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Resumo:

O texto aborda questdes relativas aos mecanismos de prevencao e repressao a lavagem de
dinheiro adotados no Brasil, partindo de pontos controversos acerca da natureza juridica do
reporte de informagdes sobre operagdes suspeitas € a atuagdo proativa que as instituicoes
financeiras, na condi¢ao de sujeitos obrigados, assim como o COAF, na condi¢ao de Unidade
de Inteligéncia Financeira, acabam por assumir na tentativa de darem cumprimento aos deveres
impostos. Ainda, serdo explorados os possiveis desdobramentos processuais penais existentes
a partir do intercdmbio de informagdes entre sujeitos obrigados, Unidade de Inteligéncia
Financeira e titulares da persecugdo penal.
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Consideracoes iniciais

O presente estudo tem por objetivo abordar relevantes e controversas questdes
extraidas do sistema de prevencao e repressdo a lavagem de dinheiro no Brasil, notadamente
aquelas atinentes aos deveres de informagdo e reporte de operacdes financeiras consideradas
suspeitas.

Para isso, a exposi¢ao do problema juridico que o trabalho visa enfrentar partird de
duas abordagens principais: A primeira visa caracterizar a natureza juridica do reporte de
informagdes sobre operagdes suspeitas de lavagem de dinheiro que ocorre a partir do
intercdmbio de dados entre sujeitos obrigados pela Lei n.° 9.613/98, Unidade de Inteligéncia
Financeira e 6rgdos da persecucao.

Apds, em um segundo momento, serdo debatidas algumas questdes controversas
decorrentes da postura proativa assumida pelos 6rgdos vinculados a esse sistema de reporte de

informagdes, principalmente sob o ponto de vista das regras constitucionais e processuais




penais vigentes aos métodos de obtencdo de prova e compartilhamento de dados protegidos
pelo sigilo bancario.

Para isso, o estudo partira de uma rapida exposi¢do acerca da incorporacao dos
mecanismos de prevencgao e repressao a lavagem de dinheiro no Brasil. Do mesmo modo, serao
expostas algumas das principais alteragdes legislativas sofridas pela Lei n.° 9.613/98 que, além
de intensificarem e alargarem amplamente os limites de incidéncia do tipo penal de lavagem de
dinheiro, também permitiram a vinculacdo de uma série de sujeitos obrigados a reportar e
comunicar informagdes sobre operagdes suspeitas.

Feitas tais exposi¢des, passaremos a analise dos mecanismos e ferramentas utilizados
para o intercambio de informagdes, atribuindo especial relevancia a postura assumida por cada
ente vinculado, desde os sujeitos obrigados até os destinatarios dos dados, na busca de tentar
atribuir uma natureza juridica ao reporte de informagdes.

Ao final, serdo expostas e debatidas as principais dificuldades operacionais que se
manifestam a partir da analise dos dados reportados, considerando um aparente desvio de
finalidade das fungdes atribuidas aos 6rgaos de inteligéncia financeira e supervisdo preventiva
que acabam por compartilhar daquelas atividades que sdo proprias dos Orgdos estatais

responsaveis pela persecucao penal.

2 O sistema de prevencio e repressio a lavagem de dinheiro no Brasil

A incorporacdo dos mecanismos preventivos e repressivos a lavagem de dinheiro no
Brasil ¢ marcada por um cenario de grande comoc¢ao da comunidade internacional em combater
o trafico ilicito de drogas, o terrorismo e o seu financiamento, assim como o proveito financeiro
ilicito gerado por esses crimes (ANSELMO, 2015, p. 349-378).

Isso se verifica principalmente no final do século XX, a partir da criacdo de diretrizes
para repressdo do trafico de drogas a partir da Convengdo Contra o Trafico Ilicito de
Entorpecentes e Substancias Psicotropicas em 1988 (Convencao de Viena), pela elaboracao das
40 Recomendagdes do Grupo de Acdo Financeira (GAFI) em 1989 e pela regulamentacdo de
regras de cooperacdo internacional contra a lavagem de dinheiro a partir da Convengdo de
Estrasburgo (1990).

