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Prefacio

A corrupcdo € um crime de amplas consequéncias e, no entanto, a maior parte dos incidentes de
corrup¢do ndo € denunciada ou detectada. O principal motivo para a relutancia das pessoas em
denunciar € a impressdo de que as autoridades ndo levardo a sério suas dentincias e de que nada
serd feito. Outros motivos de relutincia incluem a falta de conhecimento sobre os mecanismos
de dentncia disponiveis e o medo de retaliacdo.

Visto que diversas pesquisas sugerem que menos de 10% dos incidentes de corrupcio sdo
denunciados,” os Estados Partes devem enfrentar esses obstidculos com urgéncia, fortalecer a
resposta eficaz as dentncias de corrup¢do e proteger os reportantes.

A Convencdo das Nacgdes Unidas contra a Corrup¢ao contém disposi¢des pertinentes que
servem de base para essas iniciativas e que sdo apresentadas e explicadas em detalhes neste
Guia.

O Guia explica por que incentivar e proteger as pessoas que denunciam supostos casos de
conduta corrupta € essencial para combater a corrupcio. Serve de recurso para os Estados
Partes na implementacdo das obrigacdes previstas na Convenc¢do relacionadas a protecdo de
reportantes — cidaddos ou funciondrios denunciantes (geralmente, pessoas que trabalham dentro
de uma organizacio — publica ou privada — ou setor onde a irregularidade estd ocorrendo e que
sdo protegidas por lei contra retaliacdes ao fazerem dentdncias a uma autoridade governamental
ou as autoridades competentes). Adotar uma abordagem robusta sobre essa questdo como uma
preocupacdo legal, de politica publica e de protecdo do interesse publico ajudard os Estados,
autoridades e organizagdes em todos os setores a detectar e promover agdo penal contra os
infratores e, mais importante ainda, ajudard a impedir que a corrupg¢ao crie raizes.

O objetivo deste Guia € ajudar os Estados Partes e outros atores nacionais a identificar
quais reformas juridicas e institucionais podem ser necessirias para cumprir 0s requisitos
internacionais, identificar os recursos e apoios disponiveis para essa tarefa e destacar as
questdes que deverdo ser continuamente analisadas a luz dos novos desafios que possam surgir.

Os exemplos nacionais de leis e préticas contidos neste Guia visam ajudar os Estados partes
e outros a reconhecerem caracteristicas especificas de suas préprias estruturas legislativas e
institucionais que podem fundamentar a protecdo de reportantes, assim como os elementos que
podem dificult-la. Visto que a protecdo de reportantes € um campo em constante mudanga, este
Guia também indica aos leitores uma série de recursos que podem servir de fontes permanentes
de informacao e atualizacdo.

“ Ver, por exemplo, a pesquisa do UNODC sobre suborno nos Balcas Ocidentais. Disponivel em http://www.unodc.org/unodc/
en/data-and-analysis/statistics/corruption.html
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Introducao

A corrupgdo ndo se limita a determinada drea geografica, cultura ou sistema juridico. Se nédo for
controlada, a corrupcio desviard verbas considerdveis de servicos publicos, como da drea de
saude, assisténcia social, justica e educacdo. A corrupcdo em setores piblicos € uma violagdo
fundamental da confianca ptblica e da responsabilizagio, o que gera desconfianca em relacdo
aos governos. Ela permite também que o crime organizado crie raizes, resulta em violagdes de
direitos humanos e ameaga a segurancga e o bem-estar das comunidades.

A atividade corrupta no setor privado tem consequéncias igualmente negativas, especialmente
quando envolve negociacdes corruptas com agentes do Estado — por exemplo, em contratos para
o fornecimento de bens e servicos puiblicos. Na area de comércio internacionais, negociagdes
corruptas podem acarretar consequéncias negativas para as pessoas além das fronteiras
geograficas. A corrupcdo no setor privado distorce a concorréncia e aumenta os custos. Ela
cria dependéncias desfavoraveis entre as partes de oferta e demanda envolvidas em um ato de
corrupgao, ocasiona a perda de oportunidades de negdcios e viola os interesses de investidores
e acionistas. Isso se aplica também aos casos de corrupg¢ao entre dois atores do setor privado.
As irregularidades na realizacdo dos negécios em nivel transnacional e a privatizagdo de
algumas funcdes publicas aumentaram a consciéncia do impacto prejudicial da corrupgdo no
setor privado para a sociedade.

Por isso, o combate eficaz a corrupgdo exige um compromisso de toda a sociedade. Em 31 de
outubro de 2003, a Assembleia Geral das Nagdes Unidas adotou a Convencéo das Nagdes Unidas
contra a Corrupcao (a “Convengao” ou UNCAC). A UNCAC foi amplamente ratificada' e € o
unico instrumento universal e juridicamente vinculante que estipula uma estrutura abrangente
para prevenir e combater a corrupgao.

A UNCAC exige que os Estados criminalizem condutas corruptas e fortalecam a investigacio
e a agdo penal contra esses crimes. A UNCAC reconhece também que o combate a corrupgio
requer uma abordagem ampla. A protecdo dos reportantes € importante para os trés objetivos
da UNCAC, que sdo: (a) promover e fortalecer medidas para prevenir e combater a corrup¢io
com maior eficiéncia e efetividade; (b) promover, facilitar e apoiar a cooperagao internacional
e a assisténcia técnica na prevencao e luta contra corrupgdo, inclusive na recuperacao de ativos;
e (c) promover integridade, responsabilizacdo e gestdo adequada dos assuntos e bens publicos.

1 Para consultar o status de assinatura e ratificacdo, veja http://www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/signatories.html
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Os governos enfatizam cada vez mais que proteger os reportantes nao apenas melhora a detec¢io
da corrupcdo, mas também funciona como desestimulo, ji que isso reduz a possibilidade
de os infratores contarem com o siléncio daqueles que os cercam. Esse aspecto preventivo
¢é ressaltado pela UNCAC, que incentiva os Estados a promoverem a participacdo ativa dos
individuos — garantindo que possam interagir em seguranga com autoridades governamentais
em particular — e do piblico de maneira mais ampla, ao denunciar e prevenir atos de corrupgao.

Por diversos motivos, os crimes de corrupcio tém se revelado dificeis de detectar. Em alguns
casos, as pessoas diretamente envolvidas na conduta criminosa tendem a se beneficiar e,
por isso, nenhuma dentncia € feita as autoridades. Em outras situacdes, quando o pedido de
suborno por parte de um funcionario publico € coercitivo, o pagador de suborno pode temer
uma futura retaliacdo por parte do funciondrio publico, ou responsabilizacdo penal, visto que
tanto a oferta quanto o recebimento de suborno configuram crimes. Quando os envolvidos no
ato de corrupg¢@o cooperam com as autoridades, muitas vezes sdo motivados a fazer isso, a fim
de negociar ou mitigar quaisquer sanc¢des que possam lhe ser aplicadas.

Também pode haver pessoas que sejam proximas aos individuos envolvidos com corrupg¢ao, mas
que nio estejam diretamente envolvidos. Alguns podem presenciar o préprio ato de corrupcio;
outros podem notar os métodos que foram utilizados para driblar sistemas e procedimentos ou
para desviar verbas ou beneficios dos objetivos ou destinatdrios pretendidos ou podem ver o
dano causado. Embora essas pessoas possam estar em condi¢des de denunciar o que sabem as
autoridades, muitas vezes ndo o fazem.

Tornar a denuncia de irregularidades algo mais seguro e facil € também parte importante da
criacdo de valores e atitudes organizacionais mais resistentes a corrup¢ao. Vinculos corruptos
entre empresas e o governo sao dificultados quando as préprias organizacdes deixam claro que
denuncias sao bem recebidas e que a retaliagao contra aqueles que denunciarem irregularidades
ndo serd tolerada. Incentivar os funciondrios a contestar praticas prejudiciais e a denunciar
suspeitas de irregularidade fortalece a resiliéncia da organizagdo contra procedimentos
condenaveis.

Infelizmente, em muitos locais de trabalho, os funciondrios se tornam vulneraveis, caso
facam dentincias a qualquer pessoa que nao seja seu empregador, por causa de obrigacdes de
confidencialidade implicitas ou explicitas ou devido a um senso de lealdade. Os cidadaos que
denunciam corrupg¢ao as autoridades talvez nao tenham o status legal para serem protegidos,
mesmo quando enfrentam intimidagdo ou ameacas.

Este Guia adota uma abordagem integral e examina a protecao disponivel para os reportantes
em geral. Explica por que motivo e como os funciondrios publicos e outros funciondrios siao
protegidos pela lei e na pratica em todo o mundo, ao denunciarem irregularidades, e analisa
também como essas medidas podem ser disponibilizadas para proteger outros tipos de
reportantes, como a populagdo em geral.

O Guia destaca também como as medidas para proteger reportantes e testemunhas estio inter-
relacionadas e quando podem se sobrepor. Além disso, descreve e explica alguns dos principios
juridicos primordiais relacionados aos direitos humanos, como liberdade de opinifio e expressao
e o direito de acesso a informagao.

A prote¢do de reportantes € um aspecto ja incluido em varias leis e estratégias nacionais
anticorrup¢do e a adocdo ou reforma dessas disposicdes estd recebendo maior atencido dos
Estados e outros atores. Desde 2010, leis de protecio de reportantes foram aprovadas em mais
de 15 paises, incluindo Austrdlia, Bosnia e Herzegovina, Etidpia, india, Irlanda, Jamaica,
Malésia, Malta, Peru, Republica da Coreia, Sérvia, Eslovaquia, Uganda, Estados Unidos,
Vietna e Zambia.
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A. Licoes aprendidas com as pesquisas sobre
denuncias

O valor da participacdo publica em dentincias € evidente: existem diversas pesquisas para
demonstrar que as informagdes fornecidas por individuos € uma das formas mais comuns — se
ndo a mais comum — de identificacdo de fraude, corrupcio e outras formas de irregularidade.

Embora os sistemas de fiscalizagdo sejam importantes, constatou-se que sado bem menos
eficazes em revelar irregularidades. O estudo descrito a seguir confirma que uma variedade de
pessoas e instituicdes — desde cidadaos até empresas e organizacdes ndo governamentais — t€ém
condicdes de denunciar atos de corrupgio as autoridades competentes e todos podem ser fontes
de informacdes importantes.

Exemplo: Indonésia

Um estudo de caso de corrupcdo local em regides da Indonésia alguns anos apés a entrada
em vigor da autonomia regional constatou que todas as investigacoes, sem excecao, foram
iniciadas com base em informacoes prestadas pela comunidade.

Nenhum caso foi descoberto por fiscalizacdo, auditoria ou 6rgaos de justica. Aqueles que
descobriram e denunciaram os casos foram principalmente coalizoes ou organizacdes
n3o governamentais (ONGs), aldedes comuns, bem como aqueles diretamente afetados
pela corrupcdo (por exemplo, empresas que perderam contratos lucrativos, politicos
desconsiderados para pré-seleco etc.).

Os pesquisadores constataram que, independentemente de onde as denuncias iniciais
tiveram origem, as ONGs e coalizées comunitarias foram a forca motriz por tras da
divulgacdo publica e da resolucdo dos casos estudados. Em determinado caso, o contratado
que encontrou indicios de corrupcdo no parlamento local preferiu denunciar a uma ONG
local ao invés de denunciar a policia ou aos promotores de justica distritais.

Fonte: Rinaldi, T. et al. (Maio de 2007). Fighting Corruption in Decentralised Indonesia: Case Studies on Handling

Local Government Corruption. Banco Mundial: Washington, D.C., pagina 6.

Setor publico

Um grande estudo australiano identificou dentincias feitas por funcionarios como a forma mais
importante de revelar irregularidades em organizacdes do setor publico. A conclusio foi baseada
em respostas a pesquisas fornecidas por 828 gerentes e ocupantes de cargos relacionados a
ética em 14 6rgdos nacionais, provinciais e locais, obtidas de um total de 118 érgdos (e uma
amostra total de 7.663 respostas)?.

A rede PricewaterhouseCoopers (PwC) divulgou um relatério global sobre fraude no setor
publico em 2010. Suas conclusdes foram baseadas nas respostas de 170 representantes do
governo em 35 paises. Constatou-se que 31% dos casos de fraude haviam sido detectados
por meio de denincias andnimas internas (feitas informalmente por aqueles que trabalham
nas organizagdes),’ 14% haviam sido revelados por dentncias andnimas externas (isto &,
feitas informalmente por alguém de fora do 6rgdo do governo) e 5% haviam sido detectados

2 Brown, A. J., ed. (2008). Whistleblowing in the Australian Public Sector. Enhancing the Theory and Practice of Internal
Witness Management in Public Sector Organizations, Australian National University E Press: Austrélia.

* Dentincias andnimas sdo consideradas alertas informais, ja que o membro da equipe ndo utiliza um sistema formal de denidncia.
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por sistemas internos formais de denuncia. Além do total de 50% revelado por dentincias
(tanto formais quanto informais), 14% haviam sido revelados por acidente.* Constatou-se
que a parcela de casos detectados por dentincias feitas por denunciantes no setor publico foi
significativamente maior do que no setor privado. A PwC concluiu que outras medidas para
detectar fraude ou corrup¢do, como auditoria interna e gestdo de riscos, pareceram menos
eficazes no setor ptiblico do que no setor privado.

Setor privado

A PwC também realiza uma Pesquisa Global sobre Crimes Econdémicos a cada dois anos.’
A primeira pesquisa, em 2005, constatou que 31% das fraudes corporativas haviam sido
reveladas por dentincias andnimas e dentincias feitas por funcionarios. A pesquisa concluiu que
“controles” internos projetados para detectar fraudes ‘“ndo eram suficientes” e que os reportantes
precisavam ser incentivados a denunciar irregularidades e ser protegidos contra retaliacio. Em
2011, a pesquisa da PwC constatou que 11% dos casos de fraude haviam sido detectados por
dendncias andénimas internas, enquanto 7% haviam sido revelados por dendncias anénimas
externas. 5% haviam sido detectados por sistemas internos formais de dentdncias. Assim, a
porcentagem total de casos resultantes de dentincias feitas por reportantes, de uma forma ou
de outra, foi de 23%, nimero consideravelmente menor do que em 2005, mas ainda assim
significativo. O relatério mais recente, em 2014, revelou que esses nimeros nao mudaram. A
pesquisa de 2014 constatou que os cinco tipos de fraude mais comumente denunciados foram
desvio de verbas, fraude em licitacdes, suborno e corrup¢ao, crime virtual e fraude contébil.

