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Resumo Neste texto pretende-se reflectir acerca da responsabilidade enquanto
conceito que, por um lado, abrange o funcionamento do sistema administrativo —
prestar contas, desempenho profissional, etc. — e, por outro, afecta a producao de
confianga dos cidaddos na administragdo e no governo. A questao da
responsabilidade serd tratada em torno de trés dimensdes analiticas. Um primeiro
nivel, organizacional, abordando-se as virtualidades e as limita¢des da
accountability; um segundo nivel, em torno da dimenséo institucional, entendida
como responsabilidade politica e administrativa face aos direitos dos cidadaos; e,
num terceiro nivel, abordar-se-d a dimensdo contratual da responsabilidade
politica, equacionada como categoria constitutiva da democracia e da governacdo
numa fase de sociedade de risco.

Palavras-chave Responsabilidade, accountability, ética, administragdo publica,
cidadania, sociedade de risco, poder politico.

A responsabilidade como categoria central do sistema administrativo

Niklas Luhmann perguntou-se porque é que o individuo seria honesto no escuro?’
Porque ele assim o deseja ou porque hd regras e procedimentos de controlo dos
comportamentos? (Luhmann, 1989). E natural que nao se possa responder univo-
camente a esta questdo. Mas é normal que nos sirva de reflexao sobre a responsabi-
lidade e a ética no funcionamento dos sistemas administrativos e politicos.
Tendo como pano de fundo o processo de modernizag¢do dos servigos publi-
cos e aceitando que é possivel fazer uma distingdo entre a mudanca da administra-
¢do publica, num amplo sentido, como mudanca na sua relagdo com o cidadao e,
num sentido restrito, como mudanca na estrutura interna do sistema administrati-
vo (Pitschas, 2001), penso que a questdo da responsabilidade é um instrumento
analitico que permite articular estas duas dimensdes. Isto é tanto mais importante
quanto, face a diferenciagdo dos sistemas sociais e a complexidade dos actos e fun-
¢des, torna-se necessdrio dispor de uma generalizacdo de simbolos que exprimam
a unidade do sistema: a responsabilidade politica e ética é um deles (Luhmann,
1980). A responsabilidade como conceito, por um lado, abrange o funcionamento
do sistema administrativo — prestar contas dos actos e decisdes, cumprir prazos e
procedimentos, desempenho profissional, comportamentos neutros e impessoais,
etc. —e, por outro, afecta a produgdo (ou ndo) de confianca do cidadado no sistema,
na difusdo da ética profissional e na realizagdo eficaz dos programas ptblicos,
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como valor delegitimac¢ao do funcionamento da administra¢do. A adesdo dos indi-
viduos ao processo de modernizacgao e de racionaliza¢do da administragdo €, além
de um acto que diz respeito ao préprio interesse, um acto de confianca na forma
como a ética profissional é respeitada pela autoridade.

A ética é hoje um valor em relativo declinio, mas sem confian¢a nos comporta-
mentos e nos processos, ndo haverd adesao a uma reforma modernizadora. A ética
profissional é um procedimento e um modelo de ac¢do. Ora, uma prdtica adminis-
trativa e politica alheada das exigéncias dos cidaddos em matéria de responsabili-
dade face a utiliza¢do dos recursos ptblicos (menosprezando os programas de ac-
countability, ou seja, a obrigacdo de responder pelos actos e resultados), face as deci-
sdes vinculantes que afectam os individuos e face aos riscos e incertezas da socie-
dade, aprofunda o défice de legitimidade e de desempenho dos sistemas adminis-
trativo e politico. Nesse sentido o conceito de responsabilidade, que, no nosso en-
tender, vai além da nogdo de accountability, constitui um dos fundamentos contra-
tuais da vida em sociedade e da confianca nas institui¢des politicas e administrati-
vas. O conceito de responsabilidade assegura o principio tanto da utilizagao e pres-
tacdo de contas dos recursos publicos e da autoridade politica e administrativa,
como o principio de precauc¢do e seguranca das sociedades cada vez mais
complexas.

O objectivo deste artigo é aprofundar a questdo da responsabilidade em trés
niveis. Uma dimensao organizacional, enquanto funcionamento do sistema admi-
nistrativo e prestacao de contas dos resultados; uma dimenséao institucional, enten-
dida como responsabilidade politica e administrativa face aos direitos da cidada-
nia; e, por ultimo, uma dimensio contratual da responsabilidade politica, entendida
como categoria constitutiva da democracia numa fase de sociedade de risco. Esta
distingdo é naturalmente arbitrdria e tem apenas por func¢do delimitar melhor as di-
ferentes competéncias e obriga¢des de cada um dos niveis. A categoria de cidada-
nia, como matriz de integracao social e sistémica, percorre cada uma das trés di-
mensdes do cidadao, como contribuinte, como eleitor e como participe da socieda-
de. A categoria de cidadania, operando como mediadora entre os individuos e as
estruturas sociais, constitui-se como uma forma especial de organizar o espago po-
litico e onde assentam a diferenciac¢do, a integragdo, as tensdes e as orientagdes so-
ciais e organizacionais da vida colectiva em democracia.

