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REINHARD BENDIX

Inglaterra serviu aos tedricos sociais durante um século como modelo que os outros
paises presumivelmente seguiam.

A abordagem aqui proposta no é uma mera inversao da teoria marxista. Marx
considera os movimentos sociais do século XIX como protestos contra privagdes
psiquicas e materiais que se acumularam como resultado do processo capitalista;
ele v& nas massas um anseio fundamental por satisfagdes criativas numa boa
sociedade. Interpreto esses movimentos de protesto como politicos, e defino seu
cariter em termos do contraste entre uma comunidade politica pré-moderna e uma
comunidade politica moderna. Quando se assume esta opinido, o século XVIII
aparece como um importante hiato na historia da Europa ocidental. Antes dessa
época, as massas populares eram inteiramente excluidas do exercicio dos direitos
piblicos; desde entio, elas se tornaram cidadéos, e nesse sentido participantes na
comunidade politica. A “era da revolugdo democrética” estende-se dessa época a0
presente. Durante esse periodo, algumas sociedades universalizaram pacificamente
a cidadania, enquanto outras foram incapazes de fazé-lo e, consequientemente,
sofreram varios tipos de levantes revolucionarios. Assim concebido, o problema
das classes inferiores num Estado-nagio moderno consiste nos processos politicos
através dos quais, ao nivel da comunidade nacjonal, a reciprocidade de direitos e
deveres é gradualmente estendida e redefinida. E bem verdade que esse processo
foi afetado a todo momento por forcas que emanavam da estrutura da sociedade.
Mas mantenho que a distribuico e redistribuigao de direitos e deveres néo sao
meros subprodutos de tais forgas, que elas sdo vitalmente afetadas pela posigio
internacional do pais, pelas concepcdes sobre o que a distribui¢io adequada na
comunidade nacional deveria ser, e pelo “toma-13-d-c4” na luta politica®.

Minha tese esté de acordo com a énfase dada por Tocqueville 2 reciprocidade
de direitos e obrigagdes como uma marca da comunidade politica. Na Europa, a
crescente consciéncia da classe trabalhadora expressa acima de tudo uma experién-
cia de alienacdo politica, isto é, um senso de ndo ter uma posi¢do reconhecida na

sd0 a classe trabalhadora da Itlia; sdo apenas fragdes dessa classe. [...] Sua emancipagio ndo pode ter
nenhum comego pratico até que o Governo Nacional [seja fundado]”. Ver Joseph Mazzini, The Dutics
of Man and Other Essays, New York, E. P. Dutton, 1912, pp. 53-54.
Esta abordagem difere do marxismo, que trata a politica e o governo como varidveis dependentes da
mudanga da organizagio de producdo, sem enfrentar a relativa autonomia das acGes governamentais
nem a existéncia continua das comunidades politicas nacionais. Ela também difere da abordagem
sociolégica da politica e das instituiSes formais, que constri a primeira como meros subprodutos de
interacdes entre individuos ¢ as segundas como uma “carapaga superficial”, dentro da qual essas
interagdes fornecem a chave para uma compreensio realista da vida social. Ver uma anilise critica
desse reducionismo em Waolin, op. cit., caps. 9 ¢ 10. Uma abordagem alternativa que enfatiza a
. autonomia parcial, bem como a interdependéncia do governo e da sociedade estd contida na obra de
- - Max Weber, como ¢ discutida acima, nas pp. 47-50.
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comunidade civica, ou de nao ter uma comunidade civica na qual participar. Pelo
fato de a participacdo politica popular ter-se tornado possivel pela primeira vez na
histéria européia, o protesto da classe baixa contra a ordem social confia (pelo
menos no inicio) em cddigos de comportamento prevalecentes €, portanto, reflete
uma mentalidade conservadora, mesmo onde conduz a violéncia contra pessoas e
propriedade?’. Mais do que comprometer-se com uma busca de uma nova ordem
social, as massas recentemente politizadas protestam contra sua cidadania de
segunda classe, exigindo o direito de participagdo em termos de igualdade na
comunidade politica do Estado-nagdo®. Se esta é uma avaliagio correta dos
mal-articulados impulsos e anseios caracteristicos de muitas agitacdes populares
entre as classes baixas na Europa ocidental, temos entdo uma chave para o declinio
do socialismo. Pois a posigio civica dessas classes ndo € mais uma questdo
preeminente em sociedades nas quais a igualdade de cidadania foi institucionali-
zada com éxito.

A segdo seguinte deste capitulo analisa essa institucionalizagao numa base
comparativa.

A Extensdo da Cidadania as Classes Inferiores®

Elementos de cidadania

No Estado-nagao cada cidaddo encontra-se numa relagio direta com a auto-
ridade soberana do pafs, em contraste com o Estado medieval, no qual essa relagio

27. Ver nessa conexio a expressao de aborrecimento de Engels em relagdo a arraigada “respeitabilidade”
dos trabalhadores ingleses e seus lideres, em sua carta a Sorge, de 7 de dezembro de 1889, em
Ausgewdhlte Bricfe, p. 495.

28. A perspectiva apresentada acima foi desenvolvida por alguns de meus antigos alunos. O estudo de

Guenther Roth do “Isolamento da Classe Trabalhadora e a Integragdo Nacional” na Alemanha imperial

foi citado anteriormente. Ver também Gaston Rimlinger, “The Legitimation of Protest: A Comparative

Study in Labor History”, Comparative Studics in Socicty and History, 11, abril 1960, pp. 329-343, do

mesmo autor, “Social Secutity, Incentives and Controls in the U.S. and the U.5.S.R.”, loc. cit., IV, nov.

1961, pp. 104-124, ¢ Samuel Surace, The Status Evolution of Italian Workers, 1860-1914, tese de

doutorado, Department of Sociology, University of California, Berkeley, 1962. )

A secio subseqiiente foi escrita juntamente com o Dr. Stein Rokkan, do Christian Michelsen Institute,

Bergen, Noruega. Adaptei o ensaio original mantendo-o de acordo com os propésitos deste volume.

As formulagdes subseqiientes enfatizardo o sentido classificatério no qual o termo “classes inferiores”

€ usado. A questio de quais setores das “classes inferiores” desenvolvem a capacidade para a acio

conjunta e sob que circunstincias isso ocorre permanece em aberto. Embora, até certo ponto, uma
resposta 20 protesto ou o resultado do protesto antecipado, a extensdo de cidadania ocorreu com
referéncia a grupos ampla e abstratamente definidos, como todos os adultos acima de 21 anos, ou
mulberes ou adultos que tivessem posses especificadas, que preenchessem certos requisitos residenciais
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direta é desfrutada apenas pelos grandes homens do reino. Por conseguinte, um
elemento essenciat da construgo da nacdo ¢ a codificacio dos direitos e deveres
de todos os adultos. que sio classificados como cidaddos. A questio € o qudo
exclusiva ou inclusivamente o cidaddo é definido. A parte algumas excegdes
notéveis, a cidadania a principio exclui todas as pessoas social e economicamente
dependentes. Durante o século XIX, essa restrigao maciga é gradualmente reduzida
até, finalmente, todos os adultos serem classificados como cidadaos. Na Europa
ocidental, essa extensio da cidadania nacional é mantida isolada do resto do mundo
pelas tradi¢bes comuns do Stdndestaar. A integragio gradual da comunidade
nacional desde a Revolugao Francesa reflete essas tradigdes sempre que a extensdo
da cidadania é discutida em termos do “quarto Estado”, isto €, em termos de
extensao do principio de representacdo funcional aqueles previamente excluidos
da cidadania. Por outro lado, a Revolucdo Francesa também fez avancar o principio
plebiscitdrio. De acordo com esse principio, todos os poderes que intervém entre
o individuo e o Estado devem ser destruidos (como Estados, corporagdes etc.), de
modo que todos os cidaddos como individuos possuem direitos iguais perante o
soberano, autoridade nacional®'.

Cabe acrescentar uma palavra a respeito dos dois adjetivos “funcional” e

.ﬁmgmow&ao:. A expressao “representacio funcional” deriva da estrutura politica
1 medieval, na qual se considera apropriado, por exemplo, que os ancidos ou o grande
mestre de uma guilda a representem numa assembléia municipal. Aqui a fungdo
refere-se genericamente a todo tipo de atividade considerada apropriada ao Estado.
Usado de maneira mais ampla, o termo “fungdo” designa atividades ou direitos e
deveres especificos de grupos. Como tal, ele abrange ambas as coisas, observages

de comportamento ¢ mandatos éticos daquilo ‘que é considerado apropriado. O
primeiro, contudo, implica teorias muito diferentes de sociedade. Na sociedade
] medieval, a posicéo e as funcdes apropriadas dos grupos constituintes sao fixadas

etc. Tais grupos abrangem muitas pessoas além daquelas que tm poucas posses, renda baixa, pouco
prestigio, e que por causa dessas incapacidades sio convencionalmente consideradas “pertencentes”
as classes inferiores. A referéncia aqui é ao grupo classificat6rio maior de todos aqueles (incluindo as
“classes baixas™) que foram excluidos de qualquer participacio direta ou indireta nos processos de
tomada de decisao politica da comunidade.

.2Actal ponto que o historiador Otto Hintze nega o desenvolvimento nativo do constitucionalismo em
qualquer outro lugar. Ver “Weltgeschichtliche Vorbedingungen der Reprisentativverfassung”, em
sStait uid Verfassung, Gottingen, Vandenhoeck & Ruprecht, 1962, pp. 140-185.

sses'dois-modelos foram analisados em termos da distingdo entre o principio representativo e o
uplebiscitério por Ernst Fraenkel, Dic reprasentative und die plebiszitire Komponente im demokratis-
schenVerfassungsstaat, Cadernos 219-220 de Recht und Staat; Tibingen, J. C. B. Mohr, 1958. A

g a*do-plebiscitarianismo ¢ documentada em J. L. Talmon, The Origins of Totalitarian Demo-
«New York, Frederick A. Praeger, 1960.
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numa ordem hierdrquica. Nas sociedades ocidentais modernas, essa visdo antiga
foi substitnida por conceitos de fungdo de grupo que pressupdem o ideal de
igualdade, exceto nos casos em que conotagdes medievais subsistem. O termo
“plebiscito” refere-se ao voto direto numa questdo piblica importante por todos
os eleitores qualificados de uma comunidade. Quanto maior a comunidade, tanto
menores as qualificagfes estipuladas para os eleitores e, portanto, quanto maior o
niimero de pessoas que se encontram numa relagao direta com a autoridade piblica,
tanto maior serd o conflito entre o principio plebiscitario e o funcional. O sentido
especifico de ambos os principios varia naturalmente com as definigbes de ativi-
dades especificas de grupo e a extensao e qualificacdes de membro da comunidade.

Virias acomodagGes entre o principio funcional e plebiscitdrio caracteriza-
ram a seqiiéncia de decretos-leis e codificagbes por meio dos quais a cidadania se
tornou nacional em muitos paises da Europa ocidental. A fim de examinar esse
desenvolvimento comparativamente, os véarios direitos de cidadania devem ser
distinguidos e analisados. Em seu estudo Citizenship and Social Class, T. H.
Marshall formula uma tipologia de direitos tripartite:

« Direitos civis como “liberdade pessoal, liberdade de palavra, pensamento ¢ fé, o direito
propriedade e a concluir contratos validos, ¢ o direito 2 justiga”™.

* Direitos politicos tais como o direito de voto € o direito ao acesso a cargo piiblico.

« Direitos sociais que vao do “direito ao bem-estar econdmico € & seguranga minimos ao direito
de participar inteiramente na heranca social € a viver a vida de um ser civilizado, de acordo

com os padrdes prevalecentes na sociedade™?.

Quatro grupos de instituicdes publicas correspondem a esses trés tipos de
direitos:

* Ostribunais, para a salvaguarda dos direitos civis ¢, especificamente, para a protegio de todos
os direitos extensivos aos membros menos articulados da comunidade nacional.

