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Introducao

m fins do século XX, a crise do Estado tem sido assunto debatido

em quase todo o planeta. Nestes debates, sao apresentadas muitas

causas e algumas solugdes. Embora o diagnéstico seja comum aos
diversos pafses, os modos de enfrentamento da(s) crise(s) diferem na Euro-
pa e nos EUA. O momento é de muitas incertezas, duvida-se até se a crise
é s6 do Estado, se é uma crise econdmica, ou de valores sociais. Ndo se
pode, 2o certo, delimitar a natureza da(s) crise(s).

No panorama internacional, Martins (1997) caracteriza a crise do
Estado conforme se afigurou nos EUA e na Inglaterra, identificando al-
guns pilares recorrentes: colapso do desenvolvimentismo p6s-guerra, o fim
de Bretton Woods; crises do petréleo, de liquidez e a instabilidade do
mercado financeiro internacional, os novos requisitos de integragdo com-
petitiva decorrentes da globalizagfio; crise do welfare state keynesiano;
disfun¢des burocréticas ou crise do modo de implementagao estatal dos
servicos puiblicos e a ingovernabilidade decorrente da sobrecarga fiscal, do
excesso de demandas e da crise de legitimidade.

No contexto americano, as respostas 2 crise caracterizam-se por um
hibridismo, de tendéncia gerencialista e cunho empresarial, tipico do
reinventing government e, por outro lado, ortodoxa, do tipo ideal burocrati-
co weberiano. ]J4 na Inglaterra, optou-se por trés tipos de soluges: o
gerencialismo puro, o consumerism e o Public Service Oriented (PSO). O
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gerencialismo puro foi mais desestatizante do que racionalizador; o
consumerism consistiu numa reorientagio do gerencialismo puro, voltan-
do-se para a racionalizagio e a satisfagio das necessidades dos cidadaos/

‘consumidores dos servigos ptblicos, adotando, para tanto, a estratégia da

qualidade. Este modelo apresentou como problema bésico:

“...o conflito entre interesses do consumidor e do cidadzo, que en-
volve limites na cobranga de resultados (accountability), questdes de eqtii-
dade e efeitos perversos da competitividade — como os efeitos de soma zero.”

(Martins, 1997, p. 68)

O gerencialismo e o consumerism baseavam-se em “como” e o PSO
baseava-se no “que” fazer e, assim, este priorizou a revalorizagio da politica
na definigdo das finalidades estatais, o aumento daaccountability, participa-
¢do, transparéncia, eqiiidade e justiga, privilegiando a esfera pablica como
locus de aprendizagem social e a defesa do aprimoramento da cultura civica
do cidadio. Este modelo, a0 tempo em que procurou retomar o conceito
de publico, ndo abandonou a tecnologia gerencial desenvolvida nos mode-
los anteriores (Abrucio, 1996, apud Martins, 1997). Observa-se que, nos
modelos ingleses, a questio da cidadania é preservada, na medida em que,
no plano operativo, foram propostos reajustes ao serem detectados confli-
tos de interesses entre consumidor e cidadzo.

Independente da natureza da crise, as relagtes entre Estado e socieda-
de civil tém sofrido alteragbes. Neste trabalho, serfio discutidas essas relagdes,
a partir de suas distintas concepgdes € em diferentes momentos histéricos. Tal
iniciativa se justifica 2 medida que tenta responder as seguintes questoes:

- historicamente, como vem-se dando a relagfo entre Estado e soci-
edade civil?

- como determinados segmentos sociais percebem a cidadania e os
direitos dos cidaddos no Brasil?

Para tanto, parte-se dos seguintes pressupostos:

- numa sociedade democratica, Estado e sociedade civil sio um todo

indivisivel, de modo que as organizagdes publicas sentem a pressio do
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ambiente externo e se amoldam na tentativa de se espelhar nas forgas com-
petitivas do mercado;

- a eficiéncia que se busca no Estado contemporaneo s6 se concreti-
zar4 se for referida a um padrio que determine suas atribuigBes essenciais
e, sobre isso, no Brasil parece ainda nfo haver um consenso;

- um Estado que restringe, a0 méximo, suas intervengdes no espago
das interagdes sociais pode ter a sua legitimidade questionada.

Para compreender as relagbes entre Estado e sociedade, parte-se de uma
breve abordagem das teorias mais relevantes sobre o Estado, sua formagio e
fungdes em diferentes momentos histéricos, chegando-se a0 momento atual
em que, ante a(s) crise(s), busca-se um novo padrio de Estado. Discutem-se
nogoes de cidadania e do direito a partir das concepgdes do Estado liberal
classico e do Estado Provedor, até os dias atuais em que o conceito de cidada-
nia tem-se ampliado e em que tém sido incorporados os dilemas contempora-
neos. Finalmente, sdo apresentados resultados de um estudo empirico, com
uma amostra de usudrios de servigos publicos, sobre o entendimento de cida-
dania e dos direitos dos cidaddos no Brasil. Estudos sobre cidadania tém con-
tribufdo para ampliar os conhecimentos sobre a expansio dos direitos civis,
politicos e sociais e para a reformulagio de politicas. pdblicas

Fundamentos para compreender as relacdes entre
Estado e sociedade civil

O conceito de Estado ndo é estatico, entretanto, pode-se dizer que,
de sua origem até os dias atuais, prevalecem alguns aspectos como a ques-
tdo militar, a existéncia de territério e povo. Segundo viérios autores, Esta-
do ndo é um conceito universal e serve somente para indicar e descrever
uma forma de ordenamento politico que surge na Europa a partir do século
XIII. Do periodo compreendido entre 3000 a C. até os dias atuais, encon-
tram-se diferentes formas de sociedade e de Estado. Em seus estigios
evolutivos, Estado e sociedade passaram da forma antiga (3000 a C. ao
séc. V d. C.) para a feudal (700-800 d. C. ao séc. XV) e desta para o
Estado e sociedade por categorias (séc. XVI —séc. XVII). O surgimento
da sociedade civil € o do Estado burocrético nacional vao-se dar no sé-

culo XVII (Baiardi, 1996).
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O surgimento da sociedade civil, no sentido de civilizada e nio de
civitas (Estado antigo), sé se faz plenamente no século XVII quando:

“...no plano econdmico, se estabelecem as livres relagdes de merca-
do sob a égide da propriedade privada e quando, no plano politico, se de-
senvolve uma subjetividade auténoma em relagdo a familia e ao Estado,
contemplando direitos individuais e pleiteando sua titularidade plena”
(Baiardi, 1996, p. 41).

