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NOTA DOS ORGANIZADORES

Ha algum tempo, atuar na area penal no Brasil se tornou um
grande desafio para aqueles que fazem uma leitura constitucional
do processo penal. Isto vale tanto para o profissional que exerce a
defesa criminal quanto para aqueles que desempenham as fung¢des
de acusar e julgar.

Por sua propria natureza, a investigacdo e o processo judicial
de natureza penal sio campos de tensio para qualquer sociedade
que se pretenda democratica, eis que exigem um equilibrio entre a
eficiéncia da persecu¢io penal e o indispensavel respeito as garantias
fundamentais do imputado.

Nio bastasse isso, nos tltimos anos somou-se a essa equagao um
fator deveras perigoso para quem luta para alcancar esse equilibrio:
a influéncia da opinido publica.

Hoje, pode-se dizer que a atividade persecutdria estatal se tor-
nou um espetaculo, dado o fascinio que as investigacdes e processos
criminais exercem sobre essa opinido publica, constantemente ali-
mentada e estimulada pelos meios de comunicagio social, pouco
preocupados com as garantias fundamentais do imputado, mas sim
com seus indices de audiéncia.

Diante desse quadro, ndo ¢ possivel aos que se dedicam a reflexio
sobre o direito processual penal manterem-se indiferentes. Em outras
palavras, nio ha como cerrar os olhos para essa realidade e deixar de
pensar criticamente os novos institutos que tém sido empregados na
atividade persecutéria estatal. O mesmo raciocinio vale para aqueles
velhos institutos cujo passar do tempo ja demande uma releitura critica.

Nesse sentido, para nos foi motivo de grande satisfacio quando
a Editora D’Placido formulou convite para organizar uma obra que



reunisse alguns pensadores ja consagrados e outros da nova geracio
das ciéncias penais, a fim de abordar temas atuais e instigantes da
investiga¢ao preliminar.

Num momento efervescente em termos de inova¢ao nos mé-
todos e procedimentos investigativos, ha que se estimular a reflexao
doutrinaria para oferecer subsidios aos operadores do direito, que, por
vezes, tém agido de maneira pouco refletida no cumprimento de suas
fun¢des (em que pese alguns as considerarem um chamamento divino).

Quando a atividade persecutéria criminal caminha em fina sin-
tonia com os clamores populares, quando resultados de julgamentos
sio mais aplaudidos do que jogos de futebol, ha que se acender um
alerta: entra em cena o processo penal do espetaculo e se esvai qual-
quer nocao de preservacao das garantias fundamentais do individuo.

Tal como ocorre em um linchamento publico, quando as ins-
titui¢Oes de justica cedem ao clamor irrefletido das massas, acabam
por perder seu fundamento de legitimidade, pois renegam seu carater
contramajoritario, transformando justi¢a em justicamento.

Com o intuito de oferecer um contraponto a esse “estado de
coisas inconstitucional”! que vem tomando conta da atividade per-
secutodria desenvolvida no Brasil, a presente obra conta com valorosas
contribui¢des de pensadores que ousam um olhar critico sobre a
investigacao preliminar no processo penal.

Aos mestres, colegas e amigos que aceitaram esse convite desa-
fiador, o nosso muito obrigado.

Anderson Bezerra Lopes
Ricardo Sidi

' Essa expressio foi muito bem empregada pelo Supremo Tribunal Federal por

ocasiio do julgamento da ADPF 347 MC/DF para definir o caos em que se
encontrava (e ainda se encontra) o sistema penitenciario brasileiro.
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NOVOS MODELOS DE
COLABORACAO INVESTIGATIVA:
OS PROGRAMAS DE WHISTLE-
BLOWING COMO SOLUCAO PARA A
DETECCAO DE ESQUEMAS CORRUPTOS

Adriano Valente'

1. INTRODUCAO

A histéria do processo penal é marcada por movimentos pen-
dulares, ora prevalecendo ideais de seguranca social e de eficiéncia
repressiva, ora predominando maior inclinagdo pela preservagio de
garantias ao acusado. Nesse sentido, a forma como o direito é regulado
representa o reflexo dos valores dominantes em determinado momen-
to historico?. Na quadra atual, 0 novo modelo basico de enfrentamento
ao crime organizado no Brasil pode ser considerado como resultado
de transformagdes substanciais nos métodos de investiga¢io policial e
técnicas para a deteccdo de atos ilicitos. Em especial, o despontamento
dos acordos de colabora¢do premiada e os resultados obtidos com a
Operacao Lava-Jato despertaram em parte da populacdo, incentivada
por agentes publicos diretamente envolvidos no caso, a sensacdo da
abertura de uma suposta janela de oportunidade, passageira e tnica,
para o combate a corrupcio.

No entanto, conforme demonstraremos a seguir, grande parte
da sistematica de atuacido e dos métodos investigativos utilizados
pelos procuradores e policiais responsaveis pelo caso aparentam nio

Mestrando em Direito da Regula¢io pela Fundacio Gettlio Vargas (FGV-Rio),
Pés-Graduado em Processo Penal pela Academia Brasileira de Direito Constitu-
cional (ABDConst) e Pés-Graduado em Ciéncias Criminais pela Universidade
Candido Mendes (UCAM).

