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RESUMO

A presente investigacdo dissertativa estrutura-se como uma “policy analysis” que — pela
perspectiva teleoldgica — foi edificada para compreender a “lavagem” de dinheiro enquanto um
problema publico transnacional, e, sequencialmente: (i) analisar quais foram os atores, a
conjuntura interna ¢ os influxos externos (“hard” e “soft” law) que levaram o Brasil a
implementar uma politica publica de combate a “lavagem” de dinheiro (passando a integrar
uma rede global ou “policy community”); (i) encontrar as causas (e detectar as potenciais
consequéncias) de sua reformulagdo; (iii) avaliar se — para além do aspecto normativo — a
concretizagao da “policy” se deu com a adequada estruturacao e expertise institucional; e (iv)
verificar se — no que tange ao real enfrentamento do problema puiblico em questdo — o arranjo
total da referida politica publica possui eficacia (ou seja, se atinge ou nao seus objetivos) e
efetividade (se gera ou ndo impacto pratico). Para tanto, fez-se imersao analitica em relatorios
(nacionais e internacionais), proposi¢des, instrumentos normativos e estatisticas
disponibilizadas pelas institui¢des envolvidas.

PALAVRAS-CHAVE: LAVAGEM DE DINHEIRO. POLITICAS PUBLICAS. POLICY
ANALYSIS.



ABSTRACT

This research dissertation is structured as a "policy analysis" that — trough the teleological
perspective - was erected to understand the "money laundering" as a transnational public
problem, and sequentially: (i) to analyze what were the actors, the internal juncture and external
influences ("hard" and "soft" law) that led Brazil to implement a public policy to combat
"money laundering" (becoming a member of a global network or "policy community"); (ii) to
find the causes (and detect potential consequences) of its reformulation; (iii) to assess if —
beyond the normative aspect — the implementation of the "policy" happened with proper
structuring and institutional expertise; and (iv) to verify if — in relation to the real facing of the
public issue presented — the overall arrangement of that public policy is effective (if it has
reached or not its goals) and has effectiveness (if it has generated or not practical impact).
Therefore, analytical immersion was done in reports (nationals and internationals),
propositions, normative instruments and statistics provided by the involved institutions.

KEYWORDS: MONEY LAUNDERING. PUBLIC POLICY. POLICY ANALYSIS.
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INTRODUCAO

Mesmo sem um dominio técnico de sua significacdo ou caracteristicas,
“lavagem de dinheiro” é uma expressdo cuja percepcdo (ainda que abstrata) gera
inquietacdo social. E sua ocorréncia — na condi¢do de fendbmeno social — € (em univoco)
altamente valorada pelo corpo politico como uma macula comprometedora das relactes
sociais locais e globais (ja que seus efeitos ndo encontram limites territoriais no mundo
globalizado).

Por tréas de sua singeleza gramatical — e aparente simplicidade cognitiva —
h4, todavia, uma conjuncdo de atos e procedimentos que a tornam fenomenologicamente
complexa, razdo pela qual a sua contengdo — na condi¢do de problema publico — demanda
acOes governamentais cuja complexidade deve transcender ao plano normativo,
abrangendo, sobretudo, dimensdes institucionais e operacionais. Do contrério, a politica
publica elaborada para enfrentar tal nédoa estara fadada ao fracasso.

Com escopo de enfrentar essas premissas analiticas, o estudo ora
apresentado ao leitor foi estruturado em trés capitulos.

No Capitulo 1, fez-se imersdo em nocdes conceituais proprias da ciéncia
politica, que é o campo do saber onde o estudo das politicas publicas foi desenvolvido
originariamente. Assim, exp06s-se — de inicio — a significacdo da metodologia “policy
analysis” (que foi empregada na edificacdo do raciocinio investigativo), e, em sequéncia,
abordaram-se, de forma especifica e distintiva, as no¢des de “politica publica” e
“problema publico”. Sobre esse tltimo ponto, fez-se introito tedrico, para que — a partir
dele — fosse possivel imergir na compreensdo fenoménica da “lavagem de dinheiro”
enquanto tal, passando-se por contextualiza¢des histéricas na perspectiva internacional.

No Capitulo 2, o enfoque analitico recaiu sobre dois aspectos: a génese
formativa da agenda brasileira de combate a “lavagem de dinheiro”, e, ainda, como
ocorreu a sua execucao. Para tanto, fez-se necessario abordar quais foram os influxos
globais que avivaram a percepcdo da “lavagem” como um problema publico
transnacional, bem como delimitar quais dessas diretivas internacionais (e seus atores)
foram mais influentes na determinacdo da tomada de decisdo pela implantagédo de uma
politica local para enfrentar o referido problema puablico. Ademais, fez-se minuciosa
analise da dinamica e do processo politico que circundaram os atores envolvidos na
efetivacdo da politica pablica com a edi¢do da Lei n° 9.613, de 3 de marco de 1998,

adentrando-se, também, nos aspectos juridicos dessa norma.



Por fim, o Capitulo 3 voltou-se para a analise de trés aspectos distintos: (i)
quais foram as agdes que, em efetivo, o governo brasileiro realizou para a implantacéo
concreta (obtencéo de eficacia social) da estrutura normativa da politica publica; (ii) como
as diretrizes globais de combate a “lavagem de dinheiro” foram avaliadas pelo Grupo de
Acdo Financeira Internacional (GAFI); (iii) o que ensejou e como se deu a reformulagéo
da politica pablica por meio da Lei n°. 12.683, de 9 de julho de 2012.

Em suma, todos os capitulos foram desenvolvidos com argumentos
concatenados e, mormente, com recortes epistemol0gicos que proporcionaram 0
delineamento de percepcgdes e concepcdes criticas na analise do tema em questéo.

Eis o panorama da abordagem que se apresenta nesta investigacdo e
dissertagéo.



CAPITULO 1
A COMPREENSAO (E IMERSAO) TEMATICA

O objeto de analise desta dissertacdo € o ponto central da criminalidade
organizada contemporanea: a “lavagem de dinheiro”. Tal expresséo, inicialmente
difundida nos Estados Unidos, na década de 1920, corresponde a tradugdo de “Money
Laundering”.

Na condicio de delito, trata-se de previsio normativa recente?, cuja
motivacdo originéria deu-se por forga do tréfico internacional de drogas, sendo sua
esséncia operacional caracterizada pela ocultagdo ou dissimulacdo de recursos oriundos
da préatica de uma infracdo penal, com a consequente atribuicdo, aqueles, de aparéncia de
licitude.

Energizada pela globalizagdo econdmica, essa pratica representa ndo s o
fator propulsor da expansdo da criminalidade organizada, mas, mormente, a
transcendéncia de um problema publico para além das fronteiras dos tradicionais
programas politico-criminais dos “Estados-Nacgdes”. Esse fator dificulta a sua persecucao
unilateral, e, assim, subordina seu efetivo combate aos acordos de cooperacdo firmados
entre paises e atores globais.

Em razdo dessa conjuntura, como bem observa DE CARLI3, detecta-se
que, nos ultimos anos da governanca global, houve um continuo crescimento da
preocupacao politica dos Estados em adotar mecanismos habeis ao enfrentamento interno
do crime de “lavagem de dinheiro”, postura que se da como corolario de um movimento
internacional de repressdo, com clara lideranca dos Estados Unidos da América.

