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“SEM LENCO, SEM DOCUMENTO:
REFLEXOES SOBRE CIDADANIA NO BRASIL *

Mariza G. S. Peirano

O antropodlogo que decide fazer das sociedades modernas seu objeto
de estudo enfrenta um desafio e corre um perigo. O desafio consiste em fazer
com que a tradi¢io antropologica, desenvolvida principalmente no estudo
de sociedades tribais, ndo se perca nem seja abandonada como ultrapassada.
Faz parte deste desafio, portanto, uma visio da perspectiva antropoloégica
que ultrapasse os limites estreitos impostos pela defini¢ao de um objeto de
estudo concreto. O perigo que o antropologo corre é, ao contrario, o de
reificar os procedimentos através dos quais estudou sociedades ‘primitivas’
¢ aplica-los indiscriminadamente as sociedades modemas. Criticados e
rejeitados, os ‘estudos de comunidade’ ainda esperam por uma alternativa
1

Qualquer forma que tome, a alternativa devera implicar no reconhe-
cimento do que ¢ especifico ao objeto de estudo investigado; do que o torna
sui-generis ¢ do que o torna comparavel e universal. Se houve um momento
no desenvolvimento da antropologia em que era preciso advertir os
etndlogos dos perigos do etnocentrismo, o momento atual parece indicar o
oposto: 0 antropdlogo que ‘estranha’ a sua propria sociedade nio deve se
deixar levar por uma atitude simplista gque considera as chamadas
* sociedades complexas ’ como sociedades ‘simples’ , apenas complexifi-
cadas. Perder-se-ia, assim, o cariter historico do fenémeno sociolégico
unico que foi o aparecimento das sociedades nacionais modernas. O que os
antropologos chamam de ° sociedades complexas ' sdo, na maioria dos
casos, na¢des-estados 2.

* Esta & uma nova versio, revisada e atualizada, de " Documentos ¢ Identidade Social, artigo
escrito em 1982 e divulgado nos Cadernos de Cidncias Sociais, Série Antropologia n. 30,
Universidade de Brasilia. O trabalho ¢ resultado de uma pesquisa realizada, na sua primeira
etapa, em conjunto com Elisa Pereira Reis e Jodo Batista Araujo e Oliveira na cidade de Rio
Paranaiba, Minas Gerais, ¢ no Ministério da Desburocratizacido, Brasilia. Ver Reis, 1981.
Uma pesquisa sobre as cartas enderegadas ac Ministério foi realizada por Inés Zatz na
mesma época. Ver Zatz, 1983, '

!. Ver Dumont, 1970: 112-133 para uma critica ao conceito de *‘comunidade”.

2. Ver Peirano, 1983 para uma reflexdo sobre o conceito de “sociedade complexa”.
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A possivel contribuigdo da antropologia para o estudo de um tema que
tem sido o objeto por excelénciada sociologia e ciéncia politica talvez seja o
carater comparativo, universalista e relativizador da sua perspectiva.
Assim, por exemplo, o ponto de partida de Wanderley Guilherme dos
Santos, de que “‘a igualdade de todos os seres humanos como pessoas
morais s¢ pode significar o direito igual de ser diferente” (W. G. Santos,
1981: 175), nio se coloca para o antropologo como um valor em relagio a
sociedade que estuda, mas, sim, como ponto de partida da sua antropologia.
Isto significa que, para o antropologo, sio as sociedades que tém o direito
igual de ser diferentes e seu ponto de partida serdo sempre as categorias
com que 0s membros de qualquer sociedade ordenam sua experiéncia, ou as
teias de significado que elas formam.

E desta perspectiva que este trabatho pretende sugerir algumas idéias
para um futuro projeto sobre a formag¢ao da cidadania no Brasil. Para
cientistas politicos, o tema sugere imediatamente questdes de justica,
participagdo politica, direitos sociais. O antropologo propde-se, emrelagdo
a0 mesmo tema, perguntas aparentemente mais simples: qual a concepgéo
que diversos grupos tém de cidadania? O que é um “cidadido’? Através de
que simbolos é possivel detectar concepgoes de cidadania?

CIDADANIA, NACAO, ESTADO

Para o antropologo, o Estado e a Nagio sao peculiares principalmen-
te na medida em que sdo formagoes sociais recentes, agindo como atores
privilegiados na arena internacional. Estes atributos lhes conferem um
aspecto de universalidade. Uma observagido mais detalhada mostra, no
entanto, a diversidade do fendmeno e entdo pode-se observar gue, mais que
algo acabado e pronto, trata-se de um processo cu uma tendéncia. Esta
perspectiva ndo € nova € recebe reconhecimento através de conceitos como
state-formation e nation-building, por exemplo (Elias, 1972). O reconhe-
cimento da historicidade das nagoes-estados também nos permite constatar
que, lado a lado aos processos de formacado e construgdo deste tipo de
organizagao social, surgem as auto-imagens das nagdes. No primeiro nivel,
predomina o aspecto de interdependéncia funcional enire os estratos
socials e as regides das nagodes, e ai a historicidade é admitida: no que diz
respeito 4 auto-imagem. aqui se encontram representagoes que tendem a
ver as na¢des como eternas, imutaveis e integradas. Se separamos os dois
niveis, constatamos que paises industriatizados contemporaneos, congquan-
to se considerem nagoes acabadas, podem ainda estar nas fases iniciais de
natrion-building. 3

Por defini¢ao, os membros de uma nagao-estado sao considerados
cidadaos, e a cidadania implica em direitos e deveres no reconhecimento da

3. Ver Weber, 1976 para um estudo sobre a Franga.
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igualdade humana basica ¢ sua participagdo integral na comunidade
(Marshall, 1964: 64), No entanto, se estados e nagdes estio sempre em
processa de serem constituidos e solidificados o mesmo pode ser dito da
cidadania. Como cada estado usa critérios diferentes de selecdo e de
exclusdo no status de cidadao, as variagGes também podem ser vistas
contextual e historicamente.