Em ambito nacional, os reflexos legislativos provocados pela mobilizagao
internacional existente contra esse tipo de criminalidade podem ser extraidos desde a

Constituicao Federal de 1988, que atribuiu ao trafico de drogas e ao terrorismo a caracteristica




de crimes inafiangaveis e insuscetiveis de graga ou anistia (ABISSAMRA FILHO, 2016, p. 63-
89), até a criagdo da Lei n.® 9.613/98, que tipificou o crime de lavagem de dinheiro e estabeleceu
um rol taxativo de crimes antecedentes, dentre os quais constava o trafico ilicito de
entorpecentes € o terrorismo.

A Lei 9.613/98 também estabeleceu uma série de regras € mecanismos preventivos a
lavagem de dinheiro seguindo as diretrizes estabelecidas a nivel internacional, dentre as quais
destacamos a criagao de um sistema de reporte de informacgdes sobre operacdes suspeitas cuja
destinataria do reporte ¢ uma Unidade de Inteligéncia Financeira (UIF) de natureza
administrativa, que foi denominada como Conselho de Controle de Atividades Financeiras
(COAF).

Desde a vigéncia da Lei n.° 9.613/98, uma série de alteragdes legislativas foram
promovidas com vistas a intensificar o sistema de repressdo e prevenc¢ao a lavagem de dinheiro
no Brasil, dentre as quais atribuimos especial relevancia a Lei n°. 12.683/12, que além de
ampliar significativamente o rol de sujeitos obrigados a reportar informagdes sobre operagoes
suspeitas, também substituiu o rol taxativo de crimes antecedentes a lavagem de dinheiro para

“qualquer tipo de infracao penal”, permitindo a criminalizagdo dos proveitos ilicitos advindos

de contravencdes penais'.

Nesse sentido, embora a atual legislagao brasileira relativa a prevengdo e repressao a
lavagem de dinheiro vigore com um extenso rol de sujeitos obrigados aos mecanismos de
controle (art. 9), com vistas a identificacdo de clientes (art. 10) e comunicagdo de operagdes
financeiras suspeitas (art. 11), & preciso destacar que o texto legal da Lei n.® 9.613/98 ¢ bastante
vago e impreciso quanto a delimitagdo do objeto de reporte de informacdes as entidades
reguladores, razdo pela qual recebe regulacdo complementar normativa dos Orgaos setoriais
responsaveis (Bacen, CVM...) (Cf. PIASKOSKI, 2020).

Neste ponto, € preciso destacar que a auséncia de uma legislacdo especifica que trate

de deveres preventivos a lavagem de dinheiro representa um grande déficit para o ordenamento

! Importante destacar que a mais recente alteragdo sofrida pela Lei n.° 9.613/98 decorre da Lei n.° 13.974/20, que
deslocou o0 COAF do Ministério da Fazenda para a estrutura do Bacen, o que gerou uma série de questionamentos
pela doutrina nacional em relacdo a necessaria autonomia funcional que a UIF deve possuir, conforme
Recomendacao 29 do GAFI. Além disso, outra significa e polémica alteragao legislativa diz respeito a composi¢ao
do COAF, uma vez que a partir da nova redacao do art. 4° da Lei n.° 13.974/20, deixou de ser obrigatdria a condicao
de “servidor publico” para composi¢do do COAF, permitindo que integrantes dos setores privados componham o
orgdo. Cf. BOTTINI, Pierpaolo Cruz. “Mudanga do Coaf para o BC e o combate a lavagem de dinheiro”.
Consultor Juridico, out./2019. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2019-out-29/direito-defesa-
mudanca-coaf-bc-combate-lavagem-dinheiro>. Acesso em 06.05.2020.
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juridico brasileiro, principalmente porque deixa a cargo das entidades setoriais a definicao
normativa das operagdes que podem estar ligadas a pratica de um crime?.