Nesse urdir, € preciso ponderar que tal onda repressiva emana de um marco
recente, ja que a primeira reposta penal a “lavagem” de dinheiro surgiu — segundo

CAPARROS* — em 1978, na Italia (conforme se expde adiante). Logo, o curto intersticio

L CALLEGARI, André Luis; WEBER, Ariel Barazzeti. Lavagem de Dinheiro. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p.
06.
2 PRADO, Luiz Régis. Direito Penal Econdmico: ordem econdmica, relagdes de consumo, sistema
financeiro, ordem tributéria, sistema previdenciario, lavagem de capitais. 2. ed. rev. atual. e ampl. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 403.
3 DE CARLLI, Carla Verissimo. Lavagem de dinheiro — ideologia da criminalizacdo e analise do discurso.
2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2012. p. 29.
4 CAPARROS, Eduardo Fabian. El Delito de Blanqueo de Capitales. p. 48-55. Colex Editorial
Constitucion y Leyes: Madrid, 1998.
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temporal decorrido torna compreensivel o baixo nimero de estudos sobre o tema, que —
ainda — ¢é tido como “novel” perante a academia e institui¢des de justiga.

Aqui, o escopo principal ndo reside, todavia, na exclusiva caracterizagéo
empirica ou abordagem dogmatica de tal nédoa. O fito do estudo é analisar a esséncia da
politica publica instituida para enfrentar a lavagem de dinheiro no Brasil. Vale dizer: o
que se propde é uma “policy analysis”.

Explica-se.

Pela deteccio de SOUZAS, em sua revisdo da literatura sobre politicas
publicas, LASSWELL® foi o responsavel por introduzir — na década de 1930 — a expressao
“policy analysis” (analise de politica publica), cuja nocéo conceitual remete a um enfoque
analitico que procura compreender ndo sé as causas, mas, igualmente, as consequéncias
da execucéo de determinada acéo pelo governo.’

Nessa linha cognitiva, o procedimento analitico de uma politica publica
visa identificar os distintos fatores formativos da acdo governamental, traduzindo-se —
nas palavras de DYE® — como um meio de “descobrir o que os governos fazem, por que
fazem e que diferenga isto faz”.

Aplicando a légica de LASSWELL® ao objeto aqui estudado, ha de se
indagar: afinal, “quem ganha o qué, por qué [sic] e que diferenca faz”*® executar uma
politica publica de combate a “lavagem de dinheiro” no Brasil?

Posto isso, alguns esclarecimentos metodoldgicos se impdem.

Primeiro: neste trabalho, a expressdo politica publica (“public policy”) é
articulada com um sentido proprio, cuja especificacdo é basilar para a compreensao da
abordagem proposta.

Conforme expde SOUZAM, a génese do trato académico da politica

publica (como disciplina ou &rea do conhecimento) remonta aos Estados Unidos da

5 SOUZA, Celina. Politicas Publicas: uma revisdo da literatura. Sociologias, Porto Alegre, Ano 8, n°. 16,
jul/dez de 2006, p. 20-45. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/soc/n16/a03n16 Acesso em: 16 out.
2013.

® LASWELL Harold Dwight. Politics: Who Gets What, When, How. Cleveland, Meridian Books. 1936.

T WILDAVSKY, Aaron. Speaking truth to power: the art and craft of policy analysis. Boston, 1979. p.
15.

8 DYE, Thomas R. The policy analysis. Alabama: The University of Alabama Press. 1978, p. 1.

® LASSWELL, Hardol Dwight. Politics: Who Gets What, When, How. Cleveland, Meridian Books. 1936-
1958.

10 SOUZA, Celina. Politicas Pablicas: uma revisdo da literatura. Sociologias, Porto Alegre, Ano 8, n°. 16,
jul/dez de 2006, p. 20-45. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/soc/n16/a03n16 Acesso em: 16 out.
2013.

1 1bidem.



Ameérica, onde se voltou a atengdo para a compreensdo de “como e por que 0s governos
optam por determinadas a¢des”.!2

Antes, porém, de se especificar qual o sentido atribuido aqui atribuido ao
termo, faz-se necessario registrar que sua delimitacéo ndo é univoca.

Para LASSWELL e KAPLAN®3, por exemplo, politica ptblica é “um
programa projetado com metas, valores e praticas”. Noutra perspectiva, EASTON* a
compreende como “a alocagdo oficial de valores para toda a sociedade”.

Na esfera juridica, por sua vez, a analise do tema é novel, e os estudos
ainda sdo embrionarios. BUCCI* — maior expoente do assunto no Brasil no campo do
Direito — entende que “Politica Publica é o programa de agdo governamental que resulta
de um processo ou conjunto de processos juridicamente regulamentados”.

Por certo, essa ultima definicdo é laudavel por viabilizar o elo harménico
entre o Direito e as Politicas Publicas; todavia adota-se, aqui, a significacdo atribuida por
SECCHI*®, para quem a “public policy” é “uma diretriz elaborada para enfrentar um
problema publico™’, sendo ela constituida por dois elementos fundamentais:
intencionalidade publica e resposta a um problema publico, ja que — nas palavras do
autor — “a razao para o estabelecimento de uma politica publica ¢ o tratamento ou a
resolucio de um problema entendido como coletivamente relevante”.!® No caso em
analise, esse problema é a “lavagem de dinheiro”.

Segundo: a expressao “policy”, cujo emprego sera frequente no decorrer
desta analise, € utilizada como sinénima de politica publica. Esse esclarecimento se faz
necessario pelo fato de que sua tradugao literal remete ao vocabulo “politica”, e essa
palavra — no ambito linguistico dos paises latino-americanos — ndao possui significacdo

univoca.

12 S0UZA, Celina. Politicas Publicas: uma revisdo da literatura. In: Sociologias, Porto Alegre, Ano 8, n°.
16, jul/dez de 2006, p. 20-45. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/soc/n16/a03n16 Acesso em: 16 Out.
2013.

13 LASSWELL, Hardol Dwight; KAPLAN, Abraham. Power and Society. New Haven: Yale University
Press, 1970, p. 71.

14 EASTON, David. The Political System. New York: Knopf, 1953. p. 129.

15 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politicas publicas em direito. In: Politicas Publicas.
Reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 39

16 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas — conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Séo
Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 2.

7 1bidem.

18 |bidem.



Sobre esse aspecto, MENY e THOENIG?!® apontam que os ingleses se
valem da palavra “policy” para indicar — em exclusivo — marcos ou diretrizes que
consubstanciam uma agdo ou programa governamental, enquanto as nogdes de luta pela
obtencdo ou manutencdo do poder, disputas e dinamica partidaria sdo representadas pela
expressio “politics” (sentido que, na percepcio de SECCHI?, “talvez seja o mais
presente no imaginario das pessoas de lingua portuguesa”).

Terceiro: articulado como “policy analysis”?!, o estudo delineado nesta
investigacdo concilia — de modo dialégico — imersdes juridicas e politicas, por meio de
dados empiricos das institui¢des envolvidas no combate a “lavagem de dinheiro” no
ambito nacional (como o Ministério da Justica, Conselho de Controle de Atividades
Financeiras, Conselho Nacional de Justica) e internacional (“Financial Action Task Force
on Money Laundering” e “Grupo de Accidon Financiera da America Latina” — FATF e
GAFILAT).

Esse aspecto é fundamental ao tema em analise, uma vez que, no &mbito
da governanca global, ha atores ndo estatais que exercem grande influéncia ndo s6 na
tomada de deciséo estatal pela instituicdo de uma politica local, mas também na continua
adequacdo da policy a um sistema global. E esse sistema — no registro de
NADELMANN?? — acaba por viabilizar a internacionalizacdo (e internalizacdo) dos
interesses proprios dos Estados dominantes?, e, por consequéncia, a padronizagio da
cooperacdo entre 0s governos (mesmo que suas respectivas politicas criminais ndo
possuam muito em comum).