A dimensao organizacional: accountability

A responsabilidade sobre os actos e as fun¢des do sistema administrativo tem vin-
do a ser equacionada em torno do conceito de accountability, interpretado como a
obrigagdo de responder pelos resultados (Aratjo, 2000), no sentido do controlo orga-
mental e organizacional sobre os actos administrativos, do respeito pela legalidade
dos procedimentos e da responsabilizacdo pelas consequéncias da execugdo das
politicas ptblicas.
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Os métodos de controlo na administragdo piiblica assentam, normalmente,
no controlo hierdrquico interno sobre as competéncias e fungdes, no controlo da
prestacdo de contas dos programas e politicas, no controlo normativo prévio —
orientag¢des estipulando ex-antes os procedimentos administrativos de controlo a
serem observados — e nas auditorias internas e externas a administragdo por enti-
dades certificadas ou por 6rgdos de soberania. Certamente que esta panéplia de
instrumentos ndo indica a efectividade dos mesmos: o descontrolo sobre os actos e
a falta de responsabilidade perante o cidaddo — desde os prazos de respostas até o
controlo dos gastos, passando pela eficiéncia da fungdo — por parte do sistema
administrativo e da autoridade politica sdo, na nossa sociedade, alguns dos ele-
mentos fundamentais do défice de confianca e da opacidade da administragéo pu-
blica e do poder politico.

O controlo externo, nomeadamente a publicidade dos actos, as informagdes
veiculadas pelo sistema de comunicacgao social, a abertura dos processos (audién-
cias ptublicas) antes da tomada de decisao, a intervencao orientadora e critica dos
grupos de interesse ptiblico, bem como o funcionamento do préprio mercado, ape-
sar da sua importancia crescente no controlo exterior do sistema administrativo,
ndo tém vindo a ser suficientes para inverter a tendéncia da insuficiente credibili-
dade, em matéria de responsabilidade, da administracdo ptiblica e da autoridade
politica. A actual difusao do método de accountability — obrigacao de responder
pelos resultados —, origindrio da tradi¢do das organizag¢des privadas e das institui-
¢des simples, apresenta-se, em teoria, como a solugdo do problema da responsabili-
dade da administragdo publica. A ideia da accountability, ou da obrigacao de pres-
tar contas dos resultados, foi sendo transposta para as entidades ptiblicas como
instrumento do controlo financeiro, tanto do ponto de vista do orcamento dos pro-
gramas e medidas implementadas, como em torno da relagdo custos/beneficio, ou
seja, critérios orientados pelos indicadores da eficiéncia e do controlo or¢amental.

Neste aspecto, deve assinalar-se que o principio da accountability tem um for-
te potencial na reforma da administra¢ao ptiblica, nomeadamente no que se refere
a énfase posta na técnica de controlo dos abusos or¢camentais, na seguranca relativa
autilizacdo dos recursos publicos, bem como no processo de aprendizagem no con-
trolo dos custos e da gestdo da qualidade (Wolf, 2000) dos resultados. Contudo, no
que diz respeito ao principio de prestar contas dos resultados, parece haver actual-
mente uma tendéncia para a deslocagdo dos aspectos legais, hierdrquicos e politi-
cos para, em contrapartida, enfatizar os aspectos financeiros e econémicos
(Romzek, 2000), particularmente nos custos dos programas e de pessoal. O proces-
so da accountability, portanto, € utilizado como meio ndo apenas de controlar a utili-
zagdo dos recursos piiblicos, segundo critérios e processos de apresentacdo de con-
tas e resultados, mas também como maneira de estimular ganhos econémicos e efi-
ciéncia com respeito aos recursos publicos. Hoje em dia ndo faltam razdes para tal
preocupacdo: desde o problema do défice fiscal, do peso do sector piblico na eco-
nomia e dos gastos com o pessoal, até a tendéncia para o incremento regular da car-
ga fiscal no rendimento dos individuos e das empresas.