Como um modelo, o conceito de cidadania carrega fortes conotagdes
de individualidade e universalismo. Este modelo se coaduna com a
definicdo de nacgido enunciada por Marcel Mauss, para quem a nagido é:

“‘uma sociedade material e moralmente integrada, com frontei-
ras fixas, e onde ha uma relativa unidade moral, mental e
cultural entre seus habitantes, que conscientemente aderem ao
Estado e suas leis” (Mauss, 1953-4: 20).

Recentemente tal definigio foi contestada como referindo-se a nagao-
estado, ¢ ndo apenas a nagdc (Grillo, 1980: 6). Naturalmente, ao
antropodlogo ndo cabe discutir um conceito que é reconhecidamente contro-
vertido mesmo no léxico da ciéncia politica (Tilly, 1975: 6). Pode-se, no
entanto, para efeito de analise, enfatizar-se que o conceito de nagdo inclui
sempre valores ideologicos. Como diz Louis Dumont, acima de tudo a
nagdo e *'a sociedade gue se vé como constituida de individuos” ( Dumont,
1970: 93).

Dumont vé a sociedade moderna como uma formacéo social que se
diferencia das sociedades tradicionais em geral por uma revolugio
ideoldgica que coloca especial énfase no individuo. Nas sociedades
tradicionais a énfase valorativa principal esta na ordem, na* tradi¢do ’, e na
orientagdo de cada ser humano na dire¢do dos fins prescritos pela
sociedade. Na sociedade moderna, a referéncia principal recai nos atribu-
tos, reinvidica¢des e bem-estar de cada ser individual, independentemente
de seu lugar na sociedade (Dumont, 1971). No primeiro ¢aso, o ser humano
é considerado essencialmente um ser social, derivando sua propria
humanidade da sociedade da qual ele faz parte (caso de ideologia “holista’’);
no segundo, cada ser é um individuum da espécie, € uma esséncia existindo
independentemente, e observa-se uma tendéncia a reduzir, obscurecer, ou
suprimir o aspecto social da sua natureza. Neste sentido, quando Dumont
diz que a nagdo € a sociedade que se vé como constituida de individuos, o
autor nao se refere i presenga empirica de seres humanos, mas ao valor
ideoldgico colocado no individuo. Mesmo assim, adverte Dumont, as
variagdes permanecem, e ele nos mostra as diferengas entre os conceitos de
“nagdo” no pensamento francés ¢ no pensamento germanico (Dumont,
1971).

Tais idéias serdo testadas, de forma ientativa, através da observagio
do carater simbolico que os documentos assumem no Brasil como simbolos
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de identidade civica. Documentos sdo fornecidos por orgidos publicos
apenas para aqueles que preenchem determinados requisitos estipulados
por lei. Eles preenchem, portanto, a fun¢do de distingiiir o cidadao do
“marginal”’. Empiricamente, trataremos de dois tipos de documento: a
carteira profissional, com base na sugestio indicada no estudo de W. G.
Santos (Santos, 1979), e o titulo de eleitor, através de observagoes de uma
pesquisa realizada em um municipio rural em Minas Gerais 4. A seguir,
mostraremos como o conceito de cidadania pode ser introduzido de outras
maneiras, ou mesmo integrado em termos nacionais, através de algumas
reflexdes sobre o programa de desburocratizagdo em vigor desde 1979 no
Brasil. No caso dos documentos, portanto, trata-se de ver como 0s grupos
sociais concebem *“espontaneamente’” a cidadania; no ultimo, de como o
conceito ¢ disseminado pelo Estado sob a perspectiva do “nao-documento™,

OS DOCUMENTOS: A CARTEIRA PROFISSIONAL

A carteira profissional é importante para este estudo através das
sugestdes de W. G. Santos, por ter se tornado a *““certiddao de nascimento
civico” no Brasil apos os anos trinta. A implica¢édo ¢ de que, de todos os
documentos a que a populagdo urbana tinha direito, a carteira de trabalho
passou a ser o documento comprobatorio de cidadania.

Wanderley Guilherme justifica seu ponto de vista mostrando como,
ao invés de ser definida através de direitos civis, politicos e sociais, a
cidadania no Brasil desenvolveu-se pelo reconhecimento e definigéo por lei
das profissies vigentes, através de um sistema de estratificagdo ocupacio-
nal. A cidadania no Brasil foi “regulada™ pelo Estado, imposta pela
inclusdo na legislagio de novas profissdes e/ou ocupagodes; e pela amplia-
¢do dos direitos associados a estas profissoes. Passaram, assim, ao stafus
de cidadao todos aqueles que tinham sua profissdo reconhecida por lei,
conseqiientemente sendo considerados pré-cidadaos todos os trabalhado-
res urbanos ndo regulamentados e todos os trabalhadores da area rural. Em
outras palavras, o conceito de ““cidadania regulada’ partia do Estado: *Se
era certo que o Estado devia satisfagdo aos cidadaos, era este mesmo
Estado quem definia quem era e quem nido era cidaddo, via profissao”
(W. G. Santos, 1979: 77). Assim, ndo foram os valores inerentes ao
conceito de membro da comunidade, nem tampouco as aspiragoes da
populagao em comungar um ideal nacional que serviram de base para esta
concepgio, mas simplesmente uma categorizagio das profissoes.

