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RESUMO: Esta pesquisa qualitativa e descritiva utiliza andlise de conteido sobre base normativa, a luz das
principais classes categdricas identificadas em uma revisao bibliografica, para analisar os marcos existentes
e as lacunas legais do Brasil ante a Diretiva do Parlamento Europeu 2019/1937. A Diretiva define “normas
minimas comuns para um nivel elevado de protecao das pessoas que denunciam violacdes”, estabelecen-
do prazos para os paises-membros editarem regulamentos nacionais e criarem canais de denuncias. Nos
Ultimos anos, o Brasil regulamentou, dentre as competéncias das ouvidorias publicas, o recebimento de
denlncias de corrupcao no setor publico e o direito a protecao contra alguns tipos de retaliacao. Entretan-
to, n@o ha uma poltica nacional de protecao ao informante de corrupgao. O carater descritivo do trabalho
justifica-se pela necessidade de se compreender melhor a Diretiva, que € nova mesmo no cenario interna-
cional, enquanto sua originalidade est4 na inexisténcia de estudos sobre ela no Brasil, sendo raros também
os trabalhos em outros paises. Como contribuicio de pesquisa, este artigo consolida um framework dos
marcos legais nacionais sobre dendncia e protecdo ao informante de corrupgdo, além de classificar os
principais aspectos caracteristicos da Diretiva e destacar as lacunas normativas brasileiras. Como resultado,
conclui-se que, apesar dos avangos recentes sobre protecao ao informante e canais de dendncias, ainda
ha lacunas na legislacao, que contempla o dever de protecdo e prevé incentivos para dendncias, mas nao
inclui aspectos importantes, como: alcance, escopo e definicao de informante; definicdo do que seja ato
de retaliacdo; tipos de protecdo; areas e temas aplicaveis; presuncio de retaliacio; escopo e porte das or-
ganizacoes obrigadas a instituirem politicas de protecio. Assim, apesar da existéncia de legislacdo expressa
sobre o direito objetivo de protecdo, o marco brasileiro necessita ser regulamentado e fortalecido, persis-
tindo lacunas substantivas que impedem o pleno exercicio do direito a liberdade de expressao.

PALAVRAS-CHAVE: Corrupgao; denunciante de boa fé; protecao de dados; dados pessoais; ouvidoria
publica

1. INTRODUCAO A corrupcao entrou na agenda mundial no inicio

dos anos 1980 (FILGUEIRAS, 2012; KLITGAARD,
Fsta pesquisa qualitativa e descritiva utiliza andlise ~ 2015) e foi a principal preocupacdo da populagdo
de contetido sobre base normativa, a luz das prin-  brasileira desde 2015 (MOHALLEM; RAGAZZO,

cipais variaveis categéricas identificadas em umare-  2017), até o advento da pandemia de 2020. Re-
visao bibliografica, para analisar os marcos existen-  1atorio da Association of Certified Fraud Examiners
tes e as lacunas legais do Brasil ante a Diretiva do ~ aponta que 45,4% dos casos de fraude em gran-
Parlamento Europeu sobre protecio ao informan-  des organizagGes sao identificados via canais institu-

te, especialmente quanto a dentincia de corrupcio  cionalizados de dendncia (ACFE, 2008).
nas interacoes entre os setores publico e privado.
Considerada por practitioners como referéncia in-
ternacional para protecdo de informantes, a Dire-
tiva europeia 2019/1937, de |6 de dezembro de
2019, estabelece prazo até o final de 2021 para
que os paises membros editem regulamentos na-
cionais em consonancia com suas diretrizes.

O trabalho visa responder a seguinte questao: quais
sao 0s marcos legais existentes no Brasil sobre ca-
nais de dendncias de corrupcao e as lacunas nor-
mativas ante a Diretiva 2019/1937 do Parlamento
Europeu sobre protecao ao informante?! A hipdte-
se inicial € que, apesar de ja existirem marcos nor-
mativos prevendo o direito objetivo de denunciar
e o dever de protecdo do Estado, hd vacuos na
legislacao nacional que impedem o direito substan-
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tivo, a efetiva protecao ao informante, nos termos
preconizados pela Diretiva da Unidao Europeia.

Convém justificar de inicio os termos informante
e canal de denlncias. A Convencdo das Nacdes
Unidas contra a Corrupcao (UNCAC) de 2003,
da qual o Brasil é signatério, utiliza a expressao
reporting person. Em portugués, seria equivalente
a “pessoa que informa” ou “pessoa que relata”.
Considerando que o objetivo deste artigo é ana-
lisar diplomas legais numa perspectiva comparada
internacional, o trabalho opta por utilizar o termo
informante, mais aproximado ao idioma original da
UNCAC. Por outro lado, utiliza-se aqui o conceito
de canais de denuncia, ja que a legislacao brasileira
incorporou o termo na regulamentacao das ouvi-
dorias publicas, e ndao ha, na UNCAC, expressao
que signifique ‘canais de informe’ ou ‘de relatos’.
Portanto, optou-se por utilizar a expressao ja con-
sagrada em portugués.

Recentemente, marcos nacionais regulamentaram
0 acesso a informacdo publica, o tratamento de
denulncias recebidas pelo poder publico, as estru-
turas e competéncias das ouvidorias, os direitos
dos cidadaos no uso dos servicos publicos, a pro-
tecao de dados pessoais e o direito de protecao e
incentivos a informantes. Apesar disso, nao existe
uma politica nacional de protecao ao informante,
nos casos de corrupcao que envolvem agentes e
recursos publicos, com ou sem participacao priva-
da. Isso porque ndo basta a existéncia dos canais
de denuncias e de normas gerais que garantam o
direito objetivo, é necessario regulamentar diver-
sos aspectos operacionais da protecao e estimular
que agentes internos e externos possam informar
sobre a ocorréncia de casos sem que se expo-
nham, e, mais importante, garantindo a protecao
da identidade desses informantes, sua seguranca e
integridade (UNODC, 2015).

