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Resumo: O presente artigo propde a delimitagdo
do ambito legitimo de atuacdo do whistleblo-
wer (denunciante), introduzido no ordenamento
brasileiro pela Lei 13.964/2019. A delimitacdo
baseia-se no exame das implicacdes juridicas
da utilizacdo da denuncia privada (whistleblo-
wing) de ilicitos penais contra a Administracao
Publica, ilicitos administrativos e atos lesivos ao
interesse publico. Destacam-se especialmente
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AssTrAcT: This article proposes a limitation on
the reasonable range of whistleblower activity,
introduced in the Brazilian legal system through
Federal Act no. 13,964/2019. This delimitation
is based on the exam of the legal implications
of the use of the whistleblowing in the criminal
prosecution (crimes against Public Administra-
tion), administrative offenses and actions that
could cause harm to the public interest. For the
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questdes como a natureza juridica do institu-
to, potenciais denunciantes, objeto e finalidade
da denuncia, requisitos e limites de protecdo.
A metodologia adotada foi o estudo do texto
legal e da bibliografia cientifica nacional e es-
trangeira.

PALavRAS—cHAVE: Whistleblowing - Informante
- Crimes contra a Administracao Publica - lli-
citos contra o Interesse Publico - Lei Federal
13.964/2019.

purpose to achieve the goals of this paper, some
issues related to the theme are highlighted - the
legal nature of this institute, potential whis-
tleblowers, the object and the purpose of this type
of report. The methodology adopted was the re-
view of legal texts and doctrinal research, based
on Brazilian and foreign works of law literature.

Kevworbs: Whistleblowing - Whistleblower -
Crimes against Public Administration - Admin-
istrative Offences - Federal Act no. 13,964/2019.
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da denuncia. 4.1. Crimes contra a administracao publica, ilicitos administrativos e condutas
lesivas ao interesse publico. 4.2. Conceito de interesse publico. 5. Requisitos e limites da
protecdo do informante. 6. Incentivo econdmico (programa de recompensas). 7. Conclu-

soes. 8. Bibliografia.

1. INTRODUCAO

O desafio de controle da corrupcdo em termos gerais tem se mostrado um problema
para diversas ordens juridicas ao redor do mundo,' motivando alteracoes legislativas pe-
nais e processuais em diversos ordenamentos. O propdsito de melhor apuracao dos de-
litos de corrupcio e da criminalidade complexa” motivou a proposta de introducao legal

do whistleblowing no Brasil.

O instituto da dentncia privada (whistleblowing) é um dos meios de obtencao de
prova, mobilizados para alcancar maior efetividade no controle da criminalidade

1.  RUIVO, Marcelo Almeida. O fenémeno da corrupcao como desafio as ciéncias criminais. Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, v. 134, ano 25, 2017. p. 17; RUIVO, Marcelo Almeida.
O bem juridico do crime de corrupc¢ao passiva no setor publico. Revista Portuguesa de Ciéncia

Criminal, Coimbra, v. 25, 2015. p. 263-264.

2. Vide Convencao sobre Luta contra a Corrupcao da OCDE (1997) inserido no ordenamento
brasileiro via Decreto 3.678, de 30 de novembro de 2000. Trata-se, na expressio de Silveira e
Saad-Diniz, “de um novo modal de fonte legislativa, oriundo de soft law” (SILVEIRA, Renato
de Melo Jorge; SAAD-DINIZ, Eduardo. Compliance, direito penal e lei anticorrupcao. Sao Paulo:

Saraiva, 2015. p. 63).
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complexa, e igualmente um dos elementos de implementacao da boa governanca cor-
porativa.’ Hd uma relacao de complementaridade entre alguns tipos de whistleblowing e
os sistemas de compliance, especialmente pelo fato de que os canais de denuncia sao um
dos pilares dos programas de cumprimento normativo na comunicacdo de condutas in-
devidas.*

A possibilidade de empregados realizarem dentncias compde a estruturacao do sis-
tema de compliance, sendo um mecanismo de “governanca global ou global Law”> que
insere “mais atores que garantam a eficacia dos controles da empresa”® e facilitem a in-
terlocucéo entre empresas e o Estado. Assim ocorre a transferéncia de parte da responsa-
bilidade de fiscalizacdo e de controle de eventuais condutas desviantes para as proprias
empresas, servidores publicos ou integrantes da sociedade civil.

Esse é o contexto politico criminal da introducéo legislativa recente nas alteracoes na
Lei 13.608/2018 (Leido Disque-dentncia), promovidas peloart. 15 daLei 13.964/2019.
Deve-se ter em conta que a promocéo e a protecio de denunciantes ja faziam parte do
art. 33 da Convencao ONU contra a corrupcao, ratificada pelo Brasil e internalizada no
Decreto 5.687/2006.7

Nessa perspectiva, o presente artigo busca identificar limites técnico-cientificos
orientadores da interpretacao da dentuncia na forma prevista nos artigos 4°-A, B e C, da
Lei 13.608/2018, evitando abusos e violacoes de direitos.

3. ORTIZ PRADILLO, Juan Carlos. Los delatores en el proceso penal: recompensas, anonimato, pro-
teccion y otras medidas para incentivar una colaboracion eficaz con la Justicia. Madri: Wolters
Kluwer Espana, 2018. p. 30.

4. Os programas de criminal compliance destinam-se a duas finalidades: evitacao e descobertas
de crimes (TIEDEMANN, Klaus. Wirtschaftsstrafrecht: Einfuhrung und Allgemeiner Teil mit
wichtigen Rechtstexten. 4. ed. Miinchen: Vahlen, 2014, p. 6, nm. 11), que podem vir por meio
de uma Whistle Blowing hotline externa a empresa (BRETTEL, Hauke; SCHNEIDER, Hendrik.
Wirtschaftsstrafrecht. 2. ed. Sinzheim: Nomos, 2018, p. 271, nm. 600).

5. NIETO MARTIN, Adén. Problemas fundamentales del cumplimiento normativo en el derecho
penal. In: KUHLEN, Lothar; PABLO MONTIEL, Juan; ORTIZ DE URBINA GIMENO, Iiigo
(Ed.). Compliance y teoria del derecho penal. Madrid: Marcial Pons, 2013. p. 23. Assim também,
BRANDAO, Nuno. O whistleblowing no ordenamento juridico portugués. Revista do Ministério
Publico,n. 161, jan.-mar. 2020. p. 107; SOUZA, Artur de Brito Gueiros. O informante no sistema
de compliance. In: WALMSLEY, Andréa; CIRENO, Ligia; BARBOZA, Marcia Noll. Inovacoes da
Lei n° 13.964, de 24 de dezembro de 2019. Brasilia: MPE, 2020. p. 38-39.

6. NIETO MARTIN, Addn. Prefacio. Introduccion. In: SAAD-DINIZ, Eduardo. Etica negocial e
compliance: entre a educacao executiva e a interpretacao judicial. Sao Paulo: Ed. RT, 2019. p. 8.

7. “Artigo 33 — Protecdo aos denunciantes — Cada Estado Parte considerara a possibilidade de in-
corporar em seu ordenamento juridico interno medidas apropriadas para proporcionar protecao
contra todo trato injusto as pessoas que denunciem ante as autoridades competentes, de boa-fé
e com motivos razoaveis, quaisquer feitos relacionados com os delitos qualificados de acordo
com a presente Convencao.”
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2. NATUREZA JURIDICA DA DENUNCIA PRIVADA (WHISTLEBLOWING)

O termo inglés whistleblowing significa literal e originariamente o “assopro do apito”,
ou seja, 0 aviso sonoro que alerta sobre a conduta negativa de terceiro.® No ambito juri-
dico, entende-se por “blow the whistle” o ato de denunciar algo, sendo o whistleblower
(“assoprador de apito”) o denunciante de condutas de terceiros.

A expressao “informante” (art. 4°-B, caput)® nao é a mais apropriada para referir, em
portugués, a figura do whistleblower da tradicao juridica do sistema do Common Law.
Nio se trata de mero informante que presta informacdes neutras, sem maiores repercus-
soes na vida profissional e pessoal de terceiros. Ao contrario, a introducao legislativa dis-
ciplina a denunciacao de atos ilicitos com, até mesmo, a indicacao dos supostos autores
das condutas, que supostamente nao viriam a ser conhecidos sem a dentincia.

A definicao dada pelalegislacdo brasileiraainformante é excessivamente abrangente,
sendo a pessoa que relata as autoridades publicas condutas criminosas, ilicitos adminis-
trativos ou mesmo condutas contrarias ao interesse publico. Em razao disso, meras ir-
regularidades formais, sem violacao do interesse ptuiblico, ndo podem ser denunciadas,
dado que o art. 4°, caput, indica como objeto da denuncia os “crimes contra a adminis-
tracdo publica, ilicitos administrativos ou quaisquer acdes ou omissoes lesivas ao inte-
resse publico”.'°

O denunciante! é uma espécie do género colaborador comajustica, que se diferencia
do colaborador que participou da atividade delitiva e que tem sua atividade regulada por
norma propria (Lei 12.850/2013). Os interesses juridicos do denunciante podem variar
desde a obtencdo de umarecompensa até a contribui¢ao ética para o controle da crimina-
lidade, diferentemente do colaborador com a justica que busca a minoracio da pena ou
perdao judicial de eventual responsabilidade penal a que estaria sujeito.

O instituto da denuncia (whistleblowing) ¢ um meio de obtencao de prova voltado
a fonte de prova conhecida pelo denunciante, sendo um “modo de recolhimento e

8. A origem do termo remonta aos policiais ingleses que faziam soar os seus apitos para a adver-
téncia em relacdo a presenca de um delinquente (RAGUES I VALLES, Ramoén. Whistleblowing:
una aproximacion desde el derecho penal. Madrid/Barcelona: Marcial Pons, 2013. p. 19).

9.  “Art. 4°-B. O informante terd direito a preservacao de sua identidade, a qual apenas sera revelada
em caso de relevante interesse publico ou interesse concreto para a apuracao dos fatos” (grifos
NOSS0S).

10. Lei13.608/2018 na redacao dada pelaLei 13.964/2019: “Art. 4°-A. [...] para assegurar a qualquer
pessoa o direito de relatar informacoes sobre crimes contra a administracao publica, ilicitos
administrativos ou quaisquer acdes ou omissoes lesivas ao interesse publico”.