Segundo Miguel da Camara Machado (MACHADO, 2017, p. 47), a regulamentacao
das operagdes consideradas suspeitas pelas entidades setoriais apresentam expressoes que sao
“sindnimos ou equivocos”, uma vez que nem sempre sao escritas por juristas e sdo baseadas
em expressdes com significado diverso para cada operador do mercado. De acordo o autor,
“isso ¢ possivel no Direito bancario, mas nao pode acontecer no Direito penal ou sancionatério,
onde as palavras t€ém de ser completamente inequivocas € nao podem permitir a abertura e
incerteza de alguns conceitos utilizados nas regras que compdem estes regimes”.

Assim, a regulamentagdo das atividades financeiras consideradas suspeitas para fins
de lavagem de dinheiro ficam a cargo do Bacen, que através da Circular BCB 3978/2020 e da
Carta-Circular 4.001/2020, estabelecem um extenso rol de operacdes que demandam especial
atencdo dos orgdo reguladores em razao das partes envolvidas, valores operados, frequéncia,
modo de realizagdo, instrumentos ou falta de fundamento econdmico que possam indicar

eventual relagdo das operagdes com os crimes tipificados na Lei n.° 9.613/98.

3 Deveres de comunicacio e a natureza juridica do reporte de informacoes

sobre operacoes suspeitas

Verificada eventual operacdo suspeita pelos sujeitos obrigados do art. 9°, a Lei
determina que a comunicagdo devera ser dirigida ao COAF (art. 11, inciso, da Lei n.° 9.613/98)
e serd acompanhada da identificacdo do cliente (art. 10, inciso I, da Lei n.° 9.613/98)°.

Apds, o0 COAF devera comunicar as autoridades competentes para a instauragao dos
procedimentos cabiveis, quando concluir pela existéncia de crimes tipificados na Lei n.°
9.613/98, ou de fundados indicios de sua pratica, ou de qualquer outro ilicito (art. 15 da Lei n.°

9.613/98).

2 Em Portugal, a tipificagdo do crime de branqueamento de capitais estd prevista no art. 368°-A do Cédigo Penal
portugués e as regras de prevengdo ao branqueamento sdo extraidos de legislagdo especifica (Lei n.° 83/2017).
Assim também ocorre em Espanha (Lei n.° 10/2010, de 28 de abril), Alemanha (Geldwdschegesetz — GwG), Suiga
(Loi sur blanchiment d’argent, LBA, 1997) e EUA (Bank Secrecy Act, Suspicious Activity Report,; Patriotic Act),
entre outros paises. Cf. PIASKOSKI, Augusto Cesar. “Reporte de informagdes sobre operagdes suspeitas de
branqueamento de capitais e a sua utilizagdo como prova no processo penal”. In: Novos Desafios da Prova Penal,
Coimbra: Almedina, 2020, no prelo.

3 A Lei Complementar 105/2001, no art. 2°, §6°, também prevé a possibilidade de as entidades setoriais informarem
ao COAF os dados cadastrais e de movimentagao financeiras relativas as operacdes previstas no art. 11, inciso I,
da Lei 9.613/98.




As comunicagdes feitas pelo COAF as autoridades da persecucdo através de Relatdrios
de Inteligéncia Financeira (RIF) deverdo ocorrer via sistema SISCOAF, ou por meio de
correspondéncias (oficios), e deverao conter (i) o nimero e a natureza do procedimento de
investigacdo instaurado; (ii) informagdes sobre os fundados indicios da existéncia do(s)
ilicito(s) sob investiga¢ao, com indicagao do(s) respectivo(s) tipo(s) penal(is); (iii) identificagao
das pessoas envolvidas na investigagdo, com indicagdo do nome ¢ do CPF ou CNPJ, conforme
0 caso.

As entidades responsaveis pela persecucdo, por sua vez, deverdo ter acesso,
exclusivamente, a dados cadastrais do investigado que informem “qualificagdo pessoal, filiagao
e endereco, independentemente de autorizagdo judicial, mantidos pela Justi¢a Eleitoral, pelas
empresas telefonicas, pelas instituigdes financeiras, pelos provedores de internet e pelas
administradoras de cartao de crédito.” (art. 17-B da Lei n.° 9.613/98).