2 FERNANDES, Antonio Scarance. Processo Penal Constitucional. 3*.ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, pp. 20-21.
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ser facilmente replicaveis em modelos locais de apuragio criminal. A
criagao de Forcas-Tarefas altamente especializadas, o alto investimento
orcamentario e a pressio exercida por veiculos de comunicagio social
sdo alguns dos fatores que dificilmente estardo presentes em investi-
gacdes policiais exercidas nos pequenos e médios municipios brasi-
leiros. Indo além, a utilizacdo expansiva dos acordos de colabora¢io
premiada, principal tra¢o caracteristico da Operacdo Lava-Jato para
a deteccio de esquemas ilicitos ainda desconhecidos pelas autorida-
des, ndo escapa de severas criticas que as classificam como verdadeira
consagracio legal da traicdo’ e chancela estatal para a concessio de
beneficios em troca de atos antiéticos e imorais®.

Nessa linha, nas paginas que seguem essa breve introducio, o
artigo encontra-se divido em duas se¢des principais. Inicialmente,
apontaremos a sistematica de atuacdo da Opera¢ido Lava-Jato, de-
monstrando que os métodos para a detec¢io de atos criminosos
utilizados pela equipe de policiais e procuradores, de forma geral,
nio representam um padrio viavelmente replicavel em escalas locais
de combate a corrupgio. A partir dai, sugerimos um atual modelo
brasileiro de investiga¢do criminal consolidado em mecanismos nio
circunstanciais, apresentando uma analise critica e sintética a respeito
da implementacio de Programas de Whistle-blowing no Brasil como
alternativa para a etapa de deteccdo de esquemas corruptos, apon-
tando as principais vantagens e riscos relacionados a esse instituto de
politica criminal.

Em aspectos metodologicos, ndo desconsiderando as dificuldades
de conceituagio do termo’ e as divergéncias entre os autores que
se dedicaram ao tema, durante o trabalho nos referimos a corrupgao
como quaisquer atos contrarios a lei e praticados com o envolvimento
direto de um ou mais agentes publicos que, utilizando-se do cargo

3 FRANCO,Alberto Silva. Crimes Hediondos, Sio Paulo: R evista dos Tribunais,
2005, p. 359.

GARCIA, Roberto. Dela¢io premiada: ética e moral, as favas. Boletim do
IBCCRIM, Sio Paulo, n. 159, v. 2, fev. 2006.

Nesse sentido, cf. BREI, Zani Andrade. Corrupcio: dificuldades para defini¢io e
para um consenso. Revista de Administracio Puablica, v. 30, n. 1, p. 64-77,1996.
Esbo¢ando uma teoria da corrupg¢io, Luis GRECO e Adriano TEIXEIRA.
Aproximacio a uma teoria da corrupcio. In: LEITE, Alaor; TEIXEIR A, Adriano
(org.). Crime e Politica: corrup¢io, financiamento irregular de partidos politicos,
caixa dois eleitoral e enriquecimento ilicito. Sio Paulo: FGV, 2017, pp. 19-52.
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ou fun¢io exercida, buscam a obtencio de vantagens indevidas para
sl ou para terceiros, sejam estas de ordem financeira ou nio. Com
relagio as dificuldades de traduc¢io para a lingua portuguesa de vo-
cabulo equivalente a expressio whistle-blower, sugerimos o emprego
do termo “reportante”, utilizado ao longo das paginas seguintes.

De remate, ha algumas ressalvas a serem feitas. Nio ¢ a intencao
do trabalho o apontamento de erros e acertos ocorridos durante a
conducio das investigacOes realizadas pela Opera¢io Lava-Jato ou
qualquer juizo de valor a respeito do comportamento das autoridades
envolvidas. Em igual sentido, também nio serdo abordados aspectos
conceituais, causais e consequenciais da corrup¢do praticada no Brasil.
O presente artigo trata-se apenas de esfor¢co para a compreensio de
que nio ha oposi¢io, tampouco incompatibilidade, entre o combate
a corrupgao e o respeito a garantias constitucionais, buscando apontar
alternativas viaveis para o modelo de investigacio criminal brasileiro.
Nessa linha, analisaremos a possibilidade de implementa¢io de um
Programa de Whistle-blowing no Brasil e ofereceremos alguns subsidios
para eventual regulamentac¢do sobre o tema.

2. SISTEMATICA DE ATUACAO E METODOS
DE INVESTIGACAO UTILIZADOS DURANTE
A OPERACAO LAVA-JATO

2.1. OS QUATRO PILARES DA OPERACAO

No entendimento dos principais agentes responsaveis pelas apu-
racOes realizadas, a Forca-Tarefa da Opera¢io Lava-Jato inovou ao
utilizar um modelo de investigacdo calcado em quatros pilares basicos:
(1) acordos de colaborag¢io premiada, (2) avan¢o por pulsos ou fases,
(3) cooperagio doméstica e internacional e (4) atuacido expressiva
dos canais de comunica¢io social®.

Com rela¢io ao primeiro dos quatro aspectos citados, o chama-
do ‘efeito domind’ ou ‘efeito cascata’ representou um papel de especial
destaque nos resultados obtidos pela Operag¢io. Quando algum dos
supeitos decidia celebrar acordos de colabora¢io premiada, fornecia
as autoridades ndo apenas informacdes e elementos comprovatorios

¢ DALLAGNOL, Deltan. A Luta Contra A Corrup¢io: A Lava Jato e o Futuro
de Um Pais Marcado Pela Impunidade. Rio de Janeiro: Primeira Pessoa, 2017,
p. 122,
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da ocorréncia do crime originalmente investigado, mas também de
diversos outros delitos até entio desconhecidos pelos agentes esta-
tais. Isso conferiu um efeito exponencial as investiga¢cdes, ainda mais
quando, na sequéncia das apura¢des realizadas a respeito dos fatos
relatados pelos colaboradores, alguns dos delatados também decidi-
ram colaborar’.