A sociedade civil é a esfera das relagbes entre i~dividuos, grupos e
classes, situada externamente as relagdes de poder que caracterizam as ins-
tituigdes estatais. Deste modo, é na sociedade civil que ocorrem os confli-
tos para o Estado administrar. Nem sempre o entendimento de sociedade
foi este, e, da mesma forma que o conceito de Estado, o conceito de socie-
dade sofreu modificagbes ao longo do tempo.

Com Thomas Hobbes (1588-1679), comega a surgir uma teoria do
Estado moderno, segundo a qual, quando os homens primitivos vivem no
estado natural, ou seja, na condi¢fo de animais, eles se atiram uns contra
os outros, pelo desejo do poder e propriedade (Gruppi, 1980). Dada a ca-
pacidade de destrui¢io mitua, fazia-se necesséria a existéncia de um con-
trato. Esse contrato criou o Estado absoluto e, através deste instrumento,
d4-se a transferéncia, para o Estado de todos ou de alguns direitos, que o
homem possufa no estado de natureza. Assim, o0 homem natural se trans-
formou em homem civil ou cidaddo. Atualmente, através do mesmo ins-
trumento, o Estado repassa algumas de suas fung¢des para o mercado,
ampliando, deste modo, o papel do consumidor.

A filosofia politica do jusnaturalismo é o ponto de partida para com-
preender a transferéncia do direito natural para o direito estatal. A partir
do jusnaturalismo, nasce o conceito de cidaddo e, nesse momento, cessa
inteiramente o homem natural (Bobbio & Bovero, 1987). A doutrina
jusnaturalista do Estado nfo é uma teoria racional do Estado, mas sim uma

‘teoria do Estado racional. Segundo os jusnaturalistas, o Estado é construido

como ente da razio por exceléncia, entidade tdnica, na qual o homem
realiza plenamente sua natureza de ser racional. No estado de natureza, as
paixdes triunfavam sobre a razdo. O ato especffico através do qual se explicita
a racionalidade do Estado € a lei, entendida como norma geral e abstrata,
produzida por uma vontade racional. Os jusnaturalistas ndo elaboraram
uma teoria do Estado, no entanto, a denominada escola do direito natural
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deu uma importante contribuigdo para o entendimento da estrutura buro-
crética do Estado, o que se faz necessério para viver em liberdade, em uma
sociedade de desiguais.

Em resumo, foi na Inglaterra durante o século XVII, que se deu a
transformagéo dos stditos em cidaddos. Com a revolugdo liberal, houve
um acordo entre a monarquia e a aristocracia de um lado, e a burguesia de
outro, ocasionando o surgimento de normas parlamentares e a condugéo
do Estado fundada numa declaragfo dos direitos do parlamento. Na socie-
dade burguesa, Estado (poder politico) e sociedade civil (conjunto de rela-
¢Bes econdmicas) sdo separados. Na sociedade civil, existe a transmissdo de
propriedade mas nio de poder politico. Ao Estado cabe garantir e tutelar o
livre-arbitrio da propriedade.

Com Hegel (1770-1831), reestabelece-se a distin¢do entre Estado e
sociedade civil formulada no comego do século XVII, pondo o Estado como
fundamento desta e da familia. Para ele era o Estado que fundava a socie-
dade civil. Posteriormente, Marx vai afirmar que ¢ a sociedade civil que
formata o Estado, o seu surgimento e a natureza de suas leis. De acordo
com a visdo marxista ndo é o Estado que determina a estrutura econdmica
e, sim, o contririo. O Estado é parte essencial da estrutura econdmica por-
que a garante, ou seja, é a superestrutura. Assim como o Estado escravista
garantiu a reprodugio da escravatura, o Estado capitalista garante o domi-
nio das relagdes de produgio capitalistas, a reprodugdo ampliada do capi-
tal e a acumulagéo. Desta forma, a crise do Estado afeta a economia.

O Estado ndo existiu sempre, mas quando surge se seculariza; em
cada oportunidade, age como ente racional por exceléncia e como agente
que garante o interesse coletivo (Bobbio & Bovero, 1987). O termo socie-
dade civil também tem sofrido alteragdes e ampliado a sua compreensio, a
medida que, além de ser o locus onde se dao as relagdes econdmicas, tem-
se tornado simbolo de solidariedade social. Um termo que era visto com
suspei¢io pelos pés-hegelianos criticos, passou a ser visto como algo posi-
tivo, sindnimo de civismo e democracia. Neste sentido, sociedade civil é
definida como organizacio de interesses materiais e ideais, e Estado, como
organizagio da autoridade (Reis, 1995).

A depender do perfodo histérico e das concepges tedricas domi-
nantes, a fungfo do Estado modifica-se, indicando que o tempo passa e as
relagdes entre Estado e sociedade civil sdo, de alguma forma, mantidas. Es-
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tado e sociedade sdo um todo indivisivel e interdependente, de modo que
parece nio ser possivel resolver a crise do Estado pela via do aparelho do
Estado sem remeter a uma crise maior, a do modo de produgio.