Quarto: a estruturacdo analitica do estudo centra-se nas etapas
caracteristicas do denominado ciclo das politicas publicas (“policy cycle”).

Essa opcdo propicia melhor visualizacdo dos influxos internacionais

emanados de distintos atores e permite que se verifique qual foi o grau de interferéncia

% MENY, Yves; THOENIG, Jean-Claude. Las politicas publicas. Trad. Francisco Morata. Barcelona:
Ariel, 1992. p. 89.
20 SECCHI. Vide: SECCHI, Leonardo. Politicas PUblicas — conceitos, esquemas de analise, casos praticos.
2. ed. S&o Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 1.
2L LASSWELL, Hardol Dwight. Politics: Who Gets What, When, How. Cleveland, Meridian Books. 1936-
1958.
22 NADELMANN, Ethan. Global Prohibition Regimes: the evolution of norms in international society.
International Organization, Vol. 44, n°.4 (Autumn, 1990). The University of Wisconsin Press. Journal
Divisions/The MIT Press. pp. 479-526. Disponivel em:
<http://graduateinstitute.ch/files/live/sites/iheid/files/sites/political_science/shared/political_science/8787/
jovi%201%20Nadelmann_Global%20Prohibition%20Regimes.pdf> Acesso em: 10 nov. 2014.
23 DE CARLLI, Carla Verissimo. Lavagem de Dinheiro — ideologia da criminalizacio e analise do discurso.
2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2012. p. 140.
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destes na tomada de decisdo que culminou na construcdo inicial da politica publica
brasileira de combate a “lavagem de dinheiro”.

Ademais, 0 uso do “policy cicle” viabiliza (nos moldes da figura 1) a
organizacdo concatenada dos dados analisados, evidenciando — por via reflexa — que toda
politica publica perpassa pelas dimens@es de criacdo, execucdo, avaliacéo e reformulagéo

(expansao), gerando — em todas essas etapas — algum impacto social.

Figura 1. Ciclo de Politicas Publicas.

Identificacdo
do Problema

Formacéao

Reformulacéo da Agenda

Formulagéo
Avaliacéo de

Alternativas

Tomada de

Sl Decisédo

Fonte: SECCHI, 2013%.

Quinto: a avaliacdo dos resultados da “policy”, ao fim, baliza-se em dois
critérios, trazidos por COSTA e CASTANHAR?, Sio eles: eficacia (pelo qual serd
possivel concluir se a politica brasileira de combate a “lavagem de dinheiro” atinge seus
objetivos e metas); e impacto (ou efetividade), que propiciara verificar se ha (ou nao)

efeitos positivos de sua execucdo no plano institucional.

240 “policy cycle” utilizado neste trabalho inspirou-se no modelo apresentado por SECCHI. Vide:
SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas — conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo:
Cengage Learning, 2013. p. 43.

%5 COSTA, Frederico Lustosa da; CASTANHAR, José Cezar. Avaliagdo de Programas Publicos: desafios
conceituais e metodolégicos.

Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/6509/5093> Acesso em:
19 out. 2013.

7


http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/6509/5093

Esses referenciais recaem sobre distintos indicadores: (i) as justificativas
da legislacdo nacional (mormente a Exposi¢cdo de Motivos n°. 262 do Ministério da
Justica); (ii) as recomendac@es e relatorios de avaliacdo mutua elaborados pelo GAFI;
(iii) as decisoes politicas do Congresso Nacional; (iv) os relatdrios do Conselho Nacional
de Justica (CNJ); e (V) os relatdrios de atividade do COAF.

O uso desses paradigmas é relevante, visto que — nas palavras de
COUTINHO? — as politicas plblicas demandam ndo s6 medidas legislativas, mas,
igualmente, “complexas agdes administrativas que dependem, em ultima instancia, da
combinagdo de agdes, politicas e expertise”.

Assim, é basilar analisar se a Lei n° 9.613 de 1998 e sua modificagdo (Lei
n° 12.683 de 2012) atrelaram-se a tal quesito operacional interno, de modo que — em
especifico — 0 objetivo central da “policy analysis” € permitir a identificacdo: (i) de quais
foram as premissas politicas — emanadas do “hard” e “soft law” — que levaram o Brasil a
implementar uma politica piblica de combate a ‘lavagem’ de dinheiro; e (ii) das causas

de sua reformulacgéo (e detectar-lhe as consequéncias).

1.1 Delimitacéo do problema publico: a lavagem de dinheiro

Em consonancia com a opcdo metodoldgico-conceitual adotada, tem-se
que toda politica publica se edifica em torno de um problema publico, ja que a acédo
governamental — ao menos formalmente — energiza-se para a elaboragdo de diretrizes
habeis a enfrenta-lo.

Destarte, o problema publico — na condi¢do de vetor operacional da
“policy” — surge quando ha percep¢ao politica da “discrepancia entre o status quo e uma
situacdo ideal possivel”?’, avivando o fato de que a permanéncia de tal nédoa constitui
Obice para a concretizacdo de uma realidade desejavel pelos interesses de distintos atores,
sejam eles locais ou globais.

Nesse urdir, insta registrar que nem sempre a identificagdo de um problema

apresenta-se como tarefa simples. Em verdade, detecta-se que se trata de um ato

% COUTINHO, Diogo Rosenthal. O Direito nas Politicas Publicas. In: MARQUES, Eduardo; FARIA,
Carlos Aurélio Pimenta de. A politica publica como campo multidisciplinar. Sdo Paulo: Editora Unesp,
2013, p. 181-198.
2 SECCHI. Vide: SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas — conceitos, esquemas de analise, casos praticos.
2. ed. S&o Paulo: Cengage Learning, 2013, p. 44.

8



complexo, que — pela analise de SIOBLOM?® — demanda o cumprimento de trés etapas
cognitivas distintas, quais sejam: (i) a percepcdo do problema (ocasionada pela
interferéncia ou afetacdo de interesses de atores relevantes por determinado dado da
realidade); (ii) a definicdo ou delimitacdo do problema (por meio da determinacdo de
suas caracteristicas substantivas e desdobramentos funcionais, ainda que
temporariamente); (iii) avaliagdo da possibilidade de solugcdo (como justificacdo
imediata da edificacéo da politica pablica)?.

Logo, sdo esses 0s aspectos que balizam o procedimento cognitivo

delineado para a estruturacéo introdutéria da analise do problema publico em questéo.

1.1.1 A percepcéao politico-social

Na perspectiva historica, a doutrina especializada® — em unissono — indica
que a “lavagem de dinheiro” (na condi¢cdo de problema publico) teve sua percepgao
eclodida nos Estados Unidos da América, nos primordios do século XX.

Em especifico, tal ocorréncia é correlacionada com a conjuntura derivada
do “National Prohibition Enforcement Act”®' (ou “Volstead Act"), ato politico cuja
aprovacao se deu em 28 de outubro de 1919 (Anexo 1).

Substancialmente, essa norma — conhecida como “Lei Seca” — proibiu a

venda, transporte e producao de bebidas cujo teor alcodlico ultrapassasse o volume de 0,5

28 SJOBLOM, Gunnar. Problemi e soluzioni in politica. Rivista Italiana di Scienza Politica, ano V., vol.
X1V, n. 1, 1984. p. 41-86.