A Associacdo de Examinadores de Fraudes Certificados (Association of Certified Fraud
Examiners - ACFE) estuda de modo recorrente dentincias feitas no local de trabalho e baseia
suas conclusdes em relatérios de examinadores de fraudes certificados, tanto no setor publico
quanto no privado. Seu mais recente Relatério as Nacdes sobre Fraude no Trabalho (2014)
incluiu dados de 1.483 casos que ocorreram em mais de 100 paises. Entre outros, o resumo do
relatério destaca os seguintes resultados:¢

*  Os participantes da pesquisa estimaram que uma organizag¢do ordinaria perde 5% de
sua receita a cada ano devido a fraudes. Os esquemas de corrupg¢ao foram verificados,
em média, em termos de frequéncia (37% dos casos) e de prejuizo médio (US$ 200.000).

* As denuncias andnimas sdo, consistentemente e de longe, o0 método de detec¢ao mais
comum. Mais de 40% de todos os casos foram detectados por uma dentincia anénima -
mais que o dobro da propor¢do de qualquer outro método de detecgdo. Os funcionarios
representaram quase a metade de todas as denuncias anonimas que levaram a descoberta
de uma fraude.

e As organizagdes com linhas telefonicas diretas para denuncia tinham muito mais
probabilidade de descobrir fraudes através de uma dendncia andnima. Essas
organizagdes também tiveram casos de fraude que foram 41% menos dispendiosos e
detectaram casos de fraude 50% mais rapidamente.

e As organizagdes menores tendem a sofrer prejuizos de montantes desproporcionais,
devido a fraudes no trabalho.

* PricewaterhouseCoopers (2011). Global Economic Crime Survey 2010, pagina 13. Disponivel em http://www.pwc.co.uk/
forensic-services/publications/

> Esta é uma pesquisa entre CEOs, diretores financeiros e executivos responsdveis por compliance de mais de 5.000 empresas
em 40 paises.

¢ Association of Certified Fraud Examiners, Business Fraud, Report to the nations on occupational fraud and abuse, pagina 4.
Disponivel em http://www.acfe.com/rttn/docs/2014-report-to-nations.pdf
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O relatério também constatou que “mais da metade de todas as dentncias andnimas envolviam
partes que ndo eram funciondrios confirmados”. Assim, a importincia de reconhecer
dentncias andnimas de varias fontes deve ser enfatizada, inclusive com instrugdes destinadas
a fornecedores, clientes e proprietdrios/acionistas sobre como denunciar suspeitas de fraude.’

Resultados semelhantes aparecem em um estudo de 2011 da KPMG sobre investigagdes de
fraude na Europa, no Oriente Médio, nas Américas e na Asia e Pacifico, que constatou que
10% das dentincias haviam sido feitas por meio de mecanismos de dentncia, 14% por fontes
andnimas e 8% por fornecedores ou clientes.®

Em 2010, a ACFE realizou uma avaliacdo global segundo a qual a fonte de informagao mais
comum sobre fraude (40%) era a dentincia feita por funciondrios. Ela também demonstrou que,
em muitos casos, os termos “fraude” e “corrup¢do” foram usados de forma intercambidvel. A
ACFE concluiu que “fornecer as pessoas um modo para denunciar atividades suspeitas € parte
fundamental de um programa antifraude. A diretoria deve incentivar ativamente os funciondrios
a denunciarem atividades suspeitas, colocar em prética e enfatizar politicas antirretaliacdo.”

B. Estrutura da Convencao das Nacoes Unidas
contra a Corrupcao

Oferecer canais de denuncia

As autoridades competentes obtém ou recebem informagdes sobre corrupcio de diversas fontes
diferentes — algumas sdo pessoas fisicas, outras pessoas juridicas (por exemplo, empresas ou
outros tipos de organiza¢ao). Elas incluem:

* Funcionarios publicos em 6rgaos governamentais, tais como governos central e local,
agéncias administrativas e estatais, etc. (incluindo de outros paises);

e Funcionérios do setor privado, em sociedades de capital aberto ou fechado, em todos os
setores, sejam regulamentados ou ndo (por exemplo, finangas, transporte, alimentagao,
saude, assisténcia social, educagdo, energia, varejo e constru¢ao);

* Empresas ou outras pessoas juridicas privadas (por exemplo, empresas concorrentes
que ndo receberam um contrato especifico porque se recusaram a pagar suborno ou a
participar de corrup¢io);

e Sindicatos ou associacOes empresariais ou setoriais;

e Organizagdes nao governamentais (ONGs) e grupos comunitarios;
e Membros do publico;

e Midia, incluindo redes sociais;

* Infratores ou pessoas envolvidas.

A UNCAC reconhece plenamente essa diversidade. Aborda vérias disposi¢des recomendando
que os Estados criem medidas e sistemas para facilitar a apresentacdo de denidncias e fornecam
acesso a 6rgdos anticorrup¢do para fins de dentdncias (veja a figura I).

7 Ibid., pagina 21.
8 KPMG (2011). Who is the Typical Fraudster?
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Figural. Artigos previstos na UNCAC com relacao a oferta de canais de denuncia e

Artigo 8, paragrafo 4:
Setor publico

Considerar, de acordo
com 03 principios
fundamentais da

legislacao nacional, a

criacao de medidas e

sistemas para facilitar

denuncias por parte
de funcionarios
publicos de atos de

Artigo 13, paragrafo 2:
Sociedade civil

Dar acesso a 6rgaos
anticorrupcao para
dentincias por parte do
publico sobre
incidentes de
corrupcao, inclusive de
forma andnima.

Artigo 38:
Cooperacao entre
autoridades

Incentivar a cooperacao
entre autoridades
publicas/funcionarios
publicos e autoridades
responsaveis por
investigar e processar
criminalmente.

Artigo 37:
Infratores
cooperadores

Incentivar pessoas
que participam/
participaram de atos de
COrrupcao a prestarem
informacoes (mitigacao
da pena ou concessao
de imunidade contra
acio penal).

COrrupcao as

autoridades
competentes, quando Artigo 39:
tomarem Setor privado

conhecimenta de tais
atos no exercicio de
suas funcoes.

Incentivar a cooperagao
entre entidades do
setor privado/
cidadaos/residentes e
auluridades
responsavels por
investigar e processar
criminalmente.

Medidas de protecao

Com relac@o as medidas de protecdo, o texto da UNCAC faz distingdo entre medidas para
proteger testemunhas, peritos, vitimas e infratores colaboradores, se forem testemunhas em um
processo penal (artigos 32 e 37) e medidas para pessoas reportantes de modo geral (artigo 33).

O Artigo 33 da UNCAC exige que os Estados Partes considerem a adocdo de medidas
para “fornecer protecdo contra qualquer tratamento injustificado para todas as pessoas que
denunciarem de boa-fé e de modo justificado as autoridades competentes quaisquer fatos
relativos a crimes previstos nesta Convencao”.

O Artigo 33 considera também as pessoas que possam ter informagdes que nio sejam
suficientemente detalhadas para constituir provas, no sentido juridico da palavra. Isso significa
que os Estados devem considerar a prote¢do em todos 0s casos e nfo apenas se a pessoa prestar
depoimento como testemunha ou perito em processos judiciais e, consequentemente, ter o
direito a protecdo de testemunha. (Para obter mais informacdes sobre a interseccio entre a
protecdo de reportantes ou denunciantes e a prote¢do de testemunhas e infratores colaboradores,
veja o capitulo II, secdes A e C.9.)

Além disso, o artigo 33 exige que os Estados Partes considerem a protecio de qualquer pessoa —
cidaddo, usudrio de servico, cliente, funciondrio, etc. O tipo de protecdo que uma pessoa precisa
pode depender de diversos fatores, tais como o tipo de informacao relatada, o cargo da pessoa
e o nivel de ameaca enfrentada devido a dentncia. Os funciondrios podem se encontrar, por
exemplo, diante de um conflito entre denunciar uma irregularidade e respeitar uma obrigagdo de
lealdade ou confidencialidade com seu empregador. Eles também sao especialmente vulneraveis
a represdlias, em virtude de sua relacdo de trabalho continuada. Muitas jurisdicdes reconhecem
a necessidade de fornecer protecio especifica a essa categoria de reportantes porque podem ser
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0s primeiros a tomar conhecimento de um problema e, portanto, teriam melhores condi¢des de
relatd-lo antes que qualquer dano grave seja praticado ou antes que um crime seja cometido.
Em razdo de sua posicio “interna”, as pessoas no ambiente de trabalho podem se deparar com
atividades ou informacdes que indiquem conduta corrupta de maneira que pessoas externas
talvez nao possam.

Em algumas jurisdi¢des, funciondrios podem fazer um pedido de reparacio ou buscar reparacgio
por qualquer tratamento injustificado no trabalho em razéo de terem denunciado ou divulgado
informacdes sobre irregularidades ou procedimentos condendveis. Essas medidas de protecao
no local de trabalho s@o de relevancia ainda maior para os casos que nao sado normalmente
cobertos por protecdo a testemunhas e sdo uma ferramenta complementar a outros recursos
disponiveis aos Estados Partes para combater a corrup¢do. As medidas de protecdo também
podem se estender a situagdes em que um funciondrio que relata suspeita de irregularidade no
trabalho sofre retaliacdo ou persegui¢ao fora do local de trabalho.

Na prética, diversas abordagens t€m sido adotadas para fornecer prote¢ao a reportantes. Alguns
Estados Partes se concentram em medidas de protecdo para testemunhas e/ou infratores
colaboradores e criam sistemas para denunciar crimes de corrup¢ao, mas desconsideram os
problemas caracteristicos enfrentados pelas pessoas que denunciam no contexto do trabalho;
alguns oferecem protecdo relacionada ao local de trabalho para funciondrios do setor publico,
ao passo que outros estendem essa protecdo ao setor privado ou possuem disposi¢des que
abrangem qualquer pessoa.

Em principio, os Estados Partes sdo incentivados a cobrir quaisquer lacunas praticas ou na
legislacdo que possam dissuadir desnecessariamente pessoas a denunciar as autoridades
competentes ou que as excluam do direito a protecao.

Figura Il. Artigos previstos na UNCAC sobre protecao de reportantes

I

Artigo 32

Tomar medidas adequadas para fornecer
protecao efetiva contra possivel retaliacao
ou intimidacao de testemunhas, peritos e
vitimas, em se tratando de testemunhas
que prestam depoimento sobre crimes de
corrupcao e, conforme o caso, para seus
parentes e outras peSs0as proximas.

Artigo 33

Considerar medidas para fornecer
protecao contra qualquer tratamento
injustificado de qualquer pessoa que

denunciar de hoa-fé e com mativos

Justificados as autoridades competentes
quaisquer fatos sobre crimes de
COrrupcan.

Artigo 37, paragrafo 4

Oferecer protecdo aos infratores
colaboradores, conforme previsto no
artigo 32.

Instrumentos internacionais adicionais

Além da UNCAC, hd uma série de instrumentos internacionais dos quais muitos Estados
sd0 parte signatdria e que também os incentivam ou obrigam a oferecer maior protecdo para
reportantes. Um conjunto de artigos pertinentes € apresentado no anexo deste Guia. Esses
instrumentos incluem o seguinte:
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e Conven¢do de Direito Civil contra Corrup¢do do Conselho da Europa (1999) e a
Convencdo de Direito Penal contra Corrupgio (1999)° e sua Recomendacio sobre a
Prote¢do de Denunciantes (2014);"

* Convengao Interamericana contra Corrup¢ao da Organizagao dos Estados Americanos
(OEA) (1996);"

e Conven¢ao da Unido Africana sobre Combate e Prevencao de Corrupg¢ao (2003);'2
Protocolo contra Corrup¢io da Comunidade de Desenvolvimento do Sul da Africa
(2001);"

e Conven¢ao contra Suborno da Organizagio de Cooperagdo e Desenvolvimento
Economico (OCDE); Recomendagio da OCDE de 2009 sobre Combate Adicional
a Suborno em Transacoes Comerciais Internacionais, Recomendacio IX (iii);™*
Recomendagdo da OCDE sobre Aprefeicoamento da Conduta Etica no Servigo Ptblico
(1998).>

Alguns deles sdo acompanhados por materiais contendo orientacdes como, por exemplo, as
leis modelo da OEA sobre liberdade de expressdo contra corrupgdo e sobre a facilitagdo de
dentincias e protecdo de reportantes e testemunhas (2004 e 2013);'® o Memorando Explicativo
anexado a Recomendagdo do Conselho da Europa; e o estudo da OCDE sobre Estruturas de
Prote¢dao de Denunciantes, Compéndio de Melhores Praticas e Principios Norteadores para
Legislagao (2011)."

C. Definicoes e aplicacao deste Guia

Em debates sobre politicas e pesquisas € amplamente reconhecido que os formuladores de
politicas publicas e legisladores precisam ser claros sobre os tipos de reportantes (ou fontes de
informacdo) sobre os quais estdo falando, bem como sobre os desafios especificos enfrentados
pelas pessoas que denunciam em diversas circunstancias. A UNCAC reconhece essas distin¢oes
em seus varios artigos, conforme ilustrado anteriormente nas figuras I e II.