A leitura do estudo de Wanderley Guitherme nos sugere uma possivel
““afinidade eletiva” entre a acdo do Estado e a assimilagdo da definigao

4, A primeira etapa da pesquisa foi realizada em agosto de 1981 em Rio Paranaiba (regido do
Alto Paranaiba), Minas Gerais, junto com Elisa Pereira Reis e Jodo Batista A ragjo e Oli-
veira. Pretendeu-se rcalizar um estuda exploratorio da burocracia no meio rural e do pos-
sivel impacto do Programa de Desburocratizagio. '
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estatal pela populag¢do urbana em geral. Tal fato é atestado por exemplos
oferecidos pelo proprio autor, como a luta desenvolvida nas ultimas
décadas pelo reconhecimenio legal de varias profissdes (ex.: socidlogos,
processadores de dados) e que visavam em tltima instancia, a inclusao na
categoria de cidadios. Por outro lado, corrobora a sugestdo do autor o fato
de que associa¢des profissionais passaram a expedir carteiras de identida-
de, como o caso das expedidas pelos CREAs. As associagdes de classe
assumiram, portanto, fungdes proprias de Secretarias de Seguranga
Publica, Finalmente, é interessante notar que, dado que a carteira
profissional passou a ser simbolo de cidadania, ela ndo trouxe implicita os
pressupostos geralmente atribuidos a tal concepgio, i.¢., o reconhecimento
da igualdade humana e a participacdo integral na comunidade. A carteira
profissional, sendo privilégio de uma parcela especifica da populacio,
aponta para uma concepgao de cidadania que mostra a face da distingdoe a
marca do status. Os cidadios da nagao constituem uma minoria privilegia-
da. A nagdo existe como categoria ideologica, mas é uma nagcao composta
de individuos hierarquizados que se diferenciam por sua profissio e pelo
lugar que ocupam no todo da sociedade.

O TITULO DE ELEITOR

O titulo de eleitor nos leva para outros caminhos, e nos foi sugeridona
pesquisa de campo em Rio Paranaiba, mencionada anteriormente. Diferen-
temente da situagdo urbana descrita por Wanderley Guilherme, em Rio
Paranaiba o titulo de eleitor ¢ o documento mais freqlientemente requisita-
do no cartorio da cidade. Tudo faz crer que se trata, para a populagio rural,
do equivalente da carteira de trabalho, devido & tradi¢do do empregador
providenciar o titulo para seus novos empregados, inclusive arcando com as
despesas necessarias. No entanto, se este tipo de documento preenche a
mesma fun¢ao da carteira profissional, ele sugere outras dimensdes que sio
particularmente ‘*rurais™ — ou *‘ndo-urbanas™ —, entre elas a personalizagio
das relagoes sociais e a importancia do dominio da ““politica’ como esfera
de atuagdo e como categoria ideoldgica.

Rio Paranaiba ndo é uma comunidade isolada, como geralmente
idealizada pela populagao urbana em relagao ao “interior” em geral. Ao
contrario, Rio Paranaiba forma com outros municipios vizinhos — Sio
Gotardo, Carmo do Paranaiba, Patos de Minas, Ibia, por exemplo - uma
especie de rede na qual se estabelecem relagdes comerciais ¢ de servigos.
Dependendo do tipo de relacio envolvida, ela pode se estender a Belo
Horizonte ou mesmo Brasilia, para onde, inclusive, foi significativa a
migracdo na década de 60. Rio Paranaiba, apesar de sua reduzida
populagdo (aproximadamente 3.000 habitantes na sede e 11.000 no resto
do municipio), goza de recursos razoaveis comparados ao nivel da maioria
da populagdo rural brasileira. Encontram-se 14, por exemplo, um posto de
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saude, um hospital (quase inoperante} com dois meédicos, uma escola
publica, um ginasio, cartorio, escritorio do Sindicato de Trabalhadores
Rurais, escritoric da Emater, agéncia do Banco Real, escritorio de
contadoria, uma igreja catolica com padre residente, um templo protestan-
te, um hotel, uma pensiao. Moram em Rio Paranaiba o juiz, 0 procurador, e
dois advogados. Nos ultimos anos foram inaugurados uma creche, uma
estagdo rodoviaria, uma nova sede da Prefeitura e instalada uma agéncia do
Banco do Brasil 3.

Neste contexto, em que 0s habitantes estio familiarizados com
simbolos urbanos, o titulo de eleitor ndo ¢ uma ‘“‘sobrevivéncia” de um
passado clientelista, mas uma realidade atual que convive com a introdugdo
de medidas modernizantes tais como a ¢riagdo do Estatuto do Trabalhador
Rural e, mais recentemente, do Funrural. E importante salientar este fato,
porque Wanderley Guilherme sugeriu que, com a extensao dos direitos
sociais ao trabalhador rural, néo sO esta populagdo se integraria a sociedade
legal, mas também o Funrural representaria uma inovagao de talordem nos
valores politicos e sociais que romperia a nogdo de “‘cidadania regulada”.
Estes novos direitos, segundo o autor, trariam como inovagao o fato de se
estenderem a rodos os membros da coletividade agraria, independentemen-
te de ocupacio (W. G. Santos, 1979). No entanto, o fato de que o titulo de
eleitor serve como simbolo de identidade civica em Rio Paranarba, se ndo
contradiz, pelo menos sugere que se deve ver com cautela a relagdoentre a
extensio de direitos pelo Estado e as concepgdes de cidadania vivenciadas
pela populagdo rural. Neste contexto, o titulo de eleitor vincula, em
primeiro lugar, o cidadio ao empregador so secundariamente aos outros
cleitores. Ele simboliza ndo o direito de voto, mas uma filiagdo politica.