Assim, o que se verifica ¢ que o dever de comunicag¢ao atribuido aos sujeitos obrigados
pelo art. 9° da Lei n.° 9.613/98 surge a partir de um modelo de risco estabelecido através dos

sistemas de “conhega seu cliente” (know your customer) e de identificagdo de operacdes

suspeitas®.

Esse reporte de informagdes, quando extraidos de critérios objetivos sobre as
caracteristicas de clientes e de operagdes suspeitas, parecem nao guardar, necessariamente,
relacdo direta com a suspeita de um crime, eis que decorrem de tipologias de operagdes
baseadas em um fator de risco previamente estabelecido (SOUSA MENDES, 2017, p. 140).

Por outro lado, quando o modelo de risco ndo ¢ tao facilmente identificado em razao
do caréter subjetivo da operagdo, os sujeitos obrigados, assim como a UIF —neste caso, 0o COAF
- acabam por empregar maiores diligéncias investigativas com vistas a enquadrar a operagao
suspeita de acordo com determinado tipo penal.

Esse fator faz surgir questionamentos acerca dos limites existentes entre aquilo que se
consideram como atividades de inteligéncia financeira, atos de mera supervisdo preventiva e
atos que ja constituem investigacdes preliminares voltados a indicar a suposta pratica de um
crime.

Isso porque a atribuicdo de uma relacdo necessaria entre a operagdo financeira e um

tipo penal ultrapassa os limites preventivos, principalmente porque nao se busca prevenir uma

4 As consideragdes tecidas acerca da natureza juridica do reporte de informagdes, assim como da validade
processual das informagdes obtidas a partir do sistema de prevengao a lavagem de dinheiro, sdo extraidas da obra:
PTASKOSKI, Augusto Cesar. “Reporte de informagdes sobre operagdes suspeitas de branqueamento de capitais e
a sua utilizacdo como prova no processo penal”. In: Novos Desafios da Prova Penal, Coimbra: Almedina, 2020,
no prelo.




operac¢ao, considerando que ela ja ocorreu. O que se busca, em verdade, ¢ classificar a operagao
de acordo com um tipo penal, valendo-se de uma série de informacdes confidenciais fornecidas
pelos sujeitos obrigados que se encontram em posigao privilegiada em relagdo aos seus clientes
(PIASKOSKI, 2020).

Ao tratar da realidade alema, Martin Bose afirma que os deveres de comunicagdo sao
instrumentos baseados na atividade de supervisdo, mas que, contudo, parecem ter a sua
finalidade voltada mais para fins repressivos do que preventivos. Isso porque, tomando como
exemplo o § 11 (1),1, do GwG, o dever de comunicar se aplica a transagdes que ja foram

realizadas e ndo a transagdes futuras. Nao se trata, portanto, de uma evitagdo da operagdo, mas

sim de um julgamento sobre o seu carater suspeito (BOSE, 2017, p. 870).

Na hipotese brasileira, a Recomendacao de Carater Geral n.° 04, do Conselho Nacional
do Ministério Publico (CNMP), que embora ndo tenha forga de lei (Cf. MADRUGA;
TEIXEIRA ¢ WEHRS, 2019, p. 25), dispde que os RIF elaborados pelo COAF devem ser
registrados como “noticias de fato” e distribuidos ao 6rgdo de execucdo com atribui¢des para
instauracao do procedimento apuratério cabivel (art. 1° da Recomendacao).

A grande dificuldade extraida da mencionada classificacdo ¢ que as informacdes
obtidas para fins de inteligéncia financeira, ou supervisdo preventiva, acabam por ter sua
finalidade alterada e passam a ser destinadas para fins de persecucdo penal, seja como noticia
de fato, seja como “distintas modalidades de procedimentos administrativos, investigagdes
preliminares, pré-inquéritos, investigagdes proativas ou o que lhes queira chamar” (SOUSA
MENDES, 2017, p. 138).