11. Neste texto, as expressoes “informante” (como consta na lei) ou “reportante” (express{io fre-

quente na literatura estrangeira) serdo tratadas como sinonimos para fins da analise da legislacao
brasileira, ainda que designem fendmenos distintos na realidade social.
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investigacao de contetdo criminalmente relevante”.'? Por essa razdo esta subordinado
aos principios, regras e limites da teoria das provas,” destacando-se a legalidade, a pro-
porcionalidade, o contraditorio e a ampla defesa — ainda que os dois ultimos sejam dife-
ridos —, sob pena de inutilidade probatéria.'

Anatureza da dentincia produz consequéncias juridicas relevantes, v.g.: (1) nem todo
fato pode ser denunciado, mas somente aqueles ilicitos que tenham a capacidade de
violar o interesse publico, (2) nem todo funcionario ptiblico com interesse em denunciar
fato podera ser reconhecido como informante, obtendo protecéo e remuneracao qualifi-
cada. Logo, nao deve se reconhecer como objeto a ser reportado uma informacao obtida
por outro meio (v.g. informacao colhida em investigacao sigilosa em curso) ou quando
nao se tratar de conduta que viole interesse ptblico.

3. CONCEITOS FUNDAMENTAIS

A efetivacao do sistema de dentncia de crimes e condutas contra o interesse ptiblico
em conformidade constitucional depende da realizacao do procedimento em obser-
vancia dos seus limites juridicos. O conhecimento especifico dos conceitos fundamen-
tais do texto legal demarca os limites de legitimidade juridica da denuncia:

“Art. 4°-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e suas autarquias e
fundacoes, empresas publicas e sociedades de economia mista manterao unidade de
ouvidoria ou correicao, para assegurar a qualquer pessoa o direito de relatar informa-
coessobre crimes contraaadministracdo publica, ilicitos administrativos ou quaisquer
acoes ou omissoes lesivas ao interesse publico.

Paragrafo unico. Considerado razoavel o relato pela unidade de ouvidoria ou correicdo
e procedido o encaminhamento paraapuracio, ao informante serao asseguradas prote-
cdo integral contra retaliacoes e isencéo de responsabilizacédo civil ou penal em relacdo

12. SOUSA, Susana Aires de. Acdes encobertas (e outras figuras proximas) na investigacéo da crimi-
nalidade economico-financeira. Revista Julgar, Coimbra, n. 38,2019. p. 32; BRANDAO, Nuno. O
whistleblowing no ordenamento juridico portugués. Revista do Ministério Publico, n. 161, jan.-mar.
2020. p. 107. Sobre meios de prova como “instrumentos por meio dos quais as fontes de provas
sdo conduzidas ao processo”, BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 4. ed. Sao Paulo: Ed.
RT, 2016. p. 386 e 387-389.

13.  PACELLI, Eugénio. Curso de processo penal. 19. ed. Sao Paulo: Atlas, 2015. p. 338 e ss.

14.  GREVI, Vittorio; ILLUMINATI, Giulio. Prove. In: CONSO, Giovanni; GREVI, Giovanni; BARGIS,
Marta; CERESA-GASTALDO, Massimo; DELLA CASA, Franco; GIARDA, Angelo; GIULIANI,
Livia; ILLUMINATI, Giulio; MARCHETTI, Maria Riccarda; MARZADURI, Enrico; ORLANDI,
Renzo; VOENA, Giovanni Paolo. Compendio di procedura penale. 9. Ed. Vicenza: Cedam, 2018.
p- 317-318.
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ao relato, exceto se o informante tiver apresentado, de modo consciente, informacées
ou provas falsas.

Art. 4°-B. O informante tera direito a preservacédo de sua identidade, a qual apenas sera
revelada em caso de relevante interesse ptiblico ou interesse concreto para a apuracao
dos fatos.

Paragrafo tnico. A revelacdo da identidade somente sera efetivada mediante comuni-
cacdo prévia ao informante e com sua concordancia formal.

Art. 4°-C. Além das medidas de protecao previstas na Lei n® 9.807, de 13 de julho de
1999, serd assegurada ao informante protecao contra acdes ou omissoes praticadas em
retaliacdo ao exercicio do direito de relatar, tais como demissdo arbitraria, alteraciao
injustificada de func¢oes ou atribuicoes, imposicao de sangoes, de prejuizos remunera-
torios ou materiais de qualquer espécie, retirada de beneficios, diretos ou indiretos, ou
negativa de fornecimento de referéncias profissionais positivas.

§ 1° A pratica de acoes ou omissoes de retaliacdo ao informante configurara falta disci-
plinar grave e sujeitard o agente a demissao a bem do servico publico.

§2° O informante sera ressarcido em dobro por eventuais danos materiais causados
por acdes ou omissdes praticadas em retaliacao, sem prejuizo de danos morais.

§ 3° Quando as informacoes disponibilizadas resultarem em recuperacéo de produto
de crime contra a administracao publica, podera ser fixada recompensa em favor do
informante em até 5% (cinco por cento) do valor recuperado.”

Destacam-se alguns conceitos fundamentais na estruturacao do sistema que se busca
dimensionar, atentando para (1) os potenciais denunciantes e agentes impedidos da de-
nuncia, (2) o modelo de whistleblowing, (3) o 6rgao de controle, (4) os limites, objeto e
finalidade da denuncia, (5) a atuacdo dos sujeitos denunciante e recebedor da dentncia
no tratamento da informacao, (6) a protecdo do denunciante contra retaliacdes e (7) a
concessdo de incentivos.

3.1. Potenciais denunciantes e agentes impedidos

Aparentemente qualquer pessoa esta em condicdes para ser whistleblower, pois o
texto legal nao exige qualidade especifica do denunciante (art. 4°-A). No entanto, “um
olhar sobre o modo como o whistleblowing é em geral acolhido e regulado pelos legisla-
dores permite apontar alguns dos seus tracos essenciais”!”, o que torna relevante a apre-
ciacao das circunstancias e dos requisitos de sua restricao subjetiva.

15. BRANDAO, Nuno. O whistleblowing no ordenamento juridico portugués. Revista do Ministério
Publico, n. 161, jan.-mar. 2020. p. 102.
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A legislacao ndo excluiu expressamente as pessoas juridicas de serem informantes,*
mas € necessario atentar a um impedimento pressuposto para que nao seja deturpada a
finalidade de identificacao de crimes e de seus responsaveis. Empresas poderiam fazer
denunciacoes falsas ou abusivas, permanecendo imunes a responsabilizacdo criminal, ja
queas pessoas juridicas nao respondem criminalmente pela dentincia falsa. Por exemplo,
uma empresa socia de um consorcio poderia denunciar falsamente praticas de funciona-
rios de outras empresas concorrentes ou mesmo sua socia nesse consorcio.

Deve-se ter cautela para evitar a utilizacdo de denuncias abusivas como estratégia
para o beneficiamento econdmico, afastando concorrentes com informacées inveridicas.
Igualmente hd o risco de que uma empresa denuncie inveridicamente condutas ilicitas
de seus funcionarios, como recurso interno dos proprietarios ou diretores para ameacar
ou violar direitos de terceiros, que concorrem pelos mesmos interesses na gestao da em-
presa.

Ha duas razoes contrarias a possibilidade de corporacoes se tornarem informantes
de atos dos seus funciondrios. Primeiro, nao estd estabelecida no ordenamento juridico
brasileiro a responsabilizacao penal da pessoa juridica pela denuncia abusiva, logo a
empresa nao estaria sujeita a responsabilidade penal pelo cometimento intencional de
crimes de denunciacao caluniosa. Segundo, para evitar que a pessoa juridica desloque a
suaresponsabilidade penal para o funcionario, nos casos em que existe responsabilidade
penal das corporacoes como nos delitos ambientais. A empresa poderia, v.g., imputar a
responsabilidade a um empregado por determinado fato no intuito de isentar a sua res-
ponsabilizacio, pois a dentincia as autoridades publicas seria indicativa da eficiéncia de
seus sistemas de controle e programas de compliance.*’

A Uniao Europeia editou, em 2019, a Diretiva 1937 para estabelecer uma disciplina
abrangente e uniforme do marco legal minimo do whistleblowing, indo além das regula-
cdes prévias de setores especificos, v.g., Diretiva 2013/30/UE (setor financeiro) e Diretiva
2013/30/UE (meio ambiente).'® O legislador europeu limitou apenas as pessoas naturais
a possibilidade de ser denunciante protegido juridicamente, no sentido de que é “uma
pessoa fisica que comunica ou revela publicamente informacao sobre infracdes obtida
em um contexto de suas atividades de trabalho” (art. 5°, item 7, da Diretiva 2019/1937,

16. AVILA, Ana Paula Oliveira. Protecdo dos whistleblowers e sistema de compliance, 2020 (artigo no
prelo — manuscrito cedido pelo autor). p. 17.

17. Nos Estados Unidos, Italia e Suica, a manutencéo do sistema de compliance pode ser vista como
causa de diminuicao da pena ou de exclusio da responsabilidade da pessoa juridica (TIEDE-
MANN, Wirtschaftsstrafrecht: Einfuhrung und Allgemeiner Teil mit wichtigen Rechtstexten. 4.
ed. Miuinchen: Vahlen, 2014. p. 6, nm. 11).

18. BACHMAIER WINTER, Lorena. Whistleblowing europeo y compliance: la Directiva EU de 2019
relativa a la proteccion de personas que reporten infracciones del Derecho de la Union. Diario
LaLey, n. 9539, 18 dez. 2019. p. 1. Bachmaier destaca que mesmo os setores ja regulamentados
terao suas normativas complementadas pelo novo regramento (p. 2).
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de 23 de outubro de 2019)." A uniformizacao proposta pela Diretiva busca o reforco do
direito da Unido Europeia (direito comunitdrio), superando a escassez de informantes
quando essa é uma fator-chave que repercute na eficdcia da execucao das leis existentes
e melhora a implementacdo de normas em setores em que a infracao ao direito europeu
possa provocar graves prejuizos ao interesse ptblico.?

A condicao de whistleblower nao pode ser conferida a todo o tipo de denunciante na
Europa, sendo reservada aqueles com certa vinculacéo atual ou anterior a organizacao.”!
Essa caracteristica confere especificidade e distin¢do ao whistleblower diante de um de-
nunciante em sentido amplo.?