O papel do Estado conitemporineo na vida social

A necessidade de discutir sobre este assunto surge da indefini¢éo, ou
mesmo da falta de consenso, quanto ao papel do Estado na condugio dos
direitos sociais, ou da crise normativa do Estado contemporineo. Para in-
troduzir o debate, podem-se alinhar as fungdes do Estado segundo duas
concepgdes: a liberal, que restringe suas fungdes a regulagio do mercado e
4 manutencio da ordem, e a de inspiragdo socialista, que demanda do Es-
tado o papel intervencionista, com politicas distributivas, corrigindo ini-
qiiidades sociais, protegendo a vida em sociedade, além da execugéo de
politicas regulatérias e de seguranga

A funcio principal do Estado protetor classico era resguardar os in-
dividuos e suas posses dos riscos que os ameacavam. Seguindo esta
racionalidade, o Estado Providencial legitima o Estado Protetor, devendo-
se entender os direitos sociais como extensio dos direitos civis e politicos.
Tornado obsoleto o conceito de providéncia divina, caberia ao Estado repa-
rar as desigualdades sociais. Deste modo, o Estado Moderno, na forma de
Estado protetor classico, constitui o individuo como categoria econdmica
basica e este individuo, ao conquistar sua autonomia, libera-se das estrutu-
ras comunais e profissionais que o assistem e o limitam, e passa a demandar
politicas sociais de cunho universalista.

Considerando-se que as necessidades sdo ilimitadas, o atendimento
destas demandas requer uma estrutura burocratica estatal muito comple-
xa, o que levard a uma crise financeira do Estado. Entendida desta forma,
a crise contemporinea do Estado resulta do seu sucesso, pois é o fato de o
Estado Providencial ter contribuido para a redugio de desigualdades soci-
ais que questiona, como objetivo consensual, o igualitarismo que est4 na
base de suas politicas (Oliveira, 1997).

No ambito do liberalismo, o principio de “responsabilidade individu-
al” estd presente na constitui¢io da sociedade, partindo do pressuposto de
que todos os individuos sio livres e dotados de razdo. Rousseau subverteu
este postulado, ao propor que no € o individuo, mas a sociedade, o sujeito
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de imputabilidade. O direito natural fundamental é a liberdade e néo a
razdo. A liberdade se define pela adesdo 2 lei formulada pelo homem. De
acordo com esta visdo, em sociedade, o homem s6 poder4 ser regido pela
lei que emane da vontade geral, pois tal generalizagdo é o critério de
racionalidade da prépria lei. Deste modo, todos os direitos positivos sdo
direitos sociais (Strauss, 1954, apud Oliveira, 1997). A natureza nio se
presta mais para definir o que € justo ou injusto, isto faz-se a partir do
conhecimento sociolégico.

O esforgo de conciliagio efetivado no interior do diagrama liberal,
no sentido de equacionar esta ‘questdo social”, teve como um de seus
resultados a postulagio de uma visdo soliddria de sociedade, que ressurge
de tempos em tempos, inclusive no momento atual. Durkheim fez uma
analogia da relag¢do individuo-sociedade com 6rgio-organismo. Conce-
bendo a sociedade como “coisa”, o individuo recebe da sociedade sua posi-
cio e regulagdo. Deste modo, Durkheim estabeleceu um caréter cientifico
a nogéo de solidariedade, retirando a conotagio religiosa que limitava seu
raio de influéncia. Seu fundamento € a diviséo social do trabalho que dife-
rencia os individuos e produz os elos que constituem o tecido social. Para
Durkheim, solidariedade é algo que existe em si. Uma perspectiva dessa
ordem implica uma critica radical ao principio liberal de justica (Oliveira,
1997). Ao tomar-se a sociedade como entidade que tem sua prépria exis-
téncia, que nio se reduz ao somatério de individuos, pode-se pensar nos
males produzidos pela vida em sociedade. Assim, assume-se que, no pro-
cesso de producéo de riquezas, alguns segmentos arcam com maiores cus-
tos sociais, passando a ser vistos como sujeitos portadores de direitos sociais.
Aqui estaria o enigma do Estado Providencial e da universalidade.

Na concepgio liberal do Estado de Direito, o “sujeito da lei” é o
individuo que, livremente, se faz representar por grupos de interesses, par-
tidos politicos ou associagdes que irdo movimentar as instancias de jurisdi-
¢do, em nome dos direitos do cidaddo. Esse conceito de “sujeito da lei”
pode ser questionado, pois, enquanto fundamento da legitimidade da lei,
substitui-se o “sujeito da lei” pelo conceito de norma, capaz de conferir
uma legitimidade ao direito e assim distinguir a legalidade da legitimidade.

Legalidade e justi¢a podem ser consideradas nogdes éticas funda-
mentais e ndo determinadas, situando-se na esfera do Estado a garantia da
legalidade. J4 o termo legitimidade possui dois significados, um genérico e
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outro especifico. O genérico tem o sentido de justiga ou racionalidade que
estaria situada na esfera da sociedade civil. O especifico € usado na lingua-
gem politica como sendo um atributo do Estado, que consiste na presenga,
em uma parcela significativa da populagfo, de um grau de consenso capaz
de assegurar a obediéncia sem a necessidade de recorrer ao uso da forga, a
nio ser em situagOes esporddicas (Bobbio et. al., 1986).

No que se refere ao papel do Estado, a visdo liberal cldssica tem
como um de seus pilares o direito natural moderno, doutrina que confere
valor e coeréncia s suas proposi¢oes acerca do exercicio legitimo do poder
estatal, com base no axioma da existéncia dos direitos inalienéveis do indi-
viduo. Ja o Estado Providencial opera com o conceito de direitos sociais
como nicleo estruturante de seu principio de justi¢a. O direito e a justica
trazem de modo implicito as idéias de acordo e proporcionalidade. O Esta-
do de direito é aquele que garante a lei natural de seu pacto fundador.

A idéia de normalidade é essencial quando se discute o Estado Pro-
videncial, seu funcionamento enquanto instrumento de justiga social e
tecnologia do seguro social. Mas a norma nfo fala por si e necessita sempre
de um intérprete. O Estado Providencial ndo pode se legitimar somente na
constatacio da norma, pois, se a norma traduz uma hegemonia de uns
sobre os outros, esta hegemonia é sempre precéria.

