
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outro lado, também parece evidente nos autores classificados neste
eixo a valorizagao da institucionalizagao dos direitos de cidadania,
cuja universalizacdo é claramente postulada. Mas o diagndstico
que fazem da constru¢ao da cidadania no Brasil parece atribuir,
ainda que de forma implicita, um enorme grau de passividade a
populacao marginalizada, levando-me a indagar se tal passividade
é real ou se é fruto de um imaginario, comum em certa
historiografia, acostumado a enxergar acdo apenas onde ha
envolvimento de grupos formalmente organizados.”

O segundo eixo argumentativo, ao contrdrio, prioriza
justamente a dimensdo acionalista de construgdo de sujeitos
sociais, pouco presente no outro tipo de abordagem. E ainda que
haja preocupacao com o problema da igualdade, a énfase no
processo de luta dos movimentos sociais tende a priorizar mais a
questdo da diversidade ou da diferenca, deslocando a questdo da
igualdade para um segundo plano. Isso faz com que essa segunda
vertente se aproxime dos debates sobre reconhecimento, embora
um dos autores do eixo analitico anterior, Jessé Souza, também
recorra explicitamente a esta ultima categoria. A mesma énfase
no processo de luta, apontado acima, parece ocorrer em relagao a
questdo dos direitos na constituicao da cidadania, pois a
preocupagao, justa € verdade, em evitar a construgao de categorias
“congeladas” ou “essencializadas” faz com que esses autores
deixem de lado questdes substantivas importantes para qualquer
conceito de cidadania que se preocupe com as iniqiiidades de uma
sociedade tao assimétrica como a brasileira. Dai também decorre,
suponho, a relagdo tensa e ambivalente com a teoria de Marshall.

Assim, embora de forma enfatica mais num caso do que em
outro, a questao da igualdade basica, pressuposta no conceito de
cidadania de Marshall, aparece em ambas vertentes mencionadas
acima. Enuma sociedade marcada por tamanha desigualdade social
como nossa, acho dificil fazer uma discussao séria do problema

» Para uma critica desse tipo de historiografia, ver, por exemplo, Azevedo,
2004, especialmente introdugdo e capitulo 3; e para a questao da cidadania
no século XIX, Azevedo, 2007.
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sem levar em conta a no¢ao de cidadania social, que é, na verdade,
o trago distintivo do modelo de cidadania de Marshall. Ou seja, é
principalmente na nocao de cidadania social que Marshall
encontra o ponto de apoio para uma légica promotora da
igualdade capaz de se contrapor a logica da economia de mercado
que favorece a producdo de desigualdade. Claro que o contexto
histérico no qual Marshall desenvolveu sua nogao de cidadania
social ndo é o mesmo do Brasil atual nem do resto do mundo;
diferentemente de sua época, nao vivemos hoje o auge do pleno
emprego keynesiano.*® Além disso, vivenciamos uma proliferacao
de movimentos sociais e culturais, cujas demandas dificilmente
caberiam numa cesta unificada de reivindicagoes. Por isso mesmo
sua teoria estd, em muitos aspectos, defasada; mas os problemas
que a motivaram continuam existindo, embora talvez com outra
aparéncia. Em relagdo a isto, creio que, os desenvolvimentos
recentes na politica social brasileira — em especial as politicas de
transferéncia direta de renda — constituem-se, a propodsito, num
campo fértil para os debates brasileiros sobre cidadania, conforme
alguns autores, alids, ja perceberam.”

Um conceito de cidadania com potencial emancipatdrio
deve, portanto, ser suficientemente dinamico para contemplar
os trés conjuntos de direitos a que se refere Marshall, além de
estar aberto a inclusdao das novas demandas advindas dos
movimentos sociais, sobretudo aquelas que possam contribuir
para melhorar a vida de todos. Por isso mesmo, a construcao da
cidadania ndo deve parar no momento pré-juridico da luta; deve
envolver também a institucionalizagdo das conquistas na forma
de direitos. Da mesma forma, é preciso atentar para o vinculo,
nem sempre explicito, entre a luta dos cidadaos por direitos e sua
posterior institucionalizagdo em leis, para nao se correr o risco
de ver como outorgados direitos que foram, na verdade, resultado
de longas e muitas vezes silenciosas lutas; isto é, ver dadiva onde

% Ver Silva, 2008, capitulo 4.
Z Ver a respeito, por exemplo, Suplicy (2002), Justo (2007), Rego (2008),
Silva (2009).

Um balango critico da redemocratizagao no Brasil



[1171
Josué Pereira da Silva

ha conquista. Por fim, a bela expressao arendtiana “direito a ter
direitos” supOe também, acredito, o direito a uma vida digna,
inclusive materialmente, como base para que as pessoas se tornem
sujeitos de nosso destino comum.
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