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Analisa os conceitos dos vocabulos populacdo, nacdo e povo, brasileiro,
eleitor e cidadao/cidadania, buscando apresentar a exata no¢do de como a
questao foi entendida pelo Constituinte ao formular o texto constitucional.
Explica que, quando se fala em cidaddo na Constituicdo Federal, refere-se
ao nacional devidamente inscrito no corpo eleitoral, ou seja, o eleitor é o
nacional e cidaddao formalmente alistado e inscrito no eleitorado, com os
direitos e deveres prescritos na Carta Magna.
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A Democracia, na expressao consagrada por Abraham Lincoln,
é considerada o governo do povo, pelo povo e para o povo'. Na
Constituicao brasileira de 1988, atualmente em vigor, a expressao
povo surge por diversas vezes, dando uma explicacdo mais nitida de
como se deve considerar o mencionado regime politico. Ademais,
também vém no Texto Magno as expressdes brasileiro, eleitor e
cidaddo, que igualmente deverdo merecer uma explica¢do, a fim
de que se possa ter a exata nocao de como o Constituinte entendeu
a questao. O mesmo se aplica com a expressao populagdo.

'Cfr. a respeito do tema Democracia: REIS, Palhares Moreira. Teoria dos regi-
mes politicos. Recife: Universidade Federal de Pernambuco, 1982. p. 71 (Funda-
mentos da Ciéncia Politica, 4); igualmente, REIS, Palhares Moreira. As eleicdes
indiretas no Brasil, cit., p. 599 e ss., especialmente, p. 620, e o capitulo sobre
Regimes Politicos. Ainda REIS, Palhares Moreira. Condicdes para o exercicio do
sufrdgio: um esboco de sistematizacao didatica. Recife: Universidade do Recife,
1958.
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Sao distintas as no¢des de populacdo, nacdo e povo. A
populacdo é uma noc¢ao de ordem numérica, de carater geografico;
representa apenas a presenca de individuos num Estado, sejam
nacionais, sejam estrangeiros, e ndo deve ser confundida com as
no¢des de Nacao e de Povo. A populacdo compreende os cidadaos e
0s nao possuidores dos direitos civis e politicos, sejam estes nacionais
ou estrangeiros, ou mesmo classificaveis em outras categorias pouco
encontraveis nos tempos atuais, como a dos escravos.

Vale acrescentar que o conceito de cidadania deixou de ser
estritamente politico para ter um sentido social e ademais variou
no tempo. Atualmente, “ora ela é tratada como nacionalidade, ora
traz em si juizos de valor, aparecendo associada ao aspecto positivo
da vida social do homem, em contraste com a negatividade da nao-
cidadania, a marginalidade” (FERREIRA, 1993, p. 19). Hoje em dia
nao se fala, apenas, na cidadania politica, mas com esta nocao
ampliada, podemos nos referir a uma cidadania que seja, ao mesmo
tempo civil, politica e social, deixando de tratar de uma situacao
abstrata, e partindo para uma referéncia a posi¢cdes concretas,
a exigéncias de homens reais, uma concep¢do mais préoxima do
marxismo do que do liberalismo dos iluministas.

Assim, pois, a cidadania identifica um individuo dentro de
uma determinada sociedade. Neste aspecto, se confunde com a
nocao primeira de nacionalidade e se formaliza com o seu registro
de nascimento?. O cidaddao é um individuo que pertence a uma
sociedade especifica e, dentro desta, a uma determinada classe
social. O ndao-cidadéao é o individuo que vive na marginalidade, que

2Por isso, ha preocupacgdo dos governos em ofertar mecanismos que facilitem
os registros de nascimento. No Brasil, pela Constituicdo de 1988, sdo gratuitos,
para os reconhecidamente pobres, na forma da lei (a) o registro civil de nasci-
mento e (b) a certiddo de dbito, como diz o inciso LXXVI do art. 5° da Consti-
tuicdo de 1988. Mais recentemente, a Lei n°® 9.534, de 10/12/1997, determinou
que a regra se aplicasse a todos, indistintamente, ao alterar a Lei de Registros
Publicos (n° 6.015, de 31/12/1973), dando a seguinte redacdo ao art. 30:

Art. 30. Nao serao cobrados emolumentos pelo registro civil de nascimento e
pelo assento de 6bito, bem como pela primeira certidao respectiva.