2 O Conselho da Europa possui 47 Estados-Membros, e seu mecanismo de avaliagéo anticorrup¢ao, o Grupo de Estados contra
a Corrupgdo (Group of States against Corruption - GRECO), foi criado no ambito de um acordo parcial ampliado que lhe permite
estender o conjunto de membros para além do Conselho da Europa e, assim, possui 49 membros. O GRECO monitora a aplica¢do
da Convengdo de Direito Civil contra Corrupc¢ao (1999). Consulte http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/174.htm,
assim como a Convencéo de Direito Penal contra Corrupgio (1999), http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html1/173.htm

10 Recomendagdo do Conselho da Europa CM/Rec (2014)7 do Comité de Ministros para Estados-Membros sobre a prote¢do de
denunciantes. Disponivel em https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=2188855&Site=CM

"' A Convengio Interamericana contra Corrupgio foi ratificada por 29 paises na América Latina e Caribe e inclui os Estados
Unidos e Canad4. Disponivel em http://www.oas.org/juridico/english/treaties/b-58.html

12 Trinta e um estados africanos ratificaram essa Convengdo, que exige que adotem medidas “para garantir que os ci-
daddos denunciem casos de corrup¢do sem medo de represdlia resultante”. Disponivel em http://www.au.int/en/content/
african-union-convention-preventing-and-combating-corruption

13 Esse Protocolo obriga 13 paises africanos a proteger pessoas que denunciarem atos de corrupgdo. Disponivel em http://www.
sadc.int/documents-publications/show/

14 Os 34 paises membros da OCDE e sete paises ndo membros (Argentina, Brasil, Bulgéria, Colémbia, Letonia, Federagdo
Russa e Africa do Sul) adotaram essa Convencdo. Veja a Convengdo sobre Combate a Suborno de Autoridades Piiblicas Estran-
geiras em Transagdes Comerciais Internacionais e Documentos Relacionados. Disponivel em http://www.oecd.org/corruption/
oecdantibriberyconvention.htm

15 Veja, especificamente, o Principio 4. Os funciondrios publicos devem conhecer seus direitos e obrigagdes ao expor irregula-
ridades. Disponivel em http://www.oecd.org/gov/oecdprinciplesformanagingethicsinthepublicservice.htm

161 ei Modelo para Protecio da Liberdade de Expressao contra a Corrupgao (2004), disponivel em http://www.oas.org/juridico/
english/model_law_whistle.htm; Lei Modelo para Facilitar e Incentivar Dentincias de Atos de Corrupgdo e Proteger Denunciantes
e Testemunhas (2013), disponivel em http://www.oas.org/juridico/english/law_reporting.htm

17 OCDE, Estudo sobre Estruturas de Protegdo a Denunciantes, Compendium of Best Practices and Guiding Principles for
Legislation. Disponivel em http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/48972967.pdf
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A UNCAC nao usa o termo “denunciante”, mas se refere a pessoas informantes de maneira
ampla.

Em muitas jurisdi¢des, como no Reino Unido,'® o termo “denunciante” refere-se a funciondrio
ou trabalhador (pessoa interna) que divulga informagdes de interesse publico (por exemplo,
sobre corrupgao, irregularidade, risco a sadde e a seguranga). A definicdo adotada pelo Conselho
da Europa tem o mesmo enfoque: “qualquer pessoa que denuncia ou divulga informacdes sobre
uma ameaca ou dano ao interesse publico no contexto de sua relacdo de trabalho, seja ela
publica ou privada”.' Os funciondrios e outros que trabalham em uma organizagdo no setores
publico ou privado muitas vezes estdo mais proximos da origem do problema e, portanto, t€ém
melhores condi¢gdes de apresentar fatos sobre irregularidades ou procedimentos condendveis
que, se nao forem reprimidos, podem levar a danos graves. O devido cuidado e cumprimento
dos cédigos de conduta, dos regulamentos internos e da lei € uma questao de responsabilidade
da organizagdo empregadora, quer seja uma institui¢do governamental ou uma empresa do
setor privado.

Em jurisdigdes que usam o termo “denunciante” em rela¢do a dentincias e protecio associadas
ao local de trabalho, os legisladores devem estar cientes de dois aspectos: primeiro, eles devem
considerar a inclusdo de uma ampla gama de pessoas dos setores publico e privado (por exemplo,
funciondrios, contratados, consultores, estagidrios, voluntarios, funcionarios em setores de
economia informal e outras pessoas internas); segundo, eles devem considerar a necessidade
de fornecer protecdo para outros denunciantes que nao se enquadrariam no escopo de protecio
a denunciantes no ambiente de trabalho nem na prote¢ao a testemunhas. Isso inclui pessoas que
fornecem informagdes que ndo sio suficientemente detalhadas a ponto de constituir provas em
processos penais, mas que ainda assim tém relacdo com possiveis atos de corrupg¢ao.

Em outras jurisdi¢des, como a Malésia, a lei define um denunciante como “qualquer pessoa
que faz uma divulgagdo de conduta irregular” a um érgdo de fiscalizacio.? E irrelevante quem
¢ a fonte das informagdes (um funciondrio ou um membro do publico, por exemplo) visto que
a estrutura se concentra apenas na natureza da preocupacdo ou queixa relatada. A lei prevé
protecdo a informantes ou “denunciantes” sob confidencialidade das informagdes, assim como
imunidade contra a¢Ges civil e penal.?!

Os cidaddos em geral t€m maior probabilidade de fazer dentncias sobre danos ou prejuizos
causados a eles pessoalmente ou que afetam suas comunidades. Isso pode assumir a forma de
queixa, por exemplo, sobre um atraso injustificado na emissdo de uma licenca, uma estrada
cuja construcdo ndo foi concluida, um médico ausente ou ndo capacitado ou alimentos
contaminados. Essas reclamacdes também podem ajudar a revelar diversas formas de conduta
criminosa. Embora a pessoa que faz uma queixa possa desejar que a pessoa responsavel seja
processada criminalmente pelo dano causado e possa suspeitar que haja corrup¢ao envolvida,
as provas da mé conduta ou negligéncia normalmente precisam vir de outras fontes. Contudo,
conforme visto no exemplo anterior da Indonésia, os procedimentos de queixa publica podem
ser uma fonte muito util de informagdes adicionais. Qualquer pessoa deve ter conhecimento e
acesso a tais procedimentos, de acordo com o artigo 13, pardgrafo 2 da UNCAGC, e a equipe que
lida com essas queixas deve analisd-las para averiguar eventuais indicios de corrupg¢ao.

181 ei de Divulgagdo de Interesse Publico (1998).

1 Recomendagéo do Conselho da Europa CM/Rec (2014)7 do Comité de Ministros para Estados-Membros sobre a prote¢do de
denunciantes. Disponivel em https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=2188855&Site=CM

20 https://www.bheuu.gov.my/portal/pdf/Akta/Act%20711.pdf

2l Perante a Lei, um denunciante ndo goza de qualquer protecao, se ele decide comunicar sua alegacdo de irregularidade a uma
pessoa que ndo seja de um 6rgdo de fiscalizagio do governo. A prote¢@o pode ser revogada, se o denunciante cometer um crime

previsto em lei, como divulgar o contetido de sua dentincia a terceiros, revelando assim sua identidade, o que dificulta a protegdo
das informagdes confidenciais, isto €, de sua identidade ou das informagdes fornecidas.
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Embora baseado, em grande parte, na experiencia e nas licdes aprendidas ao proteger pessoas
que divulgam informagdes durante o exercicio de suas func¢des (no setor publico ou privado),
este Guia também mostrard exemplos de outros informantes e busca apoiar estratégias de Estado
para lidar com essa variedade tdo grande de casos e dentincias. Deve-se considerar a melhor
forma de proteger os cidaddos que também poderdo enfrentar graves casos de intimidagao e
represdlias caso ousem denunciar ou, de qualquer outra forma, cooperar com as autoridades.

D. Resultados do mecanismo de revisao da
implementacao

O Mecanismo de Revisdo da Implementacdo®* da Convencdo das Nagbes Unidas contra
a Corrupcdo € um mecanismo intergovernamental de revisdo por pares por meio do qual
cada Estado Parte € analisado por dois outros Estados Partes. O objetivo do mecanismo de
revisdo € ajudar os Estados Partes na implementagdo da UNCAC através da identificacdo de
sucessos, desafios e necessidades de assisténcia técnica para cada disposicao da UNCAC. Cada
revisdo € concluida com um relatdrio do pais e um resumo executivo que inclui observacdes e
recomendages sobre a implementacéo das disposi¢cdes da Convengédo.?

Em muitas das revisdes realizadas foram feitas recomendagdes para a adogao de leis e medidas
apropriadas para a protecio de reportantes, para fortalecer os sistemas existentes de protecio
de reportantes e para que os crimes previstos na UNCAC sejam claramente enquadrados no
ambito da lei sobre prote¢io de reportantes.*

A vasta quantidade de informagdes coletada durante o mecanismo de revisdo também gera
informacgdes sobre tendéncias regionais e globais. Uma andlise das revisdes mostrou que a
assisténcia técnica foi mais necessdria com relacdo a protecdo de testemunhas, infratores
colaboradores e prote¢io de reportantes (artigos 32, 33 e 37 da UNCAC).»

Este Guia € uma resposta as necessidades de assisténcia técnica apresentadas pelos Estados
Partes e busca fornecer-lhes recursos e exemplos para o desenvolvimento de mecanismos
juridicos e institucionais eficazes e robustos para auxiliar e proteger reportantes.

22 http://www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/IRG.html

2 Informagdes por pais podem ser encontradas nas paginas de perfil dos paises. Disponivel em http://www.unodc.org/unodc/
en/treaties/CAC/country-profile/index.html

2 CAC/COSP/IRG/2014/10. Implementagdo dos capitulos III (Criminalizacdo e aplicagdo da lei) e IV (Cooperacdo
internacional) da Convengao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao: visdo geral tematica das recomendagdes. Disponivel em
http://www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/IRG-session5.html

23 CAC/COSP/IRG/2014/3. Andlise das necessidades de assisténcia técnica em decorréncia das revisdes de paises, pagina 5.
Disponivel em http://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/WorkingGroups/ImplementationReviewGroup/2-6June2014/
V1402636e.pdf

Para obter um resumo analitico das observagdes e recomendagdes feitas aos Estados partes com relacio ao artigo 33 da Con-
vengdo, veja o Documento da Sala de Conferéncia 7, intitulado “The state of UNCAC implementation”, publicado na quinta sessdo
da Conferéncia dos Estados partes da Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo. Disponivel em http://www.unodc.org/
unodc/en/treaties/CAC/CAC-COSP-session5.html
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Os Estados Partes que pretendem introduzir ou reformar sua estrutura legislativa e institucional
para a protecdo de reportantes devem estar cientes da importancia de comecar pela anélise da
situacdo atual e de dialogar com as principais partes interessadas. Este capitulo visa ajudar os
governos a desenvolver um plano de avaliagdo nacional e decidir quem consultar ao determinar
quais medidas s@o necessdrias. Essa andlise de necessidades ou lacunas € uma base importante
para decisdes de politicas e reformas juridicas fundamentadas. Também pode ser util que os
paises comparem 0s critérios com outros paises que ja adotaram leis para proteger reportantes.

Os Estados Partes devem considerar uma abordagem proativa desde o inicio. As abordagens
que foram adotadas em diferentes jurisdi¢des variam e foram influenciadas por diversas
consideragdes, incluindo contextos juridicos, culturais e normativos distintos. Alguns se
concentraram em combater a corrup¢do e o crime organizado; outros foram desenvolvidos
em resposta a um desastre ou escandalo em que houve falha dos sistemas regulatdrios ou de
responsabilizacdo existentes. As medidas implementadas em decorréncia disso foram ajustadas
ao longo do tempo para fazer frente a novos desafios a medida que se tornou mais evidente o
que € eficaz na pratica.

Em algumas jurisdi¢des, a sociedade civil e grupos comunitarios desempenham um papel ativo
em apoiar novas leis e ajudar a garantir que elas sejam adequadamente implementadas. Esses
grupos podem ajudar a garantir que informacdes sobre irregularidades, corrupgao e risco sejam
denunciadas e investigadas (veja os exemplos no capitulo II). Finalmente, a importancia da
dentncia de atos de corrupcdo feita pela midia, assim como o impacto das novas tecnologias
sobre 0os modos e meios que as pessoas podem utilizar para comunicar informagdes sobre
corrup¢ao também precisam ser considerados.

Em geral, hd uma série de perguntas essenciais que as pessoas podem se fazer ao decidir se
devem ou ndo denunciar irregularidades.

e Asinformagdes que eu tenho apresentam as condi¢des necessarias para uma dentncia?
Quantos detalhes eu preciso fornecer e quais fatores devo considerar antes de denunciar?
e A quem eu devo denunciar e hé diversas op¢des?

e Que tipo de protecio eu posso esperar imediatamente e o que acontece se eu sofrer
retaliagdo posteriormente?
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e Como as informagdes que eu fornecer serdo tratadas por quem recebé-las?

*  Quem pode fornecer ajuda e orientagdes?

Do ponto de vista de um reportante, hd consideragdes sérias e pragmaticas. Do ponto de vista
dos governos, considerar as respostas a essas perguntas € uma forma ttil de identificar o que
precisa ser abordado nas leis e sistemas nacionais para tornar mais facil e seguro o ato de
denunciar a corrupcdo. Todos esses pontos sdo analisados de modo detalhado no capitulo II.

A. Aimportancia da tomada de decisao
fundamentada

Ao considerar a melhor forma de facilitar dentncias e proteger os reportantes € importante
identificar os fatores que atuam a favor ou contra a participagao publica no sistema atual. Isso
inclui, por exemplo, avaliar o que estd funcionando bem, a forca do Estado de Direito no
pais (por exemplo, acesso a um processo juridico imparcial, justo e eficiente) e a capacidade
institucional existente para oferecer investigagdes, agdes corretivas e medidas de prote¢do. Uma
andlise abrangente dos mecanismos de dentincia existentes ajudard a determinar as formas
como eles podem ser melhorados.

A experiéncia mostra que leis desenvolvidas através de didlogo com as partes interessadas
relevantes apresentam maior probabilidade de ser eficazes. Um didlogo adequado € um passo
vital para criar legitimidade para qualquer programa de reforma e € essencial ao tentar apoiar
a participacdo publica no sistema. Isso € ainda mais importante nos casos em que o ambiente
social e cultural, por motivos histdricos ou por outras razdes, € especialmente hostil a ideia de
alguém alertar as autoridades sobre um problema que ndo o afeta diretamente.