Nesse sentido, € preciso que exista uma necessaria separagao das atribuigdes existentes
a Unidade de Inteligéncia Financeira daquelas atribuigdes que sdo proprias dos titulares da
persecucdo penal, principalmente porque esse intercimbio de informagdes ocorre as margens
dos métodos processuais de obtengdo de prova, assim como das disposi¢des constitucionais
aplicadas ao sigilo financeiro e bancério.

Nessa linha, ao tratar da realidade alema, Luis Greco (WOLTER; GRECO, 2019, p.
45) afirma que:

“[...] dados obtidos para fins de inteligéncia, de prevencdo de perigos ou de
persecucdo penal, respectivamente, ndo podem, sem mais, ter essa finalidade
alterada: os dados de inteligéncia ndo podem ser usados pela policia
preventiva, os da policia preventiva ndo podem ser usados repressivamente, €
vice-versa, sem expressa previsao legal. A alteracdo / o desvio de finalidade
(Zweckéanderung / Zweckentfremdung ou Zweckverfremdung) €, assim, uma
intervengdo adicional, que como tal tem de ser legalmente autorizada”.




Ao mesmo tempo em que a Lei determina que a comunicagdo das informagdes obtidas
pelo COAF no desempenho das atividades de inteligéncia financeira e supervisao preventiva
podem (e devem) ser compartilhadas com os 6rgdos da persecugao penal para instauragao dos
procedimentos cabiveis (art. 15, da Lei n.° 9.613/98), também devem ser estabelecidos limites
para que a propria atuacao dos sujeitos obrigados e da Unidade de Inteligéncia Financeira nao
se manifestem a partir de atos de investigacdo preliminar que ocorrem sem regulacao do Poder
Judiciério.

Sobre tais limites, ¢ necessario ressaltar, ainda, que a UIF brasileira possui natureza
administrativa, cuja atuacdo estd limitada a intermediacdo das comunicagdes recebidas pelos
sujeitos obrigados aos 6rgaos da persecucao. Diferente ¢ em Portugal e Alemanha, por exemplo,

cujo modelo de UIF adotado ¢ o de policia judiciaria, que possui como principal caracteristica

a manifestagdo de poderes de investigagdo do 6rgio de inteligéncia (Cf. PIASKOSKI, 2020)°.

A atuacdo da UIF deve ser limitada, portanto, a sua natureza, seja ela administrativa,
policial judiciaria ou promotorial®. Do mesmo modo, a incorporagio das diretrizes
internacionais que regulam os sistemas de reporte de informagdes também devem observar as
regras sistémicas vigentes em cada territdrio, a fim de se evitarem importacdes incompativeis
com o a legislacdo constitucional e infraconstitucional de cada territorio.

Do contrario, a existéncia de investigagdes preliminares voltadas ao cumprimento
dos deveres de comunicacao de informagdes sobre operagdes suspeitas, que sdo instruidas com
dados sigilosos obtidos sem autoriza¢do judicial e que ocorrem fora dos limites estabelecidos
pelos métodos de obtencao de prova disponiveis no processo penal, acabariam por interferir na
propria validade processual das informagdes obtidas pelos detentores da persecucdo (Cf.

PIASKOSKI, 2020).

4 Consideracoes finais

> A comunicacdo de operagdes suspeitas em Portugal ocorre por via dupla, sendo destinada ao Departamento
Central de Investigacdo e Ac¢ao Penal (DCIAP) que compdes a estrutura do Ministério Publico e a UIF, que integra
a Policia Judicidria do pais.

® Para um estudo mais aprofundado acerca da natureza e das caracteristicas de cada modelo de UIF existente,
recomendamos: Financial Intelligence Units: an Overview — Washington, D.C.: International Monetary Fund,
Legal Dept., Monetary and Financial Systems Dept.: World Bank, Financial Market Integrity Div., Washington,
USA, 2004.