A respeito da influéncia midiatica exercida e da divisio das in-
vestigacOes em diferentes fases, a pulverizacio diaria de informagdes
nos veiculos de comunicacio social impediu que o tema e expressdes
a ele relacionadas (como o nome da operagio, dos investigados e do
juiz) saissem da agenda de debates da imprensa e da opinido publica,
funcionando como verdadeiro combustivel — sempre renovavel — para
a sequéncia vigorosa da Operac¢io Lava-Jato.

Por fim, quanto aos fatores relacionados a coopera¢io juri-
dica doméstica e internacional, parece de fato possivel concordar
que representaram papés importante durante o desenvolvimento
do caso. Quase duzentos pedidos de colabora¢io foram realizados
pelas autoridades brasileiras desde o inicio da Operagio. Em alguns
casos especificos, a troca de informag¢des com agentes estrangeiros
possibilitou a identificacdo de elementos-chave para o desfecho das
investigacdes, como por exemplo a localizacido de contas no exterior
utilizadas pelos envolvidos nos esquemas criminosos apurados.

Indo além, conforme serd melhor demonstrado no item seguin-
te, outros fatores relacionados a questdes orcamentarias e a criagio
de uma Forga-Tarefa altamente especializda também representaram
particularidades do modelo de investiga¢ao utilizado durante toda a
Operacio Lava-Jato,dando espaco a formacdo de um cenario bastante
circunstancial para o combate a corrupg¢io.

2.2. QUESTOES ORCAMENTARIAS, ESTRUTURAIS
E A FORMACAO DE FORCA-TAREFA
ALTAMENTE ESPECIALIZADA

Os acordos de colaboracio premiada, a cooperagio juridica
internacional e a pressio exercida pelos veiculos de comunicac¢io
social, embora possuam inegavel posi¢io de destaque para os resulta-
dos obtidos durante a Opera¢ao Lava-Jato, foram acompanhados por

7 Ob. Cit.,, DALLAGNOL, p. 82.
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outros fatores decisivos no desenvolvimento das apura¢cdes. Designada
pelo procurador-geral da Republica, Rodrigo Janot, ainda em abril
de 2014, a equipe responsavel pela conducio do caso conta, desde as
fases iniciais da investiga¢do, com procuradores altamente especia-
lizdos em crimes relacionados a corrup¢io e ocultacio de valores.
Em semelhante sentido, o grupo dos agentes policiais diretamente
envolvidos no feito foi também formado por profissionais de perfil
extremamente técnico e qualificado, selecionados pelo alto grau de
conhecimento em métodos investigativos de crime economicos e
empresariais.

Grande acerto, de fato. A detec¢io da maioria de atos corrup-
tos envolvendo o conluio entre funcionarios publicos e grandes
corporagdes privadas, assim como o subsequente desenvolvimento
das investiga¢des e reunido de elementos comprovatorios das sus-
peitas iniciais, sao tarefas extramamente dificeis. A alta qualificaciao
economica e técnica de consideravel parcela dos crimes investigados
durante a Opera¢io-Lava-Jato exige (além de estruturas razoaveis)
uma preparacao altamente especializada dos 6rgios que busquem
combateé-los®.

Com relagio as questdes orcamentarias e estruturais, também
devem ser colocados sob analise aspectos como o or¢amento proprio
destinado a condugdo da Operacido e os consideraveis gastos realizados
para o desenolvimento das investiga¢des’, cenario consideravelmente
distante das realidades locais de combate ao crime organizado no
Brasil. Outro aspecto de dificil solucio em relacio a atuacio dos
orgios de fiscalizagdo diz respeito ao fato de que se verifica imensa
desigualdade entre as medidas adotadas no plano federal e as imple-
mentadas no ambito dos estados e municipios brasileiros. A situa¢io
destes altimos em relagdo a situacio da Administra¢io Publica federal

8 MASI, Carlo Velho. O crime de evasio de divisas na era da globalizacio: novas

perspectivas dogmaticas, politico-criminais e criminoldgicas. Porto Alegre:
Pradense, 2013, p. 69.

Conforme consta nos dados enviados pelo Servico de Informacio ao Cidadio
da Policia Federal, em resposta aos pedidos de acesso a informa¢io E-SIC
08850000873201770 e STRI e-Prot (DPF) 010021023, solicitados pela Agéncia
Piiblica, apenas nos anos de 2015 e 2016 foram gastos para o desenvolvimento da
Operacio Lava-Jato, em despesas com didrias, passagens, material de consumo,
material permanente e outros servicos a disposicio da operacio, quase R$8
milhoes. Disponivel em: http://apublica.org/ Acesso em 30/07/2017.

17



¢ muito mais vulneravel em diversos quesitos: qualificacio de fun-
clonarios, previsdo or¢amentaria, estrutura dos 6rgaos de prevenc¢io a
corrupg¢io, independéncia institucional, dentre outros'’. Naturalmente,
as delegacias de policia de pequenas e médias cidades brasileiras muitas
vezes contam com situacao precaria de trabalho e possuem poucas
condi¢des de chegar ao conhecimento de relevantes ilicitos praticados
com o conluio entre funcionarios publicos e entes privados.