Os denunciantes ndo s@o “traidores”, mas pessoas com coragem, que preferem tomar uma
atitude contra viola¢des que foram observadas ao invés de seguir o caminho mais fécil e
permanecer em siléncio. Isso exige confrontar atitudes culturais profundamente arraigadas
que remontam a circunstincias sociais e politicas como ditadura e/ou a dominagio
estrangeira nas quais a desconfianca com relagdo a “informantes” de autoridades era
simplesmente normal.?

Uma andlise abrangente exige uma preparacio cuidadosa. Os Estados Partes precisardo formular
e especificar o objetivo das novas medidas e garantir a cooperacio e participagdo de 6rgios
nacionais e locais e de agéncias governamentais. As pessoas envolvidas no aperfeicoamento de
sistemas, a fim de facilitar e proteger os denunciantes, tendem a ter maior interesse na eficicia
desses sistemas e apresentam maior probabilidade de ser parceiros zelosos no monitoramento e
avaliacdo das medidas ao longo do tempo. Isso ajuda a garantir que os governos tenham acesso
a informacdes, qualitativas e quantitativas, sobre a eficicia dos mecanismos e das protegdes
juridicas implementadas.

B. Dialogo com as partes interessadas

E importante buscar a contribuicdo ativa das principais partes interessadas dentro e fora do
governo. Deve-se prestar atengao especial a: (a) aqueles que lidam diretamente com o publico

2 Assembleia Parlamentar do Conselho da Europa (14 de setembro de 2009). Relatério sobre a Prote¢do de Denunciantes,
Documento 12006, Comité de Direitos Humanos e Assuntos Juridicos, pardgrafo 1. Disponivel em http://assembly.coe.int/ASP/
XRef/X2H-DW-XSL.asp?fileid=12302&lang=en
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em diversas dreas essenciais, incluindo aplicac@o da lei, combate a corrupgdo e prestacao de
servicos publicos importantes; e (b) aqueles que trabalham em 4areas especialmente vulneraveis
a corrupcdo ou relacionadas com a corrupcio, seja no setor de educacdo, saide, controle de
fronteiras, alfandegas ou compras e contrata¢des ptiblicas. Algumas dessas partes interessadas
ja terdo implementado mecanismos de dentincia, como linhas telefénicas diretas ou sistemas
online e poderdo informar sobre como esses métodos estdo sendo utilizados, com que frequéncia,
por quem e para qual finalidade.

Sindicatos, grupos juridicos e comerciais, organizagdes da sociedade civil e grupos comunitarios
muitas vezes t€m experi€ncia em usar os mecanismos de dentincia existentes ou em apoiar
seus usudrios. Eles podem ajudar o governo a identificar quais aspectos funcionam bem, quais
sdo deficientes e a razdo disso, e quais entraves as dendncias ainda persistem. Eles podem
informar ao governo quais medidas apresentam a probabilidade de ter maior impacto. Elas
podem incluir medidas simples e préticas, como acesso a uma linha telefénica gratuita, em vez
de um portal online, ou a cria¢do de pontos focais locais a partir dos quais as pessoas podem
colher informacdes e orientagdes pessoalmente.

Na Boésnia e Herzegovina, uma lei sobre reportantes, que abrange funciondrios estatais foi
aprovada em dezembro de 2013 apds uma campanha ptiblica e politica de dois anos. O esforco
envolveu diversas organizagdes da sociedade civil, parlamentares de diversos partidos politicos
e autoridades do governo. Essa iniciativa de varias partes interessadas foi considerada inédita
na Bésnia e Herzegovina?’ onde a lei foi aprovada unanimemente por seu Parlamento. Esfor¢os
similares estdo ocorrendo em muitos outros paises, incluindo Reptiblica Tcheca, Finlandia,
Alemanha, Grécia, Italia e Ucrania.

Os Estados Partes também devem considerar que medidas praticas que podem ser implementadas
rapidamente e quais precisam ser garantidas por lei para serem mantidas. Entretanto, um amplo
didlogo ajudaré a planejar, adaptar ao contexto nacional e priorizar reformas (isto €, concentrar-
se nas pessoas mais vulnerdaveis ou nas dreas com maior risco de corrupgao).

Isso pode significar, por exemplo, que esforcos imediatos sejam focados em criar ou aperfeicoar
mecanismos de dentdncia para funciondrios publicos e treinar as pessoas encarregadas de
lidar com dentncias de corrup¢do; ou pode ficar evidente que a capacidade de uma ou mais
autoridades existentes precisa ser significativamente aumentada a fim de melhor proteger os
reportantes que ja tiverem feito contato com elas. Alguns especialistas questionam se um
sistema mais centralizado seria mais benéfico para ambientes com uma cultura de dentdncia
fragil. Essa poderia ser uma drea para pesquisas futuras. Seja qual for a abordagem adotada,
garantir que as pessoas possam denunciar com seguranca e de forma que reconheca e fortalega a
responsabilizacdo desses sistemas serd essencial, se os Estados quiserem combater a corrupgao
de forma eficaz.

A lista a seguir indica aqueles que poderiam ser e foram envolvidos em andlises juridicas e
institucionais nacionais:
e Ministérios pertinentes, inclusive da Justica e do Trabalho;

e Ministérios que lidam com dreas sensiveis ou afetadas por corrup¢ao — por exemplo,
alfandega, educagdo, saide e compras e contratagdes publicas;

e Outros 6rgios de inspegdo e fiscalizagdo — por exemplo, satide e seguranca e normas
comerciais;

* Supervisores de informagdes, privacidade e protegdo de dados;

27 USAID, Protecting Whistleblowers in Bosnia and Herzegovina. Disponivel em http://www.usaid.gov/results-data/
success-stories/protecting-whistleblowers-bosnia-and-herzegovina
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e Supervisores e ouvidores de direitos humanos;

«  Orgios de ética e integridade, incluindo oficiais da administragdo ptiblica em niveis de
governo central ou local;

» Sindicatos e associagdes de funcionarios;
e Grupos de direitos humanos, direitos comunitarios e consumidores;

*  Organizagoes juridicas e de defesa de causas especificas, inclusive aquelas que orientam
e protegem denunciantes e tratam de questdes relacionadas a corrupgao;

. Orgéos profissionais de advogados, auditores, engenheiros, médicos, etc. (incluindo
comités disciplinares ou de ética);

e O Judiciario e drgaos judiciais;

« Orgios de aplicagdo da lei, incluindo policia, promotorias e promotores de justica
especiais;

e  Autoridades de auditoria estaduais e locais;

* Reguladores setoriais (por exemplo, nos setores de educacéo, assisténcia social, saide e
seguranga, 6rgaos financeiros, anticoncorrenciais e de comércio justo);

» Entidades profissionais (por exemplo, médicas, juridicas e de auditoria);

* Organizagdes comerciais e associagdes do setor privado.

Exemplo: Sérvia - didlogos sobre uma nova lei

Em 2012, o Supervisor de Informacdes e a Ouvidoria criaram um grupo de trabalho que
incluiu a Agéncia Anticorrupcdo para elaborar um projeto de lei sem carater oficial para
proteger os denunciantes na Sérvia. Uma conferéncia de dois dias de duracdo foi realizada
em maio de 2013 reunindo especialistas, académicos, advogados, tecnélogos e ativistas
nacionais e internacionais para analisar boas praticas. O evento contou com cobertura
da midia foi transmitido ao vivo pela Internet e as contribuicdes dos participantes foram
publicadas online em dezembro - o primeiro livro desse tipo no idioma sérvio.

O Ministério da Justica iniciou o processo formal de redacdo de uma lei sobre dentncias
feitas por funcionarios no local de trabalho em 2013 e, em conformidade com uma
abordagem multidisciplinar, criou um grupo de trabalho com mais de 20 representantes
importantes dos ministérios pertinentes, juizes de todos os niveis judiciais, incluindo o
vice-presidente da Suprema Corte, representantes dos principais sindicatos e associacoes
de empregadores, incluindo cdmaras de comércio, além de representantes da sociedade
civil. Também estavam incluidos dois denunciantes sérvios — um juiz e um inspetor de
policia sérvios. Quatro especialistas internacionais no combate a corrupcdo e protecao
de denunciantes foram convidados para participar de reunides especificas do grupo de
trabalho. Assim que foi preparado, o projeto de lei preliminar foi publicado para permitir
comentarios das partes interessadas e, em seguida, revisado pelo grupo de trabalho.

A lei foi adotada pelo Parlamento da Sérvia em novembro de 2014. Um periodo de
implementacao de seis meses permitiu ao governo capacitar juizes sobre a nova lei e deu
a eles tempo para preparar um cdédigo de pratica que os empregadores foram obrigados a
implementar desde a entrada em vigor da nova lei em junho de 2015.

Fonte: Veja o site do Serbian Information Commissioner, disponivel em http://www.poverenik.rs/images/
stories/dokumentacija-nova/Publikacije/Uzbunjivaci/zastita%20uzbunjivaca_kraj.pdf. Capitulos selecionados em
inglés estao disponiveis no site da Whistleblowing International Network em www.whistleblowingnetwork.org e

ha a intencao de traduzir a publicacdo na integra.
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C. Principais areas de analise
As trés areas que precisardo ser abordadas sdo:

* Legislagdo e planos institucionais;
e Necessidades e lacunas;

e Consciéncia e confianca.

1. Legislacao e arranjos institucionais

Um numero crescente de Estados Partes possui alguma forma de disposicdo juridica para a
protecao de reportantes ou até mesmo leis independentes muito especificas. Tradicionalmente,
a protecao tendia a ser restrita a testemunhas no contexto de um julgamento penal ou, em geral,
a regras sobre deveres do setor ptiblico, condi¢des de emprego ou lei trabalhista.

Os Estados devem se esforcar para obter uma visio geral e uma avaliagcdo abrangente de suas
estruturas legislativas. Uma revis@o deve identificar especialmente se as leis ou politicas se
sobrepdem, se contradizem ou prejudicam uma a outra e, portanto, representam um risco
a protecdo de reportantes em geral e de funciondrios denunciantes no local de trabalho de
modo especifico. Em particular, as leis sobre calinia e difamacao, regras de confidencialidade
restritivas, regras de protecdo de dados e sigilo bancério ou outras leis de sigilo podem impor
alguns desafios. Os Estados Partes devem considerar como harmonizar as diversas disposigdes.
Nao levar em conta como os diferentes deveres e obrigacdes se aplicam aos reportantes coloca
em risco a eficdcia de novas medidas. Se as pessoas nao souberem quais medidas de protecio
estdo disponiveis e em quais circunstincias podem ser usadas, elas tém maior probabilidade de
ficar em siléncio. A experi€ncia mostra que nem mesmo excelentes sistemas de dentincia serdo
utilizados se estiverem em conflito com as regras e obrigacdes existentes.

Em 2012, o governo da Irlanda decidiu se afastar das disposi¢des setoriais para a protecao
de reportantes e consolidar e aprimorar as prote¢cdes em uma Unica lei (veja o exemplo do
Inquérito Mahon no capitulo I, se¢do C.2). O ministro encarregado das reformas declarou que a
nova lei preliminar representava “um grande passo na entrega do programa de reforma politica
do governo” e disse que “ela prevé, pela primeira vez, uma protecdo ampla a reportantes em
todos os setores da economia, tratando do que foi identificado — nacional e internacionalmente
— como uma lacuna significativa na estrutura juridica da Irlanda para combater a corrupgio”.?®
Alguns especialistas sugerem que uma legislagdo abrangente e independente pode dar a lei maior
visibilidade facilitando assim sua divulgacéo a governos e empregadores. *Essa abordagem
possibilita que as mesmas regras e procedimentos também se apliquem a funciondrios do setor
publico e do setor privado, em vez de uma abordagem mais compartimentada envolvendo
diversas leis que muitas vezes se aplicam apenas a determinados funciondrios e a divulgacio
de certos tipos de irregularidade.

A seguir, apresentamos uma lista parcial de leis e regras que os Estados Partes provavelmente
precisardo levar em conta ao considerarem quaisquer novas medidas para proteger reportantes:

2 O ministro anunciou que o governo estava implementando uma estrutura abrangente e tnica, protegendo os denunciantes
de modo uniforme em todos os setores da economia, e fez isso através da implementagdo de uma nova lei, a Lei de Divulgagdo
Protegida de 2014. Comunicado a imprensa (3 de julho de 2013). Publicagdo do Projeto de Lei de Divulgagdo Protegida, 2013.
Disponivel em http://www.per.gov.ie/publication-of-the-protected-disclosures-bill-2013/

» D. Banisar, Whistleblowing: International Standards and Developments, (2009), pp. 19-21. Transparéncia Internacional,
Principios Recomendados para a Legislacdo sobre Dentincias, Recomendagao 23: “Legislacdo dedicada — a fim de garantir certeza,
clareza e a aplicacéio consistente da estrutura, uma legislagdo independente € preferivel a uma abordagem compartimentada ou
setorial.”
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» Cddigo penal, especificamente com relagdo a promocédo de agdo penal por difamacao
e dentincia falsa, sangdes por ndo denunciar certas categorias de crimes, proibigdo de
retaliacdo contra aqueles que denunciam um crime, obstrugdo da justica e leis sobre a
protecdo de testemunhas;

e Leis baseadas em setores (por exemplo, legislagio sobre combate a corrupgio,
concorréncia, saude e seguranga, contabilidade, prote¢ao ambiental, empresas e valores
mobilidrios);

* Medidas especificas contra corrupgao, incluindo quaisquer leis sobre conflitos de
interesses etc.;

e Lei de direitos humanos, com aten¢io especial para a protecao do direito a liberdade de
expressao, conforme exigido pelo artigo 19 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis
e Politicos;

* Leis de acesso ou leis de direito a informagao, com atengdo especifica para quaisquer
limites a divulgacdo de informagdes, com base em seguranca nacional ou relagoes
internacionais, e quaisquer regras que prejudiquem a capacidade dos funcionarios
publicos de cumprir seus deveres de prestar informagdes perante a lei;

o Leis sobre informagbes sigilosas ou privilegiadas, sigilo profissional e/ou
confidencialidade e prote¢do de dados pessoais;

* Leidaimprensa, especialmente a prote¢ao de jornalistas e de suas fontes, além de regras
de direitos autorais;

e Leis de contrato e trabalho, especialmente a protecio contra a violagio de
confidencialidade ou lealdade; proibi¢do ou anulacdo de um contrato que pretenda
impedir qualquer pessoa de fazer uma dentncia ou divulgagdo de interesse publico;
protecdo contra demissdo sem justa causa ou qualquer outra forma de retaliagdo
relacionada ao emprego, incluindo atos cometidos por pares ou colegas;

* Leitrabalhista e contratos de trabalho, especialmente o direito coletivo de denunciar ou
divulgar assuntos de interesse publico;

e Deveres de divulgac¢do profissional: protecdo para aqueles que tém deveres especificos
de denunciar ou divulgar (por exemplo, diretores de compliance, diretores de saude e
seguranga, diretores de empresa e diretores de prote¢do infantil);

e Codigos de conduta: regras de conduta e integridade e dentincia de violagao a essas
regras;

e DPoliticas e procedimentos disciplinares, especialmente com relagdo a crimes
(administrativos) de violacdes de confidencialidade ou difamacao;

e OQutras regras ou politicas organizacionais, incluindo a implementagdo de leis de
protecdo de dados, codigos de conduta e ética, cddigos disciplinares, politicas sobre
comunicagdes da midia e regras de publicagéo.