* Os corpos representativos locais e nacionais como vias de acesso a participagio na tomada
de decisdo e na jegislacio.

* Os servicos sociais, para garantir um minimo de protecdo contra a pobreza, a doenga, € outros
infortlinios; ¢ as escolas, para possibilitar a todos os membros da comunidade receberem pelo
menos os elementos bisicos de uma educagio.

32. Oensaio referido foi reeditado em T. H. Marshall, Class, Citizenship and Social Development, Garden
City, New York, Doubleday & Co., Inc., 1964, pp. 71-72. A discussio que se segue deve muito i analise
do professor Marshall.
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Inicialmente, tais direitos de cidadania emergem com o estabelecimento de
direitos iguais perante a lei. O individuo € livre para concluir contratos validos,
adquirir e dispor da propriedade. A igualdade legal avanga & custa da protegdo legal
de privilégios herdados. Cada homem possui agora o direito de agir como uma
unidade independente; contudo, a lei apenas define sua capacidade legal, silencian-
do sobre sua habilidade de usa-la. Ademais, os direitos civis 30 estendidos aos
filhos ilegitimos, estrangeiros e judeus; o principio de igualdade legal ajuda a
eliminar a servidio hereditaria, ignala a posi¢io de marido e mulher, circunscreve
a extensdo do direito dos pais, facilita o divércio e legaliza o casamento civil®.
Conseqiientemente, a extensio dos direitos civis beneficia os setores inarticulados
da populagdo, dando um significado libertario positivo ao reconhecimento legal da
individualidade.

Entretanto, esse ganho de igualdade legal subsiste ao lado da desigualdade
social e econdmica. Tocqueville e outros apontam que na sociedade medieval
muitas pessoas dependentes eram protegidas de alguma maneira contra as dificul-
dades da vida pelo costume e pela benevoléncia paternal, embora s custas da
subserviéncia pessoal. A nova liberdade do contrato salarial destruiu rapidamente
toda e qualquer protegao desse tipo que existia anteriormente®. Pelo menos durante
algum tempo, nenhuma nova protegio foi instituida no lugar das antigas; conse-
giientemente, o preconceito de classe e as desigualdades econdmicas prontamente
excluem a grande maioria da classe baixa do gozo de seus direitos legais. O direito
do individuo de afirmar e defender suas liberdades civis bésicas em termos de
igualdade com os outros e pelo devido processo legal é formal, no sentido de que
0s poderes legais estdo garantidos, na auséncia de qualquer tentativa de assistir o
individuo em seu uso desses poderes. Como observou Anton Menger, em 1899:
“Nossos c6digos de lei privada ndo contém uma dnica cléusula que atribua ao
individuo mesmo aqueles beneficios ¢ servigos que sZo indispenséveis & manuten-
¢ao de sua existéncia”. Nesse sentido, a igualdade da cidadania e as desigualdades
de classe social desenvolvem-se juntas.

33. Ver R. H. Graveson, Status in the Common Law, London, The Athlone Press, 1953, pp. 14-32. Sobre
detalhes desses desenvolvimentos legais na Alemanha, Austria, Suica ¢ Franga, ver I. W. Hedemann,
Dic Fortschritte des Zivilrechts im 19. Jahrhundert, Berlin, Carl Heymanns Verlag, 1910 e 1935, 2
vols. Um breve apanhado do pano de fundo e da extensdo desses desenvolvimentos na Europa
encontra-se em Hans Thieme, Das Naturrecht und dic europdische Privatrechtsgeschichte, Basel,
Halbing & Lichtenhahn, 1954. Um tratamento mais abrangente encontra-se em Franz Wieacker,
Privatrechtsgeschichte der Neuzeit, Géttingen, Vandenhoeck & Ruprecht, 1952, esp. pp. 197-216 ¢
sitipassim.

34:1:Alexis de Tocqueville, Democracy in Amcerica, New York, Vintage Books, 1954, 11, pp. 187-190.
35.. Anton Menger, The Right to the Whole Product of Labor, London, Macmitlan and Co., 1899, pp. 3-4.
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A justaposicao da igualdade legal e das desigualdades sociais e econdmicas
inspiraram os grandes debates politicos que acompanham a construgio da nagéo
da Europa no século XIX. Esses debates giram em torno dos tipos e graus de
desigualdade ou inseguranca que podem ser considerados intoleréveis e os métodos
que devem ser usados para alivi-los. Os porta-vozes de uma posicao de laissez-
faire consistente procuram responder a essa questio dentro da estrutura dos direitos
civis formais. Tendo obtido reconhecimento legal para o exercicio de direitos
individuais, eles insistem que, para permanecer legitimo, o governo deve ser fiel 2
ordem juridica. E coerente com essa posicao que, na maioria dos paises europeus,
as primeiras leis de seguranca dos operdrios procurem proteger mulheres e crian-
¢as, que na época nao sdo considerados cidaddos no sentido da igualdade legal®.
Pelo mesmo critério, todos os adultos do sexo masculino sao cidaddos porque t&m
o poder de engajar-se no esforgo econdmico e cuidar de si mesmos. Conseqiiente-
mente, sdo excluidos de qualquer pretensao legitima a protecdo. Desse modo,
direitos formalmente garantidos beneficiam o afortunado e, mais esporadicamente,
aqueles que sao definidos legalmente como desiguais, enquanto toda uma carga de
rédpida mudanga econdmica cai sobre o “pobre trabalhador”, fornecenfo, desse
modo, uma base para a agitacio, muito em breve.

Essa agitagdo € politica desde o inicio. Um dos primeiros resultados da
protecdo legislativa da liberdade de contrato € a proibicdo legislativa dos sindica-
tos. Porém, onde os recursos legislativos sao usados tanto para proteger a liberdade
do contrato individual como para negar as classes baixas os direitos de recorrer por
sua vez & mesma liberdade (isto é, o direito de associago), os ataques sobre a
desigualdade se ampliam necessariamente. A igualdade nao é mais procurada por
meio daliberdade de contrato apenas, mas pelo estabelecimento dos direitos sociais
e politicos igualmente. Os Estados-nagdes da Europa ocidental podem recordar
histérias mais longas ou mais curtas das acdes legislativas e decisdes administra-
tivas que aumentaram a igualdade dos stiditos dos diferentes estratos da populacio

36. O igualitarismo ideoldgico, bem como um interesse em demolir restri¢Ses familiares na liberdade de
agio econdmica, foram presumivelmente a razio pela qual a protegdo foi estendida primeiramente aos
setores mais desarticulados da “classe baixa”. A respeito de uma andlise critica do Cédigo Civil alemdo ~
de 1888 —, exclusivamente em termos dos interesses econdmicos a que serviriam suas disposigGes, ver
Anton Menger, Das biargerliche Recht und die besitzloscn Volksklassen, Tiibingen, H. Laupp’sche
Buchhandlung, 1908. O livro foi publicado originalmente em 1890. Essa perspectiva omite o interesse
auto-sustentado na legalidade formal que € obra de profissionais legais, e conduz a0 prolongado conflito
entre o positivismo legal e'a doutrina da lei natural. Ver a esse respeito a andlise de Max Weber, Law
in Economy and Society, Cambridge, Harvard University Press, 1954, pp. 284-321. Ver também a
esclarecedora discussdo desse ponto em Fr. Darmstaedier, Dic Grenzen der Wirksamkeit des Rechts-
staates, Heidelberg, Carl Winter Universitatsbuchhandlung, 1930, pp. 52-84.
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em termos de sua capacidade legal e de seu status legal”. Para cada Estado-nacio
e para cada conjunto de instituigbes podemos apontar com exatiddo cronologias
das medidas piiblicas tomadas e tragar as seqiiéncias de pressdes e contrapressoes,
negociagdes e manobras, por trds de cada extensao de direitos além dos estratos
dos privilegiados tradicionalmente. A extenséo de varios direitos s classes baixas
constitui um desenvolvimento caracteristico de cada pafs. Uma consideragio
detalhada de cada um desses desenvolvimentos notaria o considerdvel grau com
que os decretos-leis sdo negados ou violados na prética. Ela sublinharia, portanto,
como a questdo da posi¢io civica das classes baixas era enfrentada ou burlada em
cada pafs, quais alternativas politicas estavam em estudo, e quais 0s passos
sucessivos que conduziram finalmente 2 extensao dos direitos de cidadania. Uma
anilise completa poderia esclarecer cada passo ao longo do caminho, mas também
obscureceria o processo global da construgdo da nagao.

Pelo fato de serem considerados em conjunto, os desenvolvimentos dos
varios paises europeus também constituem a transformagao desde as sociedades
patrimoniais do século XVIII até o Estado de bem-estar do século XX. Um estudo
comparativo dessa transformaco do ponto de vista da cidadania nacional parecerd
inevitavelmente abstrato se for justaposto 2 cronologia especifica e a andlise
detalhada dos sucessivos decretos legislativos em cada pafs. Contudo, esse estudo
terd a vantagem de enfatizar a verdade que, considerados cumulativamente € a
longo prazo, os decretos legislativos estenderam os direitos de cidadania s classes
baixas e, portanto, representam um processo genuinamente comparavel na Europa
dos séculos XIX e XX.

A discussdo que se segue limita-se a um aspecto da construgdo da nagio
européia ocidental: a entrada das classes inferiores na arena da politica nacional.
Sdo consideradas apenas as politicas que tém relevincia imediata para os movi-
mentos das classes baixas que procuram ingressar na politica nacional®. As
decisdes sobre o direito de formar associagdes e sobre o direito de receber um
minimo de educagio formadl sdo basicas, pois esses direitos estabelecem a plata-

37. Quando todos os cidadios aduitos sio iguais perante a lei ¢ livres para dar seu voto, o exercicio desses
direitos depende da habilidade e disposigiio de uma pesssoa para usar os poderes legais a que tem direito.

- Por-outro lado, o status legal dos cidaddos envolve direitos e deveres que nio podem ser voluntaria-
mente mudados sem a intervengdo do Estado. Uma discussao da distingio conceitual entre a capacidade
omo ‘o poder legal de fazer” e o status como “o estado legal de ser” encontra-se em Graveson, op.

qiientemente, apenas uma consideragiio incidental é dada 3s fases inicial e final nesse processo

danga: o colapso das sociedades patrimoniais através da extensio dos direitos civis e a codificagio
lementacio finais dos direitos a0 bem-estar em nossas sociedades “de consumo de massa”

114

TRANSFORMACOES DAS SOCIEDADES EUROPEIAS OCIDENTAIS DESDE O SECULO XVIIT

forma para a entrada das classes baixas e condicionam as estratégias e atividades
dos movimentos das classes baixas, uma vez que sio formalmente autorizadas a
participar na politica. Em seguida, os direitos de participagdo reais sdo analisados
em termos da extensio do direito de voto e das disposicGes para o voto secreto. No

conjunto, a extensdo desses direitos é indicativa do que se pode chamar de
incorporacio civica das classes baixas.

Um direito civil bdsico: o direito de associagdo e de reunido

Os direitos civis sio essenciais a uma economia de mercado competitiva,
porque “dio a cada homem, como parte de seu status individual, o poder de se
engajar como uma unidade independente no esforgo econdmico””. Mas, tomando
conhecimento apenas de pessoas que possuem os meios de proteger-se a simesmas,
a lei efetivamente concede direitos civis dquelas que possuem propriedade ou que
asseguraram fontes de renda. Todas as outras permanecem condenadas por seu
fracasso no esfor¢o econdmico, de acordo com as opinides prevalecentes do inicio
do século XIX. O principio abstrato de ignaldade, que fundamenta o reconhecimen-
to legal e ideolégico do individuo independente, € muitas vezes a causa direta das
acentuadas desigualdades. No presente contexto, a itustracdo mais relevante dessa
conseqiiéncia é a insisténcia da lei de que o contrato salarial € um contrato entre
iguais, que o empregador e o trabalhador sdo igualmente capazes de salvaguardar
seus interesses. Com base nessa igualdade legal formal, em muitos paises europeus
negou-se aos trabalhadores o direito de reunido, por causa da negociagao com seus
empregadores.