Na revisao da literatura realizada para este traba-
lho, ndo foram identificados artigos sobre a recente
Diretiva da Unido Europeia e o marco legal no Bra-
sil, conferindo originalidade a pesquisa, que preten-
de contribuir para o debate sobre o funcionamen-
to desse instrumento relevante para deteccao de
desvios no setor publico.

2. CONTEXTO TEORICO-EMPIRICO

Esta secdo delimita os conceitos centrais do traba-
lho. A corrupcdo aqui estudada refere-se aquela
que ocorre na interacdo do setor publico com o
setor privado, definida como “o abuso de um po-
der concedido para beneficio privado” (Tl, 2020),

em prejuizo a priorizacao do interesse publico
(FILGUEIRAS, 2012; VILLORIA; BEKE, 2012).

2.1. Protecdo ao informante de corrupcdo:
recomendacoes internacionais

A corrupgao entrou na agenda mundial nos anos
1980 (FILGUEIRAS, 2012; KLITGAARD, 2015),
quando evidenciado que seus efeitos impactam
negativamente o desenvolvimento econémico
(Rose-Ackerman, 2006), os resultados de politicas
sociais (FERRAZ; FINAN; MOREIRA, 2012) e a efi-
ciéncia alocativa dos recursos publicos (CALDAS;
COSTA; PAGLIARUSSI, 2016). Estudos apontam
que 45,4% dos casos de fraude em grandes orga-
nizacdes sao identificados via canais de denuncia,
sendo que 57,7% delas tém origem interna. Em
casos de fraudes, corporacdes que oferecem esses

mecanismos reduzem suas perdas financeiras em
até 60% (ACFE, 2008).

Desde a vigéncia do Cédigo de Defesa do Usuario
de Servicos Publicos (BRASIL, 2017), as ouvidorias
sao a porta de entrada, tendo dentre seus deveres
principais a disponibilizacao de canais para recebi-
mento de dendncias e o fomento a participacao so-
cial. Informante de corrupcao é aquela pessoa fisica
ou jurfidica que toma conhecimento de irregulari-
dades praticadas por agentes nas interacdes entre
os setores publico e privado e decide informar as
autoridades, seja pela via administrativa, seja judicial.

Caso tenha envolvimento com a irregularidade, o
informante pode pleitear um acordo de colabora-
cao premiada (BRASIL, 2013), mas incorrera em
risco pois possivelmente tera sua identidade co-
nhecida pelos denunciados ao longo do processo
judicial. J& quando se trata de uma conduta crimi-
nosa de um agente publico que inclua uma ou mais
vitimas, como por exemplo casos de assédio sexu-
al, as legislacoes processuais e penais de cada pais
detalham regras proprias, com maior ou menor
nivel de seguranca ao informante, que pode ser
uma testemunha ou a prépria vitima, em funcao
de programas especificos (BRASIL, 1999), os quais
ndo sdo objeto de andlise neste artigo. Contudo,
existe aquele informante que denuncia irregularida-
des politicas ou administrativas como exercicio do
direito a liberdade de expressao, por sentimento
de dever civico, como resultado de uma agao in-
dividual ou coletiva de controle social (DE BONA,
2016), ou por quaisquer outros motivos — sobre
os quais a lei brasileira ndao permite exigéncias ou
questionamentos (BRASIL, 2017).
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No setor publico, a protegao a esses informantes
tem suas bases em convencdes internacionais anti-
corrupgao firmadas pelo Brasil, como a Convencao
Interamericana de 1996 e a Convencao das Nacoes
Unidas contra a Corrupcao de 2003. A Convencao
de 1996 foi aprovada no Brasil em 2002, preven-
do no item 8 do seu artigo Ill (sobre Medidas Pre-
ventivas), que os Estados Partes devem considerar
medidas “destinadas a criar, manter e fortalecer”
(...) “sistemas para proteger funcionarios publicos
e cidadaos particulares que denunciarem de boa-
-fé atos de corrupcao, inclusive a protecdo de sua
identidade” (BRASIL, 2002). Ja a convencido de
2003 foi promulgada no pafs em 2006, prevendo
em seu artigo 33 (sobre Protecdo aos Informantes)
que os Estados Partes devem considerar a incorpo-
racao, “em seu ordenamento juridico interno”, de
“medidas apropriadas para proporcionar protegao
contra todo trato injusto as pessoas que denunciem
ante as autoridades competentes, de boa-fé e com

motivos razoaveis,” situacoes relacionadas a delitos
de corrupcao (BRASIL, 2006).

Em 2019 a Unido Europeia deu um passo rumo a
regulamentacao internacional da protecao da iden-
tidade desses cidadaos e cidadas, com a aprovagao
da Diretiva 2019/1937, que “estabelece normas
minimas comuns” (PARLAMENTO EUROPEU
[PE], 2019, p. 34) para protecdo de pessoas que
denunciam, partindo da premissa de que “as pes-
soas que trabalham numa organizacdo publica ou
privada ou que com ela estio em contacto no
contexto de atividades profissionais sdo frequente-
mente as primeiras a ter conhecimento de amea-
cas” ou “situacoes lesivas do interesse publico. Ao
denunciar violagdes do direito da Unido lesivas do
interesse publico, essas pessoas agem como infor-
mantes, desempenhando assim um papel essen-
cial” para a “descoberta e prevencao dessas viola-
¢oes, bem como na salvaguarda do bem-estar da
sociedade” (PE, 2019, p. 17).