As consultas e didlogos nacionais também podem ajudar na identificagio de canais de dentincia,
inclusive quais deles gozam de maior confianga por parte da populagdo. Analisar isso em
detalhes, verificando como as informagdes e como os reportantes sao tratados, pode ser muito
instrutivo. Exemplos sdo encontrados em 6rgdos de auditoria nacionais ou outros 6rgdos de
supervisao independentes, incluindo ouvidores e supervisores de privacidade ou informacgdes,
orgdos de integridade profissional, como comités de ética judicial ou de administracdo publica,
supervisdo policial ou reguladores setoriais, como autoridades de aviagao civil.

Em algumas jurisdigdes hd uma forte base constitucional ou juridica para abertura e transparéncia
no governo e menos barreiras juridicas para denunciar uma variedade de problemas, incluindo
irregularidades ou procedimentos condendveis. Nesses contextos, existe a tendéncia de haver
menos estigma social e menos problemas relacionados com a divulgacio de informagdes sobre
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irregularidades ou outros assuntos de interesse publico — seja as autoridades ou ao publico.
Embora reformas para fortalecer a capacidade das pessoas de denunciar problemas especificos
ainda possam ser necessarias nessas jurisdicdes, as medidas exigidas provavelmente serdo mais
simples em termos de detalhe e enfoque.

As tradigdes culturais, juridicas e religiosas em todo o mundo também reconhecem, até certo
ponto, a importancia de as pessoas fazerem divulgagdes para proteger os interesses de outros.
Por exemplo, aspectos da lei isldmica que salientam o papel das testemunhas poderiam permitir
que os “denunciantes sejam percebidos como testemunhas da verdade”.** No Reino Unido,
a lei para proteger divulgacdes de interesse publico garantiu e modernizou um principio do
direito consuetudindrio que remonta a 1743, de que “nao pode haver confidencialidade quanto
a divulgagio de iniquidade”.®! O principio reconheceu que, em circunstincias em que um
funciondrio toma conhecimento de que seu empregador estd — ou pretende estar — envolvido em
um procedimento condendvel, o funciondrio ndo estd mais vinculado por qualquer obrigacio
contratual de confidencialidade e tem o direito de fazer a dentincia. A Lei dos Estados Unidos
de Protecdo de Reportantes € baseada no principio de liberdade de expressao publica como a
base para o direito de fazer uma divulgacao protegida. Identificar esses principios € importante
para construir um sistema nacional sustentdvel sem prejudicar as boas praticas existentes.

2. Necessidades e lacunas

Uma série de escandalos no Japao ajudou a convencer os legisladores de que a prote¢do aos
reportantes precisava ser aprimorada. Esses escandalos incluiram a infec¢do de centenas de
pacientes hemofilicos com o virus HIV/AIDs em decorréncia de sangue contaminado usado em
transfusdes durante a década de 1990, sendo que as autoridades ptiblicas estavam cientes disso;
o fato da Mitsubishi Motors nio ter feito um recall de um modelo especifico, apesar de receber
64.000 queixas de consumidores e, em vez disso, tentar ocultar o problema através do reparo
de carros individuais; e a tentativa de encobrir os danos a algumas de suas usinas nucleares pela
Companhia de Energia Elétrica de Téquio em 2003.%?

Analisar os detalhes desses casos pode fornecer informagdes cruciais sobre onde e como os
mecanismos de responsabilizacdo falharam, bem como os riscos e desafios enfrentados por
aqueles que tinham ou poderiam ter tido condicdes de alertar as autoridades ou o puiblico a
respeito do perigo.

Exemplo: Irlanda, Comissao de Inquérito

Em 2012, a Comissao de Inquérito Mahon na Irlanda fez divulgacdes acerca de suas
investigacdes sobre pagamentos corruptos para politicos em conexdo com decisdes
politicas sobre licencas de construcao e alteracdo de zoneamento de terras na década de
1990. Muitos acreditaram que esse escandalo, bem como o colapso dos bancos irlandeses
em 2008, poderia ter sido evitado se informacodes sobre possiveis irregularidades tivessem
sido divulgadas com a devida antecedéncia e se as pessoas que fizessem isso recebessem
protecdo eficaz. O inquérito foi a investigacdo publica mais longa sobre corrupcdo na
historia da Irlanda e envolveu a coleta de grande quantidade de provas.

3% Vaughn, R. (2012). The Successes and Failures of Whistleblower Laws. Edward Elgar Publishing: Estados Unidos, pagina
261.

31 Gartside versus Outram, [1856]. 26 L.J.Ch.113. E interessante observar que esse principio remonta ao distante ano de 1743,
no caso de Annesly contra o Conde de Anglesea, [17 State Tr 1139] (mencionado em L.R. 5 Q.B. 317 n.), no qual foi declarado
que “nenhuma obrigacdo privada pode dispensar a obrigacdo universal que depende de cada membro da sociedade para descobrir
cada intengdo que possa ser formada, contraria as leis da sociedade, para destruir o bem comum.”

32Vaughn, R. (2012). The Successes and Failures of Whistleblower Laws. Edward Elgar Publishing: Estados Unidos, pagina 243.
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Entre uma grande quantidade de recomendacoes feitas pelo inquérito, uma série foi voltada
a protecdo mais robusta de reportantes através da:

(aJ Implementacdo de uma lei para proteger todos os funcionarios de todos os setores
que denunciarem suspeitas de crimes e violacoes de medidas regulatorias contra qualquer
forma de responsabilizacdo, reparacao ou penalizacao decorrente de tal denuncia;

[b] Extens3o da protecao, de acordo com a Lei de Prevencao da Corrupcao (Aditamento)
de 2001 a contratados independentes que denunciarem suspeitas de corrupcao;

[c) Remoc3o do limite existente sobre o valor da indenizacido que pode ser destinada
as pessoas penalizadas por denuncias; e

[d] Alteracio da Leide Justica Criminal de 2011 para incluir aqueles que denunciarem
ou apresentarem evidéncias em casos de crimes previstos na Lei de Praticas Corruptas de
Orgaos Publicos de 1889.

Fonte: Veja, especificamente, Tribunal of Inquiry into Certain Planning Matters and Payments (Mahon Tribunal)
- Relatério final e recomendacdes (2012), Recomendacdes 7 e 8, pagina 2.645, disponivel em http://www.

planningtribunal.ie/images/finalReport.pdf

Analisar casos penais de corrup¢do ou outras irregularidades graves, quer tenham sido levados
a julgamento com sucesso ou ndo, pode ser muito ttil como base para a reforma. Os casos
podem ser analisados para determinar se e como os reportantes desempenharam um papel e em
qual fase; que garantia, se houver, foi oferecida ou exigida; e quao necessdria, para o resultado,
foi a cooperag@o continuada de um reportante. Mais pesquisas sdo necessdrias para avaliar o
impacto dos sistemas de dentincia. O crescente ntimero de leis, modelos institucionais e atos de
jurisprudéncia deve fornecer uma boa base para pesquisas futuras.

3. Confianca e seguranca

Embora a conscientizacio seja importante, € fundamental que os reportantes sejam tratados de
forma cuidadosa e adequada e que as informacdes prestadas por eles sejam tratadas de maneira
profissional. Isso gerard confianca de longo prazo nas medidas que os Estados implementarem.

A decisdo do Estado de criar ou ndo uma nova institui¢do ou sistema para tratar das dentincias
de corrupg¢do dependera do que for identificado na avaliagdo nacional. Claramente, quando os
servicos judiciais, de promotoria, legislativos ou policiais no pais sdo frageis, ineficientes ou
inadequados, ou quando hd um alto nivel de desconfianca nas instituicdes governamentais de
modo geral, um 6rgdo distinto e protegido de influéncia indevida € uma opcao. No entanto,
embora possa ser necessario criar formas alternativas para lidar com a protecio de reportantes
de maneira eficaz no curto prazo ¢ importante ndo ignorar o potencial no longo prazo de
sistemas legais tradicionais (isto €, policia efetiva, um servico de promotoria independente e
um judicidrio imparcial) para uma maior eficicia.

Independentemente das medidas introduzidas, a experi€éncia mostra que a confianca €&
conquistada através da prética eficaz e proativa e pela inclusdo de responsabilizacdo publica
no sistema. O Peru tomou uma série de medidas para reprimir de modo proativo o crime
organizado e a corrupcdo e as providéncias mais recentes para proteger reportantes oferecem
um estudo de caso interessante.
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Exemplo: Peru - Sistema Nacional de Atendimento a Denuncias

0 Peru adotou uma nova Constituicao em 1993, ap6s um periodo de agitacdo civil e violéncia
na década de 1980 e no inicio da década de 1990, durante o qual aproximadamente 70.000
pessoas morreram. No fim da década de 1990, um escandalo envolvendo uma rede de
corrupcdo no servico aduaneiro nacional que incluiu altos funcionarios publicos abalou
o governo. Uma investigacao sobre as denulncias levou a exoneracdo de sete ministros
do governo. Em 2001, o Peru se concentrou em uma série de medidas importantes para
aprimorar a democracia, combater a corrupcao —incluindo uma nova Lei de Transparéncia
e Acesso a Informacdo — e fortalecer seu sistema de justica criminal. As reformas se
concentraram especificamente em programas de protecao a testemunhas para incentivar
as pessoas envolvidas em corrupcao e crime organizado a colaborar com as autoridades.
Apesar do sucesso desses esforcos para reduzir crimes graves, estudos no inicio da década
de 2000 mostraram que 7 em cada 10 peruanos tinham uma alta ou média tolerdncia a atos
corruptos e 86% acreditavam que denunciar atos de corrupcao era ineficaz. As pesquisas
revelaram também pouca confianca publica no Judiciario, no Congresso e na policia.

Em 2010, o Peru aprovou a Lei de Protecdo de Denunciantes. A lei prevé protecdo contra
demissao ou reprimendas de denunciantes do setor publico, confidencialidade para quem
denunciar atos de corrupcao e indenizacao, atualmente baseada em uma porcentagem
de quaisquer multas impostas aqueles considerados culpados em decorréncia de uma
denuncia.

O auditor nacional, a Controladoria-Geral da Republica do Peru, esta encarregado de cuidar
das divulgacoes feitas de acordo com a Lei. A Controladoria conta com 23 filiais regionais
e 800 escritdrios de controle interno localizados em importantes instituicdes do governo
em todo o pais. Isso significa que 824 pontos de atendimento tém capacidade para receber
dendncias de corrupcao. A fim de coordenar e consolidar o recebimento e tratamento das
denuncias, a Controladoria criou o Sistema Nacional de Atendimento a Denuncias (SINAD)
para oferecer um canal de dentincia seguro e um sistema de resposta centralizado.

0 sistema, os procedimentos e a tecnologia levaram trés anos para ser implantados. Um
elemento essencial é garantir a confidencialidade individual por meio de um sistema em
codigo, de modo que os analistas ndo consigam determinar a identidade da fonte.

As etapas do processo do SINAD sao:

1. Recebimento de uma denlncia ou queixa (a tecnologia permite aos denunciantes
permanecerem em sigilo, mas também participar de comunicacao bidirecionall;
Avaliacao da denuncia (se ela cumpre os critérios de admissibilidade);

Organizacao do caso (reunir informacges);

2
3
4. Preparacao para verificacdo (determinar visitas ao local, documentos e testemunhas);
5. Verificacdo e relatdrio (trabalho de campo e conclusées);

6

Fornecimento de feedback aos denunciantes/informantes.

Um dos principais desafios na implementacdo das protecdes juridicas previstas na lei é a
coordenacdo necessaria entre os diversos 6rgdos (por exemplo, autoridades trabalhistas
encarregadas de investigar represalias e autoridades tributarias encarregadas de cobrar
multas) e a intersecdo entre esse sistema administrativo de dentncia de corrupcio e o
codigo penal.

Fonte: Apresentacao feita por Fernando Ortega Cadillo, Gerente do Departamento de Prevencao a Corrupcao,
realizada na Reuniao do Grupo de Especialistas Internacionais sobre a Protecao de Denunciantes, realizada de 22
a 23 de maio de 2014, em Viena.







Facilitar denuncias e proteger os reportantes

A melhor forma de facilitar as denincias dependerd de quem € o grupo-alvo, da natureza das
informacdes que provavelmente serdo fornecidas e dos riscos enfrentados pelos reportantes.
Diversos tipos de protecio (processual, fisica, proativa ou retroativa) precisam ser considerados
em diferentes circunstancias.