Contudo, a negagio do direito de reuniao deu origem a dificuldades concei-
tuais e politicas desde o inicio. Os direitos civis referem-se ndo sé aos direitos de
propriedade e contrato, mas também 4 liberdade de palavra, pensamento, e confis-
530, que incluem a liberdade de juntar-se a outras pessoas na busca de legitimos
objetivos privados. Tais liberdades baseiam-se no direito de associagdo — um
principio legal aceito em virios paises europeus (Franca, Inglaterra, Bélgica,
Holanda), que resolveram, no entanto, proibir aos trabalhadores o direito de
reunido. Sustentava-se que as condi¢des de trabalho devem ser fixadas por acordos
alcangados liviemente entre um individuo e outro*. Essas proibicdes legais distin-

39. Marshall, op. cit., p. 87. Itdlicos acrescentados por mim.

40. Ver a declaragio de Le Chapelier, autor da lei francesa que proibia os sindicatos, de julho de 1791,
como € citada no International Labour Office, Freedom of Associations, 1LO Studies and Reports,
Series A., n. 28, London, P. S. King & Son, 1928, p. 11. Outras referéncias a essa obra de 5 volumes
serdo dadas no formuldrio ILO Report, com o nlimero e piginas citadas.
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guiam-se, entretanto, do direito de formar associagdes religiosas ou politicas na
medida em que as associacdes ndo especificamente proibidas por lei eram legais.
Conseqilentemente, os decretos particularizavam trabalhadores de vérias condi-
¢des, medijante regulamentos especiais a fim de “preservar” o principio de igual-
dade formal perante a lei.

A distingao entre associagio e reunido ndo era feita, contudo, em todos os
paises. Para entender esse contraste, devemos recordar a abordagem tradicional do
relacionamento amo-servo, que era semelhante em muitos pafses europeus. Decre-
tos estatutarios foram usados para regulamentar as relagbes entre amos e servos e
para controlar a tendéncia dos amos e artifices a se reunirem, no interesse dos
precos ou saldrios crescentes. Tal regulamentacao ganhou importancia a4 medida
que as organiza¢des corporativas declinaram, embora as regulamentagdes gover-
namentais tivessem se tornado muitas vezes ineficazes pelos novos problemas que
se originaram no acelerado desenvolvimento econdémico. Os esforgos para enfren-
tar esses novos problemas podiam tomar varias formas.

O governo podia tentar usar uma extensio dos dispositivos tradicionais. Essa
abordagem funcionou temporariamente na Inglaterra, mas diminuiu a distingéo
entre associagdes, que eram permitidas, € reunides de trabalhadores, que eram
proibidas. Nos paises escandinavos e na Suiga, as politicas tradicionais tiveram
mais €xito. Esses paises permaneceram predominantemente agricolas até tarde no
século XIX. Eles experimentaram uma notavel proliferacio de associagdes religio-
sas, culturais, econdmicas e politicas que acompanharam o declinio da sociedade
de Estado. Excetuando-se alguns casos de conflitos violentos, seus governos pouco
ou nada fizeram para restringir nem para legalizar essas atividades. Havia diferen-
cas ali também nos vérios esforgos para enfrentar o crescente desgoverno dos
artifices e trabalhadores agricolas. Mas nenhum desses pafses foi tio longe quanto
a Inglaterra na decretac@o de uma legislacao proibitiva especial destinada a aniqui-
lar mais do que a moderar as reunides dos trabalhadores. Nesse cendrio tradicional,
com sua ideologia patrimonial, tal proibi¢ao teria violado o amplamente aceito
direito de associagio.

Tais reservas nio prevaleceram na Prissia e na %cwam, onde, no final do
século XVIIL os controles absolutistas tradicionais sobre as associactes de artifices
foram estendidas a uma proibi¢io geral de todas as “assembléias secretas”, como
no Cédigo Civil prussiano de 1794. Essa proibigio era dirigida principalmente
contra os macons livres e outras formas primitivas de organizagdes quase politicas,
que estavam florescendo em resposta s idéias e acontecimentos da Revolugio
Francesa (tal legislacio era usada contra as reunides de trabalhadores igualmente).
Uma proibicio especifica da iiltima ocorreu na Priissia apenas nos anos de 1840,
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embora na Austria j4 tivesse ocorrido em 1803. Essa abordagem absolutista pode
ser considerada junto com politicas anilogas em outros lugares, que tiveram em
grande parte o mesmo efeito geral sobre as reunides dos trabalhadores. Na Italia e
na Espanha, as restricbes da atividade associativa eram tradicionais e locais, e
dificilmente requeriam dispositivos legislativos especificos para assegurar sua
implementagdo. Na Franga, por outro lado, a tradigio plebiscitdria de relagoes
diretas entre Estado e cidaddo levaram & promulgacao da famosa Loi Le Chapelier
em 1791, e essa tendéncia a restringir todas as associagoes foi fortalecida ainda
mais na época de Napoledo. Havia ali ampla evidéncia de que o governo absolutista
e o governo plebiscitirio eram compativeis entre si.

Finalmente, na Inglaterra, a manuteng@o a longo prazo da distingao hostil
entre associagGes e reunides mostrou-se dificil. O direito de associagdo permitia a
agitagdo politica, por meio da qual se podia resistir 4 proibicdo dos sindicatos.
Embora a Lei de 1824 que repelia as leis anti-reunides nio fosse efetiva, sua antiga
passagem ¢é uma prova de oposi¢do & desagraddvel continuacao das reunides de
trabalhadores. Vimos que essas medidas repressivas precisam ser comparadas com
aquelas outras nas quais as violagdes ficaram impunes, porque os empregadores
nfo apresentavam queixas e os magistrados ndo agiam na auséncia de uma queixa.

Quando o declinio do sistema de guilda e o crescente progresso do desenvol-
vimento econdmico sugeriram a necessidade de novas regulamentacdes das rela-
¢Oes patrao-empregado e das associagdes de artifices, os vérios paises da Europa
ocidental responderam com trés tipos de politicas muito distintas. O tipo escandi-
navo e suico continuou a tradicional organizacao dos oficios no periodo moderno,
preservando o direito de associacio, e ao mesmo tempo estendendo o regulamento
estatutdrio das relagdes entre patrido e empregado e das associagdes de artifices a
fim de enfrentar os novos problemas. Numa forma modificada, essa variante
representa o conceito medieval de liberdade como um privilégio, um conceito que
certamente contribui para um reforco estatutirio dos arranjos existentes. O segundo
tipo, o absolutista, é exemplificado pela proibicéo prussiana primeiro das associa¢Ges
de trabalhadores, depois de todas as assembléias secretas, e finalmente das recém-for-
madas reunides de trabathadores —mantendo a politica do absolutismo esclarecido que
procura regular todas as fases da vida social e econdmica. Esse tipo representa uma
importante ruptura com a tradigio de liberdade como um privilégio juridico, na medida
em que o rei destréi todos os poderes que se interpdem entre ele mesmo e seus stditos,
embora essa destruicao pudesse ser igualmente radical sob o patrocinio plebiscitario.
Finalmente, a politica liberal exemplificada pela Inglaterra passou da antiga regula-
mentagéo das guildas e do relacionamento patrdo-empregado para uma politica que
combinava a proibi¢io especifica das reunides dos trabalhadores com a preservagio
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do direito de associagdo em outros aspectos. Assim, o liberalismo, com sua hostil
distingdo entre associagio e reunizo, representa um limite na metade do caminho
entre a preservagdo do direito de associagio (como era compreendido na estrutura
pré-moderna da Europa) e a negagio completa do direito de associacgdo, que erauma
excrescéncia do absolutismo e uma oposigdo plebiscitiria aos poderes inde-
pendentes dos Estados e corporagbes.

Pafses do primeiro tipo caracterizavam-se por histérias de represséo relati-
vamente insigpificantes, enquanto os paises dos outros dois tipos suprimiram as
reunides dos trabalhadores por proibigio expressa ou por severas regulamentagGes
estatutdrias por perfodos que vdo de 75 a 120 anos. Podemos comparar os pafses
em termos desse intervalo entre as primeiras medidas decisivas, tomadas para
reprimir tendéncias as reunides dos trabalhadores, € a decisio final de aceitar os
sindicatos. Na Dinamarca, por exemplo, esse intervalo compreendeu 49 anos, na
Inglaterra, 76 anos, e na Priissia/Alemanha, 105 ou 124 anos, conforme conside-
remos 1899 ou 1918 como a data mais apropriada para o reconhecimento legal dos
sindicatos. Mas a datagio desses intervalos é problemdtica. Os primeiros atos de
repress3o obscureceram inevitavelmente a distingdo entre uma mera extenséo de
regulamentos tradicionais e uma nova e mais severa proibigéo que individualizava
aclasse trabalhadora recentemente emergente. E também dificil datar precisamente
a legislagdo final dos sindicatos, pois, na majoria dos casos, tal legislagdo ocorreu
gradualmente. Todavia, essas dificuldades de datagio nao invalidam a aproximada
tipologia tripartite das politicas que guiaram a extensdo do direito de associagéo 4s
classes inferiores na Europa ocidental.

O direito legal de formar associagdes combina o principio plebiscitirio com
o funcional. Sempre que tedos os cidaddos possuem esse direito, temos um
exemplo de plebiscitarianismo no sentido formal de que todos gozam da mesma
capacidade legal para agir. Contudo, na prética, apenas alguns grupos de cidadaos
usufruem essa vantagem, enquanto uma grande maioria permanece “desorganiza-
da”. Portanto, nos Estados-nagdes em desenvolvimento da Europa ocidental, as
associagGes privadas exemplificam o principio funcional de representagdo com
base nos interesses comuns, em contraste com os Estados medievais, que gozavam
coletivamente do privilégio de exercer certos direitos piblicos em troca de uma
responsabilidade legal comum. Logo foi reconhecido que as organizagdes baseadas
em interesses econdmicos comuns perpetuariam ou restabeleceriam principios
corporativos andlogos dqueles do periodo medieval”. Em seu argumento contra as

41. Nio aprofundaremos a questio da continuidade ou descontinuidade entre corporagGes medievais e
modernas, um problema tratado extensamente nos escritos de Figgis, Gierke, Maitland e outros.
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sociedades de beneficio miituo, Le Chapelier expressa essa opiniao em seu discurso
de 1791 perante a Assembléia Constituinte, ao qual se fez referéncia anteriormente:

As corporagdes em questdo t8m o objetivo confesso de obter assisténcia para os trabalha-
dores na mesma ocupagio onde adoecem ou ficam desempregados. Mas que ndo haja erro nessa
questio. E do interesse da nag@io e dos funciondrios piiblicos fornecer trabalho aos que dele
flecessitam para seu sustento e socorrer 0s doentes [...] N#o se deve permitir que os cidaddos em
certas ocupages se retinam na defesa de seus pretensos interesses comuns. Néo deve mais haver
guildas no Estado, mas apenas o interesse individual de cada cidaddo e o interesse geral. Nao
se permitir4 a ninguém despertar em nenhum cidado nenhuma espécie de interesse intermedid-
rio, nem aparti-lo do bem-estar piiblico por intermédio de interesses corporativos®,

.