Contudo, o conceito de accountability, apesar da sua centralidade na prestacéo
de contas dos actos administrativos e na definicdo, formulacdo e controlo das
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politicas publicas (Peters, 1995), nomeadamente nos indicadores da relagdo resul-
tados/custos, parece ser menos pertinente quando se trata da qualidade dos pro-
dutos, da racionalidade das medidas e da equidade da utilizagdo, ou mesmo dos
critérios de eficiéncia dos recursos publicos. Para estes resultados mais qualitati-
vos, parece ndo haver indicadores adequados no modelo financeiro da accountabi-
lity. O principio da accountability na administragdo publica ndo pode ser reduzido a
uma questao técnica, pois trata-se de uma questao democratica (Wolf, 2000). E nes-
se contexto que se nos afigura importante abordar a questdo da obrigac¢ao de res-
ponder pelos resultados, num registo mais politico, onde o problema da responsa-
bilidade pela utiliza¢do dos recursos publicos se relaciona mais amplamente com a
cidadania e a responsabilidade politica. Afigura-se que a importancia de prestar
contas dos resultados ndo pode visar apenas a eficiéncia das politicas, mas também
o tipo de orientac¢do prevalecente numa sociedade democrdtica. Na terceira parte
deste artigo voltaremos a esta questdo problematica. Por agora e ainda dentro deste
ponto, pensamos ser necessdrio, para uma melhor compreensao das virtualidades
e dos limites das técnicas do accountability, tecer algumas consideragdes sobre os
problemas que este procedimento levanta na nossa administragao, tanto ao nivel
da actual estrutura organizacional da administracdo ptblica, como ao nivel dos
comportamentos e do funcionamento do pessoal do sector ptblico.

Em primeiro lugar, as reformas que entretanto tém vindo a ser introduzidas
na administra¢do publica, nomeadamente a alteracdo das fronteiras do sector pu-
blico, exemplificada no recurso a subcontratacdo, nas parcerias entre ptblico, pri-
vado e associativo e na delegacdo de competéncias, contribuem para obscurecer o
principio da obrigac¢do de prestar contas dos resultados e da gestdo dos recursos
publicos. Com efeito, os sistemas de subcontratacdo e de parcerias, tendéncia em
aumento nesta fase do estado regulador e de esbatimento das fronteiras do sector
publico, acarretam alguma dispersdo da autoridade e das entidades as quais € de-
vido a prestacdo de contas dos resultados de gestado e de utiliza¢do dos recursos p-
blicos (Walker, 2002).

O sistema de subcontratacado praticado no sector ptiblico difere do sistema de
contratacdo entre duas entidades privadas independentes, na medida em que, por
um lado, hd mais entidades envolvidas e, por outro, hd uma separacgao entre o for-
necimento e o financiamento. A complexidade relacional entre as organizagdes li-
mita a clareza das responsabilidades pelos actos de gestao e pelo controlo dos re-
sultados. Nestes sistemas hd trés tipos de rela¢des: o cliente com o fornecedor, o for-
necedor com o financiador e o cidadao-cliente com o financiador. A hierarquia das
responsabilidades e a defini¢do dos critérios de apreciacdo da obriga¢ao de respon-
der pelos resultados tornam-se mais opacas e casuisticas. Neste sentido, a comple-
xidade do modelo organizacional da administra¢do publica torna mais dificil, se-
ndo menos transparente, o processo de accountability.

Em segundo lugar e da mesma maneira que no precedente, a introdugédo de
agéncias e institutos independentes afecta o principio de prestacdo de contas sobre
os resultados e o controlo dos gastos, seja porque hd varias entidades envolvidas
com competéncias de auditorias — entidades administrativas e 6rgaos de sobera-
nia —, seja porque ndo é clara a delimitacdo de responsabilidades e a
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compatibiliza¢do entre a autonomia de gestdo e de produgao por objectivos das
agéncias e institutos publicos independentes e os critérios de responsabilizagdo
oriundos da autoridade administrativa e politica (Aucoin e Heintzman, 2000).

Em terceiro lugar, o modo de funcionamento da administra¢do, nomeada-
mente os principios organizativos e comportamentais em que assenta, em grande
parte, o servigo ptublico, limitam as virtualidades do modelo de controlo dos cus-
tos, daresponsabilidade pelos actos administrativos e da prestagdo de contas face a
entidades imparciais. A potencialidade do sistema de accountability, em termos de
modernizacdo e de racionaliza¢do dos servigos ptblicos, pressupde um funciona-
mento pelo menos estandardizado— segundo os critérios profissionais dos actos
de gestdo — da administragdo ptiblica. Ora, pensamos que hd vdrios aspectos a ter
em conta na questdo da responsabilidade pelos actos de gestdo e do respeito pelos
procedimentos administrativos definidos.

Por um lado, a descoordenagdo dos varios subsistemas da administragdo pt-
blica, o fechamento do processo da decisdo, num ambito de fragmentacdo da me-
moria administrativa e processual, ndo permitem que as decisdes e as medidas de
controlo e fiscalizacdo formem doutrina e precedentes na acumulagdo de saber. A
descontinuidade administrativa limita a fiscalizagdo regular e continuada dos ac-
tos administrativos e de controlo dos programas.

