Ser cidadao

Dalmo de Abreu Dallari*

1 O conceito de cidaddo é mal
® definido, ambiguo e é utiliza-
do com diferentes sentidos. Alguns
o utilizam com a inten¢do de elimi-
nar diferencas entre os seres huma-
nos, ou seja, como expressiao de
igualdade. Todos sdo cidaddos,
portanto, todos sdo iguais.
Outros, porém, lhe dio significa-
¢do mais restrita. Consideram cida-
ddos aqueles que tém responsabili-
dades publicas, inclusive o direito
de participar das decisdes politicas.
Essa ambigiiidade vem de longe,
tendo sido ja assinalada pelo filo-
sofo francés Jean Jacques Rous-
seau, no seu Contrato Social, no
século XVIII. Rousseau dizia que a
designacdo de cidaddo s6 deve ser
dada as pessoas que participam da
autoridade soberana e que, desse
modo, ddo seu consentimento as
leis. E ainda Rousseau quem obser-
va que os franceses usavam mal o
termo, esclarecendo também que
muitos usavam a palavra cidaddo
como sindnima de burgués.
Durante a Revolucdo Francesa
passou-se a usar a palavra cidadio
como demonstracdo da igualdade
de todos: ndo havia mais nobres e
plebeus, livres e escravos; havia
apenas cidaddos. Mas a cidadania
implicava a vinculag¢do juridica com
um Estado determinado e, assim,
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os cidaddos eram franceses, ou
ingleses, ou suigos, etc.

Aos poucos foi sendo estabele-
cida uma distin¢do, que até certo
ponto reproduzia uma classificagido
do Direito Romano. Os cidadaos
que tivessem o uso dos direitos poli-
ticos (correspondendo, portanto,
ao conceito de cidaddo da teoria
de Rousseau), foram classificados
como ‘‘cidaddos ativos’’. Os de-
mais ficaram na classe de cidadios,
pura e simplesmente. Essa diferen-
ciagdo foi desenvolvida com mais
precisdo por teéricos alemies do
século dezenove, sobretudo por
Georg Jellinek.

2. No direito brasileiro existe
muita imprecisio no uso da palavra
cidaddo, notando-se essa impreci-
s30 nos textos legais, como também
nas obras dos juristas, entre 0s
quais ha opinides clivergentes quan-
to ao assunto.

A Constituigdo brasileira estabe-
lece, no artigo 8, que compete a
Unido legislar sobre nacionalidade
e cidadania. E o artigo 52 proibe a
delegagdo da competéncia do Con-
gresso Nacional para legislar sobre
a nacionalidade, a cidadania, o0s
direitos politicos e o direito eleito-
ral. Na parte relativa a declaragéo
de direitos, a Constitui¢do trata da
nacionalidade, fazendo distingdo
entre brasileiros natos e naturaliza-
dos, ndo havendo qualquer referén-
cia a cidaddo e cidadania. Essas pa-
lavras também ndo aparecem na
parte relativa aos direitos politicos
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nem na referente aos direitos ¢ ga-
rantias individuais.

Na legislagdo que se refere aos
direitos da pessoa a nacionalidade
e aos direitos politicos ndo apare-
cem também as palavras cidaddo e
cidadania. Assim, portanto, embo-
ra a Constitui¢do atribua compe-
téncia @ Unido para legislar sobre
cidadania, ndo existe qualquer lei
que se refira ao assunto.

Entre os tedricos do direito e
comentadores da legislagdo, as opi-
nides se dividem, havendo duas
posi¢des fundamentais. Uns consi-
deram que quando a Constituicdo
usa a expressdo ‘‘sdo brasileiros’’
esta implicito que se refere aos que
“‘sdo cidadaos brasileiros’’. Outros,
porém, entendem que a omissdo da
palavra cidaddo demonstra apenas
que para ser brasileiro ndo é preciso
ter capacidade eleitoral. E susten-
tam que a cidadania esta ligada ao
uso dos direitos politicos.

De acordo com essas posi¢Oes,
para os primeiros sdo cidaddos bra-
sileiros todos aqueles que a Consti-
tuicdo considera brasileiros, natos
ou naturalizados. Para o segundo
grupo s6 devem ser considerados
cidaddos brasileiros os que gozam
de direitos politicos no Brasil, fican-
do excluidos, portanto, os que nao
sdo eleitores ou que tém os seus di-
reitos politicos suspensos.

3. Por tudo o que foi dito, vé-se
que o conceito de cidadania é sem-
pre limitado, podendo haver restri-
¢0es maiores ou menores.

Com efeito, o conceito de cida-
ddo esta sempre associado a uma
vinculagdo juridica, a ligacdo da
pessoa com algum Estado. Na con-

cepcdo mais ampla, basta que a pes-
soa tenha ligacdo juridica com
qualquer Estado, ndo havendo cida-
dido que nido seja cidaddo de um
Estado. Na concepc¢do mais limita-
da é necessario que, além do vin-
culo juridico, a pessoa tenha tam-
bém o gozo de direitos politicos.

E justamente por isso que os
mais prestigiosos autores de obras
sobre liberdades publicas afirmam
que os direitos da pessoa sdo ante-
riores 4 sociedade, ao passo que 0s
direitos do cidaddo sO nascem com
a cidade e ndo podem ser concebi-
dos sem ela. E quando se referem a
cidade esses autores estdo, na reali-
dade, fazendo referéncia ao Esta-
do, que € quem faz as leis sobre o
assunto no mundo de hoje.