2.2. Revisdo da literatura e principais
componentes analiticos

Apesar de considerada passivel de melhorias, a Di-
retiva € reconhecida internacionalmente pelas boas
praticas de protecdo a informantes preconizadas
(FEINSTEIN; DEVINE, 2021). A norma tem por
“objetivo reforcar a aplicacao do direito e das politi-
cas da Unidao em dominios especfficos estabelecen-
do normas minimas comuns para um nivel elevado
de protecao das pessoas que denunciam violagdes”
(PE, 2019, p. 34), mas regula também a obrigacdo
de os Estados-Membros criarem os devidos canais

de denuncia interna e externa. O documento apon-
ta que a “falta de confianca na efetividade da dendn-
cia constitui um dos principais fatores desencorajan-
tes dos potenciais denunciantes”, sendo “necessario
Impor as autoridades competentes uma obrigacao
clara de criarem os canais adequados para denuiincia
externa, de darem um seguimento diligente as de-
ndncias recebidas” (p. 27).

Para alcancar o objetivo de pesquisa, este artigo re-
alizou uma revisao da literatura sobre o tema, a luz
dessa mais recente Diretiva, com coleta de estudos
em bases cientfficas eletrénicas do Brasil, Améri-
ca Latina e Caribe: Scientific Periodicals Electronic
(Spell), Scientific Electronic Library Online (SciELO),
Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Disserta-
coes (BDTD) e Portal de Periddicos CAPES/MEC.
Como critério seletivo de artigos, optou-se por
coletar somente trabalhos revisados por pares e
de acesso aberto (gratuito), além de alguns aspec-
tos especificos em cada portal e de dissertagcdes e
teses a partir da BDTD. Filtrado o ano de 2019 em
diante, foram identificados 33 artigos, dos quais |7
foram excluidos apds andlise do resumo, por nao
tratarem da tematica. Dos 16 restantes, 14 nao
estavam disponiveis para acesso aberto e tiveram
somente seus resumos analisados, /7 deles tratan-
do do tema de modo apenas periférico em outros
paises. Foram coletados, enfim, 2 para andlise na
integra, além das recomendagdes internacionais
aplicaveis. A quantidade de artigos analisados evi-
dencia a caréncia de estudos sobre a protecao de
informantes de corrupcao, e este artigo busca pre-
encher algumas destas lacunas.

Dentre os estudos revisados, destaca-se a pesqui-
sa de Torrent i Santamaria, y Perez Gil de Gomez
(2020), que analisaram o caso da Espanha, sinteti-
zando “as principais novidades” que a nova Diretriz
introduz no ordenamento espanhol, “destacando a
importancia de alcancar inicialmente um consenso
sobre a prépria definicdo de informante” (p. 79, tra-
dugdo nossa). Para os autores, até 2020 o pals ainda
nao possufa a devida regulamentagao sobre infor-
mante, em geral, por “falta de regulacao expressa
dessa figura” no pals ibérico (p. /9, traducao nossa).
Apesar disso, aproxima-se o prazo-limite para que
os Paises-Membros da Unido Europeia, as empresas
e as entidades publicas com mais de cinquenta tra-
balhadores, estejam obrigados a implementar canais
de denulncias e medidas de protecao ao informante.

Além desse, merece destaque um estudo brasilei-
ro concluido pouco depois do langcamento da di-
retiva europeia, a respeito das recomendacdes da
OCDE sobre protecao e incentivos ao informante
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e do marco normativo nacional. Lima (2020) rea-
lizou um estudo para “subsidiar a implementacao
de um programa de protecao e incentivos ao de-
nunciante no Brasil”. Além da regulamentacdo da
Lei n® 13.608/2018, alterada em 2019, seus re-
sultados empiricos indicaram que um programa de
protecao e incentivos ao informante requer “um
trabalho de divulgacao e conscientizacao dos servi-
dores publicos para promocao de uma mudanca de
cultura e confianga nos érgaos de controle.” (LIMA,
2020, p. 7). Os incentivos a denlincia devem estar
associados “a protecao legal correspondente con-
tra retaliacao”, a “orientagdes claras sobre os pro-

cedimentos de denuncia e apoio visivel e reforco
positivo da hierarquia organizacional” (p. 35).

Para comparar a Diretiva com o marco normativo
nacional sobre protecao ao informante de corrup-
cao, o Quadro | apresenta os principais compo-
nentes analiticos a luz da literatura revisada, quanto
a sete aspectos: escopo e tamanho das organiza-
¢Oes obrigadas; alcance, escopo e definicio de in-
formante; tipos de protecdo; areas e temas; defini-
cao de retaliacao; presungao de retaliacao; e canais
internos e externos.

QUADRO |: PRINCIPAIS COMPONENTES ANALITICOS QUE CARACTERIZAM A PROTECAO AO INFORMANTE

CATEGORIA DE ;
ANALISE CARACTERISTICA DA DIRETIVA

Escopo e tamanho
das organiza¢oes
obrigadas

Alcance, escopo
e definicao de
informante

Tipos de protecao

Areas e temas

Definicao de
retaliagdo

Presuncdo de
retaliacdo e
reparacao de
danos

Canais internos e
externos

Organizagdes sediadas na UE com mais de 50 funciondrios e autoridades locais que prestam
servicos para mais de 10.000 pessoas (“Organizacdes Sujeitas a Diretiva”) devem criar canais
internos de dendncias/informes/alertas. As Organizacdes Sujeitas com mais de 50 e menos de 250
funcionarios terdo até |7 de dezembro de 2023 para implementar essas medidas de conformidade

Entre os potenciais informantes estdo incluidos ndo apenas funciondrios, mas também diretores ndo

executivos, autdbnomos, contratados, voluntérios, estagidrios e acionistas

¢ Os informantes, além das pessoas que Ihes ddo suporte e familiares, devem ser protegidos de
retaliacdo.

Os informantes ndo serdo considerados infratores com base em restri¢des a divulgacdo de
informagdes impostas por contrato ou por lei (ou seja, acordos de ndo divulgacio, clausulas de
confidencialidade, violacdo de direitos autorais, segredos comerciais etc.) e estardo isentos de
responsabilizacdo durante a divulgacdo dessas informagoes.

Os informantes podem usufruir da protecdo conferida pela Diretiva quando reportam
internamente a Organizacao Sujeita do trabalhador, bem como, em certos casos, externamente a
autoridades e/ou publicamente aos meios de comunicacio.