A esse respeito, dois aspectos devem ser salientados para futuras
pesquisas: um diz respeito ao que se concebe localmente como **politica’; o
outro, ligado ao primeiro, refere-se a concepc¢ao de “filho do municipio™.
Estes dois aspectos mostram que, apesar do carater de integragao de Rio
Paranaiba no cenario regional e nacional, as informag¢oes vindas dos
grandes centros e mesmo as medidas concretas de inclusido da populagdona
categoria de cidaddo recebem interpretagdes locais especificas.

Como exemplo da importancia da “politica”, basta mencionar que €
ela que explica grande parte dos eventos locais, como a forma de se
conseguir um emprego, a causa de uma demissdo, a razdo ultima de
problemas aparentemente religiosos. E xplicagoes para este tipo de eventos
530 geralmente feitas em termos laconicos de que “E a politica”. A
“politica” explica eventos historicos — ela explica por que Benedito
Valadares, por exemplo, foi nomeado interventor em Minas Gerais por ser
casado com uma filha adotiva de Getulio Vargas, mesmo nio estando

3. Estes dados foram coletados em uma segunda fase da pesquisa, durante as eleigoes de
1982,
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incluido na lisia dos dez candidatos; a “politica” explica iguaimente a
morte de um padre catolico pela facgio protestante ocorrida ha cinquenta
anos; a “politica” explica a nomeagdo atual de procuradores, inspetores
escolares, professores.

A “politica” esta, portanto, vinculada 4 dominagdo das relagdes
personalizadas e hierarquicas, em contraste com o modelo individual e
universalista da ideologia ‘‘moderna”. Ndo sao as caracteristicas indivi-
duais e peculiares de cada pessoa, nem tampouco sua qualificagio ou
meérito que determinam sua escolha para um emprego mas, sim, sua posigio
social dentro de um grupo e a rede de relagdes que mantém com 08 outros
membros do mesmo grupo. Este mesmo mecanismo pode ser observado no
fato de que, em Rio Paranaiba, praticamente inexistem tabelas fixas de pregos,
notando-se uma flutuacio constante e consideravel. O mercado é regulado
através de avaliagées mutuas de starus e posigdo hierarquica, e entio
chega-se a um consenso. Assim, o preco para obtengdo de um documento
no cartorio local ou o salario de uma empregada domeéstica variarao
conforme as pessoas que solicitam os servigos. A situacio é aceita e ndo ha
reinvidicagdes de igualdade de pregos, ja que pessoas de status diferente
tém obrigagoes e deveres que variam com o lugar que ocupam na sociedade.
Tudo isso convive, em Rio Paranaiba, com situagdes extremamente
modernizantes, como o jovem prefeito que governou até 1983 e que, mesmo
nio pertencendo a nenhuma das familias tradicionais locais, foi extrema-
mente bem sucedido quando procurou imprimir um carater moderno-
tecnocratico ao seu governo. Este mesmo prefeito, no entanto, assumia um
estilo mais *‘tradicional’” nas suas relagdes com o governo estadual e
federal, que estamos aqui chamando de “politico”: sabendo que suas
reinvidicagdes para o municipio s¢ seriam aceitas através de aliangas, ele
costumava visitar o governador em Belo Horizonte uma vez porsemana, e a
cada trés meses ia a Brasilia para manter e/ou conservar contatos com aitos
escaldes federais.

Ser “filho do municipio” ¢, por outro lado, motivo de orgulho ¢
atestado de identidade social. A hipotese que gostaria de levantar aqui é de
que o municipio serve como mediador entre o nivel individual e o nivel
nacional como entidade politica, e nio simplesmente territorial e popula-
cional (como define o IBGE, por exemplo). Na medida em que a pessoa
participa da esfera municipal, ela também participa da vida nacional, via
“politica”. Podemos citar o exemplo de pessoas que, mudando-se de Rio
Paranaiba para outros centros, fizeram questdo de ndo transferir o seu titulo
de eleitor, numa clara afirmacdo de sua identidade como “filho do
municipio” 6.

8. Inéz Zatz atualmente (1986) desenvolve este topico cam referéncia a cidade de Planaltina,
antiga sede do municipio goiano do mesmo nome ¢ atualmente cidade-satélite, em tese de
mestrado a ser apresentada ao Departamento de Antropologia da Universidade de Brasilia.