Para muitos autores, o valor da norma est4 no consenso. Assim, como
valorizd-la sem remeter aos individuos que a formam? Seria necessario im-
putar aos individuos que veiculam suas opinides os mesmos atributos de
racionalidade e liberdade que constituem o “sujeito da lei” no diagrama
liberal. A linguagem dos direitos individuais ndo pode prescindir de uma con-
cepgdo do sujeito que o torne responsavel por suas escolhas, pois so estas que
conferem aos direitos, de que é portador, o caréter de fundamento da legitimi-
dade do poder. Retomar a sociedade como constituinte do sujeito, pde em che-
que o principio da responsabilidade pois altera o significado da liberdade humana,
postulado pela linguagem liberal (Oliveira, 1997).

Como ficariam os direitos sociais ante o novo modelo de administra-
o publica? Prevaleceria a l6gica do Estado protetor classico? O mercado
se encarregaria de suprir as necessidades daqueles cuja propriedade é ape-
nas a forga de trabalho? Em tempos de crise, mesmo esta mercadoria
necessita do Estado Providencial para se realizar no mercado. Aliss, esta é
a mercadoria mais importante a demandar das politicas ptblicas agdes efi-

O&S * v.5 * N.13 » SETEMBRO/DEZEMBRO 1998



Estado e Sociedade Civil no Brasil: Uma Maltratada Relagdo?

cazes, a0 tempo em que se internacionaliza o capital mas nio se internaci-
onaliza a mao-de-obra, principalmente nos Estados periféricos, com graves
problemas estruturais.

A nogdo de justiga, exceto como virtude individual, pode estar sen-
do usada de modo impréprio e, conseqiientemente, a legitimidade de um
Estado que restringe a0 méximo suas intervengdes no espago da interagéo
social pode ser questionada. Isso expressa uma posi¢io mais coerente em
relagfio ao poder concedido ao Estado e adota a idéia dos direitos de cidadania
como direitos individuais. A pretensio de legitimidade do Estado Providencial
pode ser criticada pois o principio de justiga social, para sua efetivagio, requer
sempre um leitor privilegiado, que detalhe os mecanismos que idealmente as-
segurariam a cada qual sua parte devida (Oliveira, 1997).

Tanto no diagrama liberal quanto nas concepgdes do Estado Provi-
dencial, a esfera de formulagdo dos direitos sociais estd impregnada de
holismo, que retira do campo a coeréncia necesséria. Também é preciso
requalificar o que se entende por “sujeito da lei”. H4 uma linguagem que
associa os direitos ao individuo. O sujeito pode ser definido como um indi-
viduo auténomo ou uma representagio, que necessita de outros que o cons-
tituem em determinado contexto. Assim, o papel do Estado contemporineo
devera referir-se & conformag@o desse contexto na constitui¢io do sujeito
coletivo e na administragio de demandas sociais, mas, sobre isso, parece
ainda nfo haver um consenso.

Estado e cidadania

Na discussio da relagio entre Estado e sociedade civil, cidadania é
um dos conceitos centrais. O surgimento dos Estados Nacionais, com a
transi¢do do feudalismo para o capitalismo, teve como corolério o reco-
nhecimento do status de cidaddo ao povo, implicando no estabelecimento
de uma pauta de direitos e deveres entre o cidaddo e o seu Estado (Teixeira,
1987). Neste sentido, ter o status de cidaddo é ser um legitimo portador de
direitos e obrigagdes. Qutra recorrente visdo sobre cidadania relaciona-se &
identidade e deriva da fusdo de nagéo e Estado que, nos dldmos dois séculos,
tomou lugar e uniu os principios de autoridade e solidariedade (Reis, 1997).

No que se refere & origem do conceito de cidadania, as mais impor-
tantes fontes estdo nas religides antigas, na civilizagdo grega e no Império
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Romano. Na antigiiidade grega, igualdade e liberdade adquiriram signifi-
cado politico no contexto da polis. Cidadania tem sido uma palavra- chave
no campo da ciéncia politica e é definida como politica publica no plano da
instrumentagio estratégica (Demo, 1992). Enquanto fenémeno politico pos-
sui um lado emancipatério ou ecOnomico-produtivo e outro participativo, o
qual pressupde a existéncia da democracia. A emancipagéo é entendida como
a capacidade de efetivar projeto préprio de desenvolvimento.

Um dos requisitos para o exercicio da cidadania é o entendimento
da democracia como valor maior e desta, enquanto locus de articulagdo
das mediagBes entre Estado e sociedade. Isto posto, a cidadania expressa
uma mediagdo que articula o conjunto de uma nago ao Estado represen-
tativo, assegurando-lhe a legitimidade necesséria ao exercicio do poder.

Cidadania na contemporaneidade social e no contexto brasileiro

Nos diferentes enfoques para a abordagem da cidadania, Benevides
(1994) busca, na Revolugdo Francesa, as raizes da idéia de cidadania e
apresenta duas visdes: progressista e conservadora. A primeira, ao discri-
minar os cidadios em classes de cidadania, acaba reforgando a desigualda-
de, mas, ao estimular a participagdo social e politica, constitui-se no que
denomina de cidadania ativa. A segunda considera os direitos como con-
cessdes, predominando relagdes patrimonialistas e clientelistas entre Esta-
do e sociedade. Os direitos sdo entendidos como privilégios, ou benesses
concedidas pelo Estado a poucos individuos, compreendendo o que deno-
mina de cidadania passiva ou outorgada pelo Estado. Fregiientemente,
observa-se uma tensfo entre as imagens de cidaddo: uma enfoca o ideal
republicano, retratando-o como portador de virtudes, orientado para o
mundo publico; e a outra concebe a cidadania como concessdo de direitos,
que vé o cidaddo como um consumidor, devendo, assim, refugiar-se no
mundo privado.