A Diretiva tem um amplo mandato e as normas minimas comuns para a protecao de informantes
sao fornecidas para um grande nimero de setores, incluindo areas como contratos publicos,
servicos financeiros, seguranca de produtos, seguranca dos transportes, protecdo do meio
ambiente, protecdo contra radiacdes e seguranca nuclear, seguranca alimentar, salide e bem-estar
animal, salide publica, prote¢ao ao consumidor, privacidade de dados, legislacio de concorréncia
e regras de auxilios estatais e legislagao tributaria corporativa. Os Estados-Membros sao livres de
estender essas regras a outras areas (por exemplo, assédio sexual).

Protecdes concedidas aos informantes: um dos principais objetivos da Diretiva é proteger os
informantes contra comportamentos de retaliacao. Assim, a Diretiva estabelece uma lista extensa
(ndo exaustiva) de comportamentos proibidos que constituem retaliagdo, incluindo rescisao,
discriminagdo, ndo prorrogacao de contratos de trabalho (supressao do prazo), mas avaliagdes
de desempenho, recusa de medidas de formagdo/treinamento, rebaixamento ou omissao de
promogao etc.

Além disso, a Diretiva contém uma presuncdo de que houve acio de retaliacdo se o informante
afirmar que sofreu um dano. A este respeito, o dnus da prova sera transferido para a pessoa
(normalmente a Organizacdo Sujeita) que é acusada de tomar a agdo prejudicial, “a qual deve entao
ser obrigada a demonstrar que a agdo tomada nao estava ligada de forma alguma ao informe ou a
divulgacao publica do alerta”. Também é garantida plena reparagdo do dano.

Embora os informantes sejam incentivados a relatar internamente, aqueles que optem por
denunciar externamente em primeira instancia ndo deixardo de receber a protecao da Diretiva. Isso
pode ter consequéncias praticas, juridicas e de reputacdo significativas para qualquer organizacao
implicada no relatério, pois, se um informante optar por relatar externamente antes de notificar

a organizacao, a autoridade competente pode abrir uma investigacdo sobre a organizagdo —
investigacdo sobre a qual organizacio tera muito pouco controle.

Fonte: elaboragéo prépria com base na revisdo bibliogrdfica e na Diretiva 2019/1937 do Parlamento Europeu.
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Quanto a obrigacdo de confidencialidade, com a
nova Diretiva, os Estados-Membros passam a ter
o dever de assegurar “que a identidade do infor-
mante nao seja divulgada a ninguém, para além
do pessoal autorizado competente para receber
denUncias ou a estas dar seguimento, sem o con-
sentimento explicito do informante.” Esse dever
“também se aplica a quaisquer outras informacdes
que permitam deduzir direta ou indiretamente a
identidade do informante” (PE, 2019, p. 41). Além
disso, a “protecdo efetiva da confidencialidade da
identidade dos denunciantes é igualmente neces-
saria para a protecao dos direitos e das liberdades
de outrem, em particular dos informantes” (p. 30).

Ja quanto ao tratamento de dados, a norma euro-
peia estabelece que “os dados pessoais que manifes-
tamente nao forem relevantes para o tratamento de
uma denudncia especffica ndo devem ser recolhidos
ou, se inadvertidamente tiverem sido recolhidos,
devem ser apagados sem demora indevida” (PE,
2019, p. 42). Ainda segundo o documento, os Esta-
dos-Membros comprometeram-se a por “em vigor
as disposicoes legislativas, regulamentares e adminis-
trativas necessarias para dar cumprimento a presen-
te diretiva até |/ de dezembro de 2021" (p. 45).

Segundo avaliacdo da Transparéncia Internacional
e da Rede Internacional de Whistleblowing (WIN),
em fevereiro de 2021, a menos de um ano do
prazo definido na Diretiva, que deve ser transpos-
ta para a legislacdo nacional de todos os 27 paises
até |7 de dezembro de 2021, 23 Estados-Mem-
bros ainda ndo haviam iniciado a transposicao da
Diretiva ou haviam feito progressos minimos ou
limitados. Progressos significativos teriam ocorrido
somente em um pais (Republica Checa), enquan-
to progressos moderados teriam sido obtidos por
apenas trés paises (Letonia, Paises Baixos e Suécia)
(TERRACOL, 2021).

2.3. Marcos normativos nacionais sobre
denincias e protecdo ao informante

O Brasil tem obtido avangos no sentido de incluir
temas como transparéncia e acesso a informacio
(TAYLOR, 2019) em seu arcabouco legal, mas esta
atrasado na regulamentagao de questdes de con-
trole da corrupcao, apesar de signatario das trés
convencdes internacionais anticorrupgao, de 1996
(OEA), 1997 (OCDE) e 2003 (ONU). As Con-
vencoes de 1996 e 2003, como j& mencionado,
contém expressamente diretrizes para protecao a
informantes de corrupgao, tendo sido promulga-
das no Brasil somente em 2002 e 2006, ou seja,

com um atraso de 6 e 3 anos, respectivamente.
Ademais, o sistema anticorrupgao do pals caracteri-
za-se por sua multiplicidade institucional (MACHA-
DO; PASCHOAL, 2016), sem uma coordenacio
central, o que dificulta a idealizacdo de uma politica
nacional anticorrupcao integrada, isto &, incluindo
diferentes esferas e poderes.

Neste trabalho, o marco inicial brasileiro é a Cons-
tituicdo Federal de 1988, que em seu artigo 5°., so-
bre os direitos e garantias fundamentais e deveres
individuais e coletivos, estabelece: “qualquer cida-
dao é parte legftima para propor acao popular que
vise a anular” determinadas tipologias de atos lesi-
vos, como “ao patrimdnio publico ou de entidade
de que o Estado participe, a moralidade administra-
tiva, a0 meio ambiente e ao patrimdnio histérico e
cultural”, determinando, ainda que, “salvo compro-
vada ma-fé,” o autor fica “isento de custas judiciais e
do &nus da sucumbéncia” (BRASIL, 1988).