56 tstado, Cidadania e Movimentos Sociais

Em suma, Rio Paranaiba desconfirma a concepgdo de Louis Dumont,
"de que uma nacdo ¢ uma sociedade que se vé como composta de
“individuos”. Para os rioparanaibanos, a imagem de uma na¢do é clara,
mas o modelo de cidadania tal como tradicionalmente concebido, ou a
concepsdo de “individuo™, € duvidosa. La a idéia de nacdo é mediada pela
identidade de “filho do municipio”, identidade essa que tem o titulo de
eleitor como seu simbolo politico. A énfase nio recai no individuo como
valor ultimo, mas no grupo. Dentro do municipio, os grupos sdo os partidos
politicos, mesmo aqueles ndo mais reconhecidos oficialmente: “Aqui é
tudo UDN e PSD e vai continuar assim enquanto mundo for mundo”. No
nivel estadual, a identidade se faz pelo municipio de origem, e aqui entra a
idéia de ““filho do municipio”. Finalmente, em termos nacionais, a
identidade ¢ de “mineiro” (em contraste com ‘‘goiano”, ‘“‘baiano”,
“paulista”, etc.). Este esquema ¢ familiar aos antropologos, e relembra os
estudos de Evans-Pritchard sobre as facgoes politicas dos Nuer. Contudo,
aqui se trata de uma ideologia nacional que, em termos de modelo, deveria
ser “*individualista’” mas que se insinua, ao contrario, como “holista”. Tal
situagdo parece indicar uma a-historicidade do modelo de Louis Dumont.
O que Rio Paranaiba sugere é a possibilidade de termos uma nacgao
constituida de individuos que nao se véem como iguais, mas que, ideologi-
camente hierarquizado no nivel local, transpdem esta hierarquia para o
nivel nacional. Aparentemente, esta hierarquia esta intimamente ligada a
no¢ao de territorio — especialmente de municipio —, quando néo a partidos
politicos. Mas ¢ necessario distinguir aqui, como faz Dumont em relagdo a
“individuo”, o territdrio como presenga empirica e o lugar do territério
como tal na consciéncia que o grupo tem de si 7.

0 “NAO-DOCUMENTO”

E bastante claro que a carteira profissional ¢ o titulo de leitor nido
gsgotam as possibilidades de simbolizagdo de identidade nacional no
Brasil. Ha situagdes em que a certiddo de batismo preenche a mesma
fungdo, misturando-se ai identidade civil e religiosa, Da mesma forma,
existem instancias em que nio é a nacdo, mas o Estado (ex. Ceara) a
unidade de referéncia 8, Existem, mesmo, populagdes rurais que ha vinte
anos atras ainda supunham o Brasil ligado a Portugal como coldnia?.

Dado este cendrio variado, a discussao em linhas gerais do impacto
do programa de desburocratizagdo iniciado pelo governoem 1979 se torna
interessante. A desburocratizagio se definiria, frente aos documentos men-

1. Ver Dumont, 1970: 107 para a nogio politica de territorio,

8. Tal fato foi constatado em pesquisa de campo realizadaem | 974 entre pescadores no litoral
do Ceara, para quem “alemaes” ou “*sulistas’” poderiam vir a desempenhar igual papel (no
caso, de potenciais inimigos).

9. Relato pessoal de Roque de Barros Laraia.
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cionados anteriormente, como a instancia do *‘ndo-documento”. O pres
suposto & que a palavra do cidaddo vale por um documento, e a tentativa d
se eliminar ao maximo as dificuldades que enfrentam os usuarios dos serv:
¢os publicos na obtengdo dos seus direitos.

Da mesma forma que os documentos simbolizam um modelo d
cidadania, a desburocratizagdo traz também em seu bojo um outro model
em que o cidaddo estaria dispensado do excesso de documentos. Est
modelo pressupde a idéia de que o individuo/cidadio tem acesso direto a
governo, bastando para isto escrever, pessoaimente e sem intermediartos
a0 ministério. Mais recentemente, 0 programa procurou avancar n
desburocratizacio: desta vez, através do telefone, o projeto “Fala Cida
dio”, implantado em 1985, eliminava inclusive a intermediagao da carta
Tratar-se-ia, portanto, da implantagao de um modelo de nagdo da form.
como foi definido por Mauss, em que a integracao ¢ de tal ordemrr

“...que por assim dizer ndo existe intermediarioentre a nagio.
o cidadao, que toda espécie de grupo desapareceu. . .”” (Mauss
1953-4: 24).

Teriamos, portanto, um modelo de cidadania no seu estado mais pun
— os cidaddos da nagio, iguais perante o Estado, teriam acesso direto ndo s
a um ministério, mas ao proprio ministro (no caso das cartas). Vale aqu
lembrar que o programa de desburocratiza¢do iniciou-se através de un
ministério “extraordinario™, ele proprio se concebendo como desburocra
tizado.

A desburocratizagio se faz num espaco politico ¢ ideologico ben
definido. Ao contrario das medidas econémicas centralizadoras, a desbu
rocratizacdo propoe uma descentralizagdo administrativa. A propost:
descentralizadora traz, no entanto, implicagoes ideologicas centralizado
ras, deintegragio nacional. Aparentemente este esforgo parece ser objetive
nido s6 deste ministério (ou programa), mas também de outros Orgio
governamentais que se propdem a construir um passado nacional. Este:
orgdos, como o SPHAN, a Fundagido Pro-Memdria, ete., visando modifi
car a médio e longo prazo *“a consciéncia do Brasil” 10, representariam en
seu sentido mais puro uma experiéncia de nation-building sob o comandc
do Estado. Se tal hipdtese ¢ correta, o Ministério da Desburocratizagc
atingiria seus objetivos na medida que produzisse respostas de participagac
popular e, a0 mesmo tempo e/ou secundariamente, a efetiva concretizagic
de medidas desburocratizantes. Tal sugestdo parece se confirmar em
medidas que nitidamente procuravam mobilizagdo popular, Em dezembrc
de 1981, por exemplo, I milhdo e 200 mil funcionarios publicos federait

10. Uma entrevista de Aloisio Magathdes a revista Iste E (13.1.82) corrobora esta
interpretagdo.
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receberam formularios do ministério junto a seus contracheques para
serem preenchidos com sugestdes visando simplificar a burocracia no pais.
Em 1985, entre os nove principais projetos do programa o item *““desburo-
cratizagdo” propriamente dito figurava em quinto lugar, sendo antecipado
pelo “Projeto Cidadéo”, pela Politica Nacional de Defesa do Consumidor,
pelo projeto de apoio a microempresa, ¢ pelo plano de descentralizagio e
municipalizacdo (c¢f. Programa Nacional de Desburocratizagéo, Plano
Nacional de Desenvoivimento, Presidéncia da Republica, 1985).