Uma avaliagido nacional, conforme descrita no capitulo I, deve ajudar os Estados Partes a
determinar o que ja existe e identificar quaisquer pontos fracos ou lacunas em seus sistemas
nacionais. A lei deve permitir as autoridades usar medidas de protecdo preventivas, como, em
primeiro lugar, a concessdo de confidencialidade para impedir a ocorréncia de represdlias. Além
disso, deve oferecer medidas judiciais vélidas para aqueles que sofrerem represédlias quando,
por exemplo, as medidas preventivas tiverem falhado.

Cabe as autoridades explicar ao publico o valor e a importancia de sua participagdo no sistema
e a assisténcia e protecio disponiveis. O governo deve ser capaz de comunicar porque uma
maior participacao publica para combater a corrupg¢ao garantird que os riscos enfrentados por
qualquer denunciante individualmente sejam significativamente reduzidos. O objetivo deve ser
retirar, no maximo possivel, o peso do risco dos ombros de reportantes individuais.

Este capitulo identifica uma variedade de medidas que foram implementadas em diversas
jurisdigdes para facilitar dentncias e proteger denunciantes. Ele € dividido em areas amplas,
que sdo explicadas com mais detalhes a seguir. Essas areas sao:

Abrangéncia e escopo das informacdes;
Canais de deniincia;

Prote¢des contra tratamento injustificado;
Medidas para facilitar dendncias;
Tratamento das denidncias;

mmoaw»

Orientagdes.

Muitas das reformas e mecanismos de dendncia que foram implementados em diferentes
jurisdicdes ainda s@o relativamente novos e seu impacto total ainda nao foi avaliado. Embora
este capitulo identifique algumas das tendéncias que estdo surgindo nao se trata de uma anélise

completa de todos os elementos que devem ser considerados para a protecdo de denunciantes. ’
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Ele deve, no entanto, fornecer aos Estados Partes uma boa visao geral e uma base sélida para
determinar o que € possivel e o que € necessario.

Os Estados sao aconselhados a realizar suas proprias pesquisas como base para a formulacao de
politicas publicas e melhorias. Uma lista de recursos fornecida no final deste Guia pode ajudar
nesse sentido e pode ser interessante para qualquer pessoa que esteja examinando dentincias de
corrup¢ao ou dentncias feitas por reportantes de modo geral.

A. lIrregularidades denunciaveis: abrangéncia e
escopo das informacoes

Internacionalmente, existe a tendéncia de ampliar o escopo das informacdes pelas quais as
pessoas serdo protegidas para qualquer questdo de irregularidade ou dano potencial ao interesse
publico. Embora possa haver diferengas na terminologia utilizada, o importante € oferecer uma
defini¢@o ampla, a fim de incluir a maior variedade possivel de procedimentos condendveis.

Embora o termo “interesse publico” seja mais comum em algumas jurisdicdes do que em
outras, ele geralmente tem o significado de “seguranga” ou “bem-estar” do publico.* Alguns
formuladores de politicas publicas se referem ao “bem comum”. A lei pertinente no Reino
Unido, por exemplo, chama-se “Lei de Divulgacdo de Interesse Piblico”, em vez de “lei de
protecao de denunciantes”. Proteger o interesse publico também € titil como forma de transmitir
0 impacto negativo da corrupcao sobre a sociedade e se aplica tanto as atividades de entidades
corporativas quanto a atividades do Estado. Em um ambiente organizacional, por exemplo, as
informacdes pertinentes para a finalidade de identificar e prevenir a corrup¢ao pode se referir a
qualquer coisa que prejudique a missio da organizagao perante o publico, as partes interessadas,
investidores ou clientes.

Além disso, identificar procedimentos condenéveis ou irregularidades de forma ampla facilita o
entendimento e a dendncia. Os Estados Partes que se concentram em informagdes definidas de
forma restrita para crimes de corrupcao previstos no cédigo penal devem levar em consideracgio
os dois pontos a seguir. Primeiro, eles devem entender que essas informagdes podem ser dificeis
para pessoas leigas identificarem com exatiddo. E bem provivel que uma pessoa observe
ou presencie apenas uma parte do problema — isto &, fatos indicando a corrup¢ao. Quanto
mais restrito o enfoque, mais ele exige que o reportante avalie a qualidade e a gravidade das
informacdes antes da dentincia, o que também torna mais provavel que ela fique em siléncio
— especialmente se ndo tiver certeza de que serd protegida. Orientacdes independentes e
confidenciais sdo de extrema importancia nesses casos. Em segundo lugar, quanto mais restrita
a defini¢ao, menos informagdes serdo recebidas pelas autoridades competentes — que sdo as
autoridades técnicas — e, consequentemente, menos oportunidades as autoridades terdo para
identificar fatos que poderiam levar a investigagcdes e acdes penais bem-sucedidas.

Contudo, ndo se pode supor que o publico sempre saberd o significado de termos amplos,
como “interesse publico”. Por isso, faz sentido descrever a variedade ou tipos de irregularidade
cobertos. A Lei de Protecdo de Reportantes dos Estados Unidos, que protege aqueles que atuam
no setor publico federal, por exemplo, inclui informacdes relacionadas a m4 administragio
critica, grave desperdicio de fundos, abuso de autoridade ou perigo consideravel e especifico a
saude ou a seguranca publica. A Lei de Divulgacao de Interesse Piblico de 2013 da Austrilia

33 Em matérias legais e de politicas publicas, o conceito de “interesse puiblico” permite que juizes e formuladores de politicas
publicas considerem os interesses em jogo que ndo estdo necessariamente representados no caso ou assunto especifico. Tal fle-
xibilidade visa responder a fatores novos ou diferentes que afetam o interesse ptblico, de acordo com as circunstancias de cada
situacao.
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define interesse publico, entre outros fatores, como casos em que a divulgacdo promoveria
a integridade e responsabilizacdo do setor ptiblico ou exporia uma omissdo em lidar com
irregularidades graves.

A Lei de Prote¢dao de Reportantes de 2010 da Maldsia,* por exemplo, ndo usa os termos
“interesse publico” ou “irregularidade”, mas se refere a um amplo conjunto de informacdes que
pode ser considerado uma divulgacao protegida de acordo com a Lei. Ela se refere a conduta
indevida, significando “qualquer comportamento que, caso seja comprovado, constitua uma
infrag@o disciplinar ou crime”, € uma infrac@o disciplinar € definida como “qualquer agdo ou
omissao que constitua uma violagdo da disciplina em um érgao publico ou privado, conforme
previsto pela lei ou codigo de conduta, cédigo de ética, circulares ou contrato de trabalho,
conforme o caso”. De acordo com a se¢@o 6(2), “uma divulgacao de conduta indevida segundo
a subsecao (1) também pode ser feita:

(a) Embora a pessoa que faz a dentincia talvez nao possa identificar a pessoa especifica
a qual a divulgacao se relaciona;

(b) Embora a conduta indevida tenha ocorrido antes da entrada em vigor desta Lei;

(c) Com relacdo a informagdes adquiridas por ele ou ela, enquanto era diretor(a) de um
6rgdo publico ou diretor(a) de uma entidade privada; ou

(d) De qualquer conduta indevida de uma pessoa, enquanto essa pessoa era diretor de um
6rgdo publico ou diretor de uma entidade privada.”

No contexto de corrup¢do, os crimes muitas vezes sdo acompanhados por outros tipos
de procedimentos condendveis e irregularidades. Portanto, ampliar o escopo aumenta a
probabilidade de detec¢do e enfrentamento. O Guia Técnico da Convengdo das Nacoes Unidas
contra a Corrupg¢do afirma:

“O artigo 33 visa incluir pessoas que possam ter informacdes que ndo contenham detalhes
suficientes para constituir provas no sentido juridico da palavra. Essas informagdes tém
a probabilidade de estar disponiveis em uma fase bem inicial de um caso e apresentam a
probabilidade de constituir um indicio de irregularidade. Em casos de corrupcao, devido a
sua complexidade, tais indicios se revelaram uteis para alertar as autoridades competentes
e permitir que elas tomem decisdes importantes sobre o inicio de uma investigagdo.”?

Assim, o artigo 33, que trata da protecdo a qualquer reportante, deve ser considerado como
complementar ao artigo 32, que abrange testemunhas, vitimas ou peritos que prestam
depoimento sobre crimes de corrupg¢ao.

Reconhecendo a potencial convergéncia entre informagdes e provas e a evolucao de um caso a
medida que uma investigacdo se desenvolve (por exemplo, pode ser que uma pessoa nao seja
mais necessdria na qualidade de testemunha em um julgamento, devido a descoberta de provas
novas ou mais pertinentes ou vice-versa), o Guia Legislativo propde também que os Estados
Partes possam interpretar o artigo 32 de modo amplo e que eles devem tentar tornar a protecao
disponivel para qualquer pessoa, conforme necessirio e 0os meios disponiveis. Isso poderia,
portanto, incluir qualquer denunciante. (Para obter mais detalhes sobre este aspecto, consulte
o capitulo II, secoes C.8 e 9.)

A experiéncia dos Estados com programas de protecdo a testemunhas sugere que uma
abordagem mais ampla para implementar esse requisito serd necessdria para assegurar

3 https://www.bheuu.gov.my/portal/pdf/Akta/Act%20711.pdf

35 Technical Guide to the United Nations Convention against Corruption, pagina 105.
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protecdo suficiente, a fim de garantir que as testemunhas estejam dispostas a cooperar
com as investigacdes e acdo penais. Além das testemunhas que efetivamente prestarem
depoimento, os programas de protecdo devem, de modo geral, tentar estender a protecio
nos seguintes casos: (a) as pessoas que cooperarem ou ajudarem as investigacdes, até
ficar evidente que elas nao serdo convocadas a depor; e (b) as pessoas que prestarem
informacgdes pertinentes, mas nao sao necessarias como testemunhas ou ndo sdo utilizadas
no tribunal devido a preocupacdes com a seguranca do denunciante ou de outras pessoas.
Os legisladores podem, assim, desejar tornar as disposi¢des aplicdveis a qualquer pessoa
que tenha ou possa ter informagdes que sejam ou possam ser pertinentes a investigacao ou
a promocgao de acdo penal contra um crime de corrup¢do, quer sejam apresentadas como
prova ou nio.*

Levando em conta a complexidade da investigacao de atos de corrupcao e o potencial de que os
casos apresentem elementos transfronteiri¢os, os Estados Partes também devem considerar como
a lei pode facilitar a divulgacdo de informagdes sobre corrupcao sem restringir indevidamente
seu escopo em termos de drea geogréfica ou tempo, colocar outras barreiras desnecessarias ou
arbitrarias no caminho da divulgagdo, com base no contexto ou formalidade.*’

Exemplo: Conselho da Europa - orientacdes internacionais sobre interesse publico

A Recomendacdo sobre a Protecdo de Reportantes (adotada em abril de 2014) reconhece
que haverd um ponto de acordo entre a maioria dos Estados quanto ao que se considera
interesse publico na maior parte das regides, mas que em outras pode haver uma diferenca
de entendimento. O principio 2 afirma que o escopo das informacdes que se qualificam para
protecdo deve incluir violacdes da lei e de direitos humanos, bem como riscos a saude, a
seguranca publica e ao meio ambiente O Memorando Explicativo fornece uma lista parcial
de assuntos normalmente considerados dentro das categorias de informacoes pelas quais
as pessoas devem ser protegidas, se denunciarem ou fizerem uma divulgacao:

e Atividade corrupta e criminosa;

e Violacoes da lei e de regulamentos administrativos;

e Abuso de autoridade ou de funcao publica;

e Riscos a saude publica, normas alimentares e seguranca publica;

e Riscos ao meio ambiente;

e Maadministracdo grave de 6rgdos publicos (inclusive de fundacdes beneficentes);
e Grave desperdicio de fundos publicos (inclusive de fundacdes beneficentes);

e Ocultacao de qualquer um dos pontos acima.

Fonte: Explanatory Memorandum to the Council of Europe Recommendation on the Protection of Whistleblowers
(2014), paragrafo 43. Disponivel em https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=2170183&Site=CM

1. Boa-fé e motivos justificados para apresentar denuncias

O artigo 33 da UNCAC afirma que prote¢do contra qualquer tratamento injustificado deve
ser considerada para qualquer pessoa que apresentar dentincias de boa-fé e com motivos
justificados a autoridade competente. Por essa razdo, se uma pessoa tiver motivos justificados

3 Legislative Guide to the United Nations Convention against Corruption, pardgrafos 442 e 443.

37 Por exemplo, a Lei de Divulgacao de Interesse Piblico do Reino Unido é redigida de modo a garantir que as informagdes que
se qualificariam para protec@o ndo sejam restringidas pelo tempo — elas podem se relacionar a violagdes ou riscos de danos passa-

dos, atuais ou futuros — ou por drea geografica, visto que a lei declara que € “irrelevante se o descumprimento pertinente ocorreu,
ocorre ou ocorreria no Reino Unido ou em qualquer outro lugar(...)” (se¢cdo 43B).
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para acreditar que as informacdes evidenciam irregularidades ou procedimentos condendveis e
que a crenga era justificada para alguém em sua posicao, com base nas informacdes disponiveis
a ela, essa pessoa deve ser protegida. Nessas circunstancias, mesmo que uma pessoa esteja
enganada quanto ao contetdo das informacdes que forneceu e nenhum ato de corrup¢do ou
irregularidade seja encontrado, ainda assim tal pessoa serd protegida por ter feito a dentincia.
Se, no entanto, alguém relatar informacdes sabidamente falsas, entdo obviamente deve haver
salvaguardas, o que significa que a pessoa ndo poderia solicitar prote¢ao da lei e poderia ser
punida, se algum dano fosse causado.