O exercicio de cargo ou funcédo publica com deveres funcionais especificos também
impede o reconhecimento da condicio de informante.” Esses deveres podem decorrer
das atribuicoes especificas de controle, investigacdo ou denuncia, em razdo de funcao,
cargo ou emprego exercido, direcionados a duas principais categorias de sujeitos:**
(1) possuidores de dever especifico de investigacio e (2) possuidores de dever de infor-
macao legalmente imposto. Os individuos do primeiro grupo possuem deveres tipicos,

19. “Art. 5° [...] 4) denuncia interna: a comunicacdo verbal ou por escrito de informacao sobre
infracdo dentro de una entidade juridica dos setores privados ou publico; 5) dentincia externa: a
comunicacdo verbal ou por escrito de informacao sobre infragdes perante as autoridades compe-
tentes; [...] 7) denunciante: uma pessoa fisica que comunica ou revela publicamente informacao
sobre infracoes obtida em um contexto de suas atividades de trabalho; [...] 9) contexto laboral:
atividades de trabalho, presentes ou passadas, no setor publico ou privado através das quais,
independentemente da natureza dessas atividades, as pessoas podem obter informacdes sobre
infracoes e que nela possam sofrer represalia se comunicarem dita informacao [....]” (UNIAO
EUROPEIA. Parlamento Europeu. Conselho da Unido Europeia. Diretiva 2019/1937 UE. Diario
Oficial da Uniao Europeia. Edicao de 26 de novembro de 2019).

20. BACHMAIER WINTER, Lorena. Whistleblowing europeo y compliance: la Directiva EU de 2019
relativa a la proteccion de personas que reporten infracciones del Derecho de la Union. Diario
LaLey, n. 9539, 18 dez. 2019. p. 1.

21. Raguési Vallés, Ramon. Whistleblowing: una aproximacion desde el derecho penal. Madrid: Ed.
Marcial Pons, 2013. p. 20; SOUSA, Susana Aires de. Acdes encobertas (e outras figuras proximas)
na investigacao da criminalidade econdomico-financeira. Revista Julgar, n. 38, maio-ago. 2019.
Coimbra: Almedina, 2019. p. 40.

22. Ragués i Vallés, Ramon. Whistleblowing: una aproximacion desde el derecho penal. Madrid: Ed.
Marcial Pons, 2013. p. 20; SOUSA, Susana Aires de. Acdes encobertas (e outras figuras proximas)
na investigacdo da criminalidade economico-financeira. Revista Julgar, n. 38, maio-ago. 2019.
Coimbra: Almedina, 2019. p. 40.

23. Ragués i Vallés, Ramon. Whistleblowing: una aproximacion desde el derecho penal. Madrid: Ed.
Marcial Pons, 2013. p. 47.

24. Ragués i Vallés, Ramon. Whistleblowing: una aproximacion desde el derecho penal. Madrid: Ed.
Marcial Pons, 2013. p. 48-49.
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atuando na investigacao e persecucao criminal, v.g. dos cargos de Policia, Ministério Pu-
blico, Tribunais de Contas, Auditores da Receita Federal e Estadual.?

Ja o segundo grupo trata daqueles agentes que exercem, no ambito de suas obriga-
coes profissionais primarias, atividade proxima ao ambito de perpetracao do delito ou
possuem uma qualificacao que lhes da melhores condicdes para deteccao da irregulari-
dade.” Nesse grupo se inserem as pessoas obrigadas com deveres de deteccao e prestacao
de informes sobre operacdes financeiras suspeitas ao COAF (art. 11 da Lei 9.613/98),*
assim como os servidores da administracdo publica federal, os quais estdo sujeitos ao re-
gime juridico da Lei Federal 8.112/90. Para esses servidores, ha o dever expresso de re-
portar as irregularidades conforme prevé o art. 116, VI, modificado pelos arts. 43 e 44 da
Lei Federal 12.527/2011.% Anteriormente a nova legislacio, ja havia previsao legal da
possibilidade de participac¢do do cidaddo naapuracao deilicitos relacionados ao processo
licitatorio (art. 101 da Lei 8.666/93).%

25. Em relacao ao Ministério Publico, vide artigo 25 da Lei 8.625/1993 (Lei Organica Nacional do
Ministério Publico); LC 75/93; Resolucio 13 do Conselho do Ministério Publico Federal; Reso-
lucao 181 c/c 183 do CNMP e Orientacao Conjunta 01 das 2* e 5* Camaras do MPE No que diz
respeito a Policia Federal, vide Portaria 155/2018, que aprova o Regimento Interno da Policia
Federal.

26. Raguési Vallés, Ramon. Whistleblowing: una aproximacion desde el derecho penal. Madrid: Ed.
Marcial Pons, 2013. p. 50.

27. “Art. 11. As pessoas referidas no art. 9° [das pessoas]: I — dispensario especial atencao as operacoes
que, nos termos de instrucdes emanadas das autoridades competentes, possam constituir-se em
sérios indicios dos crimes previstos nesta Lei, ou com eles relacionar-se; II — deverao comunicar
ao Coaf, abstendo-se de dar ciéncia de tal ato a qualquer pessoa, inclusive aquela a qual se refira
a informacéo, no prazo de 24 (vinte e quatro) horas, a proposta ou realizacdo: a) de todas as
transacoes referidas no inciso Il do art. 10, acompanhadas da identificacao de que trata o inciso I
do mencionado artigo; e b) das operacdes referidas no inciso I; III — deverao comunicar ao 6rgao
regulador ou fiscalizador da sua atividade ou, na sua falta, ao Coaf, na periodicidade, forma e
condicdes por eles estabelecidas, a nao ocorréncia de propostas, transacdes ou operacdes passiveis
de serem comunicadas nos termos do inciso II. § 1° As autoridades competentes, nas instrucdes
referidas no inciso I deste artigo, elaborarao relacao de operacoes que, por suas caracteristicas,
no que se refere as partes envolvidas, valores, forma de realizacéo, instrumentos utilizados, ou
pela falta de fundamento economico ou legal, possam configurar a hipotese nele prevista. § 2° As
comunicacdes de boa-fé, feitas na forma prevista neste artigo, nao acarretarao responsabilidade
civil ou administrativa. § 3° O Coaf disponibilizara as comunicacoes recebidas com base no inciso
11 do caput aos respectivos 6rgaos responsaveis pela regulacao ou fiscalizacéo das pessoas a que

o »

se refere o art. 9°.

28. “Art. 116. Sao deveres do servidor: [...] VI -levar as irregularidades de que tiver ciéncia em razao
do cargo ao conhecimento da autoridade superior ou, quando houver suspeita de envolvimento
desta, ao conhecimento de outra autoridade competente para apuracao; [...].”

29. “Art. 101. Qualquer pessoa podera provocar, para os efeitos desta Lei, a iniciativa do Ministério
Publico, fornecendo-lhe, por escrito, informacoes sobre o fato e sua autoria, bem como as cir-
cunstancias em que se deu a ocorréncia. Paragrafo unico. Quando a comunicacéo for verbal,
mandara a autoridade reduzi-la a termo, assinado pelo apresentante e por duas testemunhas”.
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Por fim, nio existe a possibilidade de a vitima imediata assumir a qualidade de infor-
mante, pois é presumivel que tenha interesse pessoal em denunciar, o qual pode ser di-
verso do interesse publico eventualmente ofendido.

3.2. Modelos de denunciante - Interno e externo

A lei brasileira adotou um dos dois modelos de denunciante: o modelo de denun-
ciante externo.” Por isso prevé que as denuncias devem ser destinadas a 6rgaos de apu-
racao externos a corporacdo ou a pessoa juridica na qual a pratica ilicita supostamente
tenha se desenvolvido ou se desenvolveria.*!

O modelo de denunciante interno baseia-se no incentivo 2 comunicacio de fatos no
interior da corporacio, devendo a propria entidade que recebe a dentincia fazer “cessar a
pratica da infracao, sanciona-la, disciplinarmente, e adotar as medidas necessarias para
prevenir futuras infracdes similares”.>? Essa modalidade faz parte de praticas empresa-
riais direcionadas a gerenciar o risco legal, reputacional ou de outra ordem a que as or-
ganizacoes empresariais estao expostas. Por essa razao é mais adequado para hipoteses
em que hd funciondrio em contato direto com as atividades ilicitas ou antiéticas e que de-
tenha posicéo privilegiada para conhecer informacoes inacessiveis a terceiros e as auto-
ridades publicas com poderes investigativos.

O whistleblowing interno consolida-se em paises estrangeiros como elemento deci-
sivo na defesa para afastar ou reduzir a responsabilidade criminal imputada.>> O regular
funcionamento do canal de dentincias é um dos elementos de verificacdo da efetividade
do programa de compliance em defesa da corporacdo. Mesmo que se saiba que esse sis-
tema nao esta isento de inconvenientes decorrentes da ingeréncia das empresas na apu-
racido de eventuais delitos.>*

30. Considera-se denunciante externo também aquele que denuncia diretamente para 6rgao de
imprensa, meios de comunicacido de massa.

31. Denuncias aos meios de comunicacao ou ao publico em geral via internet ou outros canais também
sao atos de whistleblowing externo (Ragués i Vallés, Ramon. Whistleblowing: una aproximacion
desde el derecho penal. Madrid: Ed. Marcial Pons, 2013. p. 147).

32. GARCIA-MORENO, Beatriz. Del alertador al whistleblower: la regulacion europea de los canales
de denuncia. Tese (Doutorado) — Universidad de Castilla la Mancha (UCLM), Ciudad Real, 2019.
p- 26.

33. BLUMENBERG, Dirk; GARCIA-MORENO, Beatriz. Retos practicos de la implementacion de
programas de cumplimiento normativo. In: HORTAL IBARRA, Juan Carlos; VALENTE IVANEZ,
Vicente (Coord.). Responsabilidad de la empresa y compliance: programas de prevencion, deteccion
y reaccion penal. Buenos Aires: B de F/Madrid: EDISOFER, 2014. p. 289.

