“Um Codigo de Boa Conduta Administrativa como factor de

prevencao da corrup¢iao”

1. Desde a ultima década, do século XX, pelo menos, que a luta
contra a corrupcédo tem sido preocupacéo recorrente do Conselho da
Europa e das Nacdes Unidas.

Preocupacdo que insidia na necessidade dos Estados adoptarem
legislacdo ndo sO da sua repressdao criminal como também da sua
prevencao.

E no @mbito da prevencao da corrupgcao sempre esteve presente a
recomendacdo de que os Estados aprovassem e implementassem
codigos de conduta dos agentes da Administracdo Publica.

Isto porque era consensual que o fenOmeno crescente da corrupgéo,
ndo s6 no interior dos Estados como nas relaces econdmicas
Internacionais, ameacava “a estabilidade e seguranca das sociedades”,
minava “as instituicdes e os valores da democracia, 0s valores éticos e
a justica” e comprometia o desenvolvimento sustentavel e o Estado de

direito”.



Tudo valores que constantemente sdo invocados nos preambulos das

resolucdes e das convencdes daquelas organizacGes internacionais.

2. No Conselho da Europa na sequéncia da reunido dos Ministros
da Justica, de Malta em 1994, foi constituido um grupo
multidisciplinar sobre a corrupcdo (G.M.C.) encarregado de estudar
modelos de leis e codigos de conduta tendo em vista a adopc¢édo de

convenc0es internacionais nesta matéria.

O Comité de Ministros, em 6 de setembro de 1997, adoptou uma

Resolucdo contendo 20 principios relativos a luta contra a corrupcéo.

Num deles, o 10.°, expressamente indicava-se que os Estados devem
“assegurar que as regras relativas aos direitos e deveres dos agentes
publicos tenham em conta a exigéncia da luta contra a corrupg¢io”,
designadamente através da elaboracédo de “codigos de conduta” que

precisem o comportamento que se espera dos agentes publicos.



Entre 1997 e 1999 foi preparado um projecto de Recomendacédo do
Comité de Ministros sobre esta matéria, contendo em anexo um
modelo de codigo de conduta.

Recomendacdo que foi aprovada na 1062 Sessdo de 11 de Maio de

2000!

Um cédigo de conduta para os agentes publicos tem um triplo

objectivo:

- enunciar os principios deontolégicos que prevalecem na funcéo
publica;

- precisar as normas da conduta que se espera da parte dos agentes
publicos;

- informar o publico da conduta e atitude que pode esperar dos

agentes publicos nas relagcdes que com estes estabeleca.



Tal modelo de codigo comporta 28 artigos, que vao desde a sua
interpretacdo e a enunciacdo de principios gerais até a concretizagao
de comportamentos que devam ser evitados ou proibidos (p. ex.
conflitos de interesse reais ou potencias, declaracdo regular dos seus
Interesses pessoais ou privados susceptiveis de ser afectados pelas

funcOes oficiais, sanc¢des para a violacdo das respectivas normas etc.)

3. Por seu turno a Assembleia Geral das Nag6es Unidas de 31 de
Outubro de 2003 aprovou a Convencao contra a Corrupgao, conhecida

pela Convencao de Mérida.

Logo no seu preambulo a prevencdo da corrupgdo aparece

intimamente ligada ao respectivo combate.

O seu capitulo Il (artigo 5.° a 14.°) ocupa-se exaustivamente das

“medidas preventivas da corrupcao”.



O seu artigo 7.° ocupa-se ndo s6 da garantia de transparéncia e
critérios objectivos dos sistemas de recrutamento dos agentes
publicos, como da promocéo de programas de educacdo e formacao ao
longo das respectivas carreiras para uma consciencializa¢do dos riscos
de corrupcdo inerentes ao desempenho das suas fungoes.

Mas € no artigo 8.° que se estabelecem as linhas de forca que devem
estruturar os “cédigos de conduta para ao agentes publicos”.
Preceitua aquele normativo:

“1 — Para combater a corrupcdo cada Estado Parte devera, em
conformidade com os principios fundamentais do seu sistema juridico,
fomentar nomeadamente a integridade, a honestidade e a

responsabilidade nos seus agentes publicos.

2 — Cada Estado Parte devera, em especial, esforcar-se no sentido de
aplicar, no quadro dos seus proprios sistemas institucionais e
juridicos, cédigos ou normas de conduta para o correcto, digno e

adequado desempenho de funcdes publicas.