Por outrolado, a predominancia de um ambiente de trabalho sem demasiado
controlo interno e externo, privilegia uma forma de recrutamento préxima da cul-
tura clientelar e do conhecimento que, por sua vez, fazem com que o desempenho
profissional, a fiscalizacdo, o controlo dos actos, estejam imbuidos de um relativo
subjectivismo, de compromissos e favores que limitam a objectividade dos proce-
dimentos. A cooptagio é uma pratica que ndo se limita apenas aos servigos ptiblicos
administrativos. Também nao se pode dizer que toda a administracdo partilha des-
tas caracteristicas: é claro que existem situagdes diferenciadas e segmentos ou sec-
tores cujo desempenho e responsabilizacdo sdo de assinalar. Trata-se, porém, de
observar que, ndo obstante os exemplos de exceléncia recentemente desenvolvidos
(Mozzicafreddo, 2000), a regularidade de comportamentos disfuncionais, uma das
caracteristicas da nossa administrac¢do ptblica — ajudada pelo défice de responsa-
bilidade e de ética profissional da esfera politica —, tem vindo a tornar-se mais
evidente.

A dimensao politica e institucional da responsabilidade

No estado de direito, a ideia de responsabilidade assenta num sistema normativo
que define a sua fundamentacéo legitimadora na prossecugao e protec¢ao dos di-
reitos do cidad&do e na defesa do cidaddo enquanto agente portador de um estatuto
préprio no tecido social e politico. A categoria de cidadania constitui-se como uma
forma especial e histdrica de organizar o espago politico da sociedade. A responsa-
bilidade, como elemento distintivo da administracdo e da governacgao, implica a
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utilizagdo de procedimentos e de métodos de actuacdo, numa perspectiva da cons-
trucdo de uma sociedade de confianga, associando cidadaos, eleitos e decisores, na
constru¢do da democracia (Albertini, 2000; Beaud e Blanquer, 1999).

Parece-nos importante, para melhor precisdo da questdo da responsabilidade
politica, abordar este problema em dois niveis que, embora relacionados, remetem
para argumentagdo especifica.

Legitimidade e responsabilidade

Serd que a eficiéncia nas contas ptublicas e a racionaliza¢do no controlo financeiro
dos resultados equivale a democraticidade dos actos de administracdo? Serd que o
aumento da responsabilidade pelos actos de gestdo publica equivale a responsabi-
lidade politica do sistema de governo? Certamente que contribuem poderosamen-
te para uma melhor utilizacdo dos recursos colectivos e, portanto, para o funciona-
mento democrdtico do sistema administrativo. Pensamos, contudo, que esta situa-
¢do, que estd longe de corresponder arealidade quotidiana danossa sociedade, ndo
responde adequadamente as necessidades de legitimacao do sistema administrati-
vo e politico de governacéo.

Orespeito pelos preceitos legais, o controlo das contas e a gestao eficiente dos
actos e das medidas administrativas, essenciais a uma administra¢do racional e
transparente, ndo podem anular ou negligenciar a legitimidade das politicas e da
utilizagdo dos recursos colectivos: a responsabilidade significa que o poder e, por-
tanto, a autoridade administrativa, deve justificar-se perante os cidadaos. Em con-
creto, 0 que parece ser central no problema da responsabilidade politica € a gestdo
das consequéncias das politicas e dos programas ptiblicos que se implementam, ou
seja, as consequéncias da escolha efectuada pela autoridade politica, no sentido de
orientag¢des e valores das escolhas politicas. A confianga nas politicas publicas pas-
sa, necessariamente, pelo crivo da prestacdo de contas e da transparéncia na utili-
zagdo dos recursos publicos, mas deve assegurar, igualmente, a equidade das poli-
ticas e da utilizagdo dos recursos colectivos e a responsabilidade dos actos de admi-
nistragdo e de governo.

Aos indicadores de eficiéncia e de economia na gestdo dos recursos ptiblicos
devem juntar-se indicadores de avaliacdo da qualidade e justica desses mesmos
programas: os indicadores que medem a positividade do controlo dos custos or¢a-
mentais e da racionalizacdo dos actos administrativos dos programas de combate a
pobreza serdo insuficientes, em termos de indicadores de equidade, se o nivel de
pobreza ndo diminuir. Pensamos, ainda, que dificilmente aumentard a confianca
dos cidadéos nas institui¢des politicas se, apesar da eficiéncia da mdquina fiscal na
arrecadacdo das receitas e a despeito das economias de gestdo da mesma, o préprio
sistema for injusto na distribui¢do da carga fiscal, como §é, alids reconhecidamente,
0 nosso sistema. A realiza¢ao dos valores da cidadania implica, de maneira credi-
vel, a conciliagdo entre a eficiéncia e a justica na esfera dos actos de administragdo e
de governo da sociedade. Na questdo da cidadania o sistema juridico e politico tem
precedéncia sobre a ordem funcional: os principios de gestdo organizacional dos
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servicos publicos sdao sempre os de uma gestdo para o bem piiblico ou comum, o qual
estd sujeito a prioridade do sistema juridico e politico (Pitschas, 2001).