29 SECCHII. Vide: SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas — conceitos, esquemas de analise, casos praticos.
2. ed. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2013, p. 45

% CAPARROS, Eduardo Fabian. El Delito de Blanqueo de Capitales. p. 48-55. Colex Editorial
Constitucion y Leyes: Madrid, 1998; BLANCO CORDERQO, Isidoro. El delito de Blanqueo de Capitales.
Navarra: Arandazi, 2002; TONDINI, Bruno Manuel. Blanqueo de capitales y lavado di dinero: su
concepto, historia y aspectos operativos. Buenos Aires, Centro Argentino de Estudios Internacionales.
Disponivel em: <http://www.caei.com.ar/working-paper/blanqueo-de-capitales-y-lavado-de-dinero-su-
concepto-historia-y-aspectos-operativos>, Acesso em: 10 Ago. 2014; MAIA, Rodolfo Tigre. Lavagem de
dinheiro — lavagem de ativos provenientes de crime. Anotacfes as disposicdes criminais da Lei n°.
9.613/98. Sdo Paulo: Malheiros, 1999; BADARO, Gusvato Henrique Righy Ivahy; BOTTINI, Pierpaolo
Cruz. Lavagem de dinheiro - aspectos penais e processuais penais. Comentarios a Lei 9.613/98, com as
alteracBes da Lei 12.683/2012. S&@o Paulo: Revista dos Tribunais, 2013; CALLEGARI, André Luis;
WEBER, Ariel Barazzeti. Lavagem de dinheiro. Sdo Paulo: Atlas, 2014; DE CARLI, Carla Verissimo.
Lavagem de dinheiro — ideologia da criminalizacdo e analise do discurso. 2. ed. Porto Alegre: Verbo
Juridico, 2012.

31 Sobre os desdobramentos politicos, vide: UNITED STATE HOUSE OF REPRESENTATIVES. The
Volstead Act and Related Prohibition Documents. Disponivel em: <http://history.house.gov/Historical-
Highlights/1901-1950/The-Volstead-Act/> Acesso em: 10 out. 2014.
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por cento, vedacdo que — por via reflexa — ensejou a exploragdo do mercado ilicito dessa
espécie de produto.®

Em termos operacionais, os milhGes de ddlares gerados por essa
atividade®® demandaram o aperfeicoamento das organizagdes criminosas, mormente no
que atine ao gerenciamento das receitas obtidas com a comercializacao ilicita.

Foi nesse contexto que Alphonse Capone®* notabilizou-se, no final da
década de 1920, pelo controle que exercia sobre o dito “crime organizado” (mafia) de
Chicago.

Dentre suas facetas, os registros analiticos® apontam que a expressio
“Money Laundering” surgiu em decorréncia de sua perspicaz tatica operacional. “Al
Capone”, como era conhecido, adquiriu uma rede de lavanderias automaticas da marca
“Sanitary Cleaning Shops”, de modo que — com o exercicio aparente dessa atividade
empresarial — ele detinha a justificativa necessaria para realizar frequentes depdsitos
bancarios de dinheiro em espécie (e em baixos valores), mesclando, nesse montante, 0s
rendimentos “licitos” (das lavanderias) com os ganhos “ilicitos” (oriundos da venda de
bebidas alcodlicas e da exploracdo da prostituicao e jogos).

Noutros termos, os valores pecunidrios eivados da “sujeira” do crime eram
“lavados” pelo sistema de lavanderias, num processo de transformacdo que —
aparentemente — 0s tornava desconexos.

Vale esclarecer — com embasamento nos registros de NAYLOR® — que a
“lavagem de dinheiro” (na condicdo de fendmeno social) teve sua consolidacdo
impulsionada pelos deletérios efeitos da “Crise de 19297, também conhecida como

“Grande Depressdo”®’: ocorréncia que € memorada como uma conjuntura de incertezas e

32 NATIONAL ARCHIVES. Teaching With Documents: The Volstead Act and Related Prohibition
Documents. Disponivel em: <http://www.archives.gov/education/lessons/volstead-act/#documents>
Acesso em: 10 de out. 2014.
33 DE CARLL, Carla Verissimo. Lavagem de dinheiro — ideologia da criminalizagéo e analise do discurso.
2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2012, p. 82.
3 Pertencente a uma familia de imigrantes italianos, Alphonsus Gabriel Capone nasceu no Brooklyn
(EUA), em 17 de janeiro de 1.899, e faleceu em Palm Beach, em 25 de janeiro de 1947. Conhecido pela
alcunha “Al Capone”, ¢ tido como o lider da mafia de Chicago durante a época da “Lei Seca”, sendo que —
na exploracéo de atividades ilicitas — angariou uma fortuna de pessoal estimada em US$ 100 milhdes, e,
ainda, foi responsavel por inimeros assassinatos. Vide: BIO. Al Capone biography. Disponivel em: <
http://www.biography.com/people/al-capone-9237536#synopsis> Acesso em: 10 out. 2014.
% RI1ZZO, Maria Balbina Martins de. Prevencdo a lavagem de dinheiro nas instituicdes do mercado
financeiro. S&o Paulo: Trevisan Editora, 2013. p. 34.
% NAYLOR, R. Thomas. Dinheiro quente e a politica da divida. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1990.
p. 35-48.
37 ROTHBARD, Murray N. A grande depressdo americana. Trad. Pedro Sette-Camara. S&o Paulo:
Instituto von Mises, 2012.
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dificuldades econdmicas iniciada em 1929, amargada durante toda a decada de 1930, e
finda (apenas) com o término da Segunda Guerra Mundial.

Tal crise, segundo ROTHBARD?®, decorreu da expansao (ou inflagcdo) do
crédito bancario em prol do ramo empresarial, medida que — de modo ilusorio — gerou a
concepcao de que a oferta de fundos poupados era maior do que eles realmente eram. Por
consequéncia, 0s empresarios (ou empreendedores) que se fundaram nessa falsa premissa
direcionaram seus investimentos a “processos de producdo mais longos™; op¢do que
representou um imediato (e admiravel) “boom”, mas que — de mediato — traduziu “um
periodo de investimentos ruinosamente equivocados”.*

Em suma, isso acarretou uma recessdo econdémica que teve por
caracteristicas salientes: (i) a expressiva reducdo dos gastos governamentais; (ii) o corte
de crédito bancario; (iii) a queda da produtividade; (iv) a elevacdo dos indices de
desemprego; (v) a desvalorizacdo dos precos e acdes no mercado financeiro, e, por
consequéncia, (vi) a diminuigéo do Produto Interno Bruto (PIB), com posterior deflagéo
(reducdo da oferta monetaria).

Esse contexto, de grande impacto econémico, representou a brecha (ou
abertura) necessaria para que as organizacfes criminosas apresentassem o0 seu capital
“lavado” como fonte alternativa de financiamento do setor empresarial, j4 que esse —
diante da crise — enfrentava grandes entraves para a obtencdo do auxilio bancério, que se
encontrava fragilizado.

Assim, houve uma conjunc¢do harménica de necessidades distintas: de um
lado, os setores da atividade empresarial aclamavam pelo recebimento de capital para a
sua subsisténcia no mercado; de outro, as organizagfes criminosas buscavam meios
legitimos para a reinser¢do licita do “superavit™*! gerado pelas atividades ilicitas,
evitando, assim, sua interceptacdo pelas instituicGes de justica.

Entretanto, nem tudo foi tdo favoravel para a expansdo operacional da
“lavagem de dinheiro”.

O primeiro abalo dessa atividade adveio em 1931, com a prisdo de “Al
Capone”, tido em todo o territorio estadunidense como o baluarte da “lavagem”. O

fundamento da privacéo de sua liberdade foi a préatica do crime de evasdo fiscal (ja que

38 |bidem. p. 52-60.
3% ROTHBARD, Murray N. A grande depressdo americana. Trad. Pedro Sette-Camara. Sdo Paulo:
Instituto von Mises, 2012. p. 53.
40 |bidem. p. 54
41 DE CARLI, Carla Verissimo. Lavagem de dinheiro — ideologia da criminalizagdo e analise do discurso.
2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2012, p. 82.