Por essa linha de raciocinio, a hipotese principal do presente
trabalho é que a conjuncio de todos os fatores anteriormente citados,
isto &, (1) a utilizacdo expressiva dos acordos de colabora¢io premiada,
(2) o avanco por pulsos ou fases, (3) a cooperacdo doméstica e inter-
nacional, (4) a atuagio expressiva dos canais de comunica¢io social,
(5) a criacao de Forgas-Tarefas com profissionais altamente especiali-
zados, (6) a disponibilizacio de consideraveis recursos orcamentarios
e (6) a existéncia de estruturas técnicas razoaveis para o trabalho de
investigacdo, formaram um ambiente extremamente circustancial para
o combate a corrupgio desenvolvido durante a Operag¢ao Lava-Jato.
No entanto, grande parte desses aspectos nio traduzem fielmente a
realidade do modelo investigativo desenvolvido no Brasil e tampouco
aparentam ser facilmente replicaveis em escalas locais de combate a
criminalidade.

E evidente ressaltar, contudo, que nio desconsideramos a alta
complexidade e expressiva dimensio dos crimes apurados durante a
Operag¢io Lava-Jato, forcando a aplicacio de um modelo mais robusto
e estruturado de atuac¢do.Ainda assim, cremos que diversos esquemas
de corrupg¢io praticados em escalas talvez mais modestas, como por
exemplo as corriqueiras fraudes relacionadas a pequenas prefeituras
de municipios brasileiros, seguem representando atividade igual-
mente perniciosa ao desenvolvimento economico do pais. A grande
questio é que os Orgios fiscalizatorios atuantes em tais localidades,
de forma geral, nio contam com estruturas adequadas de funcio-
namento e consequentemente encontram constantes dificuldades
para a identifica¢io de irregularidades. Em resumo, vultuosos valores
seguem cotidianamente sendo subtraidos dos cofres ptblicos através
de arranjos criminosos praticados em remotas comarcas brasileiras,
sem que o Estado possua ferramentas necessarias para detecta-los,

1" FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrup¢io no Brasil: estudo de casos e
licdes para o futuro. 1*.ed. 1* reimp. Belo Horizonte; Férum, 2015.
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investiga-los e puni-los. O presente trabalho se concentra apenas na
primeira dessa trés etapas de atua¢io, avaliando os riscos e beneficios
envolvidos na implementa¢io de modelos alternativos para a detec¢ao
de esquemas corruptos.

Em verdade, as anilises precedentes sugerem que a expectativa
em mudancas perenes no tratamento a impunidade no Brasil e a
continuidade dos resultados obtidos na Operacao provavelmente de-
penderio de caminhos alternativos para o combate a corrup¢ao. Por
outro lado, a0 que parece, a sistematica de atuacgio até agora aplicada
pelos agentes estatais responsaveis pela condugio do caso nio se mostra
suficientemente replicavel a categorias menos expressivas de investi-
gacio criminal. E a partir dai que, buscando encontrar solucdes para
tais limita¢Oes, nos propomos a analisar nos itens e capitulos seguintes
os Programas de Whistle-Blowing como um modelo de colaboracio
investigativa que sirva também a escalas locais de enfrentamento aos
crimes praticados em prejuizo a Administracio Publica brasileira.

2.3. NOVOS MODELOS DE COLABORACAO
INVESTIGATIVA: OS PROGRAMAS DE
WHISTLE-BLOWING COMO SOLUCAO PARA A
DETECCAO DE ESQUEMAS CORRUPTOS

O caminho para a condenacio criminal dos individuos envolvi-
dos em atos corruptos obedece a longas fases sequenciais de trabalhos
realizados com a cooperagao entre a Policia, Ministério Pablico e
Poder Judiciario. De forma geral, inicialmente ¢ realizada a detec¢io
de esquemas suspeitos por parte da autoridade policial. Em seguida,
sdo realizadas averiguagOes razoaveis que justifiquem a instauragiao de
procedimentos investigativos, os quais terdo como objetivo principal
a busca por elementos comprovadores da autoria e materialidade do
fato apurado. Apos oferecida e recebida a peca de dentincia contra
o acusado, por fim e ja em fase judicial, terdo de ser produzidas pelo
6rgio acusador provas consistentes que corroborem as suspeitas iniciais.

E possivel afirmar, contudo, que a maior parcela dos esquemas
criminosos sequer chega ao conhecimento das autoridades poli-
cias, seja pelas (1) dificuldades estruturais de atuagio dos orgios de
fiscalizacdo ou pelo (2) desenvolvimento de mecanismos cada vez
mais eficientes para o encobrimento de atos ilicitos praticados por
organiza¢des clandestinas. Com relagdo a esses dois fatores limitantes,

19



a institui¢do de incentivos para a colabora¢io dos cidadios opera
como estimulo ao fornecimento de informacoes pelos interessados
nos beneficios oferecidos, representando verdadeira otimiza¢io do
trabalho de investigacio policial.