Quanto aos canais e ao tratamento de denulncias
recebidas, no judicidrio, a Emenda Constitucional
n®. 45/2004 incluiu dentre as atribuicdes do Supe-
rior Tribunal de Justica, no paragrafo quinto do arti-
go 103-B, “receber as reclamacdes e denlncias, de
qualquer interessado, relativas aos magistrados e
aos servicos judiciarios”. O Conselho Nacional do
Ministério Publico possui atribuicao similar no arti-
go 130-A, paragrafo terceiro. Em ambos os casos a
Carta prevé a criacao de estrutura equivalentes em
estados e municipios (BRASIL, 2004). Em relacao
ao poder executivo, a principal referéncia da Carta
Magna ao tratamento de denlncias de corrupcao
€ o artigo /4, que trata dos Sistemas de Controle
Interno, a serem mantidos também, de forma in-
tegrada, pelos poderes legislativo, executivo e ju-
dicidrio. Em seu paragrafo primeiro |é-se que “os
responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilega-
lidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da
Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.” Ja
o segundo define que “qualquer cidaddo, partido
politico, associacao ou sindicato € parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
llegalidades” perante o TCU. A regra se estende
aos orgaos de controle dos demais entes federa-
dos (estados e municipios), de acordo com o artigo
75 (BRASIL, 1988). O dever de apurar as irregu-
laridades de que tenha conhecimento é reforcado
na Lei n° 8.112/90, que regula o funcionalismo
publico federal (BRASIL, 1990).
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Em 1998, a Emenda Constitucional n®. 19 incluiu o
paragrafo 3°. no artigo 37/, sobre a Administracao
Publica, estabelecendo que uma “lei disciplinara as
formas de participacao do usuario na administragao
publica direta e indireta, regulando especialmen-
te”: (a) as ‘reclamacdes relativas a prestagdo dos
servicos publicos em geral” (tema regulamentado
pela Lei n®. 13.460 em 2017); (b) “o acesso dos
usuarios a registros administrativos e a informacoes
sobre atos de governo” (regulamentado pela Lei
n°. 12.527 em 201 1); e (c) “a disciplina da repre-
sentacao contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou funcao na administragao pu-
blica” (BRASIL, 1988), sendo este item “c” parcial-
mente regulamentado nas Leis n°. 13.460/2017 e
13.608/2018, visto que se trata de irregularidades
e crimes contra a administragao praticadas exclusi-
vamente por agentes publicos.

A Lei n°. 13.460/2017 estabeleceu “normas ba-
sicas para participacao, protecao e defesa dos di-
reitos do usuario dos servicos publicos prestados
direta ou indiretamente pela administragao publi-
ca”. Seu artigo 2°. estabelece a denlncia como
uma das tipologias de manifestacdo, enquanto o
artigo 4°. define a seguranca como um dos prin-
cipios estabelecidos para prestacao dos servicos e
atendimento do usuario (BRASIL, 2017). Ja a Lei
n°. 12.527/201 |, bastante citada na referida lei de
2017, define em seu artigo 4°. a “informagao pes-
soal” como “aquela relacionada a pessoa natural
identificada ou identificavel” (BRASIL, 201 1.

No contexto da protecdo do informante de cor-
rupcao e de condutas ilicitas por agentes publicos, a
partir de 1988, este artigo propde classificar os mar-
cos normativos nacionais sob duas perspectivas ana-
liticas: a protecao ‘ativa’ e a ‘passiva’. A protecao do
tipo ‘passiva’ ocorre depois que a ameaca ja aconte-
ceu, tem como marco a Lei n°. 9.807/1999 e esta
associada a “seguranca publica” e a “politica de direi-
tos humanos”, e ndo especificamente a corrupgao.
Trata-se de uma protecao reativa, ou seja, que passa
a ser dever do Estado a partir do recebimento de
ameagas por vitimas ou testemunhas de investiga-
¢oes ou processos no ambito criminal. Nesse caso,
o informante de corrupcao que também venha a
ser testemunha ou vitima no processo ja foi identifi-
cado e ja sofre ameacas, cabendo ao poder judicia-
rio reagir, com a criagcao de programas de protecao
a vitimas e testemunhas (BRASIL, 1999).

A previsao de protecao do tipo ‘ativa’, no sentido
de protecao preventiva, anterior as ameacas, in-
cluindo a protecao da propria identidade para que a
ameaca nem sequer seja um risco, surge em 2013

com a denominada Lei das Organizacdes Crimino-
sas (BRASIL, 2013). Esse marco legal estabeleceu
o instituto da “colaboragcdo premiada” no sistema
judicial brasileiro, como meio de obtencao de pro-
vas, definindo, em seu artigo 5°., os direitos do co-
laborador, que incluem: (1) “usufruir das medidas
de protecdo previstas na legislacdo especifica”; (2)
“ter nome, qualificacdo, imagem e demais informa-
cOes pessoais preservados”; e (3) ndo ter sua iden-
tidade revelada pelos meios de comunicacdo, nem
ser fotografado ou filmado, sem sua prévia autori-
zagdo por escrito”. J4 o artigo |8 prevé reclusdo e
multa para quem “revelar a identidade, fotografar
ou filmar o colaborador, sem sua prévia autorizacao
por escrito”. Esse foi o primeiro marco legal nacio-
nal que previu a existéncia de um direito a protecao
preventivo, antes de o informante ter sofrido ame-
acas ou retaliacdes. Porém, limita-se aos casos em
que tenha participado da acdo irregular.