11



até entdo a “lavagem” ndo era criminalizada), sendo-lhe atribuida a pena de 11 anos de
prisdo.*

Posteriormente, em 1933, houve a revogacdo da “Nactional Prohibition
Enforcement Act”, norma que havia sido editada em 1919. Essa tomada de decisdo, pela
perspectiva politica, foi integralmente compreensivel, pois, embora a proibi¢do vigorasse
por catorze anos, a pretensa efetividade da “Lei Seca” nunca se concretizou. Dentre os
fatores que atravancaram a efetivagdo social da “proibi¢ao”, destacam-se o corriqueiro
descumprimento da lei por cidaddos de prestigio, e, especialmente, a astlcia das
organizagcOes criminosas para atender de forma ininterrupta a demanda por bebidas
proibidas. Assim, esses fatores também fortaleceram essas organizagdes perante o Estado,
neutralizando as agdes deste.

Dessa forma, finda a “era proibicionista” no plano normativo, retirou-se a
“ilicitude” do comércio até entdo explorado por esse especializado setor da criminalidade
organizada, que se viu compelido a buscar novos nichos aptos a dar continuidade ao
enriquecimento via “lavagem”.

Nesse cenario, o giro transformacional foi rapido. Os grupos mafiosos —
de pronto — transladaram suas atividades para a exploragdo das “casas de jogos”, ramo
que contava com dupla vantagem: situava-se em circunscrigdes distantes dos grandes
centros e, ainda, operava com 0s servicos de transferéncias eletronicas de dinheiro (“wire
transfers™), o que permitia a realizacdo de movimentac@es a partir de qualquer localidade
do pais.*®

Ademais, houve a expansdo exploratdria para 0 mercado das substancias
entorpecentes, por meio do “tréfico”. Os rendimentos obtidos pelas atividades ilicitas
sofreram um aumento exponencial, de modo que o tradicional uso das “lavanderias”
passou a ndo mais ser compativel com as propor¢des de “input” e “output” de capital
geridas pelas organizagdes criminosas. Desse modo, a ocultagdo das “receitas ilicitas”

passou a demandar a busca (e o uso) de novas vias de ocultagéo.

42 R1ZZO, Maria Balbina Martins de. Prevencdo a lavagem de dinheiro nas instituicdes do mercado
financeiro. S&o Paulo: Trevisan Editora, 2013. p. 35.
4 DE CARLI, Carla Verissimo. Lavagem de dinheiro — ideologia da criminalizagdo e analise do discurso.
2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2012, p. 84.
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Conforme narram LEVI e REUTER*, esse foi o cenario que alavancou a
fama de Meyer Lansky®, articulador que ganhou notoriedade por sua habilidade para
ocultar as origens ilicitas de recursos utilizados em compras de imoveis e empresas
legitimas. Em especifico, seus esfor¢os concentraram-se na busca de técnicas habeis a
ndo caracterizar a “evasdo fiscal”, crime que havia ensejado a prisdo “Al Capone” por
interceptacéo da Receita Federal dos Estados Unidos (“Internal Revenne Service”).

Atento a esse precedente e, ainda, ciente de que a legislacéo estadunidense
dava enfoque apenas ao rastro fisico (ou material) do dinheiro oriundo das atividades
ilicitas, Lansky vislumbrou a pertinéncia de manter os ativos ilicitos do crime organizado
em circunscrigdo territorial alheada do territorio estadunidense e que ainda ndo fosse
signatéaria de acordos de cooperacdo internacional que pudessem legitimar o confisco
transfronteirico de recursos.*® Ou seja: o que ele buscava era um pais que Ihe viabilizasse
acesso a “Offshore Banks”, tidos como unidades bancarias do exterior cujo regime legal
blinda os valores movimentados pelo sigilo de dados.

Pautado nesses pré-requisitos, Lansky realizou sua expertise operacional
em 1932: como contraprestacdo da facilitagdo que Huey Long*’ (Governador de
Louisiana) lhe propiciou para a exploragdo de “caga-niqueis” na cidade de Nova Orleans,
ele abriu uma conta em nome desse politico*® no “Exchange and Investment Bank”, em
Genebra, e para I transferiu o dinheiro que alimentaria o esquema de corrupgéo.

Diante do éxito do ato, a pratica ganhou um grau a mais de generalidade e

abstracdo, sedimentando-se como a via adequada para o aperfeicoamento da lavagem do

4 LEVI, Michael; REUTER, Peter. Money Laundering. University of Chicago, 2006. Disponivel em:
<http://faculty.publicpolicy.umd.edu/sites/default/files/reuter/files/levi_and_reuter.pdf> Acesso em: 11
out. 2014.
4 Conhecido por “Meyer Lansky”, Maier Suchowljansky nasceu em 4 de julho de 1902, em Grodno,
Russia, e morreu em 15 janeiro de 1983, em Miami Beach (EUA). E considerado pelas autoridades norte-
americanas como um dos mais poderosos (e mais ricos) lideres da histéria do crime organizado, com
atuacdo instrumental no desenvolvimento do Sindicado Nacional do Crime Organizado dos Estados Unidos
(National Crime Syndicate in the United States). Vide: BIO. Meyer Lansky biography. Disponivel em:
<http://www.biography.com/people/meyer-lansky-9542634> Acesso em: 11 nov. 2014.
4 |EVI, Michael; REUTER, Peter. Money Laundering. University of Chicago, 2006. Disponivel em:
<http://faculty.publicpolicy.umd.edu/sites/default/files/reuter/files/levi_and_reuter.pdf> Acesso em: 11
out. 2014.
47 0O politico Huey Long nasceu em Winnfield, Louisiana (EUA), em 30 de agosto de 1893. Foi eleito
governador do Estado em 1928. Notabilizou-se por seu carisma e pela defesa de uma agenda populista
radical, pauta que foi responsavel pela promocao de reformas significativas para as classes baixas durante
o periodo de recessdo econdmica, ocasionado pela “Grande Depressdo”. Conhecido por seu perfil ditatorial
e burocratico, ele foi eleito para ocupar uma cadeira no Senado em 1932. Almejava chegar a Presidéncia,
mas tal objetivo foi interrompido por seu assassinato, ocorrido em 10 de setembro de 1935. Vide: BIO.
Huey Long Biography. Disponivel em:  <http://www.biography.com/people/huey-long-
93855844#synopsis> Acesso em: 11 nov. 2014.
48 DENTON, Sally; MORRIS, Roger. The Money and The Power. New York Times. Disponivel em:
<https://www.nytimes.com/books/first/d/denton-power.html> Acesso em: 9 nov. 2014.
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dinheiro oriundo das atividades ilicitas, que agora era: (i) remetido aos centros “offshore”
situados no exterior; (ii) distribuido em contas secretas (blindadas pelo sigilo); e,
posteriormente, (iii) repatriado aos Estados Unidos por meio de empréstimos ou
investimentos em movimentagOes aparentemente licitas.*°

Apesar de tais ocorréncias terem-se dado no decorrer de um longo
intersticio cronoldgico, apenas quarenta anos depois, em 1972, a expressdo “Money
Laundering” ganharia destaque central no contexto jornalistico. 1sso se deu em 18 de
junho do referido ano, quando os leitores do jornal “The Washington Post” depararam
com o inicio da difusdo de um dos maiores escandalos da politica estadunidense: o “Caso
Watergate”.>°