E dificil manter de modo coerente essa posi¢io radicalmente plebiscitéria
que nio tolera a organizagio de nenhum “interesse intermediario”. Pois as tendén-
cias individualistas da esfera econdmica, que sdo parcialmente responséveis por
essa posicdo, sdo igualmente responsiveis pelos desenvolvimentos legais que a
solapam. Uma crescente economia de cimbio, com sua répida diversificagdo de
transagGes, d origem 2 questdo de como o significado legal de cada transagao pode
ser determinado inequivocamente. Essa questao ¢ parcialmente respondida atri-
buindo-se “personalidade juridica” a organizagdes como firmas comerciais e,
portanto, separando as esferas legais dos acionistas e funciondrios da esfera legal
da prépria organizagdo®. A incorporagio estabelece a responsabilidade legal
separada da organizagio, limitando assim a responsabilidade de seus membros ou
agentes individuais. Embora a “responsabilidade limitada” tenha sido denunciada
a certa altura como uma infragdo da responsabilidade individual, interesses maci-

42. Citado em ILO Report, n. 29, p. 89. A declaragio de Le Chapelier reflete o principio enunciado por
Rousseau: “Se, ao deliberar, as pessoas, suficientemente informadas, nao tiverem mantido nenhuma
comunicagio entre elas, a partir do grande total de diferengas supetficiais, o [total] geral sempre dard
bom resultado, € suas resolugdes serdo sempre boas. Mas quando conluios € associagdes parciais sio
formados s expensas da grande associago, a vontade de cada uma dessas associagdes, embora geral
em relagdo a seus membros, é privada em relagio ao Estado: ndo se pode mais dizer que hd tantos
eleitores quantos forem os homens, mas apenas tantas quantas forem as associagdes. Desse modo, sendo
as diferengas menos numerosas, elas produzem um resultado menos geral. Finalmente, quando uma
dessas associagOes se torna tao grande que prevalece sobre todo o resto, nao se tem mais a soma de
muitas opinides que diferem até certo ponto umas das outras, mas um grande dissidente autoritirio; a
partir desse moniento, nao hd mais uma vontade geral, e 2 opinido predominante € apenas individual.
E, portanto, da maior importincia, para obter a expressio da vontade geral, que nenhuma sociedade
parcial seja formada no Estado, e que cada cidaddo expresse sua opiniao inteiramente por si mesmo
[.-.]”. Ver Jean-Jacques Rousseau, The Social Contract, New York, Hafner Publishing Company, 1957,
pp- 26-27.

43. Weber, Law in Economy and Society, pp. 156-157 ¢ ss. Os editores acrescentaram referéncias i extensa
literatura nesse campo.
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cos eram atendidos por esse novo artificio, e as objegdes baseadas no conceito de
obrigacio foram rapidamente superadas. A incorporacdo é a mais importante
brecha na posi¢ao estritamente plebiscitaria. Ela representa uma primeira limitacdo
daquele individualismo radical que apéia a igualdade estritamente formal perante
a lei e se opde a formagado de “interesses intermediarios”™.

Marshall afirma que no campo dos direitos civis “o movimento foi [...] ndo
da representagdo de comunidades para a dos individuos [como na histéria do
Parlamento], mas da representagio de individuos para a de comunidades™. O
dispositivo da incorporag@o e o principio afim da responsabilidade limitada possi-
bilitaram a uma empresa econdmica assumir riscos € maximizar ativos econdmicos
em nome e em beneficio de acionistas individuais. Por intermédio de seus funcio-
nérios, a empresa desempenha uma funcio representativa, no sentido de que toma
decisdes e assume responsabilidades para a coletividade de seus investidores, que
é freqiientemente composta por outros grupos incorporados bem como por indi-
viduos. Durante a maior parte do século XIX, essa funcio representativa da
corporagdo limitava-se a objetivos econdmicos. Contudo, conceitos como “cura-
doria incorporada”, o desenvolvimento das relacdes piiblicas e a participacdo
politica direta de muitas corporagdes grandes sugerem que, nas iltimas décadas,
essa antiga restrigéo foi abandonada — um desenvolvimento cujo significado para
a cidadania ainda precisa ser explorado.

Essas consideragdes fornecem um fundamento til para a compreenséao da
posicio especial dos sindicatos. Como Marshall observa, os sindicatos:

[...] ndo procuraram nem obtiveram a incorporacdo. Podem, portanto, exercer os direitos civis
vitais coletivamente em nome de seus membros, sem responsabilidade coletiva formal, enquanto
a responsabilidade individual dos trabalhadores em relacio ao contrato é em larga medida
inexeqiifvel [...]*

Se tomarmos como ponto de partida a proibicdo ou a severa restrigio de
reunides, o desenvolvimento dos sindicatos também exemplifica o movimento dos
direitos civis que vai da representagio de individuos para a de comunidades. Essa
representagio coletiva dos interesses econdmicos dos membros surge da inabili-
dade dos trabalhadores de salvaguardar seus interesses individualmente. Os sindi-
catos procuram levantar a posigdo econdmica de seus membros. Os trabalhadores
organizam-se 2 fim de atingir o nivel de recompensa econ6mica ao qual sentem ter

ﬁ Z.E.mrmF op. cit., p. 94. .
45 E,ni. p- 93. A discussio seguinte baseia-se na andlise de Marshall nas pp. 93-94, mas sua tonica difere
ligeiramente.
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direito —um nivel que na pratica depende da capacidade de organizar e de negociar
“o0 que sustentard a negociagio”. Esses resultados praticos dos sindicatos tém um
efeito de longo alcance na posicio dos trabalhadores como cidadaos. Pois, através
dos sindicatos e da negociagao coletiva, o direito de reunifo é usado para afirmar
“pretensdes basicas aos elementos de justica social™. Desse modo, a extensdo da
cidadania as classes baixas adquire o sentido especial de que, como cidadéos, os
membros dessas classes tém “direito” a certo padrao de bem-estar, em retribuigéo
ao qual sdo obrigados apenas a cumprir os deveres comuns de cidadania.

A legalizacio dos sindicatos é um exemplo da legislagdo habilitadora. Ela
permite aos membros das classes baixas se organizarem e, portanto, obterem uma
igualdade de poder de barganha que uma igualdade legal formal previamente
imposta lhes negara. Mas, para alcangar esse objetivo, torna-se necessario, como
vimos, arbitrar em favor de “reunibes”, permitindo-lhes isen¢des legais sem as
quais os grupos em desvantagem sao incapazes de se organizar efetivamente. Em
outras palavras, os direitos civis sdo aqui usados para habilitar as classes baixas a
participar mais efetivamente do que de outro modo aconteceria na luta econdmica
e politica sobre a distribuigdo da renda nacional.

Contudo, muitos membros das classes baixas ou nao se valem das oportuni-
dades que lhes sdo concedidas pela lei, ou sio impedidos de fazé-lo pelos expe-
dientes exclusivistas ou neocorporativistas dos sindicatos estabelecidos. Por
conseguinte, com efeito, as oportunidades legais transformaram-se em privilégios
disponiveis aos trabalhadores que querem ou tém capacidade para organizar-se a
fim de aumentar seus interesses econdmicos. Tais privilégios sdo, por sua vez,
fortalecidos por expedientes legais, extralegais e ilegais para tornar a participago
no sindicafo obrigatéria ou a n@o-participagdo muito custosa. Assim, o direito de
reunifo transforma-se num “privilégio daqueles organizados em sindicatos”. Num
certo sentido, esta € uma medida da fraqueza das tendéncias corporativistas nas
sociedades ocidentais modernas, uma vez que o mesmo direito aplicado generica-
mente significaria que cada adulto pertence a uma organizagio representativa de
sua ocupagdo. Em vez disso, o direito de reunido deu origem a um “enclave
corporativista”. A prépria eficicia de préticas exclusivas pelos sindicatos torna a
filiagao quase obrigatéria, por mais vantajosa e involuntariamente ela esteja muitas
vezes relacionada com o fracasso de esforgos para novos membros. Desse modo,
o direito de reunido pode ser usado para reforgar as pretensdes a uma participagio
na renda e nos beneficios as expensas do nao-filiado e dos consumidores. Essa
posigdo excepcional de alguns sindicatos néo alterou o principio de que os direitos

46. Idem, p. 94.
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civis sdo facultativos mais do que obrigatérios, embora se possa dizer que ela o
violou. Essa facultatividade dos direitos civis precisa de uma énfase especial no
presente contexto, por causa do contraste com o segundo elemento da cidadania,
os direitos sociais, aos quais nos voltaremos agora.

Um direito social bdsico: o direito & educag@o bdsica

O direito  educagfio bésica é semelhante ao “direito de reuniao”. Enquanto
um grande contingente da populagio é desprovido de educagdo basica, o acesso s
facilidades educacionais aparece como uma precondigao sem a qual outros direitos
legais permanecem inacessiveis ao analfabeto. Fornecer os rudimentos de educa-
¢do aos analfabetos aparece como um ato de liberago. Todavia, os direitos sociais
sdo distintivos pelo fato de, comumente, nio permitirem ao individuo decidir se
deve ou ndo tirar proveito de suas vantagens. Como a regulamentaggo legislativa
das condigBes de trabatho para mulheres e criangas, o seguro compulsério contra
acidentes na inddstria, e medidas de bem-estar semelhantes, o direito a uma
educagfo basica ndo se distingue do dever de freqiientar a escola. Em todas as
sociedades ocidentais, a educaggo bésica tornou-se um dever de cidadania, talvez
o mais antigo exemplo de um minimo prescrito, reforgado por todos os poderes do
Estado moderno. Dois atributos da educagio bésica transformaram-na num ele-
mento da cidadania: o governo tem autoridade sobre ela, e os pais de todas as
criangas de um certo grupo etdrio (geralmente dos 6 aos 10 ou 12 anos) sdo
obrigados por lei a providenciar para que os filhos freqiientem a escola.

Os direitos sociais como um atributo da cidadania podem ser considerados
beneficios que compensam o individuo por seu consentimento em ser governado
pelas leis e pelos agentes de sua comunidade politica nacional®’. E importante notar
o elemento de acordo ou consenso que est na raiz da relacdo direta entre os érgaos
centrais do Estado-nacdo e cada membro da comunidade. Mas voltando agora a
consideragio dos direitos sociais, descobrimos que esse principio de igualdade
plebiscitério antes do Estado-nacdo soberano envolve deveres, bem como direitos.
Cada individuo elegivel é obrigado a participar nos servicos fornecidos pelo
Estado. E um tanto inadequado igualmente usar o termo “plebiscitario” para esse
aspecto obrigatério da cidadania. Todavia, hd uma semelhanca familiar entre o
direito de todos os cidaddos de participar (através do direito do voto) nos processos
decisorios do govemno e o dever de todos os pais de providenciarem para que seus

47." Essa mo—.B,Esmmo deve-se i perceptiva andlise de Joseph Tussman, Obligation and the Body Politic,
New York, Oxford University Press, 1960, cap. I1.
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filthos na faixa etdria estabelecida freqiientem a escola. Num Estado de bem-estar
completamente desenvolvido, os cidadios como eleitores decidem fornecer os
servigos nos quais os cidadéos como os pais das criangas em idade escolar sao entio
obrigados a participar. O direito a voto é facultativo, enquanto os beneficios da
freqiiéncia a escola so obrigatérios. Mas ambos séo principios de igualdade que
estabelecem uma relagdo direta entre os 6rgaos centrais do Estado-nagdo e cada
membro da comunidade, € essa relagéo direta é o sentido especifico da cidadania
nacional.

Pode ser 1itil reiterar as principais distingdes nesse ponto. Ha primeiramente
a distingdo entre uma relagdo indireta e uma relagéo direta entre o Estado-nagao e
o cidaddo. Discutimos a rela¢fio indireta no capitulo precedente em conexéo com
os direitos de associagio e o direito de reunido. Embora esses direitos civis sejam
em principio acessiveis a todos, na pritica eles so exigidos por classes de pessoas
que partilham certos atributos sociais e econdmicos. Portanto, a representacio de
grupo (ou funcional) é de importancia continua, mesmo depois de o antigo princi-
pio medieval de jurisdi¢bes privilegiadas ter sido substituido pela igualdade
perante a lei. Voltando agora & relagao direta entre o Estado-nagéo € o cidadio,
consideremos os direitos sociais antes de voltarmos a discussdo dos direitos
politicos. A extensdo de direitos sociais com sua énfase na obrigacdo pode deixar
intacto o privilégio e ampliar os deveres e beneficios do povo, sem encorajar,
necessariamente, sua mobilizagao social, considerando que a extensio do direito
de voto destréi inequivocamente o privilégio e aumenta a participagdo ativa do
povo nos negdcios piiblicos.