Objectivagio da responsabilidade

Com vista a reflectir sobre a questdo da responsabilidade politica, para além da
questdo sobre o contexto juridico da responsabilidade dos decisores, interessa,
para os objectivos deste texto, tecer algumas consideragdes acerca do debate que
tem vindo a ser levantado a propésito do défice de confianga nas institui¢des politi-
cas e administrativas. A responsabilidade da fungdo publica estd condicionada,
por um lado, pelo facto de o exercicio do poder ter por objectivo natural a obtengao
de resultados eficazes e, por outro, pela possibilidade, inerente a funcao, de se ser
sancionado positiva ou negativamente: ndo pode haver responsabilidade pela fun-
cdo sem sangdo (Coicaud, 1999).

Para além da responsabilidade politica propriamente dita, ou seja, a respon-
sabilidade pela prestagdo de contas perante os eleitores e perante os érgaos de so-
berania, nas suas vdrias dimensdes de mocgao de confianga, de rejeicdo, de demis-
sdo, interessa, neste caso, considerar a responsabilidade politica e administrativa
enquanto obrigac¢do de prestar contas pelos actos praticados no exercicio da fun-
¢do. Tanto ao nivel da administracdo, como da autoridade politica, é de admitir, em
termos de responsabilidade da fungéo, que a colectividade piiblica, nomeadamente o
estado, as camaras, a administracdo, tém o dever de reparar as consequéncias da
md organizag¢do ou donao funcionamento da administracdo (Moreau, 1986). Os ac-
tos do governo e da administra¢do ndo podem deixar de ter san¢do administrativa
ou penal pela falta ou culpa do servicgo, seja culpa da organizacado e do funciona-
mento — anénima —, seja culpa individual motivada pela ac¢do pessoal.

A ideia de que os funciondrios e os agentes politicos sdo responsdveis perante
a autoridade hierdrquica e que estes sdo responsdveis perante os érgaos de sobera-
nia estd bastante longe da realidade. A responsabilidade sem san¢do — para além
do normal e regular acto de sancdo eleitoral, positivo ou negativo — néo sé é um
dos principais elementos do défice de credibilidade do sistema administrativo e
politico, da perca de confianga nas institui¢des, como é uma das principais razdes
do mau funcionamento da administragao publica. Nesse contexto, é importante ter
presente que o valor pedagégico e processual, no seio da administra¢do publica, da
justica comutativa, ou seja, do dever ptblico dejusta indemniza¢do compensatéria
pela falta, independentemente da natureza ilicita do acto praticado, impde-se ao
estado ou a administracdo, exclusivamente, com fundamento no principio da
igualdade dos cidaddos perante os encargos publicos (Brito, 2002).

O facto de os agentes terem que responder pelos seus actos administrativos
ou decisérios obriga, em termos de procedimentos do sistema administrativo, a te-
rem um desempenho profissional positivo, tanto em termos de prazos e de quali-
dade do acto, como da racionalidade e transparéncia do funcionamento. A irres-
ponsabilidade do sistema administrativo e da autoridade politica, em termos de
funcionamento e de respeito pelos preceitos juridicos e politicos dos direitos dos
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cidad&os, é directamente proporcional a insuficiéncia da sangao, positiva ou nega-
tiva, pelos actos de gestao publica. Alids, é razodvel considerar, e veremos este as-
sunto no dltimo ponto deste texto, que o declinio da responsabilidade pelos actos
de administragdo e de governagdo, estd na base do aumento da jurisdizacdo da so-
ciedade e das expectativas de responsabilidade penal e administrativa dos actos
decisdrios.

Assinale-se ainda, a propésito da responsabilidade no funcionamento do sis-
tema administrativo e da autoridade politica, que a disfuncionalidade da gestdo
publica tem, igualmente, por base razdes organizacionais e culturais, devido, justa-
mente, a insuficiéncia de regras e procedimentos de actuagdo orientadores da ac-
¢do administrativa. As formas organizativas do trabalho, por um lado, carentes de
suficientes qualificagdes, tanto ao nivel de quadros superiores como ao nivel admi-
nistrativo, e com reduzida produtividade em termos de horas/produto e em ter-
mos de tecnologias de apoio a gestao, e, por outro, dominadas pelas formas centra-
lizadas das decisées, com circuitos hierdrquicos e segmentados de responsabilida-
des, limitam o seguimento dos processos, a leitura atenta e conscienciosa dos dos-
siés, a observancia dos prazos e normas: incidem, em suma, negativamente na res-
ponsabilizacdo individual pelo desempenho do servigo ptiblico. A auséncia de san-
¢do, pela ndo observancia das normas de funcionamento e da fiscalizacdo regular
das decisdes estabelecidas, é igualmente um dos obstdculos ao principio de respon-
sabilidade e credibilidade do sistema.