Qutras observagdes sao ainda pertinentes a este proposito. Desburo-
ccratizar, no seu sentido estrito, significa eliminar a burocracia. Pressupde,
portanto, uma situagao altamente burocratizada a ponto de ineficiéncia,
que necessita desburocratizagio. Se tal fendmeno é claramente visivel nos
grandes centros urbanos brasileiros, sua aplicabilidade ¢ questiondvel no
meio rural. Assim, em Rio Paranaiba, os habitantes ndo acreditavam na sua
utilidade, ja que la *“todo mundo conhece todo mundo”. A solugio local era,
inclustve, vista como mais favoravel e mesmo superior a governamental na
tentativa de se eliminar injusti¢as sociais. Como todos se conhecem,
“muitas vezes pobre ndo paga’’. A maioria de Rio Paranaiba se vé como ja
desburocratizada; contudo uma visao como pré-burocratizada talvez fosse
mais realista. A excecdo é composta pelos funcionarios do Judiciario e
despachantes, que viam na desburocratizagao a solugio para se romper o
esquema de satelitizagdo em que Rio Paranaiba estava envolvido, no qual
a cidade fica em situagdo de dependéncia de Sao Gotardo, Carmo do
Paranaiba, Patos de Minas, e mesmo Belo Horizonte ou Brasilia. A quebra
deste sistema acarretaria um maior fortalecimento do municipio. Note-se,
no entanto, que as mudangas sao desejadas no Ambito das relagdes externas
do municipio, preservando as relacoes sociais existentes dentro do munici-
pio. Em 1981 duas pessoas tinham escrito para o entdo ministro Hélio
Beltrdo, ambos pertencentes ao sistema judiciario: um advogado ¢ um
escrivao.

O exemplo de Rio Paranaiba mostra o quanto é possivel andarem
juntos a descrenca no programa de desburocratizacao, de um lado, e de
outro, a assimilagdo do seu apelo ideoldgico. Ele mostra, igualmente, o
paradoxo de ver chegar a desburocratizagao a lugares pré-burocratizados.
O apelo ideologico permanece - a Prefeitura de Rio Paranaiba exibia um
cartaz do programa logo na sala de entrada. Por outro lado, durante algum
tempo paises como Colombia, Argentina, Venezuela, Portugal e Espanha
procuraram o governo brasileiro para iniciar convénios para consultas e
trocas de experiéncias. Ha cinqgiienta anos atras Lévi-Strauss, o antropélo-
go francés, mostrou que Sao Paulo podia estarrecer um intelectual europeu
pela sua modernidade, e ele fala da surpresa de encontrar, em um pais que
fundava suas primeiras universidades, estudantes que estavam sempre a par
das ultimas teorias européias que, neste contexto, tinham o fascinio da udl-
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tima moda (Lévi-Strauss, 1977). Resta saber se a desburocratizagio nio se
desenvolve no mesmo espaco ideologico.

Independentemente deste aspecto, no entanto, fica a questio se, junto
a um novo modelo de cidadania, a desburocratiza¢do nio traz junio,
também, o famoso “*paradoxo de Tocqueville” (Bendix, 1964: 60). Este
paradoxo se refere ao fato de que o individualismo e o poder central podem
crescer lado a lado, na medida em que cada individuo tem direito de fazer
suas reinvidicacdes a assisténcia governamental de forma independente,
Em outras palavras, fica a pergunta se a igualdade de participagao que a
desburocratizacio promete ndo acarreta a perda de identidade social do
individuo. Tratar-se-ia, entdo, de um arremedo de participagdo, porque
enquanto do ponto de vista do governo ele esta proporcionando canais de
comunicagao para todos os seus cidadios, para os cidadios a representa-
¢ao coletiva fica bloqueada. A inexisténcia de intermediarios entre a nagao
e o cidaddo também chamou a atengdo de Marcel Mauss, para quem.

... 0 poder do individuo sobre a sociedade e o da sociedade
sobre o individuo, exercendo-se sem freios e sem engrenagens,
pode resultar em algo anormal...” (Mauss, 1953-4: 24).

Na medida em que a burocracia faz as vezes de grupo intermediario
entre o Estado e o cidaddo, a questdo que se coloca, entdo, é a de se pensar
no problema “burocracia” a partir de novos modelos de organizagao dos
setores intermediarios — ndo necessariamente “‘de cima para baixo”’, mas
também na dire¢do inversa.