Assim foi com a utilizacio da colaboracio premiada durante
o desenvolvimento da Operacio Lava-Jato. Depois que o ex-di-
retor da Petrobras Paulo Roberto Costa celebrou acordo com o
Ministério Puablico Federal, o segundo da fila foi o doleiro Alberto
Youssef, apresentando dezenas de novos fatos, num verdadeiro efeito
domind: a cada novo acordo, novos envolvidos eram citados, novos
fato criminoso eram detectados e novas investigacdes surgiam''. Dai
seguiram as colaborag¢des prestadas por empreiteiros, executivos, do-
leiros e politicos, totalizando mais de 150 acordos' celebrados até o
més de julho do ano de 2017, apenas em 1° instancia. Foi assim que
a apuragao de um aparentemente inexpressivo esquema de lavagem
de dinheiro envolvendo um posto de combustiveis se trasnformou
na maior e mais complexa investigacao criminal da historia brasileira.

Naio obtante, os acordos de colaboragio premiada seguramente
nao escapam de severas criticas'” a respeito de seus aspectos legais,
constitucionais, morais e éticos. Questionamentos a respeito de prisdes
cautelares utilizadas como instrumento de tortura e intimida¢io dos
potenciais delatores, alegacdes de ofensas aos direitos de defesa dos
envolvidos, davidas a respeito da fidelidade das informagdes prestadas'
e protestos contra a concessao de premiacdes a individuos desones-

1" CHEMIM, R odrigo. Mios Limpas e Lava Jato: A corrup¢io se olha no espelho.
Porto Alegre: CDG, 2017, p. 103.

12 Disponivel em: http://lavajato.mpf.mp.br/ Acesso: 01/08/2017.

3 Oferecendo criticas a utilizacio do instituto a partir de seus aspectos constitucionais

e éticos: COUTINHO, Jacinto. Fundamentos a inconstitucionalidade da dela¢io
premiada. Boletim do IBCCRIM, Sio Paulo, v. 159, n. 9, fev. 2006; GARCIA,
Roberto. Delagio premiada: ética e moral, as favas. Boletim do IBCCRIM, Sio
Paulo, n. 159, v. 2, fev. 2006. Em leitura sobre parametros para a compatibiliza¢io
constitucional do instituto, cf. PEREIR A, Frederico. A Compatibilizacio Cons-
titucional da Delacio Premiada. Revista CEJ, Brasilia, Ano XVII, 59, p. 84-99,
jan./abr. 2013. Defendendo a importancia do instituto para o combate ao crime
organizado e moralidade dos acordos de colaboragio premiada: FONSECA,
Cibele. Colaborag¢io Premiada. Belo Horizonte: Del Rey, 2017.

Nesse aspecto, analisando as cautelas necessarias para a utiliza¢io de informacdes
prestadas por envolvidos em praticas criminosas, cf. TROTT, Stephen. O uso de
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tos e criminosos sio apenas alguns dos argumentos direcionados ao
instituto apods sua institucionalizagio no ordenamento brasileiro.

E a partir desse cenirio que o presente trabalho apresenta uma
breve anilise da implementagio de outras ferramentas de colabo-
ragio investigativa, em geral baseadas no fomento a participacio da
sociedade civil para a obtencao de informacdes a respeito de crimes
cometidos, como alternativa ao modelo utilizado pela Operacio La-
va-Jato e outras megaoperagdes policiais, com énfase especifica aos
denonimados Programas de Whistle-blowing.

No entanto, ainda antes de avangar em aspectos conceituais a
respeito do instituto, algumas questdes centrais devem desde logo ser
pontuadas. Diferentemente dos réus e investigados envolvidos em
acordos de colaborac¢do premiada, as dentncias realizadas por whistle-
-blowers contam com um baixo indice de reptadio social, uma vez que
os reportantes nao participaram das atividades criminosas relatadas.
Eventuais criticas aos seus aspectos €ticos costumam repousar mais
sobre a questio do pagamento de recompensas pelas informagdes
prestadas. Indo além, via de regra, os acordos de colaboragio premiada
pressupoem que os orgios publicos responsaveis pela apuracgio ja co-
nhe¢am alguma informacio inicial relacionada aos fatos denunciados
e de alguma forma desconfiem da participacao do delator. Afinal, é
pouco crivel que determinado individuo, sem a percepciao de que
as autoridades policiais desconfiam da existéncia de seus esquemas
criminosos, voluntariamente se dirija a determinado 6rgio estatal e
ofereca informacoes para a celebracio de qualquer espécie de acor-
do. Os acordos de colaboragio premiada, na maior parte das vezes,
surgem justamente quando os investigados ou acusados ja se encon-
tram em situac¢ao processual desfavoravel e consideram uma decisao
condenatéria como destfecho mais provavel para o caso. Nesse ponto,
os Programas de Whistle-blowing possuem a vantagem significativa
de nio pressuporem nenhuma investigacao ja iniciada, permitindo a
descoberta de fatos que provavelmente permaneceriam para sempre
desconhecidos pelas autoridades fiscalizatorias.

Nio deve também ser ignorado que tais Programas véem de
alguma forma se destacando no cenario internacional como efi-
ciente ferramenta para a recuperagio de valores subtraidos dos