Em suma, esse caso revelou — conforme expde R1ZZO® — que o comité de
reeleicdo do entdo Presidente dos Estados Unidos, Richard Nixon, havia realizado
“movimentagdes financeiras para o México legitimando os fundos ilegais de campanha,
valores que, depois, retornaram ‘lavados’ para os Estados Unidos”. ®2 Essa macula,
segundo o “Watergate Case Study”, realizado pela Columbia University (EUA),
ocasionou a realizacdo de audiéncias de “impeachment”, a rendncia oficial do Presidente
Nixon, a condenacdo de homens proximos a ele e, ainda, a edicdo de uma série de leis
éticas na politica.>

No plano judicial, por sua vez, a primeira utilizagdo da expresséo se deu
em 1982, nos EUA, em demanda em que se confiscaram valores supostamente lavados
pelo tréfico internacional de cocaina colombiana.>*

Fato é que o aperfeicoamento da técnica de Lansky — utilizada na lavagem
ocorrida no “Caso Watergate” — foi crucial para a ulterior consolidacdo do uso do

mercado financeiro no processo de lavagem®. Sem o uso desse mercado, dificilmente as

49 Tal técnica, segundo DE CARLLI, é conhecida como loan-back, ou “emprestar de volta”, ja que os
montantes lavados eram repatriados sob a forma de empréstimos, cujos juros eram pagos aos proprios
lavadores. Vide: DE CARLI, Carla Verissimo. Lavagem de dinheiro — ideologia da criminalizagdo e
analise do discurso. 2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2012, p. 85.
% COLUMBIA UNIVERSITY. Watergate Case Study. James Perry. Disponivel em:
<http://www.columbia.edu/itc/journalism/j6075/edit/readings/watergate.html> Acesso em 10 Out. 2014.
51 R1ZZO, Maria Balbina Martins de. Prevencado a lavagem de dinheiro nas instituicdes do mercado
financeiro. Sao Paulo: Trevisan Editora, 2013. p. 34.
52 |bidem. P. 34.
% COLUMBIA UNIVERSITY. Watergate Case Study. James Perry. Disponivel em:
<http://www.columbia.edu/itc/journalism/j6075/edit/readings/watergate.html> Acesso em 10 Out. 2014.
% BLANCO CORDERO, Isidoro. Criminalidad Organizada y Mercados llegales. Eguzkilore, n. 11, San
Sebastian, dez. 1997. p. 213-231. Disponivel em: <http://www.ehu.eus/documents/1736829/2174306/18-
criminalidad-organizada.pdf> Acesso em 10 nov. 2014.
55 R1ZZO, Maria Balbina Martins de. Prevencdo a lavagem de dinheiro nas instituicdes do mercado
financeiro. Sao Paulo: Trevisan Editora, 2013. p. 35.
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organizagcOes criminosas teriam éxito na ocultacdo dos seus ganhos ilicitos, que se
multiplicaram com o aumento do consumo de drogas entre 1960 e 1970. Um periodo em
que o narcotrafico se impulsionou com a difusdo global da maconha, cocaina, LSD e
éxtase, dado que aviva a compreensao de que essa pratica deixou —ha muito — de ser uma
peculiaridade local de determinado pais.

Com precisdo, LILLEY®® aponta que as benesses da globalizagio
proporcionaram (e proporcionam) a expansdo ininterrupta da operacdo e influéncia do
crime organizado, que — a partir de entdo — visualiza as fronteiras geogréaficas ndo como
um Obice, mas sim como estimulo para a maximizacdo dos seus resultados (mormente
pela adesdo disforme, e ndo unénime, das normas internacionais de repressdo a lavagem).

Nesse sentido, CALLEGARI®" bem expde que as organizagGes
fragmentam suas acGes para além das fronteiras territoriais, de modo que — usualmente —
sdo iniciadas num pais, continuadas noutro e, por fim, concluidas numa terceira nacao.
Como, em cada uma das etapas, a execucdo se da por meio de agentes distintos, sua
persecucdo € dificultada. Por isso, a escolha dos locais de realizacdo da lavagem néo é
aleatdria, ja que a determinacdo do pais em que tal ato se consolidara contempla os
sistemas financeiros cujo regramento é permissivo (ou liberal), ou paises onde o controle
das atividades financeiras seja — em concreto — inefetivo ou lacunoso.

Dai o acerto da concepcio de FARIA COSTA®® ao enfatizar a necessidade
de se perceber que a criminalidade transnacional ndo ¢ “qualquer bizarro fendmeno
social”, mas sim decorréncia de um cenario globalizado onde 0 homem — em um agir
racional avesso a legalidade — almeja obter o “maior beneficio ilicito que as novas
possibilidades de um mercado global lhe propicia”.>®

Na perspectiva econdbmica, por sua vez, a dimensdo da atual da
problematica é impactante, e ainda tem sua principal vinculacdo ao trafico de drogas.
Segundo dados do Escritorio das Nagdes Unidas sobre Droga e Crime®®, anualmente sio
lavados entre 2% e 5% do PIB mundial, o que representaria valores aproximados de US$
800 bilhdes a US$2 trilhGes.

% LILLEY, Peter. Lavagem de dinheiro: negdcios ilicitos transformados em atividades legais. Trad.
Eduardo Lasserre. S&o Paulo: Futura, 2001. p. 47.
5" CALLEGARI, André Luis; WEBER, Ariel Barazzeti. Lavagem de dinheiro. Séo Paulo: Atlas, 2014.
p.10.
8 FARIA COSTA, José de. O fenomeno da globalizagéo e o Direito Penal Econdmico. In: Direito Penal
Economico e Europeu: textos doutrinarios, Volume I1l. Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p. 102-103.
%9 Ibidem.
80 UNITED NATIONS OFFICE ON DRUGS AND CRIME. UNODC marca dia nacional de prevencéo
a lavagem de dinheiro. Disponivel em: <http://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/frontpage/2013/10/29-
unodc-marca-dia-nacional-de-prevencao-a-lavagem-de-dinheiro.html> Acesso em: 29 out. 2014.
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Assim, esse nicho — que é fomentado pela demanda continua de drogas —
vive ininterrupta expanséo, desafiando ndo s6 a ordem econémica, mas a propria politica
de seguranga mundial, j& que as organiza¢es — por meio do dinheiro lavado — ostentam
aparato institucional que por vezes é superior ao proprio Estado, passando a financiar —
inclusive — atividades terroristas.

Atento para a necessidade de reprimir a lavagem de dinheiro por meio do
mapeamento da rota do narcotrafico, o Departamento de Estado dos Estados Unidos, por
meio do “International Narcotics Control Strategy Report”®! (Anexo 2), divulgou, em
marco de 2012, estudo indicativo da vulnerabilidade dos paises a essa préatica. Esse
relatério — que ndo apreciou o quesito da existéncia (ou ndo) de politicas publicas estatais
para a prevencgdo ou repressao do “money laundering” — teve por referencial analitico dois
aspectos: (i) a intensidade da atuacdo do crime organizado transfronteirico (mormente o
narcotrafico); (ii) a presenga de institui¢des financeiras que realizam “transagdes de
divisa” (garantidoras da dissipa¢do bancéria dos elevados valores advindos do trafico
internacional de drogas).

A luz desses paradigmas, as autoridades estadunidenses aglutinaram o0s
paises em trés grupos, com situacdes distintas e gradativas. A divisao (e determinacao) se
deu da seguinte forma: (i) “muito preocupantes” (“primary concern”), pelo elevado
namero de transacdes e operacdes de cdmbio envolvendo receitas advindas do tréafico; (ii)
“preocupantes” (“concern”), por haver nimero expressivo (mas em menor escala) das
mesmas operagdes do primeiro grupo; (iii) “monitorados” (“monitored”), pela existéncia

de algum risco ou fator viabilizador de “lavagem de dinheiro®.