H4 uma clara indicagdo de que no continente europeu o principio de uma
educagio bésica para as classes baixas emergiu como um subproduto do absolutismo
esclarecido. Na Dinamarca, por exemplo, Frederico IV estabeleceu escolas basicas
em seus proprios dominios ja no ano de 1721, dotando-as com recursos suficientes
e um corpo docente fixo. Tentativas de dar seqiiéncia a essa politica falharam, porque
os proprietarios de terras furtaram-se a suas obrigacoes de empregar e remunerar os
professores, impondo encargos como os saldrios do professor aos camponeses, que
dificilmente podiam arcar com eles. Continuando as principais medidas para aliviar
as obrigagbes impostas aos camponeses (1787-88), Frederico VI agiu no sentido de
estabelecer uma nova organizagéo de escolas bésicas que permaneceu como a base
da educagdo nacional na Dinamarca desde 1814.

Esse desenvolvimento dinamarqués pode ser comparado com o correspon-
dente desenvolvimento na Prissia, onde o programa de um sistema de educagio
nacional também se desenvolveu cedo. O propésito profundamente conservador
desse programa € indubitdvel. Em 1737, uma lei prussiana de escola bdsica foi
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editada com o comentario de que o rei ficara preocupado ao ver jovens vivendo e
crescendo nas trevas e, portanto, sofrendo danos tanto temporalmente como em
suas almas eternas. Nessa ocasiio, o rei doou uma soma para facilitar o emprego
de professores capacitados, e, por vérias décadas apds isso, os reis prussianos e
seus funcionarios promoveram o esquema com base nessas verbas incidentais. Em
1763, foi publicado um decreto regulamentando os negdcios escolares para toda a
monarquia e inclvindo disposi¢des para medidas disciplinares contra professores
que negligenciavam seus deveres, encarando, desse modo, pelo menos uma admi-
nistracao regular das escolas. Ao mesmo tempo, foram feitos esforgos para aliviar
a caréncia de professores destinando-se fundos especiais para esse propésito. Essas
medidas enfrentaram dificuldades, porque os pais relutavam em enviar os filhos a
escola, e corporagdes locais nao assumiam sua parte na responsabilidade financei-
ra. Em 1794, as escolas (junto com as universidades) foram declaradas instituices
do Estado, e, nos anos subseqiientes, todo o sistema de educagfo nacional tornou-se
parte de um movimento de libertagdo nacional contra Napoledo. Embora alguns
oficiais expressassem publicamente suas dividas quanto 2 utilidade da alfabetiza-
¢80 para o homem comum, a derrota militar ¢ o entusiasmo patridtico geralmente
removiam tais dividas. Declaragbes oficiais pediam que fosse dado a todos os
stditos sem excecdo conhecimento 1itil; a educagio nacional levantaria o espirito
moral, religioso e patridtico do povo®. Com toda probabilidade, a educagio
nacional tornou-se aceitdvel para os governantes conservadores da Prissia porque
ajudava a instilar a lealdade ao rei ¢ ao pais na populacio. Cabe lembrar, entretanto,
que, no campo do recrutamento militar, o0 mesmo esforco para mobilizar o povo
nas guerras de libertag@o criou grandes controvérsias e provocou uma reagio muito
forte entre os ultraconservadores, uma vez passado o perigo imediato®. Portanto,
0 absolutismo esclarecido pode ser considerado o pioneiro relutante ou equivoco
na extensdo dos direitos sociais ao povo. O governo absolutista endossava o
principio de que nada devia intervir entre o rei e seu povo, e, por conseguinte, de
que o rei por sua livre vontade distribuisse beneficios entre ele. Mas o absolutismo
naturalmente insiste que o povo s3o os siditos do rei; ele rejeita a idéia de direitos
e deveres derivados da autoridade soberana do Estado-nacio e devidos a ela™.

48. Os dois pardgrafos precedentes baseiam-se na obra de A. Petersilie, Das dffentliche Unterrichtswesen,
vol. IIl de Hand- und Lehrbuch der Staatswissenschaften, Leipzig, C. L. Hirschfeld, 1897, 1, pp.
158-166, 203-204, ¢ passim.

49. Sobre detalhes ver o excelente estudo de Gerhard Ritter, Staatskunst und Kricgshandwerk, Munich, R.
Oldenbourg, 1959, 1, caps. 4 ¢ 5.

50. O significado dos _.ommanm absolutistas para a educagdo bdsica varia com as crengas religiosas
prevalecentes do pais. Na Austria, 2 educagio bsica era organizada pelo governo jé em 1805, com o
clero agindo como agente supervisor do Estado. Nos paises catélicos com menor unidade religiosa que
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As idéias de cidadania nacional e de uma autoridade nacional soberana sdo
conceitos basicos do liberalismo. Elas tém relevancia especial para a educacio,
porque na Europa o ensino esteve nas maos do clero durante séculos. Conseqiien-
temente, as escolas estavam mais sob a autoridade clerical do que politica, de modo
que os alunos, para receber educag@o, sdo submetidos a essa jurisdi¢do especial.
Esse controle clerical é destruido quando os dirigentes absolutistas ou o Estado-
nagio adquire autoridade sobre as escolas. Na Priissia luterana, esse controle
secular sobre a educagdo podia ser imposto sem dificuldade. Quando os ministros
da Igreja, bem como os professores, sdo submetidos a autoridade soberana do rei,
€ facil recrutar os ministros para a profissao docente. Mas quando, como na Franca,
o clero catélico esti sob uma autoridade separada da do Estado, o estabelecimento
de um sistema nacional de educagdo e, portanto, de uma relagdo direta entre cada
cidadio e o governo torna-se incompativel com o sistema vigente. Em seu Essai
d’Education Nationale, publicado em 1763, La Chalotais opGe-se ao controle do
clero sobre a educagio pleiteando que o ensino de letras e ciéncias devia ficar nas
maos de uma profissio secular. Apds observar que eminentes homens de letras sao
7

leigos, mais do que clérigos, e que “padres desocupados” infestam as cidades

enquanto o pafs esti desprovido de clero, La Chalotais continua:

Para ensinar letras e ciéncias, devemos ter pessoas que fagam delas uma profissio. O clero
nao pode levar a mal n&o incluirmos os eclesidsticos, de um modo geral, nessa classe. Nao sou injusto
por excluf-los dela. Reconhego com prazerque h varios [...] que sdo muito instruidos e muito capazes
de ensinar [...] Mas protesto contra a exclusdo dos leigos. Reclamo o direito de exigir para a Nagio
uma educagio que dependa apenas do Estado; porque ela pertence essencialmente a ele, porque cada
nagao tem um inalienvel e imprescritivel direito de instruir seus membros, e finalmente porque as
criangas do Estado devem ser educadas por membros do Estado®.

Essa declaracio assemelha-se ao principio plebiscitério enunciado por Le
Chapelier acima citado®. Enquanto Le Chapelier argumentava contra as sociedades
de beneficio miituo, baseado em que ndo se deve permitir que nenhum “interesse

2 Austria, essa abordagem ndo se mostrou possivel; na Franca, por exemplo, a tradicional pretensio
catélica de supervisionar a educagio foi desafiada no ano de 1760 pela supressao dos jesuitas ¢ pelo
endosso de um sistema de educagio leiga organizado nacionalmente (ver pp. 121 e 5.). Ademais, em
paises com Igrejas estatais protestantes (Prissia, Dinamarca, Noruega e Suécia), pouco ou nenhum
conflito foi verificado na medida em que a unidade de Igreja e Estado na pessoa do monarca concedia
a0 dltimo autoridade de governo sobre a educagio bésica, com ministros da Igreja agindo nesse campo
como agentes do monarca ou (depois) de um ministro da educagiio e negécios eclesidsticos.

51. Ver La Chalotais, “Essay on National Education”, em F. de la Fontainerie (ed.), French Liberalism

and Education in the Eighteenth Century, New York, McGraw-Hill Book Company, 1932, pp. 52-33.
52. Idem,p.115,n. 42.
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intermedidrio” separe nenhum cidadio do “bem-estar piblico através de interesses
corporativos”, La Chalotais repete aqui 2 mesma idéia em seu argumento contra o
clero. Deve haver uma profissio de professores que esteja inteiramente 2 disposi-
¢do do Estado, a fim de implementar um programa de instrugdo no qual nada
interfira entre as “criancas do Estado” e os professores, que sao membros e
servidores do Estado.

Posteriormente, o principio de um sistema nacional de educagio bisica
também se tornou aceitivel & emergente forca de trabalho industrial. Entre os
trabalhadores, o desejo de se educar era forte, em parte para aumentar as chances
na vida, em parte por ver que com ela os filhos tinham mais futuro que seus pais,
e em parte para dar mais peso as reivindicagdes politicas feitas em nome da classe
trabalhadora. Se esse desejo levou a esforgos voluntérios para fornecer oportuni-
dades educacionais aos trabalhadores, como ocorreu especialmente na Inglaterra e
na Alemanha, tal aco foi em grande parte uma resposta ao fato de oportunidades
de outro tipo ndo lhes serem acessiveis. Uma vez que tais oportunidades se
tornaram acessiveis, esforgos voluntarios no campo da educagio dos trabalhadores
diminuifram (ainda que nfo tenham cessado inteiramente), outra indicagdo da
relativa fragilidade das tendéncias corporativistas.

E provével, portanto, que os sistemas de educagdo nacional tenham se
desenvolvido tanto pelo fato de a demanda por educagdo bésica ter interceptado o
espectro das crengas politicas. Ele é sustentado por conservadores que temem o
inerente desgoverno do povo, que deve ser refreado pela instrugio nos fundamentos
de religido e, assim, instilar a lealdade ao rei e ao paifs. Os liberais afirmam que o
Estado-nagdo requer cidaddos educados por drgaos do Estado. E os oradores
populistas protestam que as massas populares que ajudam a criar a riqueza do pais
devem partilhar das amenidades da civilizagio. ~

Contudo, a educagio bésica compulséria torna-se uma importante e contro-
vertida questdo quando a autoridade governamental nesse campo entra em conflito
com a religido organizada. Tradicionalmente, a Igreja catélica encara o ensino
como um de seus poderes inerentes, sendo o trabalho de instrucio conduzido por
ordens religiosas. Segundo essa opinido, o principio corporativo é soberano, na
medida em que a Igreja administra o “estado espiritual” do homem e possui, nesse
dominio, o direito e o dever de representagio exclusivos. Esse principio foi
desafiado durante o século XVIII na Franga, e o conflito sobre o controle clerical
ou laico da educag@o durou até presentemente. Conflitos semelhantes também
persistiram nos paises protestantes, nos quais a populagio estd acentuadamente
dividida sobre as questdes religiosas. Isto €, um sistema de educacio bdsica
nacional mm,,oﬁom onde quer que a Igreja ou varias congregagdes religiosas insisti-
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ram em interpor suas préprias oportunidades educacionais entre seus adeptos e o
Estado. Assim, paises como a Inglaterra, 2 Bélgica e a Holanda foram cendrio de
prolongados debates sobre a questao de permitir-se ou nfo, e em que condigdes,
ao governo nacional dar assisténcia ou exercer autoridade no campo da educagio
bésica. Na Inglaterra, por exemplo, as contribuicdes voluntdrias a educagao perfa-
ziam, em 1858, o dobro da quantia do apoio fornecido pelo governo. Desde 1870,
desenvolveu-se um novo sistema de escolas estatais, ndo como um substituto para
as escolas baseadas nas contribui¢des voluntdrias, mas como acréscimo a elas.
Desse modo, até bem tarde no periodo moderno, os esforgos locais e voluntarios
preservam elementos da “representagao funcional”, apesar do crescimento conti-
nuo de um sistema de educagio nacional (plebiscitario)®. Talvez o exemplo mais
importante do principio corporativo ou representativo na educagao sejao fornecido
pela Holanda com seus trés sistemas de escolas separadas: uma catdlica, uma
calvinista e uma secular-humanista. O fato significativo aqui € que os trés sistemas
sdo financiados pelo governo, ¢ os trés baseiam-se no principio de freqiiénci
obrigatéria, combinando portanto claramente o principio plebiscitrio nas finangas
com o principio representativo no controle organizacional e substantivo sobre o
processo educacional.