um criminoso como testemunha: um problema especial. Revista CEJ, Brasilia,
Ano XI, n. 37, abr./jun. 2007, pp. 68-93.
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cofres publicos através de fraudes. Nos Estados Unidos, a Securities
and Exchange Commission, agéncia americana cujas fung¢des institu-
cionais se assemelham a Comissdo de Valores Mobilidrios brasileira,
efetuou o pagamento de mais de US$ 158 milhdes em recompensas
desde a implementacio de um Programa de Whistle-Blowing no
ano de 2011". Em semelhante sentido, pronunciamentos recentes
das autoridades responsaveis pelo Programa nigeriano de Whistle-
-Blowing apontam a recupera¢ao de cifras proximas a casa dos R$
100 milhdes'® apenas nos primeiros meses apos sua implementacio.
Nos parece, portanto, considerando os modelos estrangeiros de re-
sultados extremamente satisfatorios, que as informagdes fornecidas
pelos whistle-blowers merecem ser melhor avaliadas como alternativa
para o modelo de investigacao policial brasileiro, em especial atu-
ando na etapa inicial de detec¢do de esquemas criminosos, isto €,
funcionando como verdadeiro start investigativo. Resta saber se os
aspectos gerais inerentes ao instituto guardam compatibilidade ao
ordenamento juridico brasileiro e se eventuais riscos e efeitos ne-
gativos do Programa sio compensados pelos beneficios prometidos,
questdes analisadas no decorrer do capitulo seguinte.

3. CONCEITOS E ASPECTOS PRINCIPAIS
PROGRAMA DE WHISTLE-BLOWING

3.1. CONCEITOS E ASPECTOS GERAIS

Tanto as empresas quanto a Administracio Publica, de forma
geral, naturalmente representam ambitos de penetracgio dificil para
a atuagio da Policia e de outros 6rgios fiscalizatorios. Como con-
sequéncia natural, uma porcentagem extremamente elevada de atos
ilicitos que se cometem em tais ambientes jamais sio descobertos
e permanecem para sempre impunes'’. Diante dessa dificuldade,
nos ultimos anos os poderes publicos de diversos ordenamentos

Disponivel em: https://www.sec.gov/whistleblower/ Acesso em 01/08/2017.

Disponivel em: http://www.finance.gov.ng/index.php/resources/news-media/
news-archive/294-fg-confirms-first-payments-to-whistleblowers Acesso em
07/08/2017.

RAGUES, Ramén. “El fomento de las denuncias como instrumento de politica criminal
contra la criminalidad corporativa:’whistleblowing’ interno vs.’whistleblowing’ externo”.
In: Responsabilidad de la Empresa y Compliance: Programas de prevencion,
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estrangeiros'® seguem apostando em incentivar que seus cidadios,
ao tomarem conhecimento de condutas praticadas em desacor-
do com a lei, reportem tais fatos as autoridades e recebam como
contrapartida prote¢io e eventualmente recompensas. Em grande
parte dos casos, sio denominados pelas legislacdes ou regulamentos
internos como Programas de whistle-blowing, mas nio escapam de
divergéncias substanciais estabelecidas de acordo com as particula-
ridades de cada pais.

Em tradu¢io literal da lingua inglesa para a portuguesa, o termo
whistle-blower representa a jun¢io das palavras “apito” e “soprador”,
remetendo a ideia de um individuo que, tomando conhecimento
de determinada situa¢io irregular, deseja chamar a aten¢io das au-
toridades. Nesse sentido, os chamados Programas de Whistle-blowing
estabelecem a criagio de canais de comunicagdo para o recebimento
de dentncias realizadas por esses cidadios, regulamentando aspec-
tos como as formas de processamento e apura¢iao das informacodes,
assim como os incentivos ¢ mecanismos de protecio destinados aos
reportantes. Nio obstante, a maneira exata de como a expressio whis-
tle-blower deve ser compreendia ocupa razoavel parcela dos espagos
de discussio sobre o tema e recebe tratamentos bastante dispares
por parte da literatura especializada e dos ordenamentos juridicos
estrangeiros. As classificacdes variam desde aspectos relacionados
ao vinculo profissional com a empresa ou 6rgio envolvidos nos
fatos relatados, passando por métodos anti-retaliacdes oferecidos
aos reportantes e pelas recompensas eventualmente pagas como
contrapartida as informag¢des prestadas. Também ¢é possivel notar
diferencas com rela¢do a natureza dos atos ilicitos definidos como
reportaveis e a implementacdo de Programas limitados apenas ao
setor publico ou privado.

Na sequéncia, apds inicialmente explicadas algumas diferencas
entre testemunhas, colaboradores e reportantes, todos esses aspectos
serao apontados de forma sintética pelo presente trabalho, acompanha-
dos de sugestdes que possam colaborar como subsidio para eventual
regulamenta¢io de um Programa brasileiro de Whistle- Blowing.

deteccidn y reaccidn penal, PUIG, Santiago; BIDASOLO, Mirentxu; MARTiN,
Victor (dir.), Madrid: Edisofer, 2014, p. 459.

'8 Estados Unidos, Japao, Coreia do Sul, Nigéria, Peru e Australia sdo alguns dos paises
que atualmente contam com Programas de Whistle-blowing ja implementados.
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3.2. DIFERENCAS ENTRE TESTEMUNHAS,
COLABORADORES E REPORTANTES

O ordenamento juridico, ao prever determinada premiacao dos
whistle-blowers, taz com que o Estado, para obter informacdes e apli-
car a lei, deva interagir com um cidadio honesto e que nio obteve
qualquer beneficio com o ato reportado, permitindo a investiga¢io
dos responsaveis pelos crimes denunciados, a aplica¢ao de eventuais
sangoes previstas e o ressarcimento de eventuais prejuizos financeiros
causados. Trata-se, portanto, de remunerar e incentivar os cidadios
que se levantam contra os malfeitores da sociedade. Ao contrario, os
acordos de delagio premiada e de leniéncia sugerem ao Estado, para
obter informacdes e aplicar a lei, a pratica de barganhas com pessoas e
corporacdes desonestas, que ja se beneficiaram ilicitamente e causaram
danos a sociedade, mas terdo as punic¢des atenuadas por colaborarem
com a persecugio de terceiros'".