Tabela 1. Nivel de vulnerabilidade dos paises a “Lavagem” de Dinheiro.

Countries/Jurisdictions of Primary Concern

Afghanistan Costa Rica Isle of Man

Antigua and Barbuda Colombia Israel Sigapore
Argentina Curacao Italy Somalia
Australia Cyprus Japan Spain
Austria Dominican Republic  Jersey St. Maarten
Bahamas France Kenya Swtzerland

61 MONEY Laundering and Financial Crimes. U.S. Departament of State, March 2012. Vol. Il Disponivel
em: < http://lwww.state.gov/documents/organization/184329.pdf> Acesso em: 04 nov. 2014.
62 |bidem.
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Belize

Bolivia

Brazil

British Virgin Islands
Burma

Cambodia

Canada

Cayman Islands
China, People Rep
United Arab Emirates
United Kingdom
United States

Uruguay

Germany
Grecce
Guatemala
Guernsey
Guinca Bissau
Haiti

Hong Kong
India
Indonesia
Venezuela
Zimbabwe
Iran

Iraq

Latvia
Lebanon
Liechtenstein
Luxembourg
Macau
Mexico
Netherlands
Nigeria
Pakistan
Panama
Paraguay
Philippines

Russia

Taiwan
Thailand
Turkey

Ukraine

Countries/Jurisdictions of Concern

Albania
Algeria
Angola

Aruba
Azerbaijan
Bahrain
Bangladesh
Barbados
Belarus
Belgium
Bosnia and Herzegovina
Bulgaria

Chile

Comoros

Cook Islands
Cote d’lvoire
Czech Republic

Djibouti

El Salvador
Ghana
Gibraltar
Grenada
Guyana
Holy See
Honduras
Hungary
Ireland
Jamaica
Jordan
Kazakhstan
Korena, North
Korea, South
Kosovo
Kwait

Laos

Malaysia

Monaco
Mongolia
Montenegro
Morocco
Nicaragua
Peru

Poland
Portugal
Qatar
Romania
Saudi Arabia
Senegal
Serbia
Seychelles
Sierre Leone
Slovakia
South Africa

St. Kitts and Nevis

Syria

Tanzania

Trinidad and Tobago
Turks and Caicos
Vanuatu

Vietnam

Yemen
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Ecuador

Egypt

Marshall Islands

Moldova

St. Lucia

Suriname

Countries/Jurisdictions of Monitored

Andorra
Anguilla
Armenia
Benin
Bermuda
Botswana
Brunei
Burkina Faso
Burundi
Cameroon

Cape Verde

Central African Republic

Chad

Congo, Dem Rep of
Congo, Rep of
Croatia

Cuba

Denmark
Dominica
Equatorial Guinca
Eritrea

Estonia

Ethiopia

Fiji

Finland

Gabon

Gambia
Georgia
Guinea
Iceland
Kyrgyz Republic
Lesotho
Liberia
Libya
Lithuania
Macedonia
Madagascar
Malawi

Maldives

Mali

Maha
Mauritania
Mauritius
Micronesia FS
Montserrat
Mozambique
Namibia
Nauru

Nepal

New Zealand
Niger

Niue

Countries/Jurisdictions of Monitored

Norway

Oman

Palau
Papua New Guinea
Rwanda

Samoa

San Marino

Sdo Tome &
Principe

Slovenia
Solomon Islands
South Sudan

Sri Lanka

Fonte: U.S. Department of State, 2012°,

Sudan

Swaziland

Sweden
Tajikistan
Timor-Leste

Togo

Tunisia

Turkmenistan

Uganda

Uzbekistan

Zambia

Conforme se infere da tabela, o Brasil (ladeado dos vizinhos Argentina,

Bolivia, Colébmbia, Paraguai e Venezuela) foi alocado no grupo de maéaxima

vulnerabilidade. E ha razdes fundadas para tanto. O territorio brasileiro — de dimens6es

continentais — faz fronteira em 1339 quilémetros com o Paraguai (que € um grande

6 BUREAU INTERNATIONAL NARCOTICS AND LAW ENFORCEMENT AFFAIR. Money
Laundering and Financial Crimes (Vol. 11). U.S. Departament of State, Mach, 2012. Disponivel em:
<http://www.state.gov/documents/organization/184329.pdf> Acesso em: 04 nov. 2014.

18



produtor de maconha) e, ainda, com a Bolivia (3126 quilémetros), Peru (2995
quilémetros) e Coldmbia (1644 quildbmetros), e — juntos — esses ultimos paises
concentram quase toda a produgdo mundial de cocaina pura.®

Segundo consta do relatorio “World Drug Report”® (Anexo 3), divulgado
em 26 de junho de 2014 em Viena, Austria, pelo Escritorio das Nagées Unidas sobre
Droga e Crime (UNODC), o consumo e o tréfico da cocaina na América do Sul se
destacam no Brasil por sua localizagdo geografica e, ainda, pelo seu nimero populacional
(que equivale a quase metade dos habitantes sul-americanos).

Por tais fatores, essa agéncia especializada da ONU indica dicotdmica
vulnerabilidade do pais a cocaina, j& que — numa espécie de preparacdo — essa droga é
consumida em seu territorio antes de ser remetida a Europa®’ (estando entre os destinos
mais frequentes os portos da Espanha, Portugal e Paises Baixos) ¢ e a Africa (nas regides
ocidental e sul)®.

Atenta a esse dado, a Diretoria-Geral de Desenvolvimento e Cooperacao
da Europa, ladeada do Servico Europeu de Acdo Externa (do Ministério de Negdcios
Exteriores da Italia) e do “Institute for Security Studies” (I1SS), divulgou — como resultado
de forum realizado em Roma, Italia, nos dias 28, 29 e 30 de maio de 2013 — nota oficial
(anexo 4) em que consta a estimativa de que a quantidade de cocaina consumida na
Europa tenha duplicado — de 63 toneladas (em 1998) para 124 toneladas (em 2009) —,
enguanto, no mesmo periodo, houve uma retracdo nos Estados Unidos, onde a demanda
caiu de 267 para 157 toneladas.”

Nesse documento, intitulado “Improving responses to organized crime and

drug trafficking along the Cocaine Route” (que pertence a um conjunto de acbes do

8 INSTITUTE FOR SECURITY STUDIES. Improving responses to organized crime and drug trafficking
along the Cocaine Route. European Commission. May, 2013. Disponivel em;
<http://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/communication-events-cocaine-route-20130528-
background_en_1.pdf> Acesso em: 03 nov. 2014.
8 UNITED NATIONS OFFICE ON DRUG AND CRIME. World Drug Report 2014. United Nations,
Vienn, 2014. Executive Summary, p. 11. Disponivel em: <
http://www.unodc.org/documents/wdr2014/World_Drug_Report 2014 exsum.pdf> Acesso em: 28 nov.
2014.
% |bidem.
67 Ibidem. p. 37.
8 ORGANIZATION OF AMERICAN STATES. The Drug Problem in the Americas. General Secretariat
OAS. Washington D.C., 2013. p. 48.
Disponivel em: <http://www.0as.org/documents/eng/press/Introduction_and_Analytical_Report.pdf>
Acesso em: 20 nov. 2014.
8 COCAINE ROUTE PROGRAMME. Combatting Transnational Organised Crime. European Union.
Disponivel em: <http://www.cocaineroute.eu> Acesso em: 03 nov. 2014.
0 Ibidem.
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“Cocaine Route Programme”)’, consignou-se a relevancia logistica do Brasil como
“meio de passagem” da droga que abastece o mercado europeu pelas vias aérea e

maritima’ (mormente pelos portos do Rio de Janeiro e de Santos).