A incorporagdo dos mecanismos de repressdo e prevengdo a lavagem de dinheiro no
Brasil sdo fruto de uma politica criminal adotada em ambito internacional que, em sua origem,
era destinada a combater a reciclagem ilicita dos proveitos econdmicos obtidos a partir do
trafico de entorpecentes e do terrorismo. Esse sistema de deveres preventivos a lavagem de
dinheiro vinculou uma gama de sujeitos e operadores dos sistemas financeiros a reportarem
qualquer tipo de operacdo considerada suspeita.

Embora a legislagdo brasileira que trate do tema tenha sofrido uma série de alteragdes
desde a sua vigéncia em 1998, ¢ certo que as previsdes legais ainda sdao superficiais e
insuficientes para tratar de um tema tdo complexo e que exige constante renovacao.

A exigéncia de deveres de reporte e comunicacdo baseados em disposigdes
estabelecidas pelas entidades setoriais acabam por ignorar uma série de desdobramentos legais
ocasionados pela auséncia de previsdo e limites legislativos a atuacdo dos sujeitos obrigados e

da UIF.

E o que se verifica, por exemplo, quando a Lei n.° 9.613/98 determina que a autoridade

policial e o Ministério Publico terdo acesso, exclusivamente, aos dados cadastrais do
investigado (cf. art. 17-B), e o COAF, por sua vez, através de regulacdo propria, realiza a
comunica¢do das informagdes com emprego de juizo valorativo sobre os indicios acerca da
existéncia do(s) ilicito(s) penal(is), valendo-se de uma posi¢do privilegiada na obtencao de
dados sigilosos que prescindem de prévia autorizacdo judicial, conforme ja exposto.

Essa atuacdo, ao que nos parece, ultrapassa demasiadamente os limites legais
estabelecidos a UIF, (i) primeiro, em razdo da sua natureza administrativa, que afasta qualquer
competéncia investigativa que lhe poderia ser atribuida — caso fosse de natureza policial
judiciaria ou promotorial, por exemplo; (i1) segundo, que a antecipagdo de atos de investigagao
com finalidade voltada a caracterizar fundados indicios sobre a ocorréncia de um crime, com a
consequente indicagdo do tipo penal em questdo, caracterizaria atos tipicos de uma investigacao
preliminar sujeita as regras constitucionais € processuais penais vigentes.

Além disso, a inexisténcia de uma legislagdo nacional voltada expressamente a
regulacdo dos sistemas preventivos a lavagem de dinheiro ¢ também fator que contribui para
que as regulagdes complementares emitidas pelos 6rgaos setoriais e pelo COAF ocorram sem
observancia dos desdobramentos processuais penais consequentes, principalmente por serem
emitidas em ambito administrativo por operadores que muitas vezes sequer sao juristas.

Por isso, parece ser mais do que necessaria a reformulagdo e, principalmente, a
adequacdo das regras vigentes aos sistemas de prevengao e repressao a lavagem de dinheiros as

normas constitucionais € processuais penais brasileiras. Do mesmo modo, desde ja, devem ser




observados os limites para atuacdo dos 6rgdos reguladores, 6rgdos de inteligéncia e 6rgaos
privados que compde o sistema financeiro nacional, para que ndo sejam incumbidos de
atividades que sao proprias do Estado.

Nao se pretende, com isso, obstar que entidades publicas e privadas operem juntas na
prevencao a esse tipo de criminalidade. O que se pretende, em verdade, ¢ garantir que as
atribuicdes estatais de persecugdo penal ndo sejam transferidas aos entes privados, que nao
foram constituidos para esse fim.

Do mesmo modo, as competéncias investigativas atribuidas aos detentores da
persecugdo penal também ndo podem ser transferidas, per se, aos 6rgdos reguladores e de
inteligéncia financeira através de distintas modalidades de procedimentos administrativos e de
pré-inquéritos, que j4 se manifestam a partir de atos de investigacdo preliminar voltados a
identificar a pratica de crimes. Nesse caso, as regras processuais penais vigentes as autoridades
policiais e ao Ministério Publico também teriam que ser antecipadas a estes 6rgdos, desde a
necessidade de autorizacao judicial para quebra de sigilo bancério, até a observancia do direito

ao contraditério e ampla defesa do investigado nos atos de comunicagao.
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