Por outro lado, e relativamente a esfera politica, nomeadamente ao nivel dos
altos cargos politicos e institucionais, a prdtica exagerada do particularismo institu-
cional (Ferrera, Hemerijk e Rhodes, 2000), ou seja, as prdticas que encorajam o cor-
porativismo e as relagdes clientelares, onde nao é raro observar a mistura de agen-
tes privados e ptiblicos nas institui¢des publicas, limita a eficdcia do controlo, da
fiscalizacdo e da observancia das normas. Neste contexto, as ac¢des administrati-
vas e politicas, consistentes no normal prosseguimento dos dossiés, no andamento
dos inquéritos e avalia¢®es, tornam-se, com excep¢do de algumas exemplares ac-
¢des fiscalizadoras com forte impacto medidtico, casuisticas e instrumentais.
Observe-se, contudo, que o particularismo institucional, sendo uma realidade politi-
ca inerente aos regimes democrdticos, onde a pluralidade de interesses, as necessi-
dades de aliancgas politicas que apoiam a estabilidade dos governos, fazem parte
das estratégias dos executivos, ndo pode limitar os objectivos e a legitimidade de-
mocrdtica nem, o que é por demais evidente, apresentar-se como uma das caracte-
risticas mais salientes no lugar de um modelo de ética politica e de isengao ptblica.

A responsabilidade da administracao face a sociedade de risco

O acumular de situag¢des de risco e de incertezas em consequéncia do desenvolvi-
mento da sociedade e, sobretudo, da complexidade e das formas desse desenvolvi-
mento, coloca a questdo do alcance e dos limites da responsabilidade ptiblica,
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relativamente a sociedade democrdtica, numa outra perspectiva, complementar,
certamente, mas especifica.

Como uma primeira observacdo de apresentacdo do problema, vale a pena
lembrar a dimensao das incertezas e das situa¢des de risco da vida em comum que
se manifestam actualmente, quer na rua, nas estradas e pontes, nos locais de traba-
lho, nos hospitais e escolas, quer nos espagos ltidicos nocturnos, nos parques de di-
vertimentos, etc. As incertezas e as situagdes de risco manifestam-se, igualmente,
no ambito do controlo social, ambiental e técnico, adequado a preservagao das con-
di¢des ambientais, na manipulacdo genética dos alimentos, no ambito das novas
tecnologias e nos problemas da protecgdo da privacidade.

Os problemas com as situa¢des imprevistas, com as incertezas e insegurangas
dos cidadaos ndo sdo, porém, novos na nossa sociedade. A sua visibilidade é hoje
maior devido, sobretudo, a acumulagao de situagdes de ruptura técnica e social, ao
aumento de expectativas dos cidadaos e, ainda, a manifesta omissao politica em
implementar programas de manuten¢do dos equipamentos colectivos e de fiscali-
zagdo das situagdes irregulares.

Num segundo ponto de apresentacdo do problema, consideramos que o au-
mento das situag¢des de risco e de incerteza verificado € um dos factores, entre ou-
tros, que estimulam a tendéncia para a jurisdizagio das relagdes sociais. A tendéncia
actual de resolugdo dos problemas pela via juridica, por um lado, encoraja o senti-
mento e aideologia da vitimizacdo, com o consequente processo de indemnizagéoe,
simultaneamente, a exigéncia de novas regras de regulacdo e, por outro, esta ten-
déncia para a criminalizacdo ou responsabilizac¢do politica e administrativa pode ser
interpretada como uma nova sensibilidade politica, que traduz uma percepgao da in-
diferenca dos poderosos (da esfera politica e administrativa) pelo sofrimento do ci-
dadao comum. Esta sensibilidade apresenta-se como uma procura de responsabili-
zagdo individual, pagadora face a um quotidiano vivido como injusto e incerto: é
uma refvindicagdo politica (Beaud, 2000), entendida como uma exigéncia dos cida-
daos, face ao estado e a elite politica e administrativa, de responsabilidade politica
pelos seus actos.

Pretende-se, assim, nesta dltima parte do texto, reflectir sobre as diferentes fa-
ses da evolugdo sociolégica da responsabilidade, nas quais e num contexto de di-
reitos do cidadéao, as incertezas e o risco foram sendo estruturados. Digamos, em
termos de questdes problematicas, que anog¢do da responsabilidade e da culpa per-
corre fases distintas.

A questdo da responsabilidade, relativamente as incertezas dos individuos e
aos riscos que surgem na vida em sociedade, tem vindo a sofrer significativas
transformagdes ao longo do processo de individualiza¢do das sociedades. Por um
lado, o processo social de individualiza¢do tem conduzido a um distanciamento
dos individuos relativamente as comunidades tradicionais de pertenca e a uma de-
pendéncia institucional, laboral e urbana, que dificilmente podem, de maneira efi-
caz, funcionar como factores de integracio. E nessa nova relagio de dependéncia
que se situa a expansao das incertezas com as quais o individuo se confronta. Por
outro lado, anogdo de risco é evolutiva e insepardvel da ideia de probabilidade —
cdlculo das consequéncias possiveis. A ideia de risco supde que as ac¢des ndo estdo
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garantidas a partida. Além do mais, a sociedade de risco é uma sociedade orienta-
dapara o futuro: assim, desligar-se do passado e das comunidades e institui¢es de
integracdo introduz incertezas quanto ao futuro da accdo (Giddens, 2000).