Uma série de diferentes abordagens tem sido adotada em relacdo ao aspecto de boa-fé e sua
interpretacdo. Em vdrias jurisdicdes, preocupacdes foram apresentadas quanto ao risco de
enfatizar em excesso o elemento de boa-fé ou de confundi-lo com “motiva¢do”. Quando as
pessoas acreditam que o foco principal estaria em sua motivacio para apresentar uma denuncia,
em vez da avaliacdo adequada do mérito da informacdo que elas podem prestar de boa-fé, €
bem possivel que elas ndo se manifestem. Devido a esse risco, o Conselho da Europa ndo
incluiu o elemento de boa-fé em suas recomendagdes.*

Alguns Estados Partes também esclareceram a questdo em leis nacionais. De acordo com a
lei norueguesa, por exemplo, ma-fé ndo descarta uma dentincia legitima. Isso reconhece que o
interesse publico serd atendido se um funciondrio denunciar suspeitas justificadas, mesmo que
sua motivacao pessoal seja mal-intencionada. Em outras palavras, as informacdes poderiam ser
necessarias e Uteis para revelar corrupgao e a motivacdo do denunciante nao altera esse fato (por
exemplo, se A dendncia por motivos justificados informacdes sobre B, ndo deveria importar se
eles t&ém uma relacao de trabalho boa ou ruim). Essa abordagem mantém o requisito de motivos
justificados e, portanto, pode excluir a protecao de um denunciante que conscientemente fornecer
informacdes incorretas ou que deveria saber razoavelmente que as informagdes eram incorretas.
Em 2013, o Reino Unido retirou o termo “boa-fé” da sua lei para fins de determinacdo da
qualificacdo de uma divulgagdo para protecao, mas manteve esse critério para decidir sobre a
indenizacdo ou reembolso de reparacdo. Quando ma-fé € encontrada, a indenizacdo para uma
pessoa que foi vitima devido a dentincia pode ser reduzida até um maximo de 25%, se ela for
considerada justa e equitativa, levando em conta todas as outras circunstancias.*

Garantir que boa-fé nao seja confundida com motivagao também pode ajudar a evitar a situacio
na qual as pessoas atribuem a si préprias o direito de se tornarem detetives amadores, em vez de
denunciar os fatos assim como elas os entendem. De outra forma, o denunciante poderia temer
que uma denuncia “prematura” fosse interpretada como ma-fé.

O risco também poderia ser minimizado, estipulando-se que boa-fé significa “honestamente”
ou “bona fide” com relacdo as informagdes, ligando-a assim as informacdes e ndo a motivacao
pessoal do denunciante. Uma série de leis nacionais aprovadas em anos recentes, embora
mantenham a nocdo de boa-fé, enfatizam a qualidade das informacdes do denunciante e nao
fazem mencao a motivacdo, nem esclarecem ou limitam a questdo de motivagao:

* A Lei da Bosnia e Herzegovina sobre Protecdao de Denunciantes em Instituicdes da
Bosnia e Herzegovina (2013) define boa-fé como “a atitude dos denunciantes com base

38 O Conselho da Europa afirma que o termo “boa-fé” ndo foi incluido na Recomendacéo para a Protecdo de Denunciantes, “a
fim de impedir que a motivag@o do denunciante ao fazer a dentincia ou divulgacdo ou sua boa-fé ao fazé-lo sejam relevantes para
a protecdo ou nio do denunciante” (Memorando Explicativo, paragrafo 85). Veja a Recomendagdo, Principio 22: “A prote¢ado nao
deve ser perdida unicamente com base no fato de que o denunciante estava enganado quanto a seu contetido ou que a ameaga per-
cebida ao interesse publico ndo se concretizou, desde que ele tivesse motivos justificados para acreditar em sua exatidao.”

¥ Reino Unido (2013). Lei de Reforma Empresarial e Regulatéria (ERRA), que muda as disposi¢des da Lei de Divulgacao de
Interesse Ptblico (1998) e da Lei de Direitos Trabalhistas (1996).
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nos fatos e circunstancias dos quais o denunciante tem seu proprio conhecimento e que
considera verdadeiros”;

e A Lei de Divulgagao de Interesse Publico da Zambia (2010) declara em seu artigo 22
que uma divulgac¢ao protegida é feita de boa-fé por um funcionario “que acreditar
razoavelmente que as informagdes divulgadas e quaisquer alegacdes ali contidas sao
consideravelmente verdadeiras; e que nao faga a divulgagao para fins de ganho pessoal,
excluindo-se qualquer recompensa devida nos termos de qualquer lei”

Outra abordagem com relacdo ao elemento de boa-fé € adotada na lei modelo da Organizacdo
dos Estados Americanos (OEA) para proteger reportantes e testemunhas que denunciam
atos de corrupcdo. A lei inclui uma presuncio de boa-fé até que ou a menos que o contrario
possa ser provado.*’ A lei romena sobre a prote¢do de funciondrios publicos que apresentam
queixas sobre violacdes da lei opera de acordo com o mesmo pressuposto. Ao elaborar leis
para proteger reportantes, os Estados partes devem ter em mente essas diferentes abordagens e
opinides relativas & nogdo de “boa-fé”.

2. Direitos de outros e deveres perante terceiros

A divulgagao de suspeitas de corrupcio ou de outros procedimentos condendveis protege os
interesses da sociedade, ajudando a garantir que as informacgdes cheguem as pessoas certas na
hora certa e, quando possivel, cedo o suficiente para que algo seja feito antes que o dano ocorra.
Assim, deveria haver algumas restricdes sobre quais fatos ou quando essas divulgacdes podem
ser feitas. As restricdes devem ser claramente definidas e baseadas em um objetivo legitimo
que seja necessdrio e proporcional as circunstincias. Esse € um principio geral que também &
enfatizado no artigo 13 da UNCAC.*

Quando informacdes sdo denunciadas as autoridades competentes, o dever de proteger os
interesses de outros que podem ser afetados pela divulgagado (por exemplo, com relacdo a seus
dados pessoais) normalmente € transferido automaticamente para essas autoridades. No entanto,
em raras circunstancias, quando os canais adequados estiverem impossibilitados, bloqueados
ou também corrompidos de algum modo e uma divulgacdo mais ampla for feita (através da
midia, por exemplo), entdo o reportante deve exercer cautela para garantir que os interesses de
terceiros sejam protegidos. Isso se aplicaria, por exemplo, as informagdes médicas particulares
de pacientes, clientes juridicos ou, de fato, aos dados pessoais de clientes.

A gravidade de qualquer violagdo aos direitos de terceiros pode ser um dos fatores que um
tribunal levard em conta ao determinar se uma divulgacdo publica de informacdes por um
funciondrio ptblico ou funciondrio do setor privado foi justificada e razodvel (veja o capitulo
I, secdo B.3 sobre divulgagdes mais amplas e responsabilizacdo publica).

Esse ¢ um dos motivos pelos quais € importante que as pessoas tenham acesso a informacdes e
orientagcdes imparciais. Orientacdes em uma fase inicial podem ajudar a garantir que as pessoas
denunciem da forma mais adequada para que o problema seja enfrentado, minimizando os
riscos para elas proprias ou para qualquer outro terceiro inocente.

Também € importante que as pessoas possam se defender de dentincias falsas feitas no dominio
publico. O Japdo, por exemplo, possui uma disposicdo em sua Lei de Protecdo de Reportantes
que exige que os denunciantes envidem esforcos para ndo prejudicar os interesses justificaveis

40 Organizac@o dos Estados Americanos (OEA) (2013). Lei Modelo para Facilitar e Incentivar a Dentincia de Atos de Corrupgéo
e Proteger Denunciantes e Testemunhas, artigo 2 (h).

#'Veja “Reporting on Corruption — A Resource Tool for Governments and Journalists”, pagina 33 e seguintes.
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de outros.*? Isso pode ser uma forma de garantia contra divulgagio irresponséavel — por exemplo,
publicagao de dados pessoais que prejudiquem a reputacdo de outros e daqueles que tém direito
a presungao de inocéncia. A publicacdo de dados pessoais normalmente ndo deve ser necessaria
para a continuacao de um caso.

Lealdade ao empregador

Em muitas jurisdi¢des, e especialmente no setor privado, os funciondrios estao sujeitos a deveres
de lealdade ou confidencialidade com relacdo a informacdes técnicas ou operacionais, o que
significa que muitas vezes constitui infra¢do disciplinar denunciar fora da prépria organizacao.
A reputacdo comercial também € altamente valorizada e, por isso, muitos funciondrios estdo
sujeitos a fortes obrigacdes contratuais nesse sentido.

Por isso, € importante — acima de tudo com relacio a dentncias as autoridades competentes
ou adequadas, ou mais amplamente quando necessdrio — que a lei remova ou resolva qualquer
ddvida no sentido de que a dentdncia de irregularidades ou de danos ao interesse publico
prevalecera sobre quaisquer deveres ao empregador.

3. Seguranca nacional

Em principio, todas as informacdes do governo deveriam ser accessiveis e abertas ao publico
para verificag@o, visto que isso permite a participagdo democratica e o desenvolvimento de
politicas publicas confidveis, inclusive em 4reas sensiveis como seguranga nacional. Embora
existam motivos validos para proteger certas informagdes relacionadas a ordem publica ou a
seguranca nacional, conforme também previsto em normas internacionais, incluindo o artigo
13(1)(d) da UNCAC, deve-se exercer cautela para garantir que essa excecdo ao acesso a
informacdes ndo seja tao excessivamente ampla, de modo a impedir a verificacao publica eficaz
e o debate sobre a tomada de decisdes e atividades governamentais e, o que € mais importante
neste contexto, para nao dificultar ainda mais a deteccao de atividades corruptas nos servicos
publicos.®

0 antigo inspetor anticorrupcdo do Quénia, John Githongo, declarou que “a mais grave
corrupcdo em muitos paises africanos esta ocorrendo sob o manto do que eles chamam de
‘seguranca nacional’ (...]). Visto que a corrupc3o foi lentamente removida dos processos de
licitacoes publicas - por exemplo, projetos rodoviarios e grandes projetos de infraestrutura
-, 0 ultimo reduto em que a corrupcao esté se escondendo ¢ a drea da suposta ‘seguranca
nacional’, o que significa que qualquer denunciante que cometer desobediéncia nessa area
pode ser muito facilmente acusado de traicao.”

Fonte: Entrevista do Més - Coordenador de Politica Anticorrupcdo do Quénia, Transparency Watch, Abril de
2006, conforme citado em Banisar, D. (2011) Whistleblowing: International Standards And Developments em Irma
E. Sandoval (ed.) “Corruption and Transparency: Debating The Frontiers Between State, Market And Society”,
World Bank-Institute For Social Research, UNAM: Washington, D.C. Disponivel em http://papers.ssrn.com/sol3/

papers.cfm?abstract_id=1753180.

O Memorando Explicativo da Recomendacdo do Conselho da Europa (2014) reconhece que
podem existir motivos legitimos pelos quais os Estados Partes podem desejar aplicar um

42 Jap@o (2004). Lei de Prote¢do de Denunciantes, artigo 8.

4 Veja Reporting on Corruption — Resource Tool for Governments and Journalists, pagina 21. Disponivel em http://www.
unodc.org/documents/corruption/Publications/2014/13-87497_Ebook.pdf
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conjunto de restricdes com relacdo as informacdes de seguranca nacional, mas deixa claro
que essas restricdes precisam ser baseadas nas préprias informagdes e nao nas categorias de
pessoas envolvidas (tais como agentes de policia ou militares, por exemplo).*

A prética internacional estd evoluindo com relagao a definicdo do escopo e das limitacdes da
autoridade do Estado para controlar informagdes por motivo de seguranga nacional, além de
quando € adequado punir aqueles que fizerem uma divulgacio ndo autorizada de informacdes
sigilosas. Alguns dos principios fundamentais incluem garantir que os motivos para o sigilo
sejam aplicados de forma clara e restritiva (por exemplo, a informacdes especificas que protejam
um interesse legitimo de seguranga nacional e nio, por exemplo, a todas as informagdes
relacionadas a uma agéncia ou 6rgdo), e que a ocultacdo de informacdes por tais motivos
possa ser reivindicada apenas pelas autoridades cujas responsabilidades especificas incluem
proteger a seguranca nacional.* Além disso, quaisquer leis que regulamentam divulgacdes
relacionadas a informacdes consideradas vitais a seguranca nacional devem estar publicamente
disponiveis.* Nos Estados Unidos, por exemplo, informagdes que ndo estiverem classificadas
como confidenciais ndo podem ter sua divulgacdo publica restringida.*’

Por fim, a divulgacdo de informagdes por pessoas publicas — independentemente de as
informagdes serem confidenciais ou ndo — que mostrarem irregularidades ou que forem uma
questdo de significativo interesse publico deve ser considerada “protegida”, e deve haver canais
eficazes para que as pessoas com tais informagdes denunciem internamente e para 6rgaos que
sejam independentes do setor de seguranca nacional, que sejam imparciais e que possuam
poderes e a autoridade adequados para investigar dentdncias e proteger testemunhas.®® As
pessoas também devem ter o direito de se defender por motivo de interesse puiblico por terem
feito uma divulgac@o ndo autorizada.

Exemplo: Principios Globais sobre Seguranca Nacional e Direito a Informacao (Principios
Tshwane)

Os Principios Globais sobre Seguranca Nacional e Direito a Informac&o (Principios Tshwane)
foram desenvolvidos para fornecer orientacdes as pessoas envolvidas na redacao, revisao
ou implementacdo de leis ou disposicdes relativas a autoridade do Estado para ocultar
informacdes por motivos de seguranca nacional ou para punir a divulgacao de tais
informacdes. Foram elaborados por 22 organizacdes e centros académicos em conjunto
com mais de 500 especialistas de mais de 70 paises em 14 reunides realizadas no mundo
inteiro e se baseiam em leis, normas e boas praticas nacionais e internacionais.