Direitos politicos: o direito de voto e o voto secreto

Essa tensio entre a orientagio estatal e a orientagio nacional na determinagio
da politica é até mais evidente nos debates e decretos concernentes aos direitos de
participacdo politica: o direito de servir como um representante, o direito de votar
através de representantes, e o direito de escolha independente entre alternativas.

A condigdo bésica para o desenvolvimento rumo aos direitos universais de
participacdo era a unificacdo do sistema de representacdo nacional. No fim da
Idade Média, o principio de representago territorial foi gradualmente substituido
no continente europeu por um sistema de representagao por Estados: cada Estado
enviava seus representantes em separado para deliberar no centro da autoridade
territorial, e cada um possuia sua assembléia em separado™. Somente na Inglaterra
o sistema original de representagao territorial foi mantido: a Cimara dos Comuns

53. Ver o histdrico esbogo do desenvolvimento educacional inglés em Ernest Barker, The Development of
the Public Scrvices in Western Europe, New York, Oxford University Press, 1944, pp- 85-93, ¢ a
avaliagio comparativa de Robert Ulich, The Education of Nations, Cambridge, Harvard University
Press, 1961, passim.

A principal autoridade em histéria dos Estados corporativos e sua representagio € ainda Otto von
Gierke, Das deutsche Genossenschaftsrecht, Berlin, Weidmann, 1868, 1, pp. 534-581.

54
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n&o era uma assembléia dos Estados burgueses, mas um corpo de legisladores que
representavam as localidades constituintes do reino, os condados e os burgos. A
grande abertura da sociedade inglesa possibilitou a manutengio dos canais de
representagao territorial, e isso, por sua vez, criou condi¢Ses para uma transigio
mais suave para um regime unificado de democracia jgualitdria®®.

Apesar do principio de representacio nesses anciens régimes, apenas 0s
chefes de familias economicamente independentes podiam participar na vida
piiblica. Essa participacdo era um direito que Ihes advinha nio de sua qualidade de
membro de alguma comunidade nacional, mas de sua qualidade de proprietérios
de territ6rio ou capital ou de seu status no interior de corporagdes funcionais
legalmente definidas como a nobreza, a Igreja, ou as guildas de comerciantes ou
artes3os. Ndo havia representagdo de individuos: os membros das assembléias
representavam interesses no sistema, quer na forma de proprietarios de terra ou na
forma de privilégios profissionais.

A Revolugio Francesa realizou uma mudanga fundamental na concepgio de
representagdo: a unidade béasica ndo era mais a familia, a propriedade, ou a
corporagio, mas o cidaddo individual; e a representagio n3o era mais canalizada
através de corpos funcionais separados, mas através de uma assembléia nacional
unificada de legisladores. A lei de 11 de agosto de 1792 chegou a conceder direito
de voto a todos os franceses do sexo masculino com mais de 21 anos que n3o fossem
servos, indigentes, ou vagabonds, e a Constituicdo de 1793 sequer exclufa os
indigentes, desde que tivessem residido mais de seis meses no canton. A Restau-
ragao nao trouxe de volta a representagio por Estados: em vez do régime censitaire
introduziu um critério monetario abstrato que interceptava decisivamente o antigo
critério do status atribuido.

Uma nova fase nesse desenvolvimento inaugurou-se com a Revolugio de
1848 e a rdpida difusio de movimentos pela democracia representativa através
da maior parte da Europa. Napoledo I1f demonstrou as possibilidades do sistema
plebiscitério, e os lideres das elites estabelecidas tornaram-se cada vez mais
divididos entre seus medos das consegiiéncias das ripidas extensdes do sufragio
as classes baixas e seu fascinio pelas possibilidades do fortalecimento dos

poderes do Estado-pagio pela mobilizacio da classe trabalhadora a seu servi-

55. Essa questdo de representagio termitorial versus tepresentacao funcional € o cerne do debate sobre as
razGes da sobrevivéncia do Parlamento na época de absolutismo. Otto Hintze sublinhou as continuida-
des histéricas entre as formas de representagio medieval e moderna e argumentou que as formas de
governo bicameral além do alcance do Império carolingio ofereciam base mais adequada ao desenvol-
vimento do governo pluralista nmzuaosga Ver sua “Typologie der stindischen Verfassungen des
Abendlandes”, em Staat und Verfassung, pp. 120-139.
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¢o*¢. Esses conflitos de estratégia produziram uma grande variedade de compromissos
transitérios nos diferentes paises. Os pontos de partida para esses desenvolvimentos
eram as disposigOes do Stdndestaat e o régime censitaire pGs-revoluciondrio, e 0s
pontos finais eram as promulgagdes do sufrdgio universal adulto. Mas os passos dados
e os caminhos escothidos de um ponto a0 outro variaram marcantemente de pais a pais
e refletiram diferencas basicas nos valores e caracteristicas dominantes de cada

estrutura social®’.

Podemos distinguir convenientemente cinco principais séries de critérios
usados para limitar o direito de voto durante esse periodo de transiggo: 1. critérios
de Estado tradicionais: restri¢io do direito de voto aos chefes das familias dentro
de cada um dos grupos de status estabelecidos como definidos por lei; 2. régime
censitaire: restrigdes baseadas no valor da terra ou capital ou das quantias de
impostos anuais sobre a propriedade e/ou renda; 3. régime capacitaire: restricoes
por capacidade de ler e escrever, educagio formal, ou indicagio para o servigo
pliblico; 4. critérios de responsabilidade familiar: restrighes aos chefes de familias
que ocupam residéncias préprias com um tamanho minimo determinado ou aloja-
dos provisoriamente em propriedades por um aluguel minimo determinado, e 5.
critérios de residéncia: restricbes a cidadaos registrados como residentes seja na
comunidade local, o distrito eleitoral, seja no territdrio nacional por um minimo
determinado de meses ou anos.

A Constituigao norueguesa de 1814 fornece um bom exemplo de um antigo
compromisso entre critérios de Estado, o régime censitaire e o principe capacitai-
re. O direito de voto era dado para quatro categorias de cidad3os: duas das quais,
os burghers de cidades incorporadas e os aldedes (proprietirios de propriedade
livre e alodial e arrendatérios), correspondiam aos velhos Estados; uma terceira,
aplicével apenas nas cidades e vilas, era definida por posse de Estado real de um
valor minimo determinado, e a quarta era simplesmente a reunifo de todos os
funcionérios do governo nacional. Esse sistema dava uma clara maioria numérica
aos fazendeiros, mas, por precaugio politica, os interesses dos burgueses e funcio-
ndrios eram protegidos através de desigualdade na distribui¢do de mandatos entre

56. Ver H. Gollwitzer, “Der Casarismus Napoleons 11l im Widerhall der &ffentlichen Meinung Deutsch- -
lands”, Historische Zeitschrift, vol. 152, 1952, 23-79. Em alguns paises as pretensGes ao sufrigio
masculino universal tornaram-se intimamente ligadas 2 necessidade da conscri¢do universal. Na
Suécia, o principal argumento para a dissolugio do Riksdag de quatro Estados era a necessidade de um
fortalecimento da defesa nacional. Nos debates do sufragio sueco, o slogan “um homem, um voto, uma
arma” reflete essa ligagdo entre o direito de voto e o recrutamento militar.

57. Os detalhes desses desenvolvimentos foram expostos em compéndios como o de Georg Meyer, Das
parlamentarische Wahlirecht, Betlin, Haering, 1901, e o de Karl Braunias, Das parlamentarische
Wahlrecht, Berlin, de Gruyter, 1932, vol. 2.
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distritos eleitorais rurais e urbanos®. A simplicidade da estrutura social deu ao
compromisso noruegués um carater direto: a velha divisio entre os Estados rurais
e burgueses correspondia a uma divisio administrativa estabelecida em distritos
rurais e vilas privilegiadas com cartas patentes, e a tinica classe de eleitores
explicitamente colocados acima dessa divisgo ferritério-funcional era a dos fun-
ciondrios do rei, os efetivos governantes da nagéo por virias décadas futuras.

Compromissos muito mais complexos tinham de ser projetados em politicas
multinacionais como a Austria. Nos velhos territrios dos Habsburgos, o Landtag
tipico consistira em quatro curige: os nobres, os cavaleiros, os prelados, e os
representantes de cidades e mercados. A Februarpatent de 1861 manteve a divisio
em quatro curiae, mas transformou o critério de Estado em critério de repre-
sentagdo de interesse. Os nobres € os cavaleiros foram sucedidos pela curia dos
maiores proprietérios de terras. O Estado eclesistico era estendido numa curia de
Virilstimmen que representava as universidades, bem como as dioceses. O Estado
burgués ndo era mais representado exclusivamente por porta-vozes das cidades e
mercados, mas também através das cdmaras de comércio e das profissoes: este era
o primeiro reconhecimento de um principio corporativista que viria a adquirir
importincia central nos debates ideolégicos na Austria no século XX. A essas trés
acrescentou-se uma diviséo alded: isso era novo no sistema nacional; a repre-
sentacao alded direta do tipo tdo conhecido nos paises nérdicos s6 existiram no
Tirol e em Voralberg. A caracteristica mais interessante da seqiiéncia de compro-
missos austriacos era o controle das classes baixas, excluidas por tanto tempo da
participacéo na politica da nagdo. Fiel & sua tradigo de representagio funcional,
os politicos austriacos ndo admitiam esses novos cidadaos no mesmo nivel dos ji
emancipados, mas colocavam-nos numa nova curia, a quinta, die allgemeine
Wiéhlerklasse. Isso, contudo, era apenas uma medida transitGria: onze anos depois,
mesmo a Abgeordnetenhaus austriaca conformou-se & tendéncia 4 democracia
igualitdria de massa e foi transformada numa assembléia nacional unificada basea-
da no sufragio masculino universal®.

A ascensdo do capitalismo comercial e industrial favoreceu a difusio do
régime censitaire. A base ideoldgica era o argumento de Benjamin Constant de

58. <9.. .m:x: Rokkan, hMQnom—.mvrw. Region and Social Class: Cross-Cutting Cleavages in Norwegian
Politics”, em S. M. Lipset ¢ Stein Rokkan (eds.), Party Systems and Voter Alignments, New York, The
Free Press of Glencoe, no prelo.

r.::» m:.ﬁ avaliagio desses desenvolvimentos na Austria encontra-se em Ludwig Boyer, Wahirecht in
Qn&.waﬁn? Vienna, 1961, pp. 80-85. E interessante comparar a misturz austriaca de orientagio
.medieval de Estado e o corporativisme moderno com as providéncias russas para a Duma em 1906;
ver a detalhada anilise de Max Weber em “Russiands an_.mm:_w zum mnrmm=_8=m:~=:o=»:m=_=m=“

Gesammelte politische Schriften, Tiibingen, J. C. B. Mohr, 1958, pp- 66-126.
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que os negécios da comunidade nacional devem ser deixados aqueles com “inte-
resses reais” neles, mediante a posse de terra ou de investimentos em negdcios. O
principe capacitaire era essencialmente uma extensdo desse critério: o direito de
voto era concedido ndo apenas dqueles que possufam terras ou tinham investido
em negécios, mas aqueles que haviam adquirido um interesse direto na manutengéo
do Estado através de seus investimentos em capacitagdes profissionais e de seu
compromisso com posigGes de crédito piblico. A nogio implicita é que apenas
esses cidaddos podem fazer julgamentos racionais das politicas a serem seguidas
pelo governo. Uma autoridade norueguesa em lei constitucional relaciona esses
dois elementos em sua afirmacdo: “O sufrdgio [...] deve ser reservado aos cidaddos
que possuem discernimento suficiente para julgar quais deverdo ser os melhores
representantes, e independéncia suficiente para apoiar sua convicgdo nessa ques-
ta0”"%.