Uma breve anilise das concepgdes teéricas sobre cidadania, de im-
portantes autores do século XIX, realizada por Reis (1997), revela diferen-
tes visdes, com implicagdes para o desenvolvimento do conceito nos dias
atuais. Para Marx, a cidadania era uma forma de alienagdo burguesa, e,
centrando sua andlise nas formas legal e politica de participagio, acredita-
va que o status de cidadania ocultava as reais fontes de excluso social.
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Para Tocqueville, a emergéncia do cidaddo foi uma conseqiiéncia da eqiii-
dade. Na visao de Weber, o desenvolvimento da cidadania resultou de um
processo de afirmacdo da autonomia das cidades e das relagbes entre os
paises. Este enfoque concebe a cidadania enquanto identidade.

No século XX, a principal contribui¢io no campo teérico vem de
Marshall e sua tentativa de formular uma seqiiéncia histérica e progressiva
‘que confere ao seu discurso as caracteristicas de uma teoria geral da mu-
danga social (Reis, 1997). Na sua visdo, a construgo da cidadania e a
constituigdo dos direitos podem ser caracterizados como um processo his-
térico, lento e seqiienciado, iniciando-se no século XVIII com a implanta-
cdo dos direitos civis, seguida da conquista dos direitos politicos no século
XIX e dos direitos sociais no século XX. Direitos civis significam liberdade
individual, de falar, pensar e acreditar, o direito & propriedade, 2 realizagio
de contratos e o direito 2 justiga. Direitos politicos correspondem ao direi-
to de participar do poder politico como membro de uma sociedade, inves-
tido de autoridade politica ou como eleitor. Os direitos sociais sdo definidos
como a extensio do bem-estar econdmico e social, necessérios para viver
uma vida civilizada, estando de acordo com os padrdes prevalecentes na
sociedade (Marshall, 1967).

A visdo de Marshall tem sido amplamente debatida e alvo de muitas
criticas quanto: ao fato de a narragfo ser em um contexto inglés, ndo
podendo assim se generalizar; sua visio evolucionista; a maneira como re-
laciona classe e cidadania; & percepgdo da interagio entre direitos sociais e
industriais; & omissdo do impacto das disputas internacionais; & auséncia
de uma discussio sobre preocupagdes das minorias, dos efeitos da migragao
internacional, da relagéo entre cidadania e direitos humanos e sua incapa-
cidade de prever a globalizagio.

Reis (1988, 1997) traga uma tipologia que serve tanto para socieda-
des desenvolvidas como em desenvolvimento, tratando a imagem de na-
¢do como uma cole¢do de individuos ou como individuos coletivos. Tal
escolha estd na raiz do capitalismo autoritério, cuja énfase sobre o indivi-
duo coletivo significa um obstéculo aos direitos civis e politicos, enquanto
os direitos sociais tornam-se uma dédiva das autoridades.

Embora sejam uma conquista deste século, os direitos sociais vém
perdendo espago na esteira das modificacdes das relagdes entre Estado e
sociedade civil. Observa-se que, independente de assumir uma posi¢ao mais
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estatizante ou liberal, as formas de prestagio de servigos pelo Estado tém-
se pluralizado. Atualmente, uma relevante dimensdo da cidadania se refe -
re &s questdes das minorias, cujo maior desafio tem sido conciliar a direcéo
universalizante, que a cidadania adquiriu na concepgéo moderna, com os
reclamos pelos direitos de preservar as diferencas, enfatizando-se a afirma-
¢éo das diferengas como uma maneira de assegurar a eqilidade. Nesta linha
de raciocinio, tém-se construido estratégias como sistema de quotas, poli-
ticas para populagdes-alvo, etc. Entretanto, essas estratégias tém sido
criticadas por diluir a solidariedade e a mobilizagio das massas, solapando,
deste modo, o conflito capaz de mudar as iniqiiidades.

No Brasil, com a Constitui¢ao de 1824, implantaram-se, a0 mesmo
tempo, os direitos civis e politicos, como uma iniciativa do Estado e em
uma sociedade escravocrata. Assim, a auséncia de espirito civico constitui-
se em uma das herangas da escraviddo (Carvalho, 1992, apud Pinho et al.,
1997). Observa-se aqui uma falta de sincronia entre o tipo de Estado e
sociedade civil.

Na Constituigio de 1891, a exigéncia de alfabetiza¢fo para o exerci-
cio dos direitos politicos retirou do texto imperial a obrigagio do governo
de dar instrugio priméria, excluiu os pobres e aumentou, ainda mais, a
fragmentacdo da cidadania. Deste modo, foi-se formando uma nogio de
cidadania distanciada das condiges de existéncia da populagfo brasileira,
em uma sociedade marcada por desigualdades, constituindo-se uma cida-
dania para as minorias que podem organizar-se e que possuem Os Tecursos
materiais (Pinho et al., 1997

Com a constituigdo de 1988, embora denominada de “constituigio-
cidada”, verifica-se no plano operacional, muitas vezes, a exclusio do acesso
a servigos essenciais na manutengio da vida. Ndo se pode negar no entan-
to que, a partir da década de 90, aumentaram as estruturas que asseguram
os direitos do consumidor.

Desenvolvimento do estudo empirico

Foram entrevistados 2.401 usuérios, em nove centros municipais de
satide de Salvador, no periodo de janeiro a margo de 1998. O instrumento
de coleta de dados apresentava questbes fechadas e abertas e foi auto-
aplicdvel, com excego para os analfabetos, aos quais o entrevistador per-
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guntava e anotava as respostas. Na distribui¢io das caracteristicas da amos-
tra, predominaram: quanto ao género - sexo feminino (79%); faixa etéria,
17 a 30 anos (46,2%) e 21 a 40 anos (29,7%); grau de escolaridade — 12
Grau incompleto (56,1%); etnia — negros (35,9%), mulatos com ascen-
dentes negros (35,2%) e brancos (16,1%) e renda familiar — de um a cinco
saldrios minimos (56,9%) e menos de um saldrio minimo (24,6%). Quanto
aos servicos demandados, as maiores freqiiéncias foram para médico clini-
co (57,1%) ginecologista (42,2%) e pediatra (42,2%), além de programas
de pré-natal (13,4%) e vacinagio (43,1%) Trata-se de uma amostra com-
posta, na sua maioria, por mulheres em fase reprodutiva, negras, com bai-
xa escolaridade, limitada capacidade de consumo e com uma demanda
por servicos de baixa composigfio tecnolégica. Para uma clientela com es-
tas caracteristicas, os servigos puiblicos sfo a tnica escolha. Deste modo,
interessava conhecer o que ela define como cidadania e o entendimento
sobre os direitos sociais no Brasil, considerando-se a Constitui¢io de 1988,
principalmente no que refere ao Art. 196.