O marco que detalha essa protecdo ‘ativa’ foi a
promulgacdo da Lei n®. 13.964/2019, que alterou
a Lei no. 13.608/2018. Essa Ultima “dispde sobre
o servico telefénico de recebimento de dendncias
e sobre recompensa por informagdes que auxiliem
nas investigacoes policiais”, e inovou ao estabelecer
a possibilidade de a Unidao, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios regulamentarem “formas de
recompensa pelo oferecimento de informagdes que
sejam Uteis para a prevencao, a repressao ou a apu-
racdo de crimes ou ilicitos administrativos”, inclusive
mediante “valores em espécie” (BRASIL, 2018a).

Sua atualizacao em 2019 pela Lei n®. 13.964 in-
cluiu elementos importantes ao direito de prote-
cdo do informante de corrupgao. O artigo 4°-A.
passou a exigir que todos os 6rgaos e entidades
publicas das trés esferas de governo mantenham
“unidade de ouvidoria ou correicao, para assegurar
a qualquer pessoa o direito de relatar informacdes
sobre crimes contra a administracao publica, ilicitos
administrativos ou quaisquer acdes ou omissoes
lesivas ao interesse publico”. O pardgrafo Unico do
artigo adicionado estabelece o direito do informan-
te a “protecao integral contra retaliagdes e isencao
de responsabilizacao civil ou penal em relacao ao
relato”, com excegao dos casos de prestacdo do-
losa de informacdes falsas. O direito deve ser asse-
gurado a partir do “encaminhamento para apura-
cao” pela “unidade de ouvidoria ou correicao”, do
relato recebido (BRASIL, 2019a).

O Ultimo marco nacional aqui levado em conta,
quanto a protecao dos dados pessoais do infor-
mante, incluindo sua identidade, € materializado
pela Lei n°. 13.709/2018, ou Lei Geral de Prote-
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¢do de Dados Pessoais (LGPD). A LGPD aplica-se
a todas as esferas de governo e poderes publicos
e “dispde sobre o tratamento de dados pessoais,
inclusive nos meios digitais,” por qualquer “pessoa
natural ou por pessoa juridica de direito publico ou
privado, com o objetivo de proteger os direitos
fundamentais de liberdade e de privacidade e o li-
vre desenvolvimento da personalidade da pessoa
natural” (BRASIL, 2018b). A LGPD ¢ aplicavel a
protecdo da identidade do informante de corrup-
¢ao, Mas Nao possui em seu escopo a tutela dos
direitos especfficos de pessoas que denunciam,
objeto das Leis n°. 13.460/2017 e 13.608/2018.
A protecao da LGPD ¢é geral, mas a protecao ao
denunciante € ancorada na liberdade de expressao
e nos direitos de personalidade, sendo que o livre
desenvolvimento da pessoa natural, que incorpora
esse segundo nlcleo, é objetivo da LGPD.

3. METODOLOGIA

Trata-se de uma pesquisa qualitativa (PATTON,
2002) e descritiva (GODOQY, 1995) que parte de
uma revisao da literatura para realizar uma anali-
se comparativa entre os marcos legais existentes e
as lacunas nacionais ante a Diretiva 1937 do Par-
lamento Europeu sobre protecdao ao informante
de corrupcdo. Foi aplicada andlise de contetdo
(BARDIN, 2016) em base normativa coletada em
portais oficiais. O carater descritivo se justifica haja
vista a necessidade de se compreender melhor a
normativa, que é nova no cenario internacional.

4. RESULTADOS

Da andlise dos marcos normativos brasileiros, é
possivel consolidar um framework com a legislacao
nacional sobre dendncias e protecdo ao informante
de corrupcao, conforme apresentado no Quadro
2 e paragrafos seguintes. Na proxima secao apre-
senta-se a andlise das lacunas desse quadro legal
ante a diretriz europeia.

QUADRO 2: FRAMEWORK SOBRE DENUNCIAS E PROTECAO AO INFORMANTE DE CORRUPCAO NO BRASIL (*)

MARCOS NORMATIVOS ARTIGOS ESPECIFICOS

Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988)

Leino. 8.112/1990 — Regulamento dos
Servidores Plblicos Federais

Lei no. 9.807/1999 — Lei de Protecdo a
Testemunha e Vitimas Ameagadas

Lei no. 12.527/201 | — Lei de Acesso a
Informacao (LAI)

Lei n®. 12.850/2013 — Lei das Organizagbes
Criminosas (LOC)

Lei no. 13.460/2017 — Cddigo de Defesa do
Usuério de Servicos Publicos (CDUSP)

Lei no. 13.608/2018 — Disque-Denlincia e
Recompensa para Informantes (DDRI), alterada
pela Lei n®. 13.964/2019 — Lei de Protecdo ao
Informante

Lein®. 13.709/2018 — Lei Geral de Protecdo de
Dados (LGPD), alterada pela n®. 13.853/2019

Artigos 5°., X, Xl e Xll; Art. 37, §3°.; Art. 74, §1°. e §2°.; Art. 103-
B, §5°.; e Art. 130-A, §3°.

Art. 116, IV, VI e XlI; Art. 126-A (estados e municipios praticamente
replicaram essa norma).

Toda a norma: Art. 1°. até Art. 21.

Art. 4%, IV, Art. 6°., lll; Art. 31, §1°.-I, §2°. e §3°., Ill; Art. 32, IV,
Art. 33; e Art. 34

Art. 3°, I; Art. 59, | 11, V; Art. 18,

Art. 2°; Art. 4°,; Art. 5°. VIII; Art. 6°.; Art. 10, §7°.

Art. 4°., 4°.-A e 4°.-B, e seus §§ Unicos.

Art, 1°; Art. 29, Art. 59, 1l XI; Art. 7°.; Art. 18; Art. 26, §1°.,, V.

Fonte: elaboracdo propria com base em pesquisa normativa.