A questdo da responsabilidade e da cidadania coloca-se de maneira muito di-
ferente nas trés fases mais distintivas da evolugdo das sociedades modernas: no ini-
cio da industrializacdo e no regime politico liberal; na sociedade industrial e no es-
tado de direito; e na sociedade moderna com o seu estado regulador. Nos pontos a
seguir tentaremos discutir, de maneira assaz sintética, a evolugdao das formas de
responsabilidade, segundo o contexto histérico e, naturalmente, de organizagao
politica da sociedade.

Sociedade liberal

Na primeira fase que nos interessa considerar, ou seja, nos inicios da sociedade in-
dustrial e no contexto de um regime politico relativamente liberal, o paralelismo entre in-
dustrializagdo, incerteza, pobreza e desintegracdo social € equacionado em termos
de esferas auténomas de ac¢do: pensa-se numa distingdo clara entre direito e mo-
ral. Estes deveres de assisténcia ndo indicam que os pobres tenham direito a assis-
téncia, mas indicam, ao contrdrio, que o que estd em discussdo é o que pode ser, ou
nédo ser, direito: sdo os critérios de jurisdicidade que se discutem, por forma a estabe-
lecer o limite entre o direito e o dever (Ewald, 1996). O direito é contratual, supde a
troca de equivalentes e, assim, a sociedade ndo pode ajudar o outro sem contrapar-
tidas: o que é moral ndo pode ser uma obrigacéao.

As incertezas ou o inforttinio do individuo no seu relacionamento com a so-
ciedade sdo, neste contexto, uma responsabilidade individual, uma responsabili-
dade de individuos mais ou menos previdentes com as eventuais situa¢des aleato-
rias da sociedade e do trabalho. A moral da assisténcia e os deveres de socorro hu-
manitdrio evidenciam a contradi¢do entre a utopia liberal formulada pela econo-
mia de mercado do laissez-faire e as exigéncias da politica (Bendix, 1974). O estado
deve, por imperativo moral, promover o socorro miituo e a assisténcia, mas sem
que possa consagra-los como obrigagadojuridica. A pobreza é um comportamento e
ndo pode ser equacionada como um direito.

Sociedade industrial

Numa segunda fase da evolugao, em que a sociedade industrial e o contexto do estado
de direito predominam, a sociedade redefine a sua filosofia da responsabilidade. O
pensamento politico e a pratica social comecam por admitir, face a regularidade da
relacdo entre a industrializagdo e as incertezas e os riscos da existéncia, que a res-
ponsabilidade pelos actos da vida em comum, neste caso, pelo progresso econémi-
co e social, pode ser imputada a entidade que constitui o progresso, ou seja, a socie-
dade. Qual é a razdo deste deslocamento da nog¢do de responsabilidade?

Por um lado, a percep¢do de que existem razdes econdmicas, sociais e
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urbanas para as incertezas e infortiinios, nomeadamente a pobreza: a industrializa-
¢do é um fenémeno sociolégico que invade e altera os outros sectores da sociedade
e modifica a relacdo dos individuos com o meio ambiente.

Por outro, pensa-se que as zonas de incertezas e de riscos que a sociedade in-
dustrial produz obedecem a uma variedade de causas com efeitos directos e indi-
rectos e diferidos no tempo. Entre o estado e o individuo, num crescendo do proces-
so de individualizac¢do, descobre-se, com base na regularidade dos acidentes de
trabalho, que a sociedade opera uma distribui¢do dos inforttinios ou das desgracas
segundo uma légica prépria do social, independentemente da boa ou md conduta
de cada um (Beck, 1998): o crescimento econémico é um produto social. Por dltimo,
o desenvolvimento dos direitos de cidadania altera a no¢do da responsabilidade,
na medida em que a igualdade perante a lei e a sua concretizacdo nos regimes de-
mocrdticos encorajam o estabelecimento de direitos sociais que funcionam como
mecanismos de compensagdo das assimetrias e das incertezas resultantes do mer-
cado (Flora e Heidenheimer, 1990).

A figura juridica do seguro de acidente de trabalho, nos finais do século XIX,
torna-se o modelo tipico da deslocagdo da percepcao do direito e da discussao so-
bre os critérios de jurisdicidade. A relagdo salarial ndo é apenas uma troca de equi-
valentes. Do facto de o trabalhador estar sujeito a forma como é organizado o pro-
cesso de trabalho, decorre que a questdo da seguranga no trabalho se torna umares-
ponsabilidade do colectivo (Ewald, 1996). Estas medidas sociais e actos legislativos
abrem a via para a nog¢do de responsabilidade sem culpa. Doravante trata-se de
equacionar a responsabilidade como uma gestdo colectiva do risco, pressupondo,
sociologicamente, que se pode gerir a incerteza social (Engel, 1995).