Figura 2. Rotas de trafico de cocaina conhecidas e rastreadas.

. Main areas of trafficking activities
- Maritime Routes
Ar Route (Commercal Arine)
- A Route (General Aviaton) Ukraine Xa
B wncroue
Al
3Q°  yran
Arabla
Tanzania
Madagascar
South Bots
<o
Ocean <

Fonte: ISS, 201373,

O conjunto dessas informacges € de extrema relevancia para a percepgao
brasileira do problema puablico em anélise, visto que o trafico de drogas é o delito
antecedente classico — mas ndo exclusivo — para a “lavagem de dinheiro”. Logo, se 0
narcotrafico internacional € uma realidade ao pais, a ocultacéo ou dissimulacédo dos seus
ganhos aqui é um fato consequencial.

N&o é, todavia, somente o narcotrafico que torna o Brasil vulneravel a
“lavagem de dinheiro”. Recente relatério divulgado pelo “Global Financial Integrity”

(Anexo 5)’* aponta que, entre 1960 e 2012, houve — no Brasil — a remessa ilegal de US$

™ 1bidem.

2 INSTITUTE FOR SECURITY STUDIES. Improving responses to organized crime and drug trafficking

along the Cocaine Route. European Commission. May, 2013. Disponivel em:

<http://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/communication-events-cocaine-route-20130528-

background_en_1.pdf> Acesso em: 03 nov. 2014.

B INSTITUTE FOR SECURITY STUDIES. Improving responses to organized crime and drug trafficking

along the Cocaine Route. European Commission. May, 2013. Disponivel em:

<http://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/communication-events-cocaine-route-20130528-

background_en_1.pdf> Acesso em: 03 nov. 2014.

™ O “Global Financial Integrity” (GFI) é uma organizagdo sem fins lucrativos, com sede em Washington,

D.C., que produz estudos e relatérios analiticos de alta complexidade acerca de fluxos financeiros ilicitos.

O objetivo de suas analises é a constituicdo de diretrizes habeis a embasar o aconselhamento dos governos
20



401,6 bilhdes ao exterior, dos quais US$ 372,3 bilhdes (92,7%) foram obtidos por meio
de faturamentos fraudulentos em transagdes comerciais (“trade misinvoicing outflows”),
e os outros US$ 29,4 bilhdes resultaram de saidas de capital especulativo, especialmente
transferéncias bancérias ndo registradas (“hot money outflows”)">.

Outro dado de relevo € que a media anual de saidas ilicitas do pais teve um
aumento expressivo: entre 1960 e 1970, era de US$ 310 milhGes; de 2001 a 2009, passou
a US$ 14,7 bilhdes; de 2010 a 2012, chegou a US$ 33,7 bilhdes, fluxo que representa

1,5% do Produto Interno Bruto brasileiro.

Intitulado “Brazil: Capital Flight, Ilicit Flows, and Macroeconomic Crises,
1960-1920”7®, 0 estudo — que contou com o financiamento da “Ford Foundation” — é de
autoria de Dev Kar, ex-economista sénior do Fundo Monetario Internacional (e atual
economista da GFI), e teve por embasamento os dados enviados pelo Brasil ao FMI e ao
Banco Mundial.

Graéfico 1. Componentes das saidas financeiras ilicitas do Brasil (1960-2012) em valor
nominal de milhdes de délares americanos.

29.253
(US$)

Trade Misingvoicing Outflows

Hot Money Outflows

Fonte: GFI, 201477,

de paises em desenvolvimento acerca de solugdes politicas eficazes contra os fluxos financeiros ilicitos,
além de promover medidas de transparéncia ao sistema financeiro internacional, a fim de contribuir para o
desenvolvimento global seguro. Vide: GLOBAL FINANCIAL INTEGRITY. About. Disponivel em:
<http://www.gfintegrity.org/about/> Acesso em: 10 nov. 2014.
> GLOBAL FINANCIAL INTEGRITY. Brazil: Capital Flight, Ilicit Flows, and Macroeconomic Crises,
1960-1920. Washington, D.C., 2014. Disponivel em: <http://www.gfintegrity.org/report/country-case-
study-brazil/> Acesso em: 10 nov. 2014.
76 1bidem.
" 1bidem.

21


http://www.gfintegrity.org/about/

Dentre as conclusGes desse relatorio, consta que a situacdo brasileira é
grave, ja que a reiteracdo de tal ocorréncia — além de prejudicar a economia nacional —
fortalece a criminalidade organizada e a corrupcdo e — ainda — obsta que o Governo
Federal arrecade significativa receita.

Portanto, a conjuncdo das implica¢bes ontolégicas do narcotrafico e do
historico de préticas de corrupcdo, fraudes e evasdo de divisas (delitos que também
ensejam a ocultacéo de valores)® acaba por ratificar a vulnerabilidade do Brasil a préatica
da lavagem de dinheiro’®, e, assim, alocar esse problema publico no centro das agbes e

estratégias governamentais.

1.1.2 A defini¢do fenoménica

Como fendmeno criminal, a “lavagem de dinheiro” representa o resultado
de uma complexa acdo organizada que — por meio de técnicas dissimuladoras — viabiliza
a introjecdo de recursos originariamente ilicitos no sistema econdmico-financeiro. Ao
ofuscar o elo com sua origem ilicita e — por consequéncia — atribuir-lhes aparéncia de
licitude, a pratica macula a higidez da economia local (que é fragilizada por fundar-se em
pilares ilegitimos).®

Nesse aspecto, eminentemente substancial, o nucleo conceitual €
convergente quanto ao quesito constitutivo do problema. O Fundo Monetario
Internacional (FMI), por exemplo, define lavagem como “o processo pelo qual a fonte

ilicita de bens obtidos ou gerados pela atividade criminal é ocultada para mascarar a

8 A titulo exemplificativo, a “Operagio Lava Jato”, desencadeada pela Policia Federal em marco de 2014,
teve origem em agdes de combate a “lavagem de dinheiro” e — no curso de suas investigactes — acabou por
revelar que os “valores lavados” derivavam-se de grandioso esquema de corrupgao envolvendo a Petrobras,
empreiteiras e politicos. Vide: OPERACAO Lava Jato desarticula rede de lavagem de dinheiro em sete
Estados. Policia Federal, Departamento de Comunicagdo Social de Curitiba. Disponivel em:
<http://www.dpf.gov.br/agencia/noticias/2014/03/operacao-lava-jato-desarticula-rede-de-lavagem-de-
dinheiro-em-7-estados?3900cf00> Acesso em: 20 ago. 2014. Ainda, sobre a repressdo a corrupgao:
CORRUPTION.  Financial  Action Task Force. Disponivel em:  <http://www.fatf-
gafi.org/topics/corruption/> Acesso em: 14 nov. 2014.
7 FINANCIAL ACTION TASK FORCE/GRUPO DE ACCION FINANCIEIRA DE SUDAMERICA.
Mutual Evaluation report executive summary: anti-money laundering and combating of terrorism.
Federativ Republic of Brazil. Disponivel em:
<http://www.gafisud.info/documentos/por/evaluaciones_mutuas/Brasil_3era_Ronda_2010.pdf> Acesso
em: 10 out. 2014.
8 Em igual sentido, BLANCO CORDERO compreende a lavagem de dinheiro como “El processo en
virtude del cual los bienes de origen delictivo se integran en el sistema econémico legal con aparencia de
haber obtenidos de forma licita”. Vide: BLANCO CORDERO, Isidoro. El delito de blanqueo de capitales.
Navarra: Arazandi, 2002, p. 91-93.

22


http://www.gafisud.info/documentos/por/evaluaciones_mutuas/Brasil_3era_Ronda_2010.pdf