(*) Este artigo trata apenas da legislacdo nacional, mas é importante registrar 5 normas infralegais aplicaveis exclusivamente ao poder executivo federal, portanto ndo
incluidas no framework proposto, mas que sao referéncias relevantes no Brasil: o Decreto n® 10.890, de 10 de dezembro 2021, o Decreto n°. 10.153, de 3 de de-
zembro de 2019, o Decreto n°. 9.492, de 5 de setembro de 2018, a Portaria n°. 581, de 9 de marco de 2021, e a Resolugdo n°. 3, de |3 de setembro de 2019.
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/Decreto/D10890.htm
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC 10.153-2019?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC 10.153-2019?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC 9.492-2018?OpenDocument
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-n-581-de-9-de-marco-de-2021-307510563
https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/ouvidorias/rede-de-ouvidorias/normativos/resolucao-no-3-de-13-de-setembro-de-20.pdf

De acordo com o artigo 5°. da Lei n°. 13.460, “o
usudrio de servico publico tem direito a adequada
prestacdo dos servicos”, sendo dever dos “agentes
publicos e prestadores de servicos publicos: (...) VIl
- ado¢do de medidas visando a protecdo a salde e
a seguranca dos usudrios”. Por outro lado, o artigo
|3 inclui dentre as “atribuicdes precipuas” das ou-
vidorias publicas, “propor a adocdo de medidas para
a defesa dos direitos do usudrio, em observdncia as
determinacées desta Lei” (BRASIL, 2017). Ja o arti-
go 6°. expressa os “direitos basicos do usuario”, in-
cluindo a “protecdo de suas informacdes pessoais”,
nos termos da Lei de Acesso a Informacdo (BRA-
SIL, 2011). Por sua vez, o artigo 10 exige a iden-
tificacdo do requerente nas manifestacdes dirigidas
as ouvidorias do érgdo ou entidade responsavel,
mas seu paragrafo 7°. reitera que “a identificacdo
do requerente é informacdo pessoal protegida com
restricdo de acesso”, também mencionando a LAl

Quanto a LA, o artigo 6°. impde aos érgaos e enti-
dades do poder publico o dever de assegurar a “pro-
tecdo da informagdo sigilosa e da informagdo pesso-
al”. Jao 31 exige “respeito a intimidade, vida privada,
honra e imagem das pessoas, bem como ds liberdades
e garantias individuais”, que devem ser de “acesso
restrito” aos “agentes publicos legalmente autoriza-
dos e a pessoa a que elas se referirem”, “pelo prazo
maximo de 100 (cem) anos a contar da sua data de
producdo” e “independentemente de classificacdo de
sigilo”. O mesmo artigo prevé a responsabilizacao
dos agentes pelo uso indevido de informacgdes a
que obtiverem acesso, considerado conduta ilicita,
no artigo 32, “divulgar ou permitir a divulga¢do ou
acessar ou permitir acesso indevido a informacéo sigi-
losa ou informacdo pessoal” (BRASIL, 201 1). Dentre
as excecoes previstas nos paragrafos 3°. e 4°. para
restricao de acesso a dados pessoais, ressalta-se o
‘cumprimento de ordem judicial” (BRASIL, 2011).
Nesse sentido, este item destaca-se como o Unico
meio institucional pelo qual os dados pessoais de
um informante de corrupcao podem ser divulgados
antes de um periodo de até cem anos a outrem,
que ndo ao proprio Estado, o qual tem o dever de
preserva-los em sigilo, ou ao préprio informante.

Em relacdo a LGPD, o marco reforca os fundamen-
tos constitucionais da protecao de dados pessoalis.
Entretanto, o artigo 4°. da LGPD exclui de suas re-
gras aquele tratamento “realizado para fins exclusivos
de”: “a) seguranca publica; b) defesa nacional; c) se-
guranca do Estado; ou d) atividades de investigacao
e repressdo de infracdes penais”, dentre outros. A
Lei define que deve ser editada legislacdo especifica
sobre esses casos, a qual “deverd prever medidas pro-

porcionais e estritamente necessdrias ao atendimen-
to do interesse publico, observados o devido processo
legal, os principios gerais de protecdo e os direitos do
titular previstos” nessa Lei. Atribui ainda a “autoridade
nacional” a competéncia para emitir “opinides técnicas
ou recomendacdes” referentes a essas excecoes, de-
vendo “solicitar aos responsdveis relatérios de impacto
a protecdo de dados pessoais” (BRASIL, 2018b). Ade-
mais, alteracao incluida pela Lei n® 13.853/2019 atri-
bui, ainda que como excecdo, uma autorizagdo “ao
Poder Publico” para “transferir a entidades privadas
dados pessoais constantes de bases de dados a que
tenha acesso”, nas hipéteses de essa transferéncia
‘objetivar exclusivamente a prevengdo de fraudes e ir-
regularidades, ou proteger e resguardar a seguranca e
a integridade do titular dos dados, desde que vedado o
tratamento para outras finalidades” (BRASIL, 2019b).
Essa autorizacao genérica pode vulnerabilizar a ges-
tdo dos dados pessoais pelo poder publico, quando
‘terceirizada’ para entidades privadas.

Sobre a Lei do Disque-Denlncias alterada em
2019, o artigo 4°.-B reforca a garantia de que o
‘informante terd direito a preservacdo de sua identi-
dade”, mas apresenta uma margem de interpreta-
cao que fragiliza essa garantia, ao estabelecer que
a identidade “apenas serd revelada em caso de rele-
vante interesse publico ou interesse concreto para a
apuracdo dos fatos”, ou seja, dois termos bastante
vagos, permitindo violagdes da protecdo aos in-
formantes por decisdao discriciondria de qualquer
agente que possa achar necessaria essa divulgagao,
de boa-fé, ou queira fragilizar de alguma forma o
informante e, com isso, fragilizar a denincia. Po-
rém, por outro lado, o paragrafo Unico desse ar-
tigo exige que a “revelacdo da identidade somente
serd efetivada mediante comunicagdo prévia ao in-
formante e com sua concorddncia formal” (BRASIL,
2019a). Dessa forma, ainda que necessaria para a
apuracdo dos fatos, o informante pode ndo con-
cordar com sua identificagdo, o que prejudicaria a
investigagao a iniciar ou em andamento.