3 — Para efeitos da aplicacéo do disposto no presente artigo, cada
Estado Parte devera, quando apropriado e em conformidade com os
principios fundamentais do seu sistema juridico, ter em conta as
iniciativas relevantes de organizagdes regionais, inter-regionais e
multilaterais, como o Coédigo Quadro de Conduta para oS
Funcionarios Publicos, anexo a Resolucdo n.° 51/59, da Assembleia

Geral, de 12 de Dezembro de 1996.

4 — Cada Estado Parte devera também, em conformidade com os
principios fundamentais do seu direito interno, considerar a
instituicAo de medidas e de sistemas destinados a facilitar a
comunicacdo, por parte dos agentes publicos as autoridades
competentes, de actos de corrupcdo dos quais tomem conhecimento

no desempenho das suas funcoes.



5 — Cada Estado Parte devera, quando apropriado e em conformidade
com os principios fundamentais do seu direito interno, esforgar-se no
sentido de estabelecer medidas e sistemas que imponham aos agentes
publicos o dever de declarar as autoridades competentes
nomeadamente as suas actividades externas, a actividade
profissional, os investimentos, activos e presentes ou beneficios
substanciais susceptiveis de criar um conflito de interesses no

desempenho das suas funcgdes de agente publico.

6 — Cada Estado Parte devera, em conformidade com os principios
fundamentais do seu direito interno, considerar a adopcdo de
medidas disciplinares ou outras contra os agentes publicos que
violem os cddigos ou normas definidos de acordo com o presente

artigo.”



Portugal através da Resolucdo da Assembleia da Republica n.°
47/2007 (D.R., 1.2 Série, de 21 de setembro de 2007) ratificou aquela

Convencao, que faz parte do ordenamento juridico portugués.

Desde ent&o ficou obrigado a aprovacao de um cédigo de conduta para

agentes publicos, com aqueles objetivos.

Dai que nédo se deva bastar com a enunciacdo dos deveres gerais
dos trabalhadores da fungéo publica contido no respetivo Estatuto

Disciplinar (Lei n.° 58/2008 de 9 de setembro).

E que a conduta dos trabalhadores da funcdo pulblica deve ser

regulada numa triplice perspectiva:

e normas juridicas, gerais e especiais, atinentes ao concreto
exercicio da funcdo do trabalhador, ou seja, ao contetido das

respetivas carreiras;



e normas juridicas, e também éticas, que garantam gue a conduta
do trabalhador reflete a credibilidade e transparéncia do

respetivo organismo de Estado;

e normas juridicas, e também éticos, que garantam aos utentes
dos servicos do Estado o direito a conduta clara e eficaz dos

trabalhadores com quem se relacionam.

Todas estas perspectivas hao-de convergir numa prevencdo da

corrupcao que se pretenda eficaz.

4. O que ora me proponho abordar é pois a codificacdo de regras de
boa conduta dos agentes publicos numa perspectiva garantistica dos
cidadaos utentes da Administracdo Publica.

Foi esta também a preocupacdo do Provedor de Justica Europeu, face
aos art®s. 41 e 43 da Carta dos Direitos Fundamentais da Uniao

Europeia.



Tal Carta foi proclamada na Cimeira de Nice de Dezembro de 2000 e
passou a fazer parte do Tratado que estabeleceu a Constitui¢cdo para a
Europa, e actualmente faz parte do tratado de Lisboa, em vigor na

Unido Europeia.

O citado art® 43 estabelece o direito de qualquer cidaddo da Uniao
“apresentar peticOes ao Provedor de Justica da Unido respeitantes a
casos de ma administracdo na actuacdo das instituicbes ou 0rgaos
comunitarios”.

Por seu turno o art® 41° consagra o direito a uma boa administracao,

Nnos seguintes termos:

“Todas as pessoas tém direito a que 0S seus assuntos sejam

tratados pelas instituicbes e 6rgdos da Unido Europeia de forma

imparcial, equitativa e num prazo razoavel.”
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Esse direito compreende, nomeadamente:

e O direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu
respeito ser tomada qualquer medida individual que a afecte

desfavoravelmente;

e O direito de qualquer pessoa ter acesso aos processos que
se lhe refiram, no respeito dos legitimos interesses da

confidencialidade e do segredo profissional e comercial;

e A obrigacdo, por parte da administracdo, de

fundamentar as suas decisdes.”