Essa questio de critérios de independéncia intelectual era o cerne das disputas
entre liberais e conservadores sobre a organizacio do sufrdgio. Os liberais defen-
diam o régime censitaire e temiam as possibilidades da manipulago eleitoral
inerente 3 extensio do sufrigio ao cidadao economicamente dependente. Os
conservadores, uma vez que reconheciam a importincia do voto como base do
poder local, tendiam a defender a emancipagio das “ordens mais baixas”: tinham
bons motivos para esperar que, ao menos nos Estados patriarcais na regiao rural,
aqueles que estivessem em posigdes de dependéncia votariam naturalmente nos
notéveis locais. Esse conflito alcancou o auge nas discussbes na Assembléia
Nacional alemi, em Frankfurt em 1848-1849. A Comissao Constitucional reco-
mendara que o direito de voto se restringisse a todos os cidaddos independentes, e
esse termo foi a principio interpretado como excludente de todos os servos € 0s
que viviam de saldrios. Essa interpretagio esbarrou em violentos protestos na
Assembléia. Havia um acordo geral de que todos os siditos que recebiam assistén-
cia piblica ou estavam falidos ndo eram independentes e deviam ser excluidos do
direito de voto, mas havia muita dissensdo sobre os direitos dos servos e trabalha-
dores. A esquerda exigia direitos totais para as classes baixas e enfrentava oposi¢io
apenas moderada dos conservadores. O resultado foi a promulgagzo do sufrdgio
masculino universal. Apesar disso, a lei ndo pdde ser cumprida na época: passa-
ram-se outros dezessete anos até que Bismarck conseguisse transformé-la na base
da organizagio do Reichstag na Federagio da Alemanha do Norte. O chanceler
prussiano j4 tivera a experiéncia de um sistema de sufrdgio universal, mas um
sistema marcantemente desigual — o sistema prussiano de sufragio de trés classes

60. T. H. Aschehoug, Norges nuvercnde Statsforfatning, Christiania, Aschehoug, 1875, vol. I, p. 280.
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introduzido pelo decreto real em 1849. Sob esse sistema, as “ordens mais baixas”
receberam o direito de voto, mas o peso de seus votos era infinitesimal em
comparacio com o das classes médias e dos proprietarios de terras. Esse sistema
servira evidentemente para amortecer o poder do Gutsbesitzer, especialmente no
Leste do Elba: a lei simplesmente multiplicara por n o niimero de votos 4 sua
disposigdo, pois eles confiavam que seriam capazes de controlar sem muita
dificuldade o comportamento de seus dependentes e de seus trabalhadores nas
eleigdes®. Bismarck detestou o sistema de trés classes, por sua &énfase no critério
monetério abstrato e suas inidimeras injusticas, mas estava convencido de que uma
mudanca para o sufrdgio igual para todos os homens nio afetaria a estrutura de
poder na rea rural: ao contrério, ela fortaleceria ainda mais os interesses territoriais
contra os financeiros. Geralmente, na 4rea rural, as extensdes do sufrigio tendiam
a fortalecer as forgas conservadoras®.

Havia muito mais incerteza sobre as conseqiiéncias de um sufrgio extensivo
a politica nas areas urbanas. A emergéncia e crescimento de uma classe de
assalariados fora da familia imediata do empregador levantava novos problemas
para a definicfo da cidadania politica. Na terminologia socioecondmica estabele-
cida, seu status era de dependéncia, mas n#o ficava claro se eles acompanhariam
inevitavelmente seus empregadores no campo politico. As batalhas cruciais no
desenvolvimento para o sufrdgio universal referiam-se ao status desses estratos
emergentes dentro da comunidade politica. Uma grande variedade de compromis-
sos transitérios eram debatidos, e varios foram realmente postos a prova. A
estratégia bésica era sublinhar as diferenciagGes estruturais no interior do estrato
de assalariados. Algumas variedades do régime censitaire admitiam de fato os
trabalhadores mais bem pagos, especialmente se possuissem casas préprias®. O
direito de voto do chefe de familia e do inquilino na Gra-Bretanha servia igual-
mente para integrar a classe trabalhadora mais bem situada dentro do sistema e

61. Sobre uma recente e detalhada avaliagao, ver Th. Nipperdey, Die Organisation der deutschen Partcicn
vor 1918, Disseldorf, Droste, 1961, cap. V. Sobre um paralelo com as condicGes nas dreas rurais de
estruturas semelhantes, ver o capitulo de Emilio Willems, em Arnold Rose (ed.), The Institutions of
Advanced Socictics, Minneapolis, University of Minnesota Press, 1958, p. 552: “As principais fungées
do sufrdgio cram as de preservar a estrutura de poder existente. Dentro do padro tradicional, o sufrigio
acrescentava oportunidades para demonstrar e reforgar a lealdade feudal. Ao mesmo tempo, reforcava
e legalizava o status politico do proprietdrio de terra”.

62. Ver D. C. Moore, “The Other Face of Reform”, Victorian Studies, V, set. 1961, pp. 7-34 ¢ G. Kitson
Clark, The Making of Victorian England, London, Methuen, 1962, especialmente o cap. VL.

63. Um recenseamento de tributo especial feito na Noruega em 1876 indica que mais de 1/4 dos
trabalhadores urbanos que estavam nos registros de imposto foram emancipados sob o sistema adotado
em —wzm em contraste, apenas 3% dos trabalhadores nas 4reas rurais receberam direito de voto. Ver
Statistisk Centralbureau ser. C. n. 14, 1877, pp. 340-341.

132

TRANSFORMACOES DAS SOCIEDADES EUROPEIAS OCIDENTAIS DESDE O SECULO XVIII

deixar de fora apenas o “verdadeiro proletariado”, migrantes e trabalhadores
marginais sem vinculos locais estabelecidos. A manutengio dos requisitos de
residéncia serviu a fungSes semelhantes, mesmo depois do desaparecimento de
todas as qualificagbes econdmicas para o sufrigio: essas restrigbes sio apoiadas
mais obstinadamente nas disposi¢bes para as elei¢des locais.

Outra série de estratégias nessa luta para controlar a investida da democracia
de massa compreende as instituiges do sufragio ponderado e dos votos plurais.
Os exemplos mais crus sdo, sem divida, o Kurien austriaco e o sistema de trés
classes prussiano: o sufragio universal é garantido, mas os pesos dos votos dados
is classes mais baixas sio infinitesimais em comparagio com agqueles da elite
territorial ou financeira estabelecida. O sistema de voto plural mais indcuo é talvez
a disposigdo inglesa para votos extras para mnmmcuao.m em universidade e para os
donos de propriedades comerciais em distritos eleitorais diferentes. Sociologica-
mente, 0 mais interessante é o sistema belga de voto plural transmitido em 1893:
o sufragio masculino univessal é introduzido, mas os votos extras sio dados ndo
s6 por critérios capacitaires, mas também a péres de famille que atingiram a
respeitével idade de 35 anos. O motivo bésico é sublinhar claramente a5 diferen-
ciacBes estruturais dentro dos estratos mais baixos e excluir do sistema os elemen-
tos menos compromissados com a ordem social estabelecida.

Intimamente relacionada a essas estratégias € a obstinada resisténcia a mu-
dangas na delimitacdo dos distritos eleitorais. A rdpida urbanizagio produz eviden-
tes desigualdades, mesmo em condi¢des de sufrdgio universal formalmente iguais.
As injusticas dos dispositivos distritais prussianos foram, durante décadas, objeto
de amargos debates. A solugio extrema adotada na Repiiblica de Weimar — o
estabelecimento de um sistema unitario de representagio proporcional para todo o
Reich — sem didvida concede a cada eleitor a mesma oportunidade abstrata de
influenciar na distribui¢io das cadeiras, mas ao mesmo tempo antecipa as dificul-
dades inerentes dessa padronizagio por meio de localidades de estrutura muito
diferente. A continuada representagio geral das areas rurais nos Estados Unidos é
outro exemplo.

A entrada das classes baixas na arena politica também levanta uma série de
problemas para a administracdo das elei¢oes. Sociologicamente, a questdo mais.
interessante € a salvaguarda da independéncia da decisdo eleitoral individual. Os
defensores das tradicOes estatais e do régime censitaire argumentam que os stditos
economicamente dependentes ndo podem esperar formar julgamentos politicos
independentes e, se emancipados, corromperiam o sistema pela venda de votos e
pela intimidagdo violenta. Priticas corruptas eram, naturalmente, muito difundidas
em muitos pafses, muito antes da extensao do sufrdgio, mas a emancipacio de
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grandes setores das classes baixas geralmente fornece um incentivo a reformas na
administragio e ao controle das elei¢Bes. O segredo do voto € o problema-central
nesse debate®.

A nogio tradicional era que o voto era um ato piiblico e s6 podia ser confiado
a homens que pudessem defender abertamente suas opiniSes. O sistema prussiano
de voto oral era defendido nesses termos, mas foi mantido por tanto tempo em
grande parte porque provou ser uma maneira facil de controlar os votos dos

trabalhadores agricolas.

O voto secreto apela essencialmente 2 mentalidade urbana liberal: ele convém
como outro elemento na cultura privatizada andnima da cidade, descrita por Georg
Simmel. O fator decisivo, contudo, é a emergéncia do voto da classe baixa como
um fator na politica nacional e na necessidade de neutralizar as ameagadoras
organizagdes operarias: as disposi¢es para o sigilo isolam o trabalhador depen-
dente ndo s6 de seus superiores mas também de seus pares. Dado o estado das
estatisticas eleitorais, € dificil determinar com alguma exatidao os efeitos do sigilo
no comportamento real dos trabalhadores nas eleigdes. Mas parece inerentemente
provével, dada uma quantidade minima de comunicagdes interclasses, que o sigilo
ajude a reduzir a probabilidade de uma polarizagdo da vida politica na base da
classe social.

A esse respeito, 0 voto secreto representa o principio nacional e plebiscitirio
de integragdo civica, em contraste com as organizagdes operdrias, que exemplifi-
cam o principio de representacao funcional. Isto &, as reivindicagdes de sindicatos
e partidos que buscam o reconhecimento para o guarto Estado séo contrabalanga-
das pelas pretensdes da comunidade nacional e seus porta-vozes. A disposicio para
o voto secreto coloca o individuo diante de uma escolha pessoal ¢ o torna pelo
menos temporariamente independente de seu ambiente imediato: na cabina de
votagao, ele pode ser um cidadio nacional. As disposices para a votacao secreta
possibilitaram & gente comum inarticulada escapar da pressdo pela participagao
politica, e ao mesmo tempo colocar o dnus da visibilidade politica sobre os ativistas
dentro do movimento da classe trabathadora. Em termos sociol6gicos, podemos
dizer, portanto, que o sistema eleitoral nacional abre canais para a expressao de
lealdades secretas, enquanto a luta politica torna necessario ao ativista do partido
declarar suas opinides e expor-se i censura quando ele se desvia do establishment®.