Sociedade moderna

Na questao das caracteristicas da sociedade moderna e do seu estado regulador, interes-
sa, antes do mais, assinalar que o problema que se apresenta com a sociedade in-
dustrial, em matéria de responsabilidade, € a contradic¢do entre o contetido univer-
sal da sua modernidade e a estrutura selectiva das suas realiza¢cdes. Considera-se
que é neste ambito que a responsabilidade pelas consequéncias das suas acgdes ndo
é assumida positivamente face ao cidaddo. No fundo, como refere Beck, trata-se de
uma fractura na modernidade da sociedade industrial, de uma descontinuidade
da sua trajectéria: a expansdo das zonas de incertezas e o descontrolo dos riscos —
nomeadamente no ambiente e comercializagdo da natureza, nas transformacdes
genéticas e no descontrolo das doengas e nos riscos da vida quotidiana e no traba-
lho — pdem em causa a ideia de que a sociedade industrial € o ponto culminante da
modernidade (Beck, 1998).

Na sociedade moderna, a interdependéncia dos sistemas e a diversidade de
causas dos fenémenos sociais sustentam a indefini¢do das responsabilidades. A
producao deriquezas é acompanhada da produgao e distribuicdo de riscos: os efei-
tos do desenvolvimento e do modelo praticado — assimétricos, selectivos, descon-
tinuos, desiguais e casuisticos — tendem a escapar ao controlo das institui¢des de
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orientacdo e de protec¢do dos cidaddos (Beck, 2000): a lI6gica da produgdo domina a
légica do risco.

No contexto da evolugdo complexa das sociedades a questao da responsabili-
dade desloca-se, relativamente a sociedade industrial, para assumir caracteristicas
mais abrangentes. Por um lado, a cidadania torna-se um principio de organizagao
dasociedade: mais do que um direito social ou um conjunto de direitos € um instru-
mento ou uma matriz de organizacdo e de regulacdo das sociedades através da
qual se equacionam as formas de integracdo. A funcdo integradora desta categoria
é tanto mais reforcada quanto mais a comunidade de trabalho, perante as mudan-
cas ocorridas, vai perdendo a sua capacidade integradora. Por outrolado, na socie-
dade moderna, perante a expansao dos riscos e das incertezas sociais, a capacidade
de gerir a conflitualidade de responsabilidade distributiva — como prevenir, limi-
tar e distribuir os riscos e incertezas que acompanham a producéo de bens e o con-
trolo da natureza — exige maior competéncia e responsabilizacdo do estado e da
administracdo publica na sua fun¢ao de socializar as incertezas e os riscos.

Em suma, numa sociedade onde as formas de mediacdo entre os individuos e
o estado tém vindo a perder importancia, exige-se, da esfera do politico, uma clara
e directa responsabilizacdo pelos efeitos do desenvolvimento e pela integracdo
social.

Sendo hoje a cidadania uma matriz de organizagao e de recomposigao do teci-
do social das sociedades modernas e uma categoria social, na base da qual a socie-
dade assume colectivamente as incertezas e os riscos decorrentes da vida em co-
mum, torna-se claro que a cidadania, como jun¢ado da subjectividade e da objectivi-
dade politicas, funciona, segundo Luhmann (1993), como base potencial de confli-
tos que jd ndo podem ser tratados segundo as tradicionais disputas politicas e as
ineficientes responsabilidades funcionais instituidas.

Em sintese, o sentimento de responsabilidade, como dizia Max Weber (1959), é
uma das qualidades mais significativas de um politico, faz parte constitutiva da
ética politica. Esta qualidade, que raramente se evidencia, ndo é apenas importante
porque caracteriza o sentido do servigo publico, mas porque, neste contexto e juri-
dicamente falando, a responsabilidade é sobretudo indirecta. A responsabilidade
politica é total, mas é uma responsabilidade da funcado e nao se afigura legitimo
pensar que seja penal, dada a relagdo indirecta com o que estd em causa (Engel,
1995). Em termos de responsabilidade ptblica é directa, mas em termos juridicos é
diferida nos escaldes hierdrquicos da administrac¢do. Dai, portanto, a importancia
de um funcionamento da administra¢do ptiblica, em termos de direito administra-
tivo, que estimule, encoraje e cumpra o controlo e a fiscalizagdo dos actos e das de-
cisdes com efeitos consequentes na vida da sociedade.

O sentido da responsabilidade do politico é, no entanto, algo mais do que
controlo e fiscalizacdo: € um modelo de ac¢do e de comportamento. Muito dificil-
mente a administra¢do e o cidaddo comum terdo um comportamento de observan-
cia das normas e de empenhamento responsdvel num ambiente de desresponsabi-
lizagdo politica e administrativa face ao cidaddo e a sociedade em geral.
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Nota

1 Este texto tem por base uma comunicag¢do apresentada no coléquio Administragio e
Cidadania: Modernizagdo dos Servigos Piiblicos, organizado pelo mestrado em Admi-
nistragdo e Politicas Piiblicas, do ISCTE, em 23 e 24 de Maio de 2002.
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