Uma ultima observagao se refere ao timing do programa de desburo-
cratizacdo. Wanderley Guilherme mostrou que foi nos periodos autoritarios
que mais se propuseram modelos de cidadania no Brasil (W. G. Santos,
1979). Se esta tendéncia se confirma, temos aqui um processo contradito-
rio de uma disseminagdo vinda “de cima’” ~ em que pesem os indicios de
abertura da época da sua implantagdo — de um modelo democratico. Este
modelo ndo brota de aspiragdes populares especificas, pois é iniciativa
particular do governo. A rigor, as reinvidicagdes populares ficaram por
longo tempo 4 margem (como reinvidicagdes salariais e outras) e propunha-
se, como substitutivo, a desburocratizagdo. Além disso, é preciso salientar
que se trata de um modelo eminentemente urbano, e parte do pressuposto
de que a burocracia ¢ um procedimento técnico ! 1. J4 no meio rural, onde as
relagdes sociais sdo, reconhecidamente, relagoes “politicas’, o programa
produz uma possivel integracdo ideoldgica, mas desprovida de eficicia
congreta.

I1. As ambigiiidades existentes entre as propositos “técnicos” de desburocratizagio e o apelo
“politico” de descentralizagdo a nivel do Estade merecem maior esforgo de pesquisa.
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Passados cinco anos desde a sua implanta¢do, a mudanca de governo
em 1985 ndo parece ter mudado substancialmente as diretrizes gerais do
projeto. Nota-se, inclusive, a perpetuagio dos paradoxos quando vemos o
Programa de Desburocratizagio propondo um projeto de “Documenta-
¢do para a Cidadania”, em que pequenos postos municipais provisorios
ofereceriam titulo de eleitor, certiddo de nascimento, certiddo de casamen-
to, certiddo de obito, carteira de identidade ou carteira de trabalho e
certificado militar para a populaciao desprovida de tais documentos.
Observa-se ai a tentativa de se habilitar a populagio na direcdo de uma
sociedade civil, na ¢ren¢a de que somente uma sociedade civil pode alterar
a correlagdo de forgas localizadas nos escaldes intermediarios — mais
burocratizados — do governo. Em que pese o paradoxo de “documentar
para desburocratizar”, ha um toque de realismo na medida. Esquece-se, no
entanto, o significado cultural de tais documentos em contextos diversos e,
especialmente, do papel politico dos documentos. Esquece-se, mais ainda,
que a cidadania no Brasil passa pelo dominio do “politico” e néo se limita a
aspectos especificamente civis e sociaisl 2, A questio ¢, entio, saber-se se a
construgdo de uma sociedade civil tem na desburocratiza¢do o seu caminho
mais eficaz.

OBSERVACOES FINAIS

Chegamos, portanto, a conclusdo que o ideal de se viver “*sem lengo,
sem documento™ 13 é fundamentalmente urbano. No meio rural, “cidadao”
¢ um termo de conotagio negativa, que se usa para designar uma pessoa
desconhecida, estranha 4 comunidade - uma pessoa ‘“*sem nome”. O termo
“cidaddo” carrega toda a conotagdo de impessoalidade que marca o
individuo como um estranho. Fica claro, portanto, que “cidadania’ e
“cidaddo’” sdao conceitos cujo significado varia para cientistas sociais ¢ para
membros de uma comunidade especifica, podendo ser, inclusive, um stafus
valorizado para uns e indesejavel para outros.

Cientistas sociais sofrem de uma perene dificuldade ao definir ci-
dadania, na medida em que, mesmo reconhecendo o fendmeno como re-
sultado de um processo historico, existe uma inevitavel tendéncia a se falar
sobre uma tipologia dos direitos do cidadao. Classicamente, esta tipologia
originou-se dos trabalhos de T. H. Marshall que, embora afirmando que sua
analise é ditada ““mais pela historia que pela légica™ (Marshall, 1967: 63),
divide o conceito em trés partes:

12. A recente ( 1986) mobilizagdo popularde apoio 4s medidas economicas do governo no seu
plano antiinflacionario parecem confirmar os pressupastos acima.
13 A proposta anticidadio de Caetano Veloso se completa com o verso seguinte: “Nada no
bolso ou nas mios”.
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“~ os direitos civis, compostos <os direitos necessarios a
liberdade individual - liberdade de ir e vir, liberdade de
imprensa, pensamenio e fé, o direito a propriedade e de
concluir contratos validos e o direito i justiga;

— os direitos politicos, como o direito de participar no exerci-
cio do poder politico como um membro de um organismo
investido de autoridade politica ou como um eleitor dos
membros de tal organismo;

~ o8 direitos sociais, que se referem a tudo o que vai desde o
direito a um minimo de bem-estar econdOmico e seguranga ao -
direito de participar, por completo, na heranga social e levar
a vida de um ser civilizado de acordo com os padrdes que
prevalecem na sociedade” (Marshall, 1967: 64).

Marshall mostra que os trés elementos da cidadania se formaram na
Inglaterra no decorrer de irés séculos: os direitos civis podem ser atribuidos
ao século XVIII, os politicos ao XIX ¢ os sociais a0 XX, mesmo
aceitando-se uma superposi¢ao no seu desenvolvimento. Assim, junto a
uma descrigdo historica, nota-se uma implicita tendéncia a conceber os
direitos como “um modelo de cidadania”. A mesma perspectiva parece
surgir nos estudos de R. Bendix, quando este autor centra seu tema na
extensao dos direitos de cidadania as classes baixas. A visio historica é
freqliientemente contaminada por termos como “os elementos da cidada-
nia” (Bendix, 1964: 89 ss) ¢ nas “‘experiéncias de transicao” (1964:
78, 82, 115).