5.  Nasequéncia destes direitos foi elaborado o Codigo Europeu de

Boa Conduta Administrativa, aprovado por resolucdo do Parlamento

Europeu.
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Essa Resolucdo e expressa em consignar que tal cédigo devera ser
respeitado pelos orgédos da U.E. e “respectivos funcionarios”, “nas
suas relacdes com o publico”.

E pois a consagracio do direito dos cidaddos europeus “a boa conduta
administrativa” dos agentes da U.E. .

No prefacio da publicacdo do Codigo (iniciativa do Provedor de
Justica Europeu em 2005) consigna-se que a promoc¢do da boa
administracdo no seio das instituicdes e orgdos da Unido Europeia
gue compete ao Provedor de Justica comporta duas dimensdes.
Uma de uma investigacdo das queixas dos cidadaos e eventual
recomendacao de accdes correctivas da ma administracéo.

Outra, a de ajudar as proprias instituicbes a melhorar o seu
desempenho, em suma, a melhorar 0s servigcos prestados aos
cidad&os europeus.

Logo no art® 2° se declara que o Cddigo é aplicavel a todos 0s
funcionarios e agentes administrativos ‘“nas suas relagdes com o
publico”.
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O art® 3° exclui a sua aplicacao “as relacdes entre a Instituigao (U.E.) e
os seus funcionarios”, as quais Sd0 regidas pelo Estatuto dos

Funcionarios.

6. O Codigo estabelece um conjunto de principios e deveres a
observar na conduta dos funcionarios e agentes, 0s quais constituem
direitos das pessoas individuais ou colectivas que a eles se dirijam.
Destacaremos alguns.

O cidaddo que se dirija ao funcionario ou agente comunitario tem o
direito a ser aconselhado sobre o modo como deve ser tratada
uma questdo da sua competéncia e o0 procedimento a seguir na
respectiva tramitacao (art® 10° n° 2).

Tem o direito a ser tratado com cortesia e a ser encaminhado pelo
funcionario ou agente abordado, quando ndo for o competente na

matéria, para agquele que for o competente (art® 12°).
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Tendo havido erro por parte do agente publico que prejudique 0s
direitos ou interesses de um cidadao, este tem direito a um pedido de
desculpas e a correc¢do das eventuais consequéncias negativas desse

erro (art® 12°).

Como tem direito ao conhecimento da recepcéo de qualquer carta ou
queixa enderecada a Instituicdo comunitaria, e de nome e namero de

telefone do funcionario encarregado de tratar do assunto (art® 14°).

Nos casos em que uma decisdo que afecte os direitos ou interesses do
cidaddo, este tem direito a apresentar por escrito 0s Sseus

comentarios antes de a deciséo ser adoptada (art® 16°).

E 6bvio que este conjunto de deveres e direitos conexos, uma vez

implantados, contribuem além de mais para uma administracdo de

elevado grau de transparéncia.
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Transparéncia, que a par da informacdo do publico sobre a
organizacdo e funcionamento da Administracdo bem como da
simplificacdo dos procedimentos administrativos para as respetivas
decisdes, sdo as traves mestras da prevencao da corrupc¢ao (art. 10.° da

Convencao de Meérida).

7. Em Portugal, o Provedor de Justica, por forca do seu Estatuto
(Lei n.° 9/91 de 9 de abril), além de receber queixas dos cidadaos
relativas a violacdo ou ameaca de violacdo dos seus direitos,
liberdades, garantias e interesses legitimos pela Administracdo
Publica pode dirigir-lhe recomendacgdes com vista a “melhoria dos
respetivos servicos” [art. 20.°, n.1 a)], “ao aperfeicoamento da
acdo administrativa” [art. 21.° n.1l c)], ou a correccdo da

“situacao irregular” (art. 38.°, n.1).
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Recomendacg6es de incidéncia administrativa e também de natureza
legislativa (interpretacdo, alteracdo ou revogacdo de legislacéo
existente ou elaboracédo de nova legislacéo [art. 20.%, n.1 b)].

Por isso a semelhanca de outros Estados da Unido Europeia, o
Provedor de Justica, replicou o Codigo Europeu de Boa Conduta
Administrativa, adaptando-o ao ordenamento juridico portugués.
No inicio do ano corrente dirigiu a Presidente da Assembleia da
Republica uma Recomendacgdo “tendo em vista o aprofundamento de
uma Administracdo Publica de qualidade, transparente e ao servico
dos cidaddos”, para que fosse adotado “um codigo de conduta na
esfera de atuagdo dos respetivos agentes™.