A delacido, nesse aspecto, ndo se constitul propriamente em
gratificacdo para uma conduta nobre e altiva. Efetivamente, tra-
ta-se de uma premiag¢do concedida ao autor de um crime, que,
por certa dose de deslealdade e traicdo com os demais comparsas,
colabora com o Estado e em troca recebe compensacdes como a
reducdo de sua pena, flexibilizacio do regime de cumprimento,
aplicacdo de sangoes alternativas ou até mesmo o perdao judicial.
Certamente difere da ideia de uma premiac¢io por comportamen-
tos corretos, licitos, éticos e elevados praticados por um cidadao
nao envolvido na pritica dos atos criminosos relatados®, como ¢é
o caso dos whistle-blowers.

E também de se destacar a auséncia de espontaneidade presen-
te nos acordos de colabora¢io premiada.Via de regra, os delatores
somente aceitam colaborar com informagdes ap6s perceberem que
os elementos colhidos contra eles provavelmente serio suficientes
para uma condenag¢io criminal. Nesses casos, os acordos passam a
representar uma — senio a Gnica — oportunidade para que os inves-

ROCHA, Maircio Antdnio. A participacio da sociedade civil na luta contra
a corrupg¢io e a fraude: uma visio do sistema juridico americano focada nos
instrumentos da acio judicial qui tam action e dos programas de whistleblower.
Revista de Doutrina do TRF4, Porto Alegre, n.65, abr. 2015.

WEDY, Miguel Tedesco. A colaboragio premiada entre o utilitarismo e a racio-
nalidade de principios. Revista Direito e Liberdade, v. 18, n. 3,2016, p. 217.

20

24



tigados ou acusados nio sejam submetidos a longos anos de pena
cumprida em carcere. Tais circunstancias sugerem a possibilidade
de que, buscando contornar a imposi¢io de severas puni¢des ao
final de um processo criminal, os colaboradores em determinadas
situagdes sejam seduzidos a fornecer as autoridades tanto informa-
¢Oes verdadeiras quanto falsas, misturando fatos comprovaveis com
meras ila¢des irresponsaveis?'.

Ha4, também, algumas diferencas substancias entre a figura do
reportante e da testemunha criminal. Estas Gltimas, salvo exce¢des
legais® previstas pelo Codigo de Processo Penal, possuem obrigagio
legal de colabora¢do com a Justi¢a, sob pena de condugdes coercitivas
e condenacdo pelo crime de desobediéncia em casos de descum-
primento. Além disso, tecnicamente, os depoimentos prestados por
testemunhas, quando colhidos em fase judicial e em observancia ao
principio do contraditério, possuem valor probatério e mesmo desa-
companhados de outros elementos de prova, em alguns casos, podem
fundamentar condena¢des criminais e suprir a auséncia do exame de
corpo de delito. Em diferente sentido, os whistle-blowers, via de regra®,
nio possuem dever legal de colaboracio e fornecem informagdes
que devem ser tratadas como meras fontes de prova, isto é, deverdo
servir apenas como um start investigativo para os 6rgaos fiscalizatorios
estatais, os quais, a partir do relato recebido, eventualmente buscarao
elementos que comprovem as alegacoes realizadas pelo reportante. As
valora¢cdes probatérias dos depoimentos prestados por testemunhas e
dos relatos realizados por whistle-blowers, portanto, além das questdes
relacionadas a obrigacdo legal de colaboracio, obedecem a 16gicas
bastante distintas.

2O Artigo 4° da Lei 12.850/2013 prevé que a concessao de beneficios levard em
conta fatores como a “gravidade e a repercussao social do fato criminoso”, além da
“eficacia da colaboragdo” . Tal circunstancia parece apta a gerar uma inclinagio para
que o colaborador busque exasperar a responsabilidade dos demais comparsas,
deixando de lado o grau de certeza das informacdes prestadas.

22 Sio desobrigadas de prestar esclarecimentos, por forca do Artigo 206 do Cddigo

de Processo Penal, as testemunhas que se enquadrem na condi¢io de ascendente
ou descendente, o afim em linha reta, o conjuge, ainda que desquitado, o irmio
e 0 pai,a mie, ou o filho adotivo do acusado, salvo quando nio for possivel, por
outro modo, obter-se ou integrar-se a prova do fato e de suas circunstancias.

# Apontando a previsio do dever de dentincia em alguns ordenamentos estran-

geiros, ver item 3.6, Nota 30.
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3.3. ESPECIES DE ATOS ILICITOS COBERTOS PELOS
PROGRAMAS DE WHISTLE-BLOWING

Embora algumas orientacdes internacionais® sugiram um tra-
tamento expansivo aos tipos de atos ilicitos reportaveis pelos whis-
tle-blowers, parece ser um bom comeco para o Programa brasileiro a
ambi¢io por um ntimero mais modesto de relatos recebidos, focando
inicialmente suas aten¢des para os crimes relacionados a atos de
corrupgio. Indo além, o recebimento e apura¢io das informagdes
recebidas exigem, de certo modo, que os profissionais encarregados
por essas tarefas possuam certo grau de conhecimento técnico nos
temas abordados pelos reportantes, tornando um desafio complexo
a estruturacio de grande nimero de equipes especializadas. Nesse
sentido, ap6s um periodo inicial de vigéncia do programa, devem ser
analisados fatores como (1) o grau de eficiéncia no funcionamento do
orgao recebedor dos relatos e (2) a existéncia de estrutura suficiente
para o processamento de uma carga maior de reportes. Somente a
partir dai, ap6s revisoes periddicas® dos resultados e corre¢io das falhas
1niciais, sugere-se a implementa¢do de um Programa mais abrangente
com relagdo aos tipos de atos reportaveis.