Resultados: Entendimento dos usudrios de servigos
publicos de satdde sobre o que é ser cidaddo e quais os
direitos de cidadania no Brasil

O entendimento da cidadania enquanto qualidades pessoais positi-
vas e autonomia e riqueza representa, na pesquisa, a primeira posigio de-
pois das respostas n@o sabem / nio respondem e outras (Gréfico 1). Estes
resultados encontram respaldo no poder concedido ao Estado e na idéia
dos direitos de cidadania como direitos individuais, cujas raizes estdo na
filosofia jusnaturalista. Do mesmo modo, ao responderem 2 questio quais
os direitos dos cidadfos no Brasil, o direito civil representa 8,3% do total
das respostas, ou seja, ocupa a terceira posigao (Gréfico 2). Isso quer dizer
que, embora ser cidadgo signifique ter direitos individuais, acesso a propri-
edades, bens, etc, os direitos de cidadania no Brasil mais citados n&o sio os
civis e politicos, mas os sociais (Gréfico 2). Para esta questdo, também se
encontram maiores freqiiéncias de respostas ndo sabe / nio responde e
outras, que somam 54,4% (Grafico 2). A expressdo negativa do direito
(6,6%) também é um achado importante. Nesta categoria, encontram-se
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respostas como: “direito nenhum, pobre nfo tem direito a quase nada, s6
ao sofrimento; direito de ser passado para tras”. ‘

Grafico 1 - Percentuais de respostas sobre o entendimento de
cidadania. SSA, 1998.
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De acordo com o Gréfico 2, observa-se a existéncia de respostas as-
sociadas, ou seja, que inclufram direitos civis, politicos e sociais e, de acor-
do com a visdo evolucionista tragada por Marshall, poderiam ser
consideradas respostas mais completas. Qutro aspecto que se destaca no
Gréfico 2 é a baixa freqiiéncia dos direitos politicos (0,9%). Isso pode estar
relacionado com as caracteristicas da amostra e, de certa forma, represen-
ta o distanciamento dos direitos politicos do cotidiano dos entrevistados.
Embora, no Pafs, a democracia politica esteja instalada, a fragilidade dos
partidos e a forma clientelista de exercer os direitos politicos sdo proble-
mas a serem enfrentados.

Gréifico 2 - Percentuais de respostas sobre direitos dos cidaddos no Brasil. SSA,
1998.

EIN &0 sabe/hdo responde

Bo utmas

[JD teitos C vis -DC

D meios Socais ~-DS§

WD ieios Polittos ~DP

[ Expmessio negatia do direin
BDC +Ds

Ooc +pp

DS+ DP

EADS+DP+DC

140 O&S « v.5 * N.13 » SereMro/DEzEMBRO 1998



Estado e Sociedade Civil no Brasil: Uma Maltratada Relagio?

A anilise da Tabela 1 revela que proporgao de respostas ndo sabe e néo
responde é maior para as mulheres (45,3%) e esta diferenga é estatisticamente
significante, denotando que estas tém mais dificuldades de formular um defi-
nigdo para a cidadania. Os homens expressam o entendimento de cidadania
como direitos e deveres perante a outros, Estado e sociedade, em maiores pro-

porgdes, 0 que também apresenta significAncia estatistica (Tabela 2).

Tabela 1 - Distribuigio percentual de respostas sobre
cidadania por género e respectivos intervalos de
confianga (95%). Salvador, 1998.

Resposta / Género LI  Masculino LS LI  Feminino LS
(N=504) (N=1847)

Nio sabe/Nio iesponde 29,7 31,5 33,4 -433 45,3 41,3
Qualidades pessoais positivas 21,7 23,4 25,2 188 20,3 22
Autonomia e riqueza 4,1 5 59 29 3,6 4,5
Direitos e deveres perante a outros, 27 28,8 30,6 18,8 20,4 22,1
Estado e sociedade

Qutras 10,1 11,3 12,7 91 10,3 11,6

LI = Limite Inferior; LS = Limite Superior

Tabela 2 - Distribuigdo percentual de respostas sobre os direitos

dos cidadao no Brasil por género e respectivos

intervalos de confianga (95%). Salvador, 1998.

Resposta /Género LI  Masculino LS LI Feminino LS
(N=504) (N=1897)

Nio sabe/ndo responde 20,8 22,4 246 33 34,9 36,8
Direitos Civis —~ DC 99 1Ll 12,6 6,5 7,5 8,7
Direitos Sociais — DS 24,6 264 28,2 234 25,1 26,9
Direitos Politicos - DP 0,5 0,8 1,3 0,6 0,9 1,4
Expressio negativa-do direito | 9,7 10,9 12,2 4,7 5,5 6,5
QOutras 20,8 224 242 168 18,3 19,9
DC + DS 0,07 0,2 05 004 0,2 04
DC + DP 38 4,6 55 58 6,8 79
DS+ DP 0,5 0,8 1,3 04 0,7 1,1
DS + DP + DC 0,2 04 0,8 0.004 0,05 0,3

LI = Limite Inferior; LS = Limite Superior
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De acordo com dados da Tabela 2, as proporgdes de respostas nfo
sabem /nfo respondem 2 questfio quais os direitos dos cidaddos no Brasil
foram maior para as mulheres e isto foi estatisticamente significante, ou seja,
o desconhecimento sobre o direitos é maior entre o grupo de mulheres. Den-
tre os direitos citados, apresentaram significAncia estatistica nas diferengas
entre os géneros e com maiores proporgdes para os homens, os direitos civis,
a expressdo negativa do direito e outras. Também foi estatisticamente
significante mas com maior proporgo de respostas de mulheres a associagio
direitos civil e politico (Tabela 2).