Para o efeito anexou um projeto de “Cddigo de Boa Conduta
Administrativa”.

Teve o cuidado de salientar que tal iniciativa ndo pretendia formar
um cédigo de conduta especifico sobre o combate a corrupcéao no
ambito da funcdo publica, embora pudesse contribuir para a sua

prevencao.
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Alias, ja na sua anterior legislatura, em abril de 2010, o Provedor de
Justica havia submetido a Assembleia da Republica idéntica iniciativa
e sobre ela tinha sido ouvido na Comissdo de Trabalho, Seguranca

Social e Administracdo Publica.

8.  Com tal iniciativa o Provedor de Justica pretende que, com
enfoque na perspetiva garantistica dos cidaddos que se dirigem aos
orgdos e servicos da Administracdo Publica, se redna num
enunciado claro, conciso os principios de boa administracdo que
devem guiar a conduta de todo o agente publico que os atenda nas

suas pretensoes.

Ao mesmo tempo com tal codigo pretende-se constituir um acervo de
normas de conduta que possa servir de instrumento nas acoes de
formacao profissional, inicial e continuada, dos agentes publicos

destinatarios.
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A violagdo das suas regras de conduta, conforme preceitua o Codigo,
pode ser objeto de queixa ao Provedor de Justica que atuard nos

termos das atribuic¢des do respetivo Estatuto.

Se for caso disso, podera a final recomendar ao oOrgdo da
Administracdo Pdblica a que o agente pertence a abertura de processo

disciplinar.

9. Finalmente impbe-se abordar uma questdo sensivel que se
colocou na elaboracédo daquele projeto de Cédigo de Conduta: incluir
ou ndo, no seguimento do art. 8.° da Convencdo de Mérida, normas
“destinadas a comunicacio por parte dos agentes publicos as
autoridades competentes de atos de corrupcao dos quais tenham
conhecimento no desempenho das suas fungdes”.

E obvio que tal norma deveria ser acompanhada de garantias de
protecdo do agente publico contra represélias eventualmente

sobrevindas na sequéncia do cumprimento desse dever.
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Alias 0 art® 12° n° 5 e 6 do modelo do Cadigo de Conduta para 0s
agentes publicos, anexo a Recomendacgédo n° R (2000) 10, do Conselho

da Europa € expresso em estabelecer:

e “o0 agente publico deve comunicar as autoridades competentes
toda a prova, alegacdo ou suspeita de actividade ilegal ou
criminal relativa a funcdo publica de que teve conhecimento no
exercicio das suas funcdes ou por causa delas”.

e “A Administracdo Publica deve velar para que esse agente
publico, agindo na base de suspeitas razoaveis e de boa-fé, ndo

sofra qualquer prejuizo™.

O Cddigo Europeu de Boa Conduta Administrativa ndo acolheu tais
normas, por um lado. Por outro, dada a sua natureza substantiva de
normas visando diretamente 0 combate a corrupcdo o seu lugar
proprio teria de ser no codigo de processo penal ou até na propria
legislacao penal.
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E 0 que sucede com o art. 242.°, n.° 1, b), do Cddigo do Processo
Penal que estipula “dendncia obrigatoria para os funcionarios, na
acecdo do art.° 386.° do Codigo Penal, quanto a crimes de que
tomaram conhecimento no exercicio das suas funcdes e por causa

delas”.

Talvez por se considerar desnecessario, face a esta norma geral,
explicitar que esta obrigacdo de dendncia abrange a corrupgdo e
infracOes anexas, o art. 4.° da Lei n.°19/2008 de 21 de abril apenas
especifica que o cumprimento desse dever ndo podera de forma

alguma prejudicar o agente publico denunciante.

Dai que se tivesse optado por nao incluir tais regras de conduta

dos agentes publicos no projeto do Codigo de Boa Conduta

Administrativa.
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Embora uma repeticdo dos mesmos mecanismos em nivel
diferenciado pudesse reforcar o cumprimento de tal dever, que

além do mais é eminentemente civico.

Quando a Assembleia da Republica se vier a debrucar sobre a
proposta da Recomendacao que o Provedor de Justica Ihe enderecou
sobre o Codigo de Boa Conduta, na audicdo que se espera na
respectiva comissdo parlamentar, terei oportunidade de sugerir a
inclusdo de uma norma sobre esta importante questéo.

Muito obrigado pela atencéo.

Alfredo de Sousa
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