§ 1° Os reconhecidamente pobres estao isentos de pagamento de emolumen-
tos pelas demais certiddes extraidas pelo cartério de registro civil. (Os demais
paragrafos do art. 30 sdo operativos).
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nao tem condi¢des de participar adequadamente do processo de
vida social e politica e, muito menos, do mecanismo de decisao,
especialmente o da escolha do governante.

O conceito atual de cidadania, para Marshall (1988, p. 9),
pode ser dividido em trés elementos, ou partes, que podem ser
denominadas de civil, politica e social, e que se impuseram na vida
social em épocas sucessivas.

O elemento civil é composto dos direitos necessarios
a liberdade individual - liberdade de ir e vir,
liberdade de imprensa, pensamento e fé, o direito a
propriedade e de concluir contratos validos e o direito
a justica. Este ultimo difere dos outros porque é o
direito de defender e afirmar todos os direitos em
termos de igualdade com os outros e pelo devido
encaminhamento processual.

Por elemento politico se deve entender o direito de
participar no exercicio do Poder politico, como um
membro de um organismo investido da autoridade politica
ou como um eleitor dos membros de tal organismo.
As instituicdes correspondentes sdo o parlamento e os
conselhos de Governo local.

O elemento social se refere a tudo o que vai desde
o direito a um minimo de bem-estar econémico e
seguranca ao direito de participar, por completo, na
heranca social e levar a vida de um ser civilizado de
acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade.
As instituicdes mais intimamente ligadas com ele sdo o
sistema educacional e os servicos sociais.

Em principio, as Constituicdes modernas estabelecem as
cartas de direito, pelas quais se protege os direitos de todos os
participantes da populacao, sejam nacionais (eleitores ou nao),
sejam estrangeiros residentes no Pais. A Constituicdo Brasileira
de 1988 inaugura a Declaracdo de Direitos e Deveres Individuais e
Coletivos com o mecanismo assecuratério ora referido®.

3Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabili-
dade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade,
nos termos seguintes [...].
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Importa, ademais, distinguir entre nacdo, grupo de individuos
de origem homogénea em seus aspectos culturais, e povo, parcela
dos nacionais que detém a possibilidade do exercicio da decisdao
politica (REIS, 1979, p. 47), como se vera adiante.

Desde que a Democracia é uma expressao conotada a de
povo, deve haver uma pesquisa sobre o que se entende como povo,
na Constituicao brasileira de 1988.

O primeiro momento em que a expressao povo aparece no
texto constitucional é no paragrafo unico do art. 1°, quando fala
que a origem do Poder politico do Estado brasileiro esta no povo, e
diz como este poder é exercido, verbis:

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo,
gue o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicao.

Dita regra, contendo o germe da Democracia semidireta que
se explicita no art. 14, modificou a explicitacdo contida no art. 2°
do Cédigo Eleitoral, elaborada em consonancia com a Constituicao
de 1946, onde a énfase estava na Democracia representativa, e
a eleicdo indireta ja existente para o Presidente da Republica se
prenunciava para os Governadores dos Estados:

Art. 2° Todo poder emana do povo e serd exercido,
em seu nome, por mandatdrios escolhidos, direta e
secretamente, dentre candidatos indicados por partidos
politicos nacionais, ressalvada a eleicdo indireta nos
casos previstos na Constituicdo e leis especificas.

No caput do artigo se esclarece que o Brasil € uma republica
federativa, constituida em Estado Democratico de Direito, e
apresenta os fundamentos deste*.