Marshall reconhece que nao ha nenhum principio universal que
determine quais os direitos e obrigagdes da cidadania, *‘mas as sociedades
nas quais a cidadania é um institui¢do em desenvolvimento criam uma
imagem de uma cidadania ideal” (Marshall, 1967: 76; meu grifo). O
principal problema desta abordagem reside no pressuposto implicito de que
algumas nag¢des ultrapassaram o ponto critico em que ocorrem transforma-
¢Ges no concetto de cidadania. Mesmo que se aceite, por exemplo, que a
Ingiaterra ““é a excegio, mais que o modelo” (Bendix, 1964: 86), é como
se 0 estado nacional se encontrasse em sua forma definitiva e o conceito de
cidadania plena e definitivamente estabelecido. Em primeiro lugar, esta
perspectiva & etnocéntrica e a-histérica. Em segundo lugar, ela néo
distingue os direitos que um Estado oferece aos cidaddos da propria
concepcdo que os cidadaos tém da cidadania. A vinculagdo entre os dois
nivets ndo é automadtica, nem necessariamente os dois niveis homologos.
Finalmente, e talvez mais importante, ela no leva em consideragiao que em
diferentes contextos os direitos civis, politicos e sociais de que fala
Marshall podem ter valores ideolégicos diferenciados — como parece ser 0
caso brasileiro em relagdo aos direitos “*politicos™.
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Criticando a visdo estatica com que estados nacionais tém sido
estudados, como se fossem ‘“‘sistema” ou “tipos ideais”, Anton Blok
mostrou como é inapropriada a idéia de que qualgquer desenvolvimento
politico seja o resultado do esforgo de um governo particular sobre as forgas
da tradig@o, da corrupgao e do particularismo. Neste sentido, Blok mostra
que a mafia siciliana, por exemplo, nio é o residuo de um passado sem lei,
mas o resultado da forma especifica pela qual o processo de state-formation
se desenvolveu na Itdlia (Blok, 1975).

Nossa sugestio ¢ que o proprio desenvolvimento de uma sociedade é
apreendido ideologicamente. Nos paises ricos e industrializados predomi-
na uma ideologia que os vé como estados prontos e acabados. No Brasil a
ideologia de uma nagdo acabada nio existe. Ha mais de um século que um
aspecto dominante de nossa ideologia € de que estamos construindo uma
nacdo. Nation-building n&o é, portanto, apenas um processo, mas uma
ideologia. Formar um estado nacional foi projeto de imperadores, intelec-
tuais, revolucionarios, governos militares e governos eleitos 14. A cons-
ciéncia de construgido da nac¢do convive, a0 mesmo tempo, com a
idealizagao do que seja uma nagao-estado, concebida como uma reificagao
dos processos historicos europeus.

A proposta contida nestas notas preliminares & de que conceitos como
*cidadania”, “Estado”, *‘nagao”, variam historica e contextualmente. De
um lado, temos processos de formacio do E stado, de construgdo da nagio,
de ampliagdo dos direitos de cidadania. E nesta esfera que as politicas
estatais devem ser analisadas e os aspecios administrativos-burocraticos
avaliados. De outro, vinculados mas ndo necessariamente homologos,
estio as categorias de cidadao, Estado, Nagdo, também sofrendo proces-
sos de construgio ideologica. O corolario é de que a ampliagdo dos direitos
de cidadania, por exemplo, desejavel sob o ponto de vista de justi¢a social,
nioc formara, automaticamente, individuos que se conceberio como
cidaddo segundo o modelo classico. Da mesma forma, seria indesejavel e
mesmo condenavel formar ou forgar esta mesma ideologia de cidadania
sem que os direitos correspondentes fossem oferecidos. Isto nos leva a
postular que a cidadania como classicamente definida €, do ponto de vista
do cidadéo, apenas uma das formas de identidade nacional.

Os exemplos que vimos, precarios que tenham sido, indicam que o
conceito de cidadania lafo sensu varia no Brasil em situagdes urbanas e
rurais, em termos regionais, em termos de conceitos impostos ou “‘regula-
dos pelo Estado, ou de conceitos “espontineos”. Estamos frente,
portanto, ndo a um conceito de cidadania, mas a um processo de construcio
de identidade nacional em que a cidadania ¢ uma de suas formas, em que

[4. Ver Cindido, 1964 para o papel dos intelectuais na construgio da nagio; ver Peirano,
1985 para reflexdes sobre a relagdo entre o desenvolvimento da antropologia ¢ a ideologia
de nation-buitding no Brasil.
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varios “modelos” coexistem, e no qual o Estado e a sociedade civil estj
empenhados. Resta saber até que ponto suas visées divergem ou coinciden
Em termos de politicas concretas, é necessario estar atento para que

espago aberto para a disseminagao dos direitos de cidadania ndo venhai
atrelados, necessariamente, a concep¢do moderna “individualista’. Deven
por outro lado, acautelar-se os mesmos administradores para o logro qu
significa fazer com que a populagio se sinta participante quando seu podt
de ser efetivamente ouvida é minima ou inexistente, Aqui confrontamo-nc
novamente com o valor ideologico privilegiado dos direitos politicos. Ei
termos tedricos, o caso brasileiro representa um entre aqueles que mostra
variagoes possiveis da questido de integragdo nacional — social e territorial
apontando para possiveis combinag¢des entre os valores modernos, “indiv
dualistas”, ¢ os valores tradicionais, “holistas”. Talvez uma nagio poss
existir na consciéncia dos homens, sem que necessariamente estes se vejai
como ““individuos”.
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