64. Uma recente analise do desenvolvimento dos padrdes para o controle das elei¢des em uma nagio é a
de Cornelius O’Leary, The Elimination of Corrupt Practices in British Elections, 1868-1911, Oxford,
Clarendon Press, 1962. .

65. Alguns partidos socialistas tentaram contrabalancar esses efeitos do voto secreto estabelecendo
vinculos estreitos com os sindicatos. Notar a esse respeito a discussio da controvérsia sobre a
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Consideragées Finais

A extensdo da cidadania 3s classes baixas da Europa ocidental pode ser vista
de virios pontos de vista complementares. Em termos da comparagao entre a
estrutura politica medieval e a moderna, a discussdo exemplifica as tendéncias
simultdneas 3 igualdade e a uma autoridade governamental de dmbito nacional. A
constituigio de um Estado-nagio moderno é tipicamente a origem dos direitos de
cidadania, e esses direitos sdo um simbolo da igualdade de ambito nacional. A
prépria politica tornou-se de dmbito nacional, e as “classes baixas” tém agora a
oportunidade de participagio ativa.

A discussio precedente sublinhou a similaridade da experiéncia de toda a
Buropa ocidental, que teve origem nos legados comuns do feudalismo europeu. As
assembléias e parlamentos de Estado do século XVIII forneceram o fundo imediato
para o desenvolvimento dos parlamentos modernos e para a concepgdo de um
direito de representagdo que foi gradualmente estendido a setores da populaggo
previamente nio representados. Essa extensao tem dois elementos, mais ou menos
diversos. De acordo com a idéia plebiscitaria, todos os individuos adultos devem
ter direitos iguais sob um governo nacional; de acordo com a idéia funcional, a
associagdo diferenciada dos individuos com outros € tida como certa, e alguma
forma de representagio de grupo é aceita. As duas idéias refletem o hiato entre o
Estado e a sociedade numa era de igualdade. Quando a extensao dos direitos legais,
politicos e sociais se transforma num principio de politica estatal, o critério abstrato
deve ser usado para implementar esses direitos. Por conseguinte, hé tentativas
recorrentes para definir em que aspectos todas as pessoas devem dai em diante ser
consideradas iguais. Contudo, a sociedade continua a ser marcada por grandes
desigualdades. Portanto, todos os adultos que pretenderem usufruir de seus direitos
legais, politicos e sociais se associarao naturalmente com outros, a fim de apresen-
tar suas reivindicacdes da forma mais efetiva possivel, e tais associagdes refletem
(ou até intensificam) as desigualdades da estrutura social. A discuss@o precedente
mostrou que as relagdes entre as idéias plebiscitdrias e funcionais sdo freqiiente-
mente paradoxais.

A igualdade formal perante a lei beneficia a principio apenas aqueles cuja
independéncia social e econdmica os habilita a tirar proveito de seus direitos legais.

arrecadagio paga por membros dos sindicatos ingleses em Martin Harrison, Trade Unions and the
Labour Party since 1945, London, Allen & Unwin, 1960, cap. 1. Os membros do sindicato que desejam
ser isentos do pagamento assinam um formuldrio de “rendincia” ao secretério de sua se¢io, mas embora
0 pagamento seja nominal ¢ o procedimento simples, houve muita controvérsia, em parte porque a
“rendincia” ¢ um ato piblico que indiretamente ameaga o sigilo do voto.
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Os esforgos para corrigir essa desigualdade assumem vérias formas, entre as quais
as regras que capacitam os membros das classes baixas a se valerem do direito de
associagdo para a representacio de seus interesses econdmicos. Contudo, essas
regras por sua vez nio atingem aqueles individuos ou grupos que nio tiram ou nio
podem tirar proveito do direito de associagio. Conseqlientemente, a igualdade
perante a lei involuntariamente divide uma populagao de uma nova maneira. Qutras
disposigoes legais tentam lidar com as desigualdades remanescentes ou enfrentar
as que surgiram recentemente; por exemplo, a instituicio do defensor piblico
quando o advogado de defesa nio for capaz de usar seu direito de deliberagio, ou
os esforgos para proteger os direitos dos acionistas incapacitados de fazé-lo sob a
legislagdo vigente. Ainda assim, hd apenas debates concernentes aos melhores
modos de proteger os membros de sindicatos contra possiveis violagGes de seus
direitos individuais pela organizagdo que representa seus interesses econdmicos.
O principio de igualdade formal legal pode ser chamada de “plebiscitiria” no
sentido de que o Estado estabelece diretamente cada “capacidade legal” do indivi-
duo. Além disso, disposicdes especiais procuram reduzir de virios modos as
desigualdades das oportunidades concedidas aos individuos de usarem seus direi-
tos perante a lei. No tltimo caso, as autoridades judiciais “representam” os
interesses daqueles que niio usam ou ndo podem usar seus poderes legais.

O direito e o dever de receber uma educagdo bdsica podem ser considerados
outros modos de igualar a capacidade de todos os cidadaos de se utilizarem dos
direitos a que estdo habilitados. Embora a educagdo bisica fornega apenas uma
vantagem minima nesse aspecto, ela é talvez a implementagio universalmente mais
aproximada da cidadania nacional, tendo todos os outros direitos um caréter mais
facultativo ou mais seletivo. Como tal, a educagio piiblica basica exemplifica o
componente plebiscitdrio do Estado-nagao, uma vez que a freqiiéncia  escola nio
s6 € obrigatéria a todas as criangas de um certo grupo etdrio, mas também depende
de uma contribuigao financeira de todos os contribuintes®. Mas, aqui também, as
ignaldades formalmente instituidas ddo origem ou dio azo a novos tipos de
desigualdades. Aqueles que se preocupam com 0 ensino e a organizagio das escolas
retinem-se por causa de seus interesses profissionais e econdmicos comuns. Esses
especialistas em educagio desenvolvem muitas vezes organizagdes com sélidas
opinides referentes a educagio. Assim, os professores como um grupo enfrentam

66. O nimero de criangas que fregiientam a escola elementar € maior do que o dos contribuintes, uma vez
que a freqiiéncia nio permite isengdes do mesmo modo que o sistema tributdrio. Efetivamente, mesmo
os filhos de estrangeiros residentes estda sujeitos a essa exigéncia, mas isso pode ser considerado uma

. conveniéncia administrativa, uma medida de bem-estar, uma preparacio de cidaddos potenciais, ¢ assim
por diante, mais do que um assunto concernente ao principio de cidadania nacional.
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pais como individuos, do mesmo modo que enfrentam o Estado com a influéncia
de sua organizagio em todos os assuntos que afetam seus interesses. Mais
indiretamente, a educacdo publica bésica ajuda a articular, embora inadvertida-
mente, as divisdes residenciais existentes dentro da comunidade, uma vez que as
criangas se fixardo em escolas mais préximas a sua drea de residéncia e a
populagio escolar refletird as caracteristicas sociais das dreas residenciais. Esfor-
cos para contrabalangar essas conseqiiéncias do principio funcional como as
associaces de pais e mestres e a redistribuicio das criangas entre as diferentes
escolas distritais, como nos Estados Unidos, s30 exemplos do plebiscitarianismo
dentro do sistema de educagfo piiblica. Além disso, hi a prolongada resisténcia
de grupos congregacionais contra a educagdo piblica como tal, aos quais nos
referimos anteriormente. O principio plebiscitirio encontra resisténcia desde que
as agéncias da Igreja ou as congregacdes, controlando o curriculo, procuram
representar os interesses religiosos ou culturais especificos dos pais como mem-
bros de suas respectivas congregagdes. Grupos religiosos usam, assim, o direito
de associagdo para implementar suas preocupagdes especiais no campo da educa-
¢do, embora difiram grandemente em relagio a confiar ou néo financeiramente, e
em que medida, na manutencdo através de impostos ou nos lancamentos de
impostos de suas congregagoes.

Com relagao ao direito de voto, os conflitos entre os principios plebiscitirio
e representativo podem ser divididos nas duas fases de um direito de voto diversa-
mente restrito ou universal. As restricdes que revimos sdo geralmente critérios
administrativos aos quais o significado funcional é imputado. Quando o direito de
voto depende de um certo nivel de renda, pagamento de imposto, posse de
propriedade, ou educacio, presume-se que aqueles que satisfazem os padroes
minimos nesses aspectos também compartilham opinides sociais e politicas com-
pativeis com a ordem social estabelecida. Também se presume que os repre-
sentantes eleitos a partir desses estratos da populagio serdio notdveis, capazes de
pensar e agir em termos de toda a comunidade. Esse reconhecimento legal do
principio representativo é em larga medida abandonado quando o direito de voto
se torna universal. Contudo, o principio plebiscitdrio do direito a participagio direta
por todos os adultos como eleitores qualificados € bastante compativel com uma
aceitagdo de diferengas de grupo e vérias formas indiretas de representagio fun-
cional. O préprio processo eleitoral é grandemente influenciado pela diferenciagio
social do piblico votante, ¢ € suplementado em muitos pontos por outras influén-
cias sobre a formacio politica, muitas das quais dependentes de grupos de interesse
especiais. A diferenciagio social e os grupos de interesse resultam em modificagGes
do principio plebiscitirio e em novas designaldades, que podem por sua vez
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provocar contramedidas a fim de proteger o principio de igualdade plebiscitdrio de
todos os adultos como eleitores qualificados.

Conseqiientemente, 2 extensdo da cidadania as classes baixas envolve em
muijtos niveis uma institucionalizago do critério de igualdade abstrato que dé
origem tanto a novas desigualdades como a novas medidas para lidar com essas
conseqiiéncias subordinadas. O sistema de instituigbes representativas, caracteris-
tico da tradigao da Europa ocidental, permanece intacto na medida em que perdura
essa tensdo entre a idéia plebiscitiria e a idéiade fepresentacio de grupo, na medida
em que a contradigéo entre critérios abstratos de igualdade e as velhas e as novas
desigualdades da condigdo social é mitigada por COmMpromissos sempre NoOvVos €
sempre parciais. O sistema é destruido quando, como nos sistemas totalitdrios da
histéria recente, essas resolugdes parciais s@o abandonadas no interesse de imple-
mentar apenas o principio plebiscitario sob a égide de um Estado de partido finico.
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AUTORIDADE ADMINISTRATIVA NO
: ESTADO-NACAO

A estrutura feudo-patrimonial da vida politica medieval, a amnmmam transfor-
magao” da autoridade piblica no periodo pré-moderno imediato, individualista
quando contrastado com as relages de autoridade tradicionais, o protesto social
no perfodo moderno quando contrastado com o protesto no perfodo medieval, os
elementos da cidadania nacional e sua extensao gradual a setores previamente
excluidos da populagiio — todos esses sao conceitos de aplicabilidade limitada. As
estruturas sociais e 0s padrdes de comportamento a0s quais elas se referem
prevalecem por um tempo que excede o periodo de vida dos individuos envolvidos.
Todavia, sio de duragdo limitada, e isso implica um periodo de emergéncia ¢
declifiio:. Os conceitos apropriados a essas estruturas podem apenas designar o
g into. de;atributos pelos quais elas podem set identificadas; tampouco podem

: e “Estado-nagio” é outro caso em questdo. Refere-se a atributos
da.autoridade jpiblica: que s3o em sua maioria inequivocos quando contrastados
-vida politica medieval. Na concepgao medieval, o rei nio
[ 'm territério como um dominio privado, mas também possui
as fungdesy fias'e administrativas do governo e, portanto, dispde delas como
-sefossem pegas.da propriedade. Na teoria, 0 rei detém a maxima autoridade mesmo
sobre 4s, € Q,B:Om 4o exercicio da autoridade, que ele concedeu a um sudito
eternamente-A ficgio da soberania real é mantida pelo governante através do
restabeleciniénto formal de sucessivos herdeiros nos titulos e direitos de seus

139