Parte da contribuigio para o debate sobre cidadania veio do feminis-
mo critico, da democracia liberal e isto gerou o conceito de cidaddo univer-
sal na teoria, mas realmente nascido na esfera publica, derivada de valores
masculinos. Por causa da identificagdo das mulheres com a esfera privada,
doméstica, e da limitagio de sua vida a este lugar, mesmo agora, tem havi-
do dificuldade de qualifici-la como cidada (Saxonhouse, 1985; Phillips,
1993, apud Chapman, 1995). A teoria do contrato social, apesar de enfatizar
o universalismo, o individualismo e o consentimento dos governados, de
fato reforga a exclusdo da mulher (Paterman, 1988, apud Chapman, 1995).
Alguns tedricos liberais assumem que mulheres foram naturalmente sujei-
tos subordinados, contratadas para o casamento, nfo tém papel civico e,
na prética, o “individuo” é o homem. Sem querer entrar no debate sobre a
teoria feminista, estes dados apenas apontam nesta direcéo, revelando que,
na pratica, ha um maior distanciamento das mulheres sobre cidadania e os
direitos dos cidad4os no Brasil.

A Tabela 3 (em anexo) demonstra que o entendimento de cidadania
por grau de escolaridade, os grupos de analfabetos, 12. grau incompleto e 1°.
grau completo apresentaram maiores proporgdes de respostas “nio sabe / ndo
responde”, com diferengas estatisticamente significantes, ou seja, quanto me-
nor o grau de escolaridade maiores as propor¢ées destas respostas .Evidencia-
se que quanto mais aumenta o grau de escolaridade, maiores sdo as proporgoes
de respostas de entendimento de cidadania como direitos e deveres perante
outros, Estado e sociedade. Para essa questo, os grupos de analfabetos, 12
grau incompleto e 19, grau completo apresentaram as menores proporgdes,
com diferencas estatisticamente significantes (Tabela 3).

A anilise do entendimento dos direitos do cidadio no Brasil por
grau de escolaridade (Tabela 4, em anexo) denota que , quanto maior o
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grau de escolaridade, menores foram as proporgdes de respostas “néo sabe
/ ndo responde”, com diferengas estatisticamente significantes para os
grupos com 12, grau completo e incompleto e analfabetos. Estes dois dlti-
mos grupos apresentaram diferengas estatisticas para direito civil com pro-
porcdes mais elevadas. Com relago aos direitos sociais, estes dois grupos e
universitarios apresentaram diferengas estatisticas; os primeiros para menos e
o tltimo para mais. Ou seja, os individuos de baixa escolaridade apresentaram
baixas proporgdes de respostas em relagio aos direitos sociais.

Em relacio aos direitos politicos, a propor¢io de respostas para os
analfabetos foi “zero”. Embora seja facultado o voto ao analfabeto no Pafs,
nesta pesquisa o grupo respondeu como se nfo existissem direitos politicos.
Para esta mesma questdo, encontram-se diferengas estatisticamente
significantes entre os grupos com 12e 2 2 graus incompletos e 12 e 22 graus
completos. Estes, como maiores propor¢bes e aqueles, com menores. A
expressao negativa dos direitos apresentou baixas propor¢des entre os anal-
fabetos e mais elevadas entre o 22 grau completo e incompleto, com dife-
rengas estatisticas. Isto pode representar a expressdo de insatisfagdes As
respostas “outros” tiveram maiores proporgdes entre o grupo de 22 grau e
12 grau incompleto, com diferengas estatisticas entre estes e o grupo de
analfabetos e 12 grau completo. Poucos individuos apresentaram respostas
conjugadas (direitos sociais, politicos e civis), encontrando-se uma maior pro-
porgéo de respostas que associam direitos civis e sociais (Tabela 4, em anexo).

Conforme anilise de correspondéncia evidenciada na Figura 1, pode-
se observar associagdo, na primeira dimenséo, entre analfabetos (ANA),
ndo sabem (NS) ou nio respondem (NSR) o que é ser cidaddo e quais os
direitos dos cidaddos no Brasil, assim como uma associagio positiva entre
grau de escolaridade e entendimento dos direitos dos cidados, encontran-
do-se no extremo oposto, os universitdrios e entendimento dos direitos dos
cidadao como direitos civis, politicos e sociais. Do ponto de vista da rela-
¢do do cidaddo com o Estado, isso implica em refor¢ar a manutengio da
visdo conservadora de cidadania, em que os direitos sio tratados como
concessoes. A exclusio do acesso a4 educagio faz com que o individuo seja
incapaz de reconhecer-se enquanto sujeito portador de direitos, reduzin-
do, deste modo, a demanda por politicas ptblicas compensatérias.

Um olhar sobre a segunda dimensdo da Figura 1, revela associagio
entre género masculino (M), apresentar outras respostas (OU12) para os
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direitos dos cidaddos e entender a cidadania como qualidades pessoais po-
sitivas (QPP). Isto significa que, para os homens, a cidadania é um atributo
do individuo, algo inerente a condigdo humana, do tipo “ser honesto, inte-
ligente e ter respeito pelo préximo”. Observa-se ainda haver associagdo
entre entendimento dos direitos civis (DC) e de cidadania como autono-
mia e riqueza (CAR) e, como contra-ponto, héi associagio entre direito
social (DS) e direito politico (DP). Estas evidencias reforcam a visdo de
Reis (1997) que enfatiza a dicotomia entre uma nagio enquanto reflexo de
individuos coletivos ou enquanto colegio de individuos. A visdo do direito
civil como direito a liberdade, & propriedade, a realiza¢do de contratos, etc
e a percepgio de cidadania como autonomia e riqueza, localizam-se, neste
estudo, muito préximas e encontram ressonincia no diagrama politico
liberal. Do outro lado da Figura 1, estdo associados direitos sociais e
direitos politicos (DSDP) e ainda, escolaridade de segundo grau (SG e
SGI) e entendimento de cidadania enquanto direitos deveres perante ou-
tros, Estado e sociedade (CDD), o que reafirma o exposto no paragrafo
acima. O entendimento de cidadania e dos direitos dos cidadaos expressos
neste trabalho, representam uma mediac¢io que articula uma colegio de
individuos.