3.4. LIMITACAO PELO VINCULO AO AMBIENTE DE
TRABALHO

Parte da literatura estrangeira dedicada ao tema oferece defini-
¢des que de certa forma limitam os whistle-blowers como individu-
os necessariamente relacionados de alguma forma as organiza¢des
envolvidas nos atos denunciados®. Embora a exigéncia de alguma

2 Nesse sentido, cf. orientacio dada pelo Council of Europe, Resolution n. 1729,

6.1.1.: “The definition of protected disclosures shall include all bona fide warnings against
various types of unlawful acts, including all serious human rights violations which affect
or threaten the life, health, liberty and any other legitimate interests of individuals as
subjects of public administration or taxpayers, or as shareholders, employees or customers
of private companies” .

» Cf.item 3.9.

% NEAR, Janet; MICELI, Marcia. Organizational dissidence: The case of whistle-
-blowing. Journal of Business Ethics, 1985, p. 6:*“ W%, therefore, define whistle-blowing
to be the disclosure by organization members (former or current) of illegal, immoral or
illegitimate practices under the control of their employers, to persons or organizations that
may be able to effect action”.
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vinculag¢io ao ambiente laboral das condutas praticadas possa trazer
alguns aspectos positivos (ao permitir, por exemplo, certo filtro nos
relatos recebidos), tal condi¢io oferece limitacdes exageradamente
restritivas ao Programa. Nesse aspecto, cremos que a caracteriza¢ao da
figura do whistle-blower nio se encontra baseada na existéncia de qual-
quer espécie de vinculo profissional ou funcional, mas efetivamente
no conhecimento de informacao relevante e disposicio em levar ao
conhecimento das autoridades a pratica de determinados atos ilicitos.

Considerando, portanto, que a importancia e qualidade do relato
oferecido ndo pressupdem necessariamente a vinculagio ao local de
pratica dos fatos reportados, sugere-se que eventual regulamentagio
a respeito do tema preveja o direito de todo cidadio as protecoes e
beneficios oferecidos pelo Programa®, desde que os tipos de condutas
denunciadas estejam dentro das diretrizes previstas pelo legislador.
Eventualmente, apenas devem ser excluidos os relatos de individu-
0s que possuam a obrigacio legal de fiscalizar e agir para coibir as
condutas ilicitas reportadas, assim como os reportes realizados por
profissionais submetidos ao dever de sigilo em estreitas relagdes de
confianga (v.g. investigadores policiais, auditores fiscais da Receita
Federal, compliance officers etc).

3.5. LIMITACAO PELO VINCULO AO SETOR
PUBLICO OU PRIVADO

Alguns paises possuem legislacoes especificas apenas para os
whistle-blowers vinculados ao setor publico, restringindo o campo de
atuagio do programa. No entanto, os atos relacionados a corrup¢io
sdo tradicionalmente uma via de mao dupla: para que exista um
funcionario corrupto, é necessaria também a existéncia de uma
contraparte corruptora®. Considerando como exemplo o frequente

¥ Em semelhante sentido, o Art. 3° da Convencio Interamericana Contra a

Corrup¢io (Decreto n® 4.410/2002): “Para os fins estabelecidos no artigo 1I desta
Convengio, os Estados Partes convém em considerar a aplicabilidade de medidas, em seus
préprios sistemas institucionais destinadas a criar, manter e fortalecer: 8. Sistemas para
proteger funciondrios piiblicos e cidaddos particulares que denunciarem de boa-fé atos de
corrupgdo, inclusive a protegdo de sua identidade, sem prejuizo da Constituigdo do Estado
e dos principios fundamentais de seu ordenamento juridico interno”.

% ARELLANO GAULT, David; MEDINA, Alejandra; RODRIGUEZ, Roberto.
Instrumentar Una Politica De Informantes Internos (Whistleblowers): ;sMecanis-

27



Adriano Valente

Adwaldo Lins Peixoto Neto
Anderson Bezerra Lopes
André Luiz Nicolitt

Andrey Borges de Mendonca
Anténio Carlos de Almeida Castro, Kakay
Bruno Silva Rodrigues

Cezar Roberto Bitencourt
Cristiano Zanin Martins

Daniel Zaclis

Débora Nachmanowicz de Lima
Diogo Tebet

Eduardo Samoel Fonseca
Fernando Lacerda Dias
Gustavo Alves Parente Barbosa
Gustavo Badaré

Gustavo Torres Soares

Joao Victor Esteves Meirelles
José Henrique Kaster Franco
Leonardo Palazzi

Marcelo Turbay Freiria

Marcos Vidigal de Freitas
Crissiuma

Marcos Zilli

Pedro Machado de Almeida Castro
Renato Silvestre Marinho
Renato Vieira

Ricardo Mamoru Ueno

Ricardo Sidi

Rémulo de Andrade Moreira
Tiago Cintra Essado

editora
D’PLACIDO

ISBN 978-85-8425-700-3

, WU

788584"257003