4.1. Andlise das lacunas normativas brasileiras
face a Diretiva da UE

Considerando os poucos estudos sobre a nova Di-
retiva da UE e o atraso dos proprios paises euro-
peus, nao € surpresa que este trabalho tenha iden-
tificado lacunas normativas no Brasil, apds andlise
comparativa com os marcos referenciais nacionais
e a literatura ainda escassa sobre a nova regra da
Unido Europeia. Utilizando as categorias analiticas
aqui identificadas na Diretiva, o Quadro 3 apresen-
ta a situacao do Brasil em cada aspecto.
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QUADRO 3: SITUACAO DO BRASIL SOBRE CADA ASPECTO DA DIRETIVA DA UE

CATEGORIA DE ANALISE SITUACAO DA LEGISLAGAO NO BRASIL

A legislacdo nacional se aplica as organizacdes obrigadas na Lei n®. [3608:
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, incluindo suas

Escopo e tamanho das organizagoes
obrigadas

autarquias e fundagbes, empresas publicas e sociedades de economia mista.
Ja a Diretiva da UE alcanca também empresas privadas. Por exemplo, se

um funcionario de um fornecedor estatal denunciar a corrupcao primeiro
internamente, pode nao estar protegido na legislacdo nacional.

A Lein®. 13.608/2019 aplica-se a crimes contra a administracdo publica,

Areas e temas

ilicitos administrativos ou quaisquer agdes ou omissdes lesivas ao interesse

publico. Este conceito é genérico, enquanto a Diretiva traz areas e temas
mais especfficos, o que contribui para o sistema de protecao.

Tipos de protecao

Alcance, escopo e definicdo de informante

Na&o previsto na Lei n®. 13.964/2019.

Definicao de retaliacdo*
Presuncdo de retaliacao
Reparacido de Danos

Canais internos e externos

Previsto na Lei n°. 13.964/2019.

Regulamentado em cada Poder e, em geral, pela Lei n®. 13.460/2017.

Fonte: elaboragéo prépria.
Nota: * Ha somente alguns exemplos de retaliacdo e aspectos econdémicos sobre retaliacdo e protecdo.

Dessa forma, ja existe no Brasil um marco norma-
tivo especffico sobre protecdo ao informante, nos
casos de crimes de corrupcao e ilicitos administra-
tivos. Dentre as medidas previstas na legislacao es-
tao “protecao contra agdes ou omissdes praticadas
em retaliacdo ao exercicio do direito de relatar, tais
como demissdo arbitraria, alteracdo injustificada de
funcdes ou atribui¢des, imposicao de sancdes,” e
“negativa de fornecimento de referéncias profissio-
nais positivas”, com previsao de punicao como “fal-
ta disciplinar grave” que sujeita o agente retaliador a
demissao do servico publico.

Na dimensao econdmica, também deve ser garan-
tida protecao contra “prejuizos remuneratérios ou
materiais de qualquer espécie, retirada de benefi-
cios, diretos ou indiretos”, devendo o informante
ser “ressarcido em dobro por eventuais danos ma-
teriais”, além de poder receber uma “recompensa
financeira em caso de crime contra a administragao
publica”, de até 5% do valor recuperado (BRASIL,
2019a).

Entretanto, apesar dos avangos representados pela
legislacao recente sobre protecao ao informante e
sobre o funcionamento dos canais internos e ex-
ternos para denlncias, ainda ha lacunas na legisla-
cdo. A Lei n®. 13.964/2019 contempla o dever de
protecdo e prevé incentivos para dendncias, mas
nao inclui aspectos importantes: nem sequer chega

a definir informante, retaliacdes e meios de prote-
cao efetivos contra tais retaliagdes, por exemplo.

5. CONCLUSAO

Ainda que ja exista norma expressa sobre o di-
reito objetivo, o marco brasileiro de protecao ao
informante de corrupgao necessita ser fortalecido
e regulamentado, porque persistem fragilidades
quanto ao direito subjetivo, referente a operacio-
nalizacao do dever de preservacao da identidade
do informante, bem como lacunas para sua prote-
cao efetiva, quanto a aspectos previstos na Diretiva
2019/1937 da Uniao Europeia, como a ndo-defini-
cao de: escopo e tamanho das organizacdes obri-
gadas a institufrem politicas de protecao; alcance,
escopo e definicao de informante; tipos de prote-
cao; areas e temas aplicaveis; definicao do que seja
ato de retaliacdo; presuncao de retaliacdo.

Por sua vez, o Estado ndao pode esperar passiva-
mente que o cidadao seja ameagado ou exija seu
direito de protecdo preventiva, que € também
dever do Estado, inclusive com possibilidade de
responsabilizagdo de agentes por conduta ilicita.
Sado necessarias politicas de protecao ‘ativa’, por
exemplo, quanto ao tratamento dos dados da de-
ndncia, quando identificada: a Diretiva estabelece
que “os dados pessoais que manifestamente nao
forem relevantes para o tratamento de uma de-
nlncia especifica ndo devem ser recolhidos ou, se
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inadvertidamente tiverem sido recolhidos, devem
ser apagados sem demora indevida” (PE, 2019, p.
42). Ou seja, se o nome do informante de corrup-
cao nao for, de alguma forma, imprescindivel para
o avanco das investigacdes, pode-se afirmar que
mesmo o nome nao € relevante, portanto, deve
ser apagado dos registros para seguranca do infor-
mante.

Além disso, aos setores de ouvidoria ou equiva-
lentes, nas organizagdes publicas, que recebem,
fazem a triagem, tratam e respondem as dendncias
e demais tipos de manifestacdes da sociedade civil,
nao basta haver rotinas regulamentadas para trata-
mento de denuncias de possivess ilicitos, sejam elas
identificadas ou andnimas. E preciso que, no caso
de identificagdo individual, as ouvidorias tenham
sensibilidade e capacidade para dar o tratamento
adequado aos dados pessoais e outros que podem
permitir a identificacdo do informante.
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