Ora, se a condi¢do de cidadio
depende da legislagdo de um Esta-
do, este tem a possibilidade de fixar
condi¢Bes mais rigorosas ou mais
suaves para que uma pessoa se tor-
ne seu cidaddo. E num Estado com
um governo ndo democratico, os
direitos da cidadania ficam sob rigo-
roso controle, sendo comum, nes-
ses casos, que o governo possa facil-
mente restringir, suspender ou mes-
mo retirar definitivamente os direi-
tos dos cidadéos.

Como se vé, em qualquer hip6te-
se o cidaddo é dependente do Esta-
do, que estabelece as regras para
aquisi¢do da cidadania, diz quais
sdo os direitos do cidaddo e as con-
di¢des para goza-los, fixando tam-
bém as hipoteses de perda da cida-
dania. Desse modo, através do con-
ceito de cidadania os direitos da
pessoa podem ser gravemente res-
tringidos, pois sendo uma criagéo
do Estado, o cidaddo pode ser mol-
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dado e controlado por ele. Isso tem
acontecido na pratica, ndo sendo
raro que direitos fundamentais da
pessoa sejam negados ou restringi-
dos por leis que tratam dos direitos
da cidadania.

4. A pessoa humana, mesmo que
ndo esteja vinculada ao sistema ju-
ridico de qualquer Estado, existe
como pessoa € tem caracteristicas €
necessidades proprias de sua natu-
reza. Essas caracteristicas e necessi-
dades nido dependem da vontade do
Estado nem podem ser eliminadas
por ele. O Estado s tem a possibili-
dade de assegurar ou ndo os meios
para que elas sejam respeitadas e
atendidas, mas quando ndo os asse-
gura fica em conflito com as exigén-
cias da pessoa humana.

Uma boa demonstracdo de que
os direitos da pessoa sdo considera-
dos acima do Estado € antes deleéa
existéncia das Declarac¢des de Direi-
tos da Pessoa Humana. A mais im-
portante delas €, sem duavida algu-
ma, a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, aprovada pela
Organizagdo das Nagdes Unidas em
1948,

Os direitos afirmados nessa De-
claragdo se referem a qualquer pes-
soa humana, independentemente de
sua situacdo politica dentro de um
Estado, como ocorre com os cha-
mados ‘‘apatridas’’. Nenhum Esta-
do concede direitos de cidadania a
um apatrida, mas todos sdo pratica-
mente for¢ados a conceder-lhe e
assegurar-lhe direitos como pessoa.

Esses direitos fundamentais da
pessoa sdo inameros, sendo muito
dificil fazer uma indicagdo precisa.
A propria Declaragdo Universal

procurou, em trinta artigos, abran-
ger 0 maximo de direitos basicos da
pessoa humana, mas reconhece a
impossibilidade de abranger a tota-
lidade deles. Por esse motivo con-
tém enunciados genéricos € depois
faz uma enumeragio de situacdes
particulares.

A Declaragdo proclama que ““to-
dos os homens nascem livres e
iguais em dignidade e direitos”,
dizendo mais adiante que ‘‘todo
homem tem direito a vida, a liber-
dade e a seguranga pessoal’’. E para
assegurar a extensdo dos direitos a
todos os seres humanos estabelece
que ‘‘todo homem tem direito de
ser, em todos os lugares, reconheci-
do como pessoa perante a lei”.
Note-se que nfo se exige que a todos
seja concedida a cidadania, ficando
esse aspecto por conta de cada Esta-
do, mas se considera indispensavel
que todos sejam tratados como pes-
soa.

A par dessas disposigdes de cara-
ter mais geral, h4 indicac¢des preci-
sas de necessidades cujo atendimen-
to deve ser considerado um direito
fundamental das pessoas. Exemplo
bem significativo dessa pormenori-
zagdo é o artigo 25, onde se diz que
““todo homem tem direito a um pa-
drdo de vida capaz de assegurar-
lhe, e & sua familia, satde e bem-
estar, inclusive alimentacdo, ves-
tuario, habitagdo, cuidados médi-
cos e 0s servigos sociais indispensa-
veis, e o direito a previdéncia em
caso de desemprego, doenga, invali-
dez, viuvez, velhice ou outros casos
de perda dos meios de subsisténcia
em circunstancias fora de seu con-
trole”’.

Até o inicio deste século, ainda se
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falava quase que exclusivamente em
direitos individuais, direitos civis
ou liberdades civis. Nos ultimos
anos, passou-se a dar énfase, tam-
bém, aos chamados direitos econd-
micos e sociais, reconhecidos como
indispensaveis para que o ser huma-
no possa viver com dignidade. Des-
se modo se procura estender a pro-
tecdo a todas as pessoas humanas,
independentemente da condicdo
juridica, politica e social, reduzindo
quanto possivel o risco de margina-
liza¢Ges determinadas pela conve-
niéncia dos governos ou de grupos
dominantes num meio social.

5. Por tudo isso, € preferivel
falar-se na pessoa humana, mais do
que no cidaddo. Este é cria¢do da
vontade do Estado e pode ser facil-
mente reduzido em sua medida e
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sua importancia. Isso é ainda mais
verdadeiro quando se considera que
para muitos tedricos, legisladores e
politicos a cidadania esta ligada a
comprovagdo da vincula¢do juridi-
ca a um Estado ou a capacidade
para exercer direitos politicos.
Para se ter uma idéia dos efeitos
dessa concepgdo restritiva basta
lembrar que, no Brasil, existem mi-
Ihdes de pessoas que nem sequer
tém registro de nascimento, ndo
existindo para a lei, a par de milhdes
de analfabetos, excluidos do corpo
eleitoral. Essas pessoas estdo exclui-
das na concepgdo elitista de cidada-
nia, mas sio pessoas humanas, do-
tadas de inteligéncia e de vontade,
além de trabalharem em beneficio
de toda a sociedade, devendo-lhes
ser garantido o direito de serem
reconhecidas e tratadas como pes-
soas. *
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