Eles apresentam uma abordagem proporcionada para facilitar denuncias internas para
aqueles que lidam com informacdes confidenciais e a protecao que deveria estar disponivel
aqueles que divulgarem publicamente irregularidades ou outras informacdes para fins de
interesse publico (principios 39 a 46). Fundamentalmente, os Principios Tshwane incluem
uma defesa de interesse publico para funcionarios do governo, ndo importando se eles
cumprem ou nao as condicoes para protecao de denunciantes, conforme previsto nos

# Memorando Explicativo da Recomendagdo do Conselho da Europa sobre a Protecdo de Denunciantes (2014), paragrafos
46-47. Disponivel em https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=2170183&Site=CM

4 Principios Globaissobre Seguran¢aNacionale DireitoaInformacéo (Principios Tshwane). VejaoPrincipio3. Disponivelemhttp://
www.opensocietyfoundations.org/fact-sheets/tshwane-principles-national-security-and-right-information-overview-15-points

46 Resolugdo da PACE (Assembleia Parlamentar do Conselho da Europa) 1551, 2007.

47 Segundo a Lei de Protecdo de Denunciantes dos EUA, informagdes que ndo estiverem classificadas como confidenciais néo
podem ter sua divulgacio publica restringida (5 USC 2302(b)(13). A disposicao se aplica a definicdo da Lei de Seguranga Nacional
de que informacdes confidenciais referem-se a “informacdes ou materiais designados e claramente classificados ou claramente
representados (...) como informagdes que exigem um grau especifico de protegdo contra divulgac¢do ndo autorizada por motivos
de seguranga nacional” (50 USC 426).

8 Principios Tshwane. Veja o principio 39.
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Principios, caso o interesse publico na divulgacdo prevaleca sobre o interesse publico em
manter sigilo sobre as informacoes.

Os Principios Tshwane foram ratificados pelo Parlamento Europeu como orientacdes
tanto sobre a transparéncia como um componente de supervisdo democratica na area
de inteligéncia quanto na protecao para divulgacdes nao autorizadas de informacoes de
seguranca nacional.? O paragrafo 89 das Conclusoes Principais requer que os Estados-
Membros “garantam que sua legislacao, especialmente na area de seguranca nacional,
estipule uma alternativa segura ao siléncio para divulgar ou denunciar irregularidades,
inclusive corrupcao, crimes, violacdes de obrigacdo juridica, erros judiciais e abuso
de autoridade, o que também estd em conformidade com as disposicdes de diversos
instrumentos internacionais (Nacées Unidas e Conselho da Europa) contra a corrupcao, os
principios previstos na Resolucdo da PACE 1729 (2010), os Principios Tshwane etc.”

2 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P7-TA-2014-0230&language=EN&ring
=A7-2014-0139

Fonte: Os Principios Tshwane foram traduzidos para diversos idiomas. Eles podem ser baixados em arabe
(pdf], francés, alemao, japonés (pdf], mandarim (pdf], portugués, sérvio e espanhol. Disponivel em http://www.

right2info.org/exceptions-to-access/national-security/global-principles.

O cddigo penal dinamarqués prevé uma defesa de interesse publico para a publicacdo
de segredos de Estado, quando a pessoa estiver agindo no “legitimo exercicio de evidente
interesse ptiblico”,* o que tem sido interpretado como exigindo que esse interesse exceda o
interesse em manter o sigilo das informagoes.*® De acordo com a Lei Canadense de Seguranga
da Informacdo, constitui crime uma autoridade governamental comunicar indevidamente
informacdes operacionais especiais, mas uma defesa de interesse publico estd disponivel
quando um funciondrio publico divulgar informacdes no interesse publico.’!

B. Canais de denuncia

Em reconhecimento as diferencas entre os sistemas nacionais, a UNCAC usa os termos
autoridades “adequadas”, “competentes” ou “pertinentes” (veja os artigos 8, 13 e 33 da
UNCAC), permitindo bastante flexibilidade para que os Estados Partes determinem os detalhes
da criagdo e designacio de canais de dentncia.

Quando os Estados Partes fizerem essa definicdo, muito dependerd da gama de autoridades
competentes que ja existirem e de sua eficicia, bem como de questdes especificas relativas
a direitos trabalhistas, por exemplo, ou garantias constitucionais, tais como liberdade de
expressao e protecdo da midia.

Os Estados Partes devem ter em mente também uma variedade de casos possiveis que podem
surgir ao elaborar ou reformar sua legislacdo para proteger denunciantes. Se uma pessoa

4 Codigo Penal (Dinamarca), se¢do 152(e) (2010).

3 Amanda Jacobsen, National Security and the Right to Information in Europe, 2013 (pesquisa da Universidade de Copenhague,
em colaboragio com a Open Society Justice Initiative) pp. 48-49. Disponivel em http://www.right2info.org/resources/publications/
national-security-page/national-security-expert-papers/jacobsen_nat-sec-and-rti-in-europe

3 A Lei Canadense de Seguranca da Informacao prevé uma defesa de interesse publico para aqueles que, sob outros aspectos,
estdo vinculados por leis de sigilo. Ela prevé que nenhuma pessoa € culpada de crime conforme previsto nas segdes 13 ou 14 — que
definem como crime o fato de qualquer pessoa “permanentemente vinculada por sigilo” comunicar ou confirmar intencionalmente
e sem autorizagdo “informacdes operacionais especiais” —, se ela puder comprovar que “agiu no interesse publico”. Isso significa
que ela deve mostrar que agiu a fim de divulgar um crime e que “o interesse publico na divulgagdo prevaleceu sobre o interesse
publico na ndo divulgagdo”.
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denunciar internamente seu empregador e depois for vitima de retaliacfo, ela estara protegida?
Como essa situacdo difere quando uma pessoa denuncia a uma autoridade competente, como
um regulador, agéncia anticorrup¢do ou 6rgado de aplicacdo da lei? E em quais circunstincias
excepcionais a protecdo ainda poderia ser considerada, se a pessoa denunciar externamente
— por exemplo, a midia ou na internet? Essas perguntas exigem respostas para funciondrios
tanto do setor publico quanto do setor privado e, em parte, também com relagdo a outras
pessoas. Outra questdo que surge diz respeito a casos internacionais — por exemplo, quando um
funciondrio de uma multinacional denuncia as autoridades de outro Estado no qual a empresa
estd registrada ou realiza atividades.

Percorrer passo a passo os diferentes cendrios € a melhor forma de identificar eventuais lacunas
e considerar medidas para fortalecer o sistema. Alguns Estados Partes protegem a divulgacio
as autoridades competentes, mas desconsideram que os funciondrios também podem precisar
de protecdo nos casos em que denunciam internamente e sofrem represalia. Outros Estados
partes podem ter leis em vigor para o setor publico, mas ter o setor privado mal coberto.

Na maior parte dos paises, hd uma gama de detentores de cargos publicos e autoridades que
tém condicdes de receber dentncias de corrup¢do ou outros tipos de irregularidades. E de
extrema importancia que eles nao apenas tenham a “competéncia” para receber tais dentincias,
mas tenham também o poder de agir e que prestem contas de suas acdes. A avaliacdo nacional
deve identificar os atores pertinentes, quais recebem mais dentincias e o grau de eficicia com
que respondem a essas dentincias. Esse exercicio € importante para evitar que quaisquer novas
reformas prejudiquem as boas préticas ja existentes.

A justificativa para um regime de divulgacao escalonado ou em niveis

Na Irlanda e no Reino Unido, por exemplo, tomou-se a decisdo de adotar uma abordagem em
trés niveis para proteger os reportantes no local de trabalho, nos setores ptiblico e privado: o
primeiro nivel consiste em uma dentncia interna ao empregador ou outra pessoa, de acordo
com procedimento autorizado pelo empregador; o segundo nivel consiste em denunciar para
uma pessoa autorizada ou para o Ministro; e o terceiro nivel consiste em divulgacdes mais
amplas. Refletindo os sistemas juridico e de supervisdo dos dois paises, a prote¢cdo mais forte é
fornecida para dentincias internas, o que essencialmente significa que a base para protegao sera
mais facil de comprovar em um caso prima facie. Portanto, embora ndo seja um requisito que a
divulgacdo deva primeiramente ser feita internamente, a redacdo da lei ainda assim reflete uma
preferéncia por dentincias internas, visto que a prote¢ao poderia ser alcancada mais facilmente.
Em ambos os paises, os reportantes no local de trabalho podem divulgar informacdes a midia
em circunstancias excepcionais, mas apenas se condi¢des especificas forem atendidas, inclusive
que a pessoa tivesse uma crenga razoavel de que sofreria retaliacdo pelo empregador, se o caso
fosse apresentado internamente ou perante uma autoridade competente.

Em 1996, e no contexto de boa governanga, o Comité de Padrdes na Vida Publica do Reino
Unido,** cujo trabalho ajudou a embasar e influenciar a pratica de dentincias no setor publico e
fora dele no Reino Unido, observou que:

320 Comité de Padrdes na Vida Publica do Reino Unido foi criado em 1994. Ele ndo € um comité parlamentar, mas se reporta
a0 primeiro-ministro. Seus termos de referéncia sdo “examinar preocupagdes sobre padrdes de conduta de todos os titulares de
cargos publicos, inclusive arranjos relativos a atividades financeiras e comerciais, e fazer recomendagdes de mudangas em arranjos
atuais, que possam ser necessdrias para garantir os mais altos niveis de respeitabilidade na vida publica”.
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A esséncia de um sistema de dentdncia € que os funciondrios consigam evitar a geréncia
direta, porque esta pode muito bem ser a area da qual decorrem suas preocupacdes, e que
eles sejam capazes de recorrer a canais fora da organizacio, se acharem que a geréncia
geral estd envolvida em conduta indevida.*

A Assembleia Parlamentar do Conselho da Europa declarou que deveria haver protecdo contra
punicdo por divulgagdes ptblicas, “quando canais internos ndo existirem, ndo estiverem
funcionado adequadamente ou quando houver a previsdo justificada de que ndo funcionario
adequadamente, levando-se em conta a natureza do problema apresentado pelo reportante”.>
Isso significa que instituicdes dos setores puiblico e privado devem considerar a criagdo € o
bom funcionamento de um sistema de dentincia e devem considerar também como oferecer
alternativas as pessoas, inclusive protec¢ao se tais mecanismos nfo existirem, ndo funcionarem
ou se houver a previsao justificada de que eles ndo funcionardo adequadamente.

Um regime de divulgag@o escalonado ou em niveis, conforme se aplique a protecio de um
denunciante, € especialmente pertinente para aqueles que denunciam no contexto do trabalho
e que podem estar sujeitos a deveres especificos de confidencialidade ou lealdade a seu
empregador. Com relagdo a facilitar denincias de membros do publico, a consideracdo de
diversos niveis refere-se a questao de quem € responsabilizado pela irregularidade e quem deve
receber tais dentincias. O acesso a prote¢do pode mudar, se a denincia for diretamente dirigida
ao publico em geral e ndo a uma autoridade competente.

Figura lll. Responsabilizacao e possiveis canais de dentncia

Fonte: Reproduzido da Recomendacdo do Conselho da Europa sobre a Protecao de Denunciantes, Memorando

Explicativo, paragrafo 61.

33 Comité sobre Padrdes na Vida Publica, Terceiro Relatério (1996), pagina 48.

3 Assembleia Parlamentar do Conselho da Europa, resolugdo 1729, adotada em 29 de abril de 2010, arts. 6.1.2, 6.2.3.
Pelo menos sete paises europeus (Albania, Franca, Alemanha, Paises Baixos, Roménia, Sérvia e Reino Unido) preveem como
defesa ou circunstincia atenuante para pessoas demitidas ou de outra forma tratadas de modo prejudicial no trabalho a tentativa
de usar ou o uso efetivo de canais internos antes da divulgagdo publica. Amanda Jacobsen, National Security and the Right
to Information in Europe, 2013. Disponivel em http://www.right2info.org/resources/publications/national-security-page/
national-security-expert-papers/jacobsen_nat-sec-and-rti-in-europe
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Uma estrutura legislativa e institucional para facilitar dentincias de corrupc¢io e proteger os
denunciantes, conforme previsto na UNCAC, deve considerar a oferta de uma gama razoavel de
canais de denuncia eficazes e potencialmente alternativos. Isso ajudard a garantir que as pessoas
no local de trabalho consigam evitar seus gerentes ou recorrer a canais fora da organizacio,
especialmente se for ali que o problema estiver localizado, e assim evitar a criagdo de um
obstaculo ou de um eventual ponto de ruptura no sistema regulatério ou judicial. Em algumas
jurisdicdes, sugeriu-se que as pessoas devem ter a capacidade de recorrer da decisdao de uma
autoridade competente de ndo investigar ou quando houver motivo para acreditar que uma
investigagdo estd abaixo de niveis aceitdveis. De diversas formas isso poderia ser considerado
como alternativa a canais de dentincia paralelos, especialmente em jurisdicdes menores com
menos autoridades competentes.

O desafio para os Estados Partes € manter todos os diferentes aspectos em mente, criar regras
e processos claros e coordenados para oferecer alternativas aos denunciantes e tornar mais
seguro o ato de denunciar. (Mais informagdes sobre a questdao de coordenacio entre 6rgaos e o
tratamento de dentncias sdo apresentadas no capitulo II, secdo E.)

Exemplo: Gana - lista de pessoas competentes para receber dendncias

A Lei de Reportantes de 2006 (Lei 720) de Gana inclui todos os denunciantes voluntarios
dentro ou forado local de trabalho. Um guia da Lei, desenvolvido pela Agéncia Anticorrupcao
(Gana, 2010), explica que qualquer pessoa pode fazer uma divulgacdo de irregularidade a
qualquer uma das pessoas ou instituicoes a seguir e tera protecdo por fazé-lo. Isso reflete
o sistema de prestacdo de contas e de responsabilizacdo em Gana:

e Um empregador;

e Um policial;

e 0O procurador-geral;

e 0O auditor-geral;

e Um membro da equipe de um dos drgaos de inteligéncia;
e Um membro do Parlamento;

e (0 Escritério de Fraudes Graves;

e 0 Comité de Direitos Humanos e Justica Administrativa;
e 0 Comité de Imprensa Nacional;

e A Ageéncia de Controle de Narcéticos;

e Um chefe;

e O chefe ou ancido da familia do denunciante;

e 0O lider de uma entidade religiosa reconhecida;

e Um membro de uma assembleia distrital;

e Um ministro de Estado;

e 0O Gabinete do Presidente;

e A Receita Federal de Gana;

e Umdiretor distrital.

Fonte: Coalizdo Anticorru