Figura 1 - Anilise multivariada de correspondéncia
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A guisa de conclusao

Este trabalho objetivou discutir as relagdes entre Estado e sociedade
civil em diferentes momentos histéricos, a partir de distintas concepgdes
teéricas e de analise de dados empiricos, enfocando como conceitos basi-
cos as nogdes de cidadania e dos direitos sociais no Brasil .

A descoberta da sociedade civil é produto do mundo moderno e sur-
ge, efetivamente, a partir dos elementos da propriedade e do Estado, de-
senvolvendo-se como locus das relagbes econdmicas, sociais, ideoldgicas e
religiosas, com formas de grupos, movimentos, associagdes e partidos. No
contexto da(s) crise(s) do Estado, observa-se que as questoes da cidadania
e da democracia tém-se redimensionado e adquirido importincia cada vez
maior, tanto no debate académico como enquanto campo de pesquisa
empirica. A amplitude do conceito de cidadania e a incorporag¢io de novos
enfoques retomam a idéia de progressividade trazida para o campo por
Marshall. Isso, de certa forma, remove alguns residuos tedricos, encapsulados
no interior do pensamento conservador e aponta para a dinimica que move
as relacoes Estado e sociedade, demonstrando que nfo € s6 um lado da
equagio que se reforma.

No passado, a tradigio te6rica marxista via a cidadania como parte
do discurso liberal, competindo com o conceito de classe social. Hoje, esta
corrente vé a cidadania associada ao conceito de movimento social, solida-
riedade e sociedade civil, de modo que a maioria dos que trabalham nessa
perspectiva, enfoca o aspecto civico da cidadania. O debate atual do con-
ceito de cidadania tem reduzido a disputa entre 0 comunitarismo e o indi-
vidualismo, porém recoloca a dicotomia entre as nogbes de cidadania: a
que enfoca o status e a que privilegia a identidade e a nogéo de associago
de idéias e sentimentos. O primeiro enfoque enfatiza o papel do Estado em
assegurar o acesso aos direitos que tém o cidadfo ao consumo. O segundo
confere primazia ao corpo de sentimentos comuns e que divide identida-
des usadas na identificagio com a nagfo e no compromisso com os interes-
ses coletivos.

Em uma sociedade como a brasileira, marcada por niveis elevados
de desigualdade social e por um sistema social hibrido e multifacetado,
composto de vazios institucionais, a Vineﬁciéncia estatal, em termos de
metas coletivas, torna-se perversa, aliando privagio social e destituicio
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politica. Sdo destituigdes que inviabilizam o pleno exercicio da cidadania e
o aprimoramento politico da sociedade. Assim, para que possam ser exerci-
dos os direitos de cidadania, interessa fortalecer as institui¢Ges partidarias
e parlamentares, bem como os demais mecanismos de participagdo e incor-
poragdo de politicas.

O Estado brasileiro se revela incapaz de fazer valer seus ordenamentos
legais nas vérias categorias da estratificagdo social. Cuidar dos costumes
politicos é uma obrigagdo da lei, que muitas vezes se faz in6cua. A questdo
da justica social ndo estd equacionada. No momento em que se discute a
reforma do Estado, as propostas apresentadas parecem nio dar conta do
padrio de Estado que se quer nem do que “deve ser”, demonstrando assim
a existéncia de vazios teéricos a serem preenchidos. Algumas destas pro-
postas foram testadas em espagos geograficos mais providos de nogdes de
cidadania e apresentaram problemas como o consumerism na Inglaterra,
confundindo, em nivel local, cidadio e consumidor. A aplicagfo indistinta
de modelos, sem os devidos ajustes, poder4 incorrer no risco de tornar
cidadaos portadores de “cidadania menor” em consumidores de coisas que
ndo sdo mercadorias e que, por isso, ndo podem ser trocadas no mercado
mediante relagdes de troca, mesmo que possam ser consumidas por cada
pessoa individualmente. Deste modo, a tentativa do Estado de resolver
uma crise pode, nos pafses periféricos, estar gerando crises mais profundas
e de mais dificeis solugoes.

Os problemas enfrentados pela sociedade relacionam-se 4 compe-
téncia e 2 eficiéncia da maquina estatal, aos aspectos ligados 2
sustentabilidade politica das decisées e 4 legitimidade dos fins que se pre-
tende alcangar por meio da agio governamental. Para tanto, parece que €
imprescindivel, no caso do Brasil, compatibilizar eficiéncia do Estado, apri-
moramento da democracia e exercicio da cidadania. Sio tarefas dificeis
mas ndo impossiveis. -

A baixa eficiéncia da administragio piblica brasileira expressa-se
pela omiss@o do Estado no atendimento 3s necessidades fundamentais, na
auséncia de canais para expressio de direitos elementares e pela inexisténcia
de politicas sociais efetivas. Assim, abre-se espago para a inseguranca, pra-
ticas sociais predatérias, surgimento de sistemas paralelos de poder e sub-
versdo as leis. Ante a crise de legitimidade, aprofunda-se o divércio entre
Estado e sociedade civil, esvaziam-se os direitos de cidadania, confundin-
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do-se cidaddo e consumidor, contribuindo para manter, no Pafs, uma mal-
tratada relacio entre Estado e sociedade civil.

Nota

Esta investigagio recebeu o apoio financeiro da OPS/OMS.
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