34. Ramon Ragués aponta algumas incertezas sobre inconveniéncias desse sistema para as politicas
publicas de prevencao de delitos: o fato de a empresa potencialmente responsavel ser a primeira
a conhecer da denuncia; a posicao de privilégio da empresa potencializa a possibilidade de
destruicéo de provas e ameaca a testemunhas e a delegacdo as corporacoes de atividades quase
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A identificacao de riscos e praticas irregulares por parte do whistleblower otimiza os
resultados da atividade fiscalizadora do Estado sobre as corporacdes,* especialmente
nos ordenamentos que preveem ampla responsabilidade penal da pessoa juridica, v.g.,
EUA’® e Espanha. Por exemplo, os Estados Unidos da América propuserem o Sarbanes-
-Oxley Act (SOX) apos escandalos financeiros em 2002, obrigando todas as empresas
com papéisnabolsaaadotarem sistema de dentuncias internas.’” Posteriormente, a Dodd-
-Franck Act,de 2010, passou aincentivar os trabalhadores do sistema financeiro adenun-
ciar ilicitos diretamente a agéncias governamentais, v.g., a Securities Exchange Comission
(SEC)*®, 0 que importou “uma virada, nos EUA, no inicio da corrente década, em prol do

whistleblowing externo, ambos problematicos” .’

policiais com o risco de violacao aos direitos dos violados (RAGUES I VALLES, Ramon. El fo-
mento de las denuncias como instrumento de politica criminal contra la criminalidad corporativa:
whistleblowing interno e externo. In: HORTAL IBARRA, Juan Carlos; VALENTE IVANEZ, Vicente.
Responsabilidad de la empresa'y compliance: programas de prevencion, deteccion y reaccion penal.
Buenos Aires: B de F/Madrid: EDISOFER, 2014. p. 475).

35. GARCIA-MORENO, Beatriz. Del alertador al whistleblower: la regulacion europea de los canales
de denuncia. Tese (Doutorado) — Universidad de Castillala Mancha (UCLM), Ciudad Real, 2019.
p- 26-27.

36. A Sarbanes-Oxley Act (SOX) foi proposta em 2002 apos escandalos financeiros, obrigando todas
as empresas com papéis na bolsa a adotarem sistema de dentuncias internas (Sarbanes-Oxley
Act of 2002, Pub. L. No. 107-204, 116 Stat. 745). Essa lei é um marco na regulamentacdo dos
canais de denuncias (internos e externos) com a garantia do anonimato ou confidencialidade
ao denunciante e outros meios de protecao. O canal de dentincia interno ¢ priorizado no SOX
com intuito de facilitar a investigacdo imediata, a correcao da conduta ilicita e minimizacao de
custos operacionais dentro da organizacio (DWORKIN, Terry Morehead; ARBOR, Ann. SOX and
Whistleblowing. Michigan Law Review, n. 8, jun. 2007. p. 1759).

37. Sarbanes-Oxley Act of 2002, Pub. L. No. 107-204, 116 Stat. 745. Essa lei é um marco na regu-
lamentacao dos canais de denuncias (internos e externos) com a garantia do anonimato ou
confidencialidade ao denunciante e outros meios de protecao. O canal de denuncia interno é
priorizado no SOX com intuito de facilitar a investigacao imediata, a correcao da conduta ilicita
e minimizacao de custos operacionais dentro da organizacio (DWORKIN, Terry Morehead;
ARBOR, Ann. SOX and Whistleblowing. Michigan Law Review, n. 8, jun. 2007. p. 1759).

38. Esse modelo externo ¢ criticado pelo risco de esvaziamento do modelo interno de dentincia
direcionada a prevenir fraudes corporativas (LEON BERINI, Arturo Gonziles de. El criminal
compliance en la reforma norteamericana de la Dodd-Frank Act. In: SILVA SANCHEZ, Jestis-Maria
(Dir.); MONTANER FERNANDEZ, Raquel (Coord.). Criminalidad de empresa y compliance:
prevencion y reacciones corporativas. Barcelona: Atelier, 2013. p. 137).

39. LOBATO, Danilo Tavares. Breves reflexdes sobre o criminal compliance. Revista de Estudos Criminais,
n. 73. abr.-jun. 2019. p. 70. Para Lobato, “o modelo externo produz, com certa frequéncia, uma
colisao de deveres e direitos, ja que a transmissao de informacoes pode, por exemplo, infringir
os sigilos privado e profissional tutelados, além de chamar a atencao dos orgaos de persecucao
para os negocios empresariais; [sendo, ainda] duvidoso que a introducao de canais internos seja
compativel com o interesse publico de tomar conhecimento e dar inicio a persecucio de crimes
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Em ambito europeu, o artigo 7.°, n. 2, da Directiva 2019/1937 orienta que os Esta-
dos-Membros incentivem a dentincia através de canais de dentincia interna antes de se
proceder a dentncia pelos canais externos. Isto é, “sempre que a violacao possa ser efi-
cazmente resolvida a nivel interno e sempre que o denunciante considere nao existir
risco de retaliacdo”*. Contudo, nao ha uma escala de prioridades a ser observada pelo
denunciante entre as modalidades citadas.

Na previsao legal brasileira, ha igualmente tracos do modelo de denunciante interno
na previsao de apuracao de denuncias pelas denominadas “unidades de ouvidorias ou
correicdo”, organismos que deverao ser criadas internamente aos 6rgaos publicos, con-
forme o art. 4°-A, caput, Lei 13.608/2018." Esses orgios de correicao internos da Admi-
nistracao Publica, diretaeindireta, sao pontos de aproximac¢iao domodelo de denunciante
interno, sendo considerados orgaos analogos aos canais internos proprios do programa
de compliance corporativo empresarial, com atribuicao de recebimento e processamento
inicial das denuncias.* Mesmo assim, o modelo de denunciante no servico publico bra-
sileiro segue sendo estruturalmente externo com a previsao pontual de drgaos internos.

No Brasil, a responsabilidade penal da pessoa juridica encontra-se restrita aos de-
litos ambientais, logo ainda nao se pode aferir a efetividade desse incipiente modelo le-
gislativo. A previsao de programa de compliance aparece apenas no art. 7°, VIII, da Lei
12.846/2013 (Lei Anticorrupcao), entendido legalmente como mecanismo de integri-
dade e incentivo a dentncia que permite mensurar a dosimetria das san¢does extrapenais
as corporacoes.

A opc¢ao pelo modelo externo concretiza-se na insercdo do denunciante na Lei
13.608/2018, que estabelece o servico telefonico para o recebimento de denuncias (Dis-
que-denuncia), agora implantando o sistema de recompensa por informacdes uteis as
investigacoes policiais. Caso a opcao fosse eventualmente pelo modelo interno de whis-
tleblowing, ainsercao em lei empresarial ou especifica da matéria seria tecnicamente mais
acertada.

e de infracoes administrativas, posto que a experiéncia demonstra que, nao raras as vezes, 0s
corporate crimes sao cometidos em beneficio das proprias corporacoes” (idem).

40. UNIAO EUROPEIA. Parlamento Europeu. Conselho da Uniao Europeia. Diretiva 2019/1937 UE.
Diario Oficial da Uniao Europeia. Edicao de 26 de novembro de 2019.

41. “Art. 4°-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e suas autarquias e fundacées,
empresas publicas e sociedades de economia mista manterao unidade de ouvidoria ou correicéo,
para assegurar a qualquer pessoa o direito de relatar informacoes sobre crimes contra a admi-
nistracao publica, ilicitos administrativos ou quaisquer acdes ou omissoes lesivas ao interesse
publico.”

42.  GOMES MARTIN, Victor. Compliance y derechos de los trabajadores. In: HORTAL IBARRA, Juan
Carlos; VALIENTE INVANEZ, Vicente (Coord.). Responsabilidad de la empresa y compliance:
programas de prevencion, deteccion y reaccion penal. Buenos Aires: B de F/Madrid: EDISOFER,
2014. p. 429.
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A modalidade brasileira caracteriza-se ainda pela amplitude conceitual, abarcando
também a regulamentacao do whistleblower portador da notitia criminis,* com narrativa
minima dos fatos e possiveis autores, juntada de documentos ou de outros elementos. Ha
a possibilidade, em momento posterior, do whistleblower ser convocado para prestar es-
clarecimentos complementares as autoridades.**

3.3. Criagdo de érgdo de controle

A lei brasileira estabelece o dever de criar 6rgao de controle dentro de cada entidade,
com dever de recebimento, admissibilidade e monitoramento das informacoes prestadas
pelo denunciante.

Atualmente, tramitana Camara dos Deputados projeto de lei sobre a indicacao da au-
toridade responsavel pelo encargo de receptor das dentincias. O PL11.116/2018 preve a
criacdo das chamadas unidades de recebimento de relatos para o tratamento dos relatos
dos denunciantes dentro das instituicoes publicas.* Ha exigéncias de qualificacao e per-
manéncia dos servidores componentes dos 6rgaos de controle, como o mandato minimo
de dois anos, treinamento e experiéncia em investigacoes internas ou sindicancias, habi-
lidades necessarias para as tarefas de diligéncia e de monitoramento.*

A estrutura do 6rgao previsto na lei vigente como “ouvidoria” é mais complexa do
que a estrutura habitual das ouvidorias, sendo impropria tecnicamente essa denomi-
nacdo. O trabalho realizado em ouvidorias ordindrias (diferente das ouvidorias da Lei
13.964/2019) nao comporta juizo de admissibilidade para a depuracdo das informacoes
recebidas. A nova determinacao legal exige mais. O recebimento da dentncia contendo

43. DADICO, Claudia Maria. Andlise do PL n. 882/2019. Nota Técnica. Disponivel em: [www?2.
camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/grupos-de-trabalho/56a-legislatura/legislacao-penal-
-e-processual-penal/documentos/audiencias-publicas/NotaTecnica.pdf]. Acesso em: 26.07.2019.
Segundo a Nota Técnica do IBCCRIM, “ao permitir que a mera notitia criminis possa ser utilizada
como prova, o projeto faz tabula rasa do devido processo legal, onde as provas apresentadas sao
submetidas ao contraditorio e as partes e o juizo podem formular perguntas as testemunhas”
(BRASIL. Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais. Nota Técnica sobre o Pacote Anticrime, 2019.
p- 41).

44. DADICO, Claudia Maria. Andlise do PL n. 882/2019. Nota Técnica. Disponivel em: [www2.camara.
leg.br/atividade-legislativa/comissoes/grupos-de-trabalho/56a-legislatura/legislacao-penal-e-pro-
cessual-penal/documentos/audiencias-publicas/NotaTecnica.pdf]. Acesso em: 26.07.2019.

45.  Projeto de Lei n. 11.116/2018 busca instituir o “Programa Nacional de Protecao e Incentivo a
Relatos de Suspeitas de Irregularidades no ambito dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios”, com o fim de assegurar a participacao da sociedade no relato de in-
formacoes em defesa do interesse publico. Encontra-se atualmente apensado ao PL 9167/2017,
o qual esta sujeito a apreciacao do Plenario da Camara dos Deputados desde novembro de 2017.

46. Art. 9°do PLn. 11.116/2018
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informacao significativa impulsiona o procedimento investigatdrio inicial,*” que precisa
ser estruturado para coletar eficientemente elementos que fundamentem o inicio da in-
vestigacdo. Isso inclui o tratamento de dados pessoais do denunciante e do denunciado,
evitando o comprometimento dos atos investigatorios.

O art. 4° da Lei Geral de Protecdo de Dados brasileira (Lei 13.709/2018),* com inicio
da vigéncia previsto para agosto de 2020,* exclui expressamente a possibilidade de seus
métodos e técnicas serem aplicados a investigacdes penais, diante do carater prévio a ju-
dicializacdo das dentincias.” Mesmo assim a gestao da informacéao das dentincias é vital
tanto na apuracao de fatos denunciados’! quanto na constituicao de elemento de prova
nas instancias administrativas e judiciais.

A nova legislacao também nao previu prazo sequer de duracdo da investigacao, cau-
sando inseguranca juridica sobre a duracdo do processamento, que podera variar diante
da complexidade do relato. E por isso que o estabelecimento prévio dos atos do ciclo da
denuncia oferece previsibilidade, seguranca e controle para o denunciante, bem como a
melhor administracéao do contetudo pelos 6rgaos de apuracao.

Com o intuito de realizar uma regulacao mais detalhada, com a superveniéncia do
Decreto 10.153/2019°?, artigo 4° e paragrafos, foram estabelecidas cinco diretrizes sobre
o processamento das dentncias em nivel federal: (1) o recebimento da dentincia deve ser
feito por unidade de ouvidoria do 6rgao ou entidade responsavel, (2) a garantia da re-
cepcao da dentincia exclusivamente por meio desses 6rgaos, (3) a responsabilizacdo do
agente publico que recusar ilegalmente dentincia em conformidade com o regramento
do decreto, (4) a orientacdo dos agentes publicos sem funcio na ouvidoria para que

47. BLUMENBERG, Dirk; GARCIA-MORENO, Beatriz. Retos practicos de la implementacion de
programas de cumplimiento normativo. In: HORTAL IBARRA, Juan Carlos; VALENTE IVANEZ,
Vicente (Coord.). Responsabilidad de la empresa’y compliance: programas de prevencion, deteccion
y reaccion penal. Buenos Aires: B de F/Madrid: EDISOFER, 2014. p. 293-294.

48. “Art. 4°. Esta Lei nao se aplica ao tratamento de dados pessoais: [...] III — realizado para fins
exclusivos de: [...] d) atividades de investigacao e repressdo de infracdes penais; [...] § 1° O tra-
tamento de dados pessoais previsto no inciso III sera regido por legislacéo especifica, que devera
prever medidas proporcionais e estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico,
observados o devido processo legal, os principios gerais de protecao e os direitos do titular pre-
vistos nesta lei.”

49. AlLei13.853/2019 cria a autoridade nacional de protecdo de dados e adia o inicio da vigéncia da
Lei 13.709/2018 (LGPD).

50. MONTIEL, Juan Pablo. Sentido y alcance de las investigaciones internas en la empresa. In:
HORTAL IBARRA, Juan Carlos; VALENTE IVANEZ, Vicente (Coord.). Responsabilidad de la
empresa y compliance: programas de prevencion, deteccion y reaccion penal. Buenos Aires: B de
F/Madrid: EDISOFER, 2014. p. 498.

51. A Presidéncia da Camara dos Deputados criou uma comissdo de juristas para elaborar proposta
de lei sobre o uso de dados pessoais em investigacao de infracdes penais em 26.11.2019.

52. O Decreto 10.153/2019 dispde sobre as salvaguardas de protecio a identidade dos denunciantes
de ilicitos e de irregularidades praticadas contra a administracao publica federal, direta e indireta.
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direcionem o denunciante a procurar o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo federal
e (5) na eventualidade de receber a dentuncia, encaminhar imediatamente a unidade do
Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo Federal adequada, preservado a publicidade
da denuncia e da identidade do denunciante.”

O decreto determina que as denominadas Unidades do Sistema de Ouvidoria do Poder
Executivo Federal garantam ao denunciante a escolha do melhor meio para formular a
denuncia (inclusive oral), o acesso gratuito aos meios e canais oficiais de recebimento de
denuncia e o conhecimento dos tramites necessarios para a realizacao de uma dentuncia,
observada a Lei de Acesso a Informacao (Lei 12.527/2011).>*

Cada unidade do Sistema de Ouvidoria deverd implantar procedimentos de recebi-
mento, triagem e encaminhamento das dentncias para a protecdo das informacoes re-
cebidas, sem que exista detalhamento especifico do procedimento no art. 9° do Decreto
10.153/2019. A falta de procedimento previamente estabelecido cria o risco de dema-
siada acolhida de dentincias,” sobrecarregando as autoridades para além das suas capa-
cidades de adequado processamento.*

4. FINALIDADE E OBJETO DA DENUNCIA

Aredacio legal também nédo apresentaa melhor técnicalegislativa na definicao do ob-
jeto e da finalidade da dentincia. A finalidade € indicada, no art. 4°-A, caput, como sendo
“assegurar a qualquer pessoa o direito de relatar informacoes sobre crimes contra a ad-
ministracdo publica, ilicitos administrativos ou quaisquer acoes ou omissoes lesivas ao
interesse publico”.

A legislacao procurou limitar o objeto do relato aos crimes contra a Administracao
Publica, todavia ampliou demasiadamente as possibilidades de relato as infracdes ndo
penais. Isto é, alargou as hipoteses de dentuncia para abranger ilicitos administrativos e
acoes ou omissoes lesivas ao interesse publico.

As informacoes prestadas devem ser sempre de interesse publico, podendo acarretar
prejuizos profissionais e de outros direitos individuais de terceiros implicados. Logo deve
haver cuidado no estabelecimento de critérios de admissibilidade do relato. A admissao
de dentincia do whistleblower protegido por clausula de anonimato ou confidencialidade,

53. Art. 4° e paragrafos do Decreto 10.153/2019.
54. Art. 5° e incisos do Decreto 10.153/2019.

55. SAAD-DINIZ, Eduardo. Etica negocial e compliance: entre a educagao executiva e a interpretacio
judicial. Sao Paulo: Ed RT, 2019. p. 179.

56. Raguési Vallés, Ramon. Whistleblowing: una aproximacion desde el derecho penal. Madrid: Ed.
Marcial Pons, 2013. p. 76.
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como fonte inicial de conhecimento com aparente credibilidade e verossimilhanca, nao
supera a necessidade de comprovacao posterior da exatidao de seu conteudo.””

Assim, a verificacao inicial da plausibilidade dos relatos, que sera seguida pela afe-
ricdo mais profunda da higidez de seu conteudo, precisa resguardar direitos fundamen-
tais das pessoas denunciadas, especialmente a presuncéo de inocéncia e direito a ampla
defesa.

4.1. Crimes contra a administracdo publica, ilicitos administrativos e condutas
lesivas ao interesse publico

Os crimes contra a Administracao Publica como objeto de dentincia siao os delitos
previstos no Titulo XI do Codigo Penal e em leis especiais. Em atenc¢ao aos limites de ex-
tensao, bem como aos objetivos deste texto, elenca-se os delitos que podem ser objeto
de reporte por parte de um informante sem maiores digressoes ou aprofundamentos a
respeito.

O Codigo Penal apresenta seis grupos de crimes contra a Administracao Publica:
(1) crimes praticados por funciondrio publico contra a Administracdo em Geral
(arts. 312 a 326 — v.g., peculato, prevaricacao, corrupcao passiva, facilitacao ao contra-
bando), (2) crimes praticados por particular contraa Administraciao em Geral (arts. 328
a337-A-vg., trafico de influéncia, corrupcao ativa, descaminho), (3) crimes praticados
por funciondrio publico contra a Administracdo Publica estrangeira (art. 337-B — cor-
rupc¢ao ativa em transacao comercial internacional e art. 337-C — trafico de influéncia
em transacdo comercial internacional), (4) crimes contra a Administracdo de Justica
(arts. 3382359 —v.g., denunciacdo caluniosa, favorecimento pessoal) e (5) crimes contra
as financas publicas (arts. 359-A a 359-H - v.g., contratacao de operacéo de crédito, or-
denacao de despesa nao autorizada), inseridos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar 101/2000).

Haigualmente crimes proprios de funcionarios ptiblicos previstos nalegislacao penal
especial, v.g., crimes contra a ordem tributdria, como o extravio de livro oficial, patro-
cinio, direto ou indireto, de interesse privado perante a administracao fazendaria, valen-
do-se da qualidade de funciondrio publico (art. 3° da Lei 8.137/90).

Ja o ilicito administrativo é a conduta lesiva ao interesse publico com previsao ex-
pressanalegislacdo, dividindo-se em duas modalidades. O ilicito administrativo puro ou
propriamente dito ¢ a violacao a regra estatutaria (administrativa em sentido amplo).’®
O ilicito administrativo penal possui cardter duplice por estar previsto em dispositivos

57. ORTIZ PRADILLO, Juan Carlos. Los delatores en el proceso penal: recompensas, anonimato, pro-
teccion y otras medidas para incentivar una colaboracion eficaz con la Justicia. Madri: Wolters
Kluwer Espana, 2018. p. 84-85 e 88.

58. CRETELLA JUNIOR, José. Do ilicito administrativo. Revista Forense, Rio de Janeiro, n. 244, 1973.
p- 135.
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estatutarios e penais, sendo que se origina na esfera administrativa e transcende para a
judicial.”®

A Lei da Improbidade Administrativa (Lei Federal 8.429/92) dispoe sancoes aos
agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou funcao naadministracao publica direta, indireta ou fundacional. A lei define
trés modalidades de atos de improbidade administrativa: (1) os que importam enriqueci-
mentoilicito (art. 9°), (2) aqueles que causam prejuizo ao erario (art. 10) e que decorrem
de concessao ou aplicacdo indevida de beneficio financeiro ou tributario (art. 10-A) e
(3) os que atentam contra os principios da administracdo publica (art. 11).°° Entre os
principios da administracao publica estdo os deveres de honestidade, imparcialidade, le-
galidade e lealdade as instituicoes.

O objeto da dentuncia é alargado com a possibilidade de reportar niao apenas crimes
e ilicitos administrativos, mas também aparentemente qualquer conduta ofensiva ao in-
teresse publico. A locucao “acdes ou omissoes lesivas ao interesse ptblico” é demasia-
damente ampla e imprecisa. Diferentemente, o mencionado Projeto de Lei 11.116/2008
indica alineas com diretrizes de caracterizacao da “suspeita de irregularidade” (art. 2°,
§1°).0

E duvidoso que dentincia sobre discriminacio nao criminosa, ma prestacao do ser-
vico publico ou de desperdicios de recursos publicos (v.g. ndo apagar a luz ao sair dos am-
bientes, deixar computador e ares-condicionados ligados ao sair),** que nao configurem
crimes ou improbidade administrativa, possam ser objeto de whistleblowing. Trata-se
de decorréncia do modelo de denunciante adotado no Brasil, em que o recebimento e o

59. CRETELLA JUNIOR, Jos¢. Do ilicito administrativo. Revista Forense, Rio de Janeiro, n. 244, 1973.
p- 135.

60. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 13. ed. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 2001. p. 213.

61. “Art. 2°[...] § 1° A crenca do denunciante, fundada em motivos razodveis, da ocorréncia de acao
ou omissao, passada, presente ou iminente, que, se confirmada: (I) configuraria descumprimento,
publico ou privado, de dever legal ou regulamentar; (II) atentaria contra: a) os principios da ad-
ministracao publica, o patrimonio publico, a probidade administrativa e a prestacao de servicos
publicos; b) os direitos e garantias fundamentais e demais direitos humanos, inclusive os decor-
rentes do disposto no art. 5°, § 2°, da Constituicao Federal; ¢) a organizacao e o exercicio dos
direitos sociais, de nacionalidade e politicos, e as relacdes de trabalho; d) a ordem econdmica e
tributdria e o sistema financeiro; e) o meio ambiente, a satde publica, as relacdes de consumo e a
livre concorréncia; f) bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico,
a ordem urbanistica e o patrimonio cultural e social; g) o interesse ptblico”.

62. Emsentido contrario, Dezem entende com uma amplitude maior cabendo denunciacao de qualquer
“indevido desperdicio de recursos publicos, quaisquer atos que coloquem em risco os direitos
dos individuos do pais” (DEZEM, Guilherme Madeira. Alteracoes na Lei do Disque-Dentncia
(art. 15). In: DEZEM, Guilherme Madeira; SOUZA, Luciano Anderson de. Comentdrios ao Pacote
Anticrime (Lei 13.964/2019). Sao Paulo: Ed. RT, 2020. p. 2).
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processamento dos fatos reportados sio feitos por pessoas afastadas do exercicio coti-
diano das funcdes. Logo so faz sentido relatar fatos mais graves.

Ao contrario, no modelo whistleblowing interno, o conteudo reportado é mais amplo,
ja que ha mais proximidade de quem recebe a dentincia dos fatos cotidianos reportados
que poderiam ser diretamente corrigidos. Nesse modelo faz mais sentido a dentncia de
meras infracdes ao codigo de ética ou ao codigo de conduta da instituicao publica ou pri-
vada.

4.2. Conceito de interesse publico

O conceito de interesse publico expressa o bem-estar geral, diferente dos interesses
dos agentes de Estado,* sem que exista “norma de prevaléncia, relativa ou absoluta, do
interesse publico sobre o particular” a priori.** Isso, porque o interesse publico decorre
daharmonizacao dos interesses particulares, enquanto membros da sociedade, o que im-
pede a descricdao autdonoma ou contraposta de ambos,” devendo ser apreciado no con-
texto especifico.®

As motivacoes pessoais do whistleblower ndo devem ser analisadas para a admissao
do seu relato, haja vista a dificuldade pratica de diferenciacdo entre o interesse publico e
o interesse pessoal.®” O importante é que o interesse publico esteja presente.

O interesse publico no contexto do whistleblowing é a oportunizacéo da investigacao
de fato ilicito penal ou extrapenal, irregular ou antiético, sem violacao ilicita de direitos
fundamentais dos denunciados ou implicados. Isto é, o interesse de que as autoridades
conhecam comportamentos ilicitos cometidos no interior de organizacdo privada ou

63. ANDRADE E SILVA, Danielle. Interesse publico: necessidade e possibilidade de sua definicao
no Direito Administrativo. Direito constitucional, administrativo, tributdrio e filosofia do direito.
Brasilia: ESAF, 2000 (Colecao Bureau Juridico, v. IT). p. 27 e 30.

64. RUIVO, Marcelo, Criminalidade financeira: contribuicao a compreensao da gestao fraudulenta.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed, 2011. p. 34.

65. AVILA, Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse publico sobre o par-
ticular”. Revista Trimestral de Direito Puiblico, Sao Paulo: Malheiros, 1998. n° 24, p. 168-170 e
179-180.

66. ANDRADE E SILVA, Danielle. Interesse publico: necessidade e possibilidade de sua definicao no
direito administrativo. Direito constitucional, administrativo, tributdrio e filosofia do direito. Brasilia:
ESAE 2000 (Colecao Bureau Juridico, v. II). p. 27 e 30.

67. BACHMAIER WINTER, Lorena. Whistleblowing europeo y compliance: la Directiva EU de 2019
relativa a la proteccion de personas que reporten infracciones del Derecho de la Union. Diario
La Ley, n. 9539, 2019. A autora menciona, ainda, que o Reino Unido, ao perceber que, na pra-
tica, o conceito de boa-fé do relato havia se convertido em um obstaculo para a protecdo dos
denunciantes, eliminou esse requisito na reforma legal de 2013, orientacéo seguida pela Diretiva
2019/1937 UE (Ob. cit., p. 5).
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publica.®® A necessidade dessa leitura decorre da coeréncia com o texto legal e o ordena-
mento juridico brasileiro.

A dentincia deve conter “informacao socialmente relevante no que respeita aos riscos
gerados, a irregularidades ou a negligéncias cometidas no seio da organizacao (especial-
mente fatos com aparéncia delitiva)”.%° Fatos esses que o informante nao pode estar en-
volvido, segundo opcao legislativa brasileira.

Um relato razoavel traz indicios minimos e plausiveis de crime, improbidade, irre-
gularidade e de seus autores. Garcia-Moreno defende, como critério subjetivo para ava-
liacao darazoabilidade do reporte, o reconhecimento na crenca razoavel do denunciante
sobre averacidade das informacdes denunciadas™, o que se mostra pouco adequado dada
a vagueza desse vetor. Em verdade, o importante é a verossimilhanca do relato, liberan-
do-se o juizo da razoabilidade da dependéncia na crenca pessoal na aparéncia de boa-fé
do denunciante.

5. REQuISITOS E LIMITES DA PROTECAOQ DO INFORMANTE

A Convencéao Interamericana contra a Corrupcao da OEA de 1996 orienta a ins-
tituicdo de medidas para assegurar eficacia de acoes de prevencio, deteccdo, punicao
e erradicacao da corrupcdo no exercicio das funcoes publicas (art. I1I, item 8, do De-
creto 4.410/2002).™ A Convencéo das Nacoes Unidas contra a Corrupcao, de 2003, re-

68. RAGUES 1 VALLES, Ramon. ;Héroes o traidores? La proteccién de los informantes internos
(whistleblowers) como estrategia politico-criminal. In Dret — Revista para el Andlisis del Derecho,
Barcelona, n. 3, jul 2006. p. 7.

69. BACHMAIER WINTER, Lorena; MARTINEZ SANTOS, Antonio. El régimen juridico-procesal
del whistleblower: la influencia del derecho europeo. In: GOMEZ COLOMER, Jun-Luis (Dir.);
MADRID BOQUIN, Christa M. Tratado sobre compliance penal: responsabilidad penal de las per-
sonas juridicas y modelos de organizacion y gestion. Valencia: Tirant lo Blanch, 2019. p. 505.

70. GARCIA MORENO, Beatriz. Whistleblowing e canais institucionais de dentincia. In: NIETO MARTIN,
Adan; SAAD-DINIZ, Eduardo; GOMES, Rafael Mendes (Coord.). Manual de cumprimento normativo
e responsabilidade penal das pessoas juridicas. 2. ed. Sao Paulo: Tirant lo Blanch, 2019. p. 277.

71.  “Art. II (Propositos) — Os propositos desta Convencao sao: 1. promover e fortalecer o desenvol-
vimento, por cada um dos Estados Partes, dos mecanismos necessarios para prevenir, detectar,
punir e erradicar a corrupcéo; e 2. promover, facilitar e regular a cooperacio entre os Estados
Partes a fim de assegurar a eficacia das medidas e acoes adotadas para prevenir, detectar, punir e
erradicar a corrupcéo no exercicio das funcoes publicas, bem como os atos de corrupcao especi-
ficamente vinculados a seu exercicio. Art. 111 (Medidas Preventivas). Para os fins estabelecidos no
artigo II desta Convencao, os Estados Partes convém em considerar a aplicabilidade de medidas,
em seus proprios sistemas institucionais destinadas a criar, manter e fortalecer: [...] 8. Sistemas
para proteger funcionarios publicos e cidadaos particulares que denunciarem de boa-fé atos de
corrupcao, inclusive a protecdo de sua identidade, sem prejuizo da Constituicao do Estado e dos
principios fundamentais de seu ordenamento juridico interno.”
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comenda a incorporacdo de medidas para a protecdo dos denunciantes de boa-fé (arts. 8,
n.4"? e 33, do Decreto 5.687/2006). A OCDE,” G20, a Transparéncia Internacional
(International Principles for Whistleblower Legislation)™ e a Blueprint for Free Speech
(Whistleblower Protection Laws)™" incentivam estudos e a elaboracao de diretrizes para a
protecao dos whistleblowers nos setores publico e privado.

As medidas que preveem a protecdo da identidade do denunciante contra retaliacoes
constituem-se estratégias,” a lado da previsao de recompensas e do reforco dos deveres
de denuncia, direcionadas ao estimulo para a realizacdo das dentncias.™

Aleibrasileirandaoadotaexpressamenteahipotese de preservacdo deidentidade—des-
conhecimento da identidade (anonimato) ou de protecéo estatal da identidade contra
arevelacao (confidencialidade),* o que indica a necessidade de legislacdo especifica. A
diferenca entre o anonimato e a confidencialidade é material sobre o valor probatério da
informacao.®' O tratamento de dados do informante so se faz possivel quando se trata de

72. “Art. 8 — Codigos de conduta para funcionarios publicos (...) 4. Cada Estado Parte também consi-
derara, em conformidade com os principios fundamentais de sua legislacéo interna, a possibilidade
de estabelecer medidas e sistemas para facilitar que os funciondrios publicos denunciem todo
ato de corrupcao as autoridades competentes quando tenham conhecimento deles no exercicio
de suas funcoes”.

73.  “Art. 33 Protecdo aos denunciantes — Cada Estado Parte considerard a possibilidade de incorporar
em seu ordenamento juridico interno medidas apropriadas para proporcionar protecdo contra
todo trato injusto as pessoas que denunciem ante as autoridades competentes, de boa-fé e com
motivos razodveis, quaisquer feitos relacionados com os delitos qualificados de acordo com a
presente Convencao.”

74.  OCDE. Committing to Effective Whistleblower Protection. Publicado em marco 2016.

75.  G20. Anti-Corruption Action Plan. Protection of Whistleblowers. Publicado em novembro de 2010.
p- 8.

76. TRANSPARENCY INTERNATIONAL. International principles for whistleblowing legislation: best
pracices for laws to protect whistleblower and support whistleblowing in the public interest. Trans-
paréncia Internacional, 05 nov 2013.

77. BLUE PRINT FOR FREE SPEECH. Blue Print Principles of Whistleblower Protection.

78. RAGUES I VALLES, Ramon. ¢Héroes o traidores? La proteccion de los informantes internos
(whistleblowers) como estrategia politico-criminal. In Dret — Revista para el Andlisis del Derecho,
Barcelona, n. 03, 2006. p. 8-10.

79. Halegislacoes, como o Codigo Penal Espanhol, no art. 450, que preveem o crime de omissao do
dever de impedir delitos ou promover sua persecucao. RAGUES T VALLES, Ramon. ;Héroes o
traidores? La proteccion de los informantes internos (whistleblowers) como estrategia politico-
-criminal. In Dret — Revista para el Andlisis del Derecho, Barcelona, n. 03, 2006. p. 8-10.

80. ROCHA, Marcio Antonio. Subsidios ao debate para a implantacao de programas de whistleblower
no Brasil. Brasilia: AJUFE, 2016. p. 32-33.

81. ORTIZ PRADILLO, Juan Carlos. Los delatores en el proceso penal: recompensas, anonimato, pro-
teccion y otras medidas para incentivar una colaboracion eficaz con la Justicia. Madrid: Wolters
Kluwer Espana, 2018. p. 97.
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denuncias confidenciais, baseadas “no pleno conhecimento, pelo Estado, da identidade
do whistleblower” 82

A “confidencialidade amolda-se melhor ao modelo de compliance fundado em va-
lores como transparéncia e o didlogo e orientado em principios éticos”,* pois a regra da
confidencialidade facilita o gerenciamento dos reportes e a verificacdo da cadeia de cus-
todia da informacao. As dentncias confidenciais possuem maior credibilidade do que as
anonimas, porque ha um declarante responsavel penal, administrativa e civilmente por
eventual dentuncia falsa nas confidenciais.** Como ponto negativo da dentncia confi-
dencial, ha maior exposicdo do denunciante a retaliacoes.®

Ha duvidas sobre a constitucionalidade da falta de limite preestabelecido para a pre-
servacdo da identidade do denunciante, sendo revelada apenas em caso de “relevante
interesse publico”.® O anonimato e a confidencialidade sem limites temporais podem
impedir o exercicio do direito de defesa do denunciado.

O Decreto 10.153/2019 resguarda a confidencialidade, prevendo que o denunciante
terd suas caracteristicas de identificacao preservadas: sigilo do nome, endereco e ele-
mentos capazes de identifica-lo. A confidencialidade comeca no recebimento da de-
nuncia, mantendo-se pela ouvidoria responséavel por 100 anos, com o controle de acesso
dos agentes publicos e possibilidade de utilizacdo de pseuddnimo para o denunciante.®”
Ainda existe a possibilidade legal do 6rgio de apuracao requisitar informacoes sobre a
identidade do denunciante quando indispensaveis a andlise dos fatos da denuncia.®®

O ordenamento juridico brasileiro nio permite que a manutencéo do anonimato ou
o momento de identificacao do whistleblower seja de livre escolha do denunciante ou
da autoridade processante. Igualmente a informacao reportada nao é suficiente isola-
damente para a condenacio criminal.® A revelacdo da identidade é imprescindivel, sob
pena de a dentincia ndo poder ser considerada meio de obtencdo de prova valido.

82. ROCHA, Marcio Antonio. Subsidios ao debate para a implantacdo de programas de whistleblower
no Brasil. Brasilia: AJUFE, 2016. p. 32-33.

83. NIETO MARTIN, Addn. Investigaciones internas, whistleblowing y cooperacion: la lucha por la
informacion en el proceso penal. Diario La Ley, n. 8120, 05 jul. 2013. p. 4.

84. NIETO MARTIN, Adén. Investigaciones internas, whistleblowing y cooperacion: la lucha por la
informacion en el proceso penal. Diario La Ley, n. 8120, 05 jul. 2013. p. 4.

85. SOUZA, Artur de Brito Gueiros. O informante no sistema de compliance. In: WALMSLEY, Andréa;
CIRENO, Ligia; BARBOZA, Marcia Noll. Inovacoes da Lei n. 13.964, de 24 de dezembro de 2019.
Brasilia: MPE 2020. p. 46.

86. Artigo 4°-B, caput, da Lei 13.608/2018 na redacdo dada pela Lei 13.964/2019.
87. Art. 6° do Decreto 10.513/2019.
88. Art. 7° do Decreto 10.513/2019.

89. Nesse sentido, “o projeto parece querer criar um novo (e inconstitucional) meio de prova, dando
status probatorio ao que vulgarmente convencionou-se chamar de ‘dentincia anonima’; a tnica
restricéo trazida pelo projeto vai no sentido de impedir que alguém seja condenado exclusivamente
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A Constituicdo Federal veda o anonimato (art. 5°, IV), com base no espirito republi-
cano e na correcao, prevencao ou reparacao judicial de “eventuais excessos que viessem
aofender o direito fundamental a honra, reputacdo e imagem dos envolvidos”, conforme
ajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF).? O STF ja se manifestou em mais
de uma oportunidade no sentido de permitir a nao identificacao do denunciante em sede
de investigacoes preliminares,’ portanto vencida essa etapa, a identificacao deve ser tor-
nada publica, mesmo diante da confirmacéo da veracidade das declaracoes prestadas de
boa-fé.

Assim, a “extensao” do anonimato do whistleblower além do tempo das diligéncias
investigatorias,” v.g. destinadas a perquiricdo da plausibilidade e da razoabilidade de seu
conteudo, tornard imprestaveis as informacoes do relato para fins processuais.

Por fim, a Lei Geral de Prote¢éo de Dados (Lei 13.709/2018) também nio garante a
preservacao daidentidade do informante diante da necessidade de exercicio daampla de-
fesa e do contraditorio na investigacéo e no processamento de infracao penal (art. 4°, 111,
d), sendo dispensado o consentimento do titular do direito quando estiver em questao
o exercicio regular de direitos em processo judicial, administrativo ou arbitral (art. 7°,
VI1).%

As garantias constitucionais do processo penal brasileiro exigem a compatibilizacdo
da protecédo do informante com os principios de exclusao da validade probatoéria de ele-
mentos de investigacdo que ndo garantam a publicidade, o contraditorio e a ampla de-
fesa.”* A manutencao do sigilo quanto a identidade do informante acarreta a inevitavel
ilicitude do relato e impossibilita sua utilizacao probatéria posterior.” E por isso que o

com base em uma ‘denuncia anénima’, permitindo ao juiz, contudo, que valore a informacao
apocrifa como prova, ainda que nao exclusive” (Nota Técnica do IBCCRIM, p. 41).

90. STE MS 24.369, rel. Min. Celso de Mello, j. 10.10.2002.

91. STE HC 98.458, rel. Min. Ayres Britto, Rel. p/ acordao Min. Celso de Mello, 2* T., j. 31.05.2011,
DJe 29.10.2014 e STE Inq. 1.957, rel. Min. Carlos Velloso, j. 11.05.2005, especialmente o voto
do Min. Celso de Melo no julgamento desse inquérito.

92. Decreto 10.153/2019: “Art. 8° O encaminhamento de dentincia com elementos de identificacao do
denunciante entre unidades do Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo federal sera precedido de
solicitacdo de consentimento do denunciante, que se manifestara no prazo de vinte dias, contado
da data da solicitacao do consentimento realizada pela unidade de ouvidoria encaminhadora.
Paragrafo unico. Na hipotese de negativa ou de decurso do prazo previsto no caput, a unidade
de ouvidoria que tenha recebido originalmente a dentuncia somente podera encaminhé-la ou
compartilha-la apos a sua pseudonimizacdo.”

93. Assim, bem observado em AVILA, Ana Paula Oliveira, Protecio dos whistleblowers e sistema de
compliance, 2020 (artigo no prelo — manuscrito cedido pelo autor). p. 17-18.

94. LOPES JUNIOR, Aury Celso Lima; GLOECKNER, Ricardo Jacobsen. Investigacdo preliminar no
processo penal. Sao Paulo: Saraiva, 2014. p. 207.

95. IBCCRIM. Ob. cit., p. 41.
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STF decidiu que a tomada de depoimento sigiloso do informante deve facultar aacusacao
e a defesa a qualificacdo da testemunha.*®

As investigacdes que tenham producéao de prova fruto da colaboracdo com a justica
devem observar direitos de imagem dos suspeitos, caso contrario os elementos de prova
nao poderao ser valorados como prova dado a coleta ilicita.”

O informante nao é uma testemunha classica no sentido de que voluntariamente
busca as autoridades e tem interesse na responsabilizacao dos acusados, mesmo assim a
valoracdo do depoimento deve seguir as regras atinentes a prova testemunhal.”®

A nova legislacao prevé medidas de protecio material e financeiras as testemunhas e
aos familiares ao denunciante (art. 7° da Lei 9.807/99). Sabe-se que as “repercussoes do
ato de informar podem até mesmo acarretar a suspensao tempordria de suas atividades, o
que deve ocorrer, por certo, sem prejuizo de seu saldrio”.*” Todavia, a limitacao temporal
de, no maximo, dois anos (art. 11 da Lei 9.807/99 e orcamentaria do Estado devido ao
teto de gastos da EC 95/2016) diminuem a eficacia da protecio.

A previsao de indenizacdo em dobro por danos materiais causados em retaliacao,
sem prejuizo de danos morais, insere-se no sistema de protecao integral ao informante
(art. 4°-C, § 2°). Caso ndo exista maior detalhamento procedimental, sera necessario o
uso de acdo ordinaria indenizatoria civel para buscar o ressarcimento.

6. INCENTIVO ECONOMICO (PROGRAMA DE RECOMPENSAS)

A finalidade do sistema de incentivos econdmicos aos whistleblowers é a promocao
das dentuncias em contextos dificeis, pois se acredita no potencial reparador perante os
prejuizos econdmicos e encorajador diante do perigo de represalias. Os perigos ao de-
nunciante vdo desde ameacas a si e a familia, perda de emprego, prejuizos e limitacdo a
carreira (v.g. impedimento de recolocacao no mercado) e até mesmo a morte.

A lei brasileira orientou-se pela legislacao de outros paises, mais especificamente os
Estados Unidos da América, onde existe a possibilidade de pagamento de percentuais
de até 30% aos informantes, incidentes sobre o montante recuperado pelo Estado desde

96. STE HC 112.811, rel. Min. Carmen Lucia, j. 25.06.2013.
97. NIETO MARTIN, Adan. Introduccion. In: ARROYO ZAPATERO, L. y NIETO MARTIN, A. (Dir.).
El derecho penal economico en la era compliance. Tirant lo Blanch, Valencia, 2013. p. 26.

98. Na seara penal, vide o art. 157 (vedacéo a prova ilicita) e os arts. 202 a 225 do CPP (da prova
testemunhal). No ambito administrativo, vide arts. 155 a 157 da Lei 8.112/90 (Estatuto dos
Servidores Publicos Civis da Unido) e arts. 29 a 48 da Lei 9.784/99 (Lei Geral do Processo Ad-
ministrativo).

99. DADICO, Claudia Maria. Andlise do PL 882/2019. Nota Técnica.
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1863 (False Claims Act).'* Essa lei permite a qualquer cidadao propor acio judicial em
nome do governo (qui tam) para apurar fraudes em contratacéoes realizadas em desfavor
do erdrio. O seu modelo de recompensa (bounty model) serviu de base para a elaboracao
de programas semelhantes, v.g., programa de recompensa por dentncia de evasao fiscal
de 2006 do Departamento do Tesouro dos Estados Unidos da América.' Esse tipo de
processo é caracterizado pela circunstancia de que persiste “a promessade recompensade
uma percentagemdo que o governorecupera, mesmose for poracordo, poisaimportancia
estd na denuncia ser bem-sucedida”.!®* O patamar de até 30% do valor recuperado nas
multas que superem um milhao de dolares foi estabelecido posteriormente com a Dodd-
-Franck Wall Street Reform and Consumer Protection Act,'® em 2010.

O percentual de recompensa previsto no Brasil nao acompanhou a inspiracao dos
EUA, sendo significativamente mais baixo ao atingir no maximo de 5%. Veja-se que pa-
rece haver duvida estatal sobre a importancia do incentivo econdomico em um contexto
no qual o valor da informacéo é capaz de oportunizar beneficios econdmicos também
ao erario.'* Além disso, a lei limita o percentual ao produto de crime contra a Adminis-
tracao Publica, deixando de prever percentual sobre o montante recuperado por acao de
improbidade administrativa e demais acdes indenizatorias ou sancionatorias.

Parece nao haver fundamento para a restricdo da recompensa somente aos crimes
contra a administracdo publica, quando é permitida a denunciacao de ilicitos penais
(v.g., tributdrios, ambientais) e administrativos e condutas lesivas ao interesse publico.
O valor decorrente de ilicitude administrativa e o prejuizo estatal podera ser maior no ili-
cito administrativo que em um ato pequeno de corrupc¢ao. A lei também deixou de esta-
belecer critérios indicativos da graduacao da recompensa, preservando a propor¢dao com
o valor recuperado. Essa situacdo ocorre na aplicacdo da pena de multa judicial ou da

100. FELDMAN, Yuval; LOBEL, Orly. The incentives matrix: the comparative effectiveness of rewards,
liabilities, duties and protections for reporting illegality. Texas Law Review, v. 88, n. 06, maio 2010.
p. 1168.

101. GARCIA-MORENO, Beatriz. Del alertador al whistleblower: la regulacion europea de los canales
de denuncia. Tese (Doutorado) — Universidad de Castilla la Mancha (UCLM), Ciudad Real, 2019.
p- 2066.

102. DOYLE, Charles. Qui tam: the false claims act and related federal statutes. Congressional Research
Service, Washington DC, ago. 2009, p. 5. 142, apud MACEDO, Cassio Rocha. Whistleblowing
e direito penal: analise de uma politica criminal de combate aos crimes economicos fundada em
agentes denunciantes. Dissertacao (Mestrado em Ciéncias Criminais) — Escola de Direito, Pontificia
Universidade Catolica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2018. Disponivel em: [http:/tede2.
pucrs.br/tede2/bitstream/tede/8037/5/DIS_CASSIO_ROCHA_DE_MACEDO_COMPLETO.pdf].
Acesso em: 20.12.2019.

103. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Dodd-Franck Wall Street Reform and Consumer Protection
Act. Commodity whistleblower incentives and protection. Section 992 e Section 748.

104. RAGUES 1 VALLES, Ramén. ;Héroes o traidores? La proteccion de los informantes internos
(whistleblowers) como estrategia politico-criminal. In Dret — Revista para el Andlisis del Derecho,
Barcelona, n. 03, 2006. p. 9.
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multa negociada no acordo de leniéncia ou de colaboracao premiada. Assim se evita que
seja irrisoria ou excessiva em relacao a importancia do relato.'®

Os incentivos também podem trazer efeitos perniciosos tais como o risco de “o po-
tencial denunciante renuncie a informar rapidamente e deixe transcorrer mais tempo, a
fim de que seja aumentada a base de cédlculo de sua recompensa”.'® Faz-se necessaria a
observancia da proporcionalidade no estabelecimento de normas de incentivo mediante
recompensa. A lei ndo estabeleceu o momento de recebimento da recompensa em re-
lacao ao transito em julgado e o juizo competente — criminal ou civil — para a fixacao da
recompensa. A falta de parametros minimos sobre a fixacdo da recompensa e de regras
mais especificas sobre o processamento das dentincias a serem realizadas compromete a
efetividade pretendida.

7. CoNCLUSOES

A introducdo do whistleblower na legislacao brasileira positiva alguns conceitos
vagos, sem a manifestacdo de exposicao de motivos e de debate publico prévio, o que
exige mais da ciéncia juridica na delimitacao do ambito legitimo de aplicacao da lei. Tra-
ta-se de um meio tipico de obtencao de prova no processo penal, sem a indicacao de cri-
térios para definicao do objeto e do rito claro acerca do procedimento de processamento
da denuncia e da sua recompensa.

Arazoabilidade contextual é o melhor critério paraa admissao de relatos, verificando
aexisténcia de elementos minimos de verossimilhanca da informacio denunciada. O cri-
tério da boa-fé do relato nao foi utilizado para a sua admissibilidade pelo perigo de exces-
sivo subjetivismo e, sobretudo, porque a verificacdo efetiva da boa-fé nao é possivel de
ser constatada no momento da declaracao.

O objeto da dentuncia ¢ demasiadamente amplo, podendo ser crime, ilicito adminis-
trativo e irregularidades desde que importantes para a protecao do interesse publico.

A denuncia confidencial deve ser priorizada em relacdo a denincia anénima. A pro-
tecdo da identidade do denunciante constitucionalmente vélida é limitada somente ao
periodo inicial necessario paraa apuracéo preliminar do fato ilicito relatado, devendo ser
a limitacao temporal da identidade informada ao whistleblower.

Hé poucas diretrizes legais sobre a determinacéo da recompensa, limitando-se a indi-
cacao em termos materiais dos crimes contra a Administracao e o percentual de 5%. As

105. Artur Gueiros indica diferenciacao da recompensa de acordo com a qualidade da informacao e
a espécie de crime (SOUZA, Artur de Brito Gueiros, O informante no sistema de compliance. In:
WALMSLEY, Andréa; CIRENO, Ligia; BARBOZA, Marcia Noll. Inovacoes da Lei n. 13.964, de 24
de dezembro de 2019. Brasilia: MPF, 2020. p. 48).

106. RAGUESTVALLES, Ramén. Whistleblowing: una aproximacion desde el derecho penal. Madrid/
Barcelona: Marcial Pons, 2013. p. 58.
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lacunas sobre 0 momento processual e 0 juizo competente para a fixacao da recompensa
podem enfraquecer o incentivo e reduzir significativamente o potencial do instituto.
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ERRATA

Na edicdo 174 da Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, publicada no més de de-
zembro de 2020, considerar:

Na pagina 13, onde se lé:

Limites do whistleblower — dentincia de crimes contra a administracao publica, ili-
citos administrativos e acdes lesivas ao interesse publico

Leia-se:

Limites do whistleblowing — dentincia de crimes contra a administracao publica, ili-
citos administrativos e acdes lesivas ao interesse publico

Na pagina 41, onde se lé:

Limites do whistleblower — dentncia de crimes contra a administracao publica, ili-
citos administrativos e acdes lesivas ao interesse publico

Leia-se:

Limites do whistleblowing — dentincia de crimes contra a administracao publica, ili-
citos administrativos e acdes lesivas ao interesse publico

Nas legendas das paginas 41 a 69, onde se lé:

Limites do whistleblower — dentncia de crimes contra a administracao publica, ili-
citos administrativos e acdes lesivas ao interesse publico

Leia-se:

Limites do whistleblowing — dentincia de crimes contra a administracao publica, ili-
citos administrativos e acdes lesivas ao interesse publico