“Art. 1° A RepUblica Federativa do Brasil, formada pela uniao indissolUvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico
de Direito e tem como fundamentos:

| — a soberania;

Il - a cidadania;

Ill — a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
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No texto seguinte, o do art. 45, distingue-se a composicdao da
Camara dos Deputados, formada por representantes do povo?®, daquela
do Senado Federal, com representantes dos Estados e do Distrito Federal.
Na verdade, a Camara dos Deputados tem como base de calculo para
a representacao de cada circunscricdo, ndao os membros do povo, os
eleitores, como foi pela EC n° 1 a Constituicdo de 1967 (Constituicdo de
1969)¢, mas toda a populacdo, como sempre ocorreu desde o Império’,
levando-se em considera¢ao o resultado dos censos demograficos.

O bem geral do povo brasileiro é uma das mais importantes
missdes do Governo, a ponto de haver a exigéncia constitucional que o
Presidente e o Vice-Presidente da Republica prestem compromisso neste
sentido®. O mesmo compromisso nao esta exigido dos congressistas,
nem na Constituicdo, nem nos regimentos das casas respectivas.

A Constituicdo fala de populacdo direta e indiretamente.
Indiretamente, quando no caput do art. 5° se refere aos brasileiros e
estrangeiros residentes no Pais, como protegidos pelo sistema. Trata
igualmente de brasileiros quando fixa as normas relacionadas com
a nacionalidade, distinguindo os brasileiros natos dos brasileiros
naturalizados®. E, dentro do preceito maior de igualdade, diz que
nao poderao ser estabelecidas distin¢des entre brasileiros natos e
naturalizados, salvo as fixadas na prépria Constituicao. Ser brasileiro
é exigéncia constitucional para ocupar cargos publicos especificos,
como os de membros dos Tribunais Superiores, inclusive do Tribunal
de Contas da Unido, e no que concerne aos cargos publicos em

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de repre-
sentantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.

SArt. 45. A Camara dos Deputados compoe-se de representantes do povo, eleitos,
pelo sistema proporcional, em cada Estado, em cada Territorio e no Distrito Federal.
°EC n° 1, art. 39, § 2°. O nUmero de deputados por Estado sera estabelecido em lei,
na proporcao dos eleitores nele inscritos, conforme os seguintes critérios: [...]
Diz 0 § 1° do art. 45. O nimero total de Deputados, bem como a representacao
por Estado e pelo Distrito Federal, sera estabelecido em lei complementar, pro-
porcionalmente a populacao...

8Art. 78 O Presidente e o Vice-Presidente da Republica tomarao posse em sessao
do Congresso Nacional, prestando o compromisso de manter, defender e cumprir
a Constituicao, observar as leis, promover o bem geral do povo brasileiro, sus-
tentar a uniao, a integridade e a independéncia do Brasil.

°Art. 12 da Constituicao.
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geral, a regra de 1988, que os tornava privativos de brasileiros,
foi temperada pela EC n° 19, admitindo-se a possibilidade de seu
provimento por estrangeiros, na forma da lei.

Cuida também da populagdo quando estabelece a
necessidade de uma consulta plebiscitaria para a alteracdo do
mapa politico, exigindo plebiscito das populacées interessadas
para a alteracao, por incorporacao, subdivisao, desmembramento
ou anexacao, de Estados e de Municipios'®. No caso, porém, fala
em populacao interessada, mas quem é consultado é o grupo
de eleitores regularmente inscritos perante a Justica Eleitoral e
vinculados a area em questao, e nao todos os habitantes das areas

que sofrerdao desmembramento ou fusao.

Ainda a Constituicdao se refere, em varias passagens, as
populagbes indigenas, as populacées urbanas e rurais e fixa como
base da representacdo em todas as Camaras (salvo o Senado
Federal), o tamanho da populacao.

A nacdo, grupo tipicamente comunitario, é formada de
individuos dotados, quase sempre, de um conjunto de fatores
comuns, de base natural ou cultural, como a raga, a lingua,
a religidao, os costumes. E também pelas tradicoes de carater
histérico e pelos desejos de realizacdo de objetivos comuns. O
sentimento nacional, la¢o natural criador da comunidade, resulta
de um traco de unido entre o passado (tradicdes) e o futuro (as

°Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos auténomos, nos termos desta Constituicdo. [...]
§3°OsEstadospodemincorporar-se entresi, subdividir-se oudesmembrar-se para
se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territérios Federais,
mediante aprovacdo da populacdo diretamente interessada, através de
plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar.

§ 4° A criacdo, a incorporacao, a fusao e o desmembramento de Municipios,
far-se-ao por lei estadual, dentro do periodo determinado por lei comple-
mentar federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populacées dos Municipios envolvidos, apés divulgacdo dos Estudos de Via-
bilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei (redacdo dada
pela Emenda Constitucional n° 15, de 12/9/1996).

47



Estupos ELeIToRrAls, VoLuMmE 5, NUMERO 2, MAIO/AGO. 2010

aspiragdes, o sonho do futuro partilhado entre os membros do
grupo)'.

Dai porque a Constituicdao, sabiamente, estabeleceu que o
ensino da Histéria do Brasil levard em conta as contribuicdes das
diferentes culturas e etnias para a formac¢ao do povo brasileiro'.
E bem assim assegura ao povo o direito a viver num meio ambiente
equilibrado™. No entanto, quando usa a expressao povo nessas
passagens, esta se referindo, no primeiro caso, a na¢do, no
segundo, a populacao.

O povo é uma parcela do grupo nacional que detém a
possibilidade do exercicio da decisdao politica, decisdao esta que
pode ser tomada dentro ou fora dos parametros constitucionais.
Dai a necessidade de se fazer, imediatamente, uma distincdo entre
a nocdo politica e a nocao juridica de povo.

Dependendo da concepc¢ao politica adotada especificamente,
a noc¢ao de povo pode se identificar com a totalidade da Nacao, ou
com uma das parcelas que a compde, uma classe social, como os
trabalhadores, por exemplo. Tal parcela é habilitada a exercer o
Poder, dentro, fora ou mesmo contra o sistema juridico existente,
interferindo na alteracdo da ordem juridica e da mudanca dos
governantes pelas vias legais e pela via revolucionaria.

"0 ideal de vida em comum é o elemento mais importante para a sedimen-
tacdo do sentimento nacional, sobretudo se for levado em conta o fato de
existirem Estados compreendendo mais de uma Nacdo, como a Bélgica ou o
Canada, onde convivem membros de duas origens nacionais; ou a Suica, com
nagdes inteiramente distintas em suas origens raciais, linguisticas, culturais e
religiosas. Acresca-se a este grupo os multinacionais representados pela ex-
tinta Unido Soviética e pela india, cada qual com mais de uma centena de
nacionalidades, de origens diversas e estagios culturais inteiramente dispares.
Nao esquecer a unido de povos distintos para a formacao da lugoslavia, cujo
desaparecimento formal veio a causar uma das mais cruentas guerras de fun-
damento étnico da atualidade.

2Art. 242, § 1°.

3Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracdes.
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Do ponto de vista juridico e politico, a nocdo de Povo se
relaciona com o grupo que manifesta sua decisdo politica através
do processo legalmente estabelecido, no caso democratico através
do sistema de sufragio. Entdo, a nocao de Povo se confunde com a
de Eleitorado, uma vez que s6 os eleitores estdo aptos a oferecer,
pela via legal (eleicdo, plebiscito, referendo), a decisdo politica em
cada caso (REIS, 1979, p. 46 e ss).

Se bem que, como foi dito, a nocdo de cidadania é, hoje, muito
mais ampla, quando a Carta Magna fala em cidadao vincula o termo
a nocao politica, entendendo como cidadao o nacional inscrito na
lista eleitoral.

Ha, sempre, além da confusdo entre os termos populacdo,
nacado e povo, que por vezes sao utilizados indistintamente, outras
mais, com as no¢oes de eleitor e de cidadao.

A rigor, a expressdo constitucional cidaddo é confundida
com a voz eleitor, ou seja, somente se considera a nocao juridico-
politica, e ndo os demais aspectos da cidadania. Entdao, quando fala
em cidadao, o texto constitucional estad se referindo ao nacional
devidamente inscrito no corpo eleitoral.

Assim, pois, vé-se que qualquer cidaddo pode defender o
patriménio publico através da acdao popular prevista no art. 5°,
LXXIII5; ou denunciar desmandos perante o Tribunal de Contas da

“Em aberto a questdo de considerar a no¢do de cidadania de modo amplo,
no que concerne as possibilidades de acdo como as ora descritas. H4 quem
defenda que esse direito de acdo é ampliado para atender a todos quantos se
enquadrem na nocao socioldgico-politica de cidadao, enquanto outros per-
manecem fiéis ao entendimento de que os cidadaos, no caso, sdo apenas os
que possam provar a condicao de eleitor em dia com as obrigac¢des eleitorais,
grupo no qual se encontra o Autor destas linhas,

BArt. 5° [...] LXXIII - qualquer cidadao é parte legitima para propor acdo po-
pular que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de
que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patrimonio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé,
isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia.
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Uniao’s; pode ser chamado a depor perante Comissao do Congresso
Nacional ou de suas Casas"’.

O eleitor é o nacional e cidaddao formalmente alistado e
inscrito no Corpo Eleitoral — ou eleitorado. Nao podem participar
do corpo eleitoral, por exemplo, os estrangeiros'®. Nos Municipios,
a eleicdo de Prefeito e de Vice-Prefeito pode ocorrer em dois
turnos, quando a comunidade contar mais de duzentos mil
eleitores™. E cinco por cento do eleitorado municipal tem direito
a iniciativa legislativa popular®.

Ja no ambito nacional, a iniciativa legislativa popular é dada
a 1% do eleitorado nacional®'.

Finalmente, os Constituintes pensaram na necessidade de que
todos os cidadaos tivessem conhecimento do texto da Constituicdo
de 1988, determinando a distribuicdao deste a todos os cidadaos
brasileiros?2.

®Pelo § 2° do art. 74, no sistema de controle das finangas publicas, qualquer
cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido.

"No § 2° do art. 58 diz que as comissdes do Congresso Nacional e de suas Ca-
sas, em razao de matéria de sua competéncia, cabe (V) solicitar depoimento
de qualquer autoridade ou cidadéo.

BArt. 14. [...] § 2° Nao podem alistar-se como eleitores os estrangeiros e,
durante o periodo do servico militar obrigatério, os conscritos.

| — eleicdo do Prefeito e do Vice-Prefeito realizada no primeiro domingo
de outubro do ano anterior ao término do mandato dos que devam suceder,
aplicadas as regras do art. 77 no caso de Municipios com mais de duzentos
mil eleitores.

2011l - iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Munici-
pio, da cidade ou de bairros, através de manifestacao de, pelo menos, cinco
por cento do eleitorado (Item renumerado pela Emenda Constitucional n° 1,
de 31/3/1992).

21Art. 61, § 2° A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a
Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um por
cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com
ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

2No art. 64 do ADCT se determina que a Imprensa Nacional e demais graficas
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, da administra-
cao direta ou indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Po-
der Publico, promoverdo edicdo popular do texto integral da Constituicao,
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que sera posta a disposicdo das escolas e dos cartérios, dos sindicatos, dos
quartéis, das igrejas e de outras instituicdes representativas da comunidade,
gratuitamente, de modo que cada cidadao brasileiro possa receber do Estado
um exemplar da Constituicdo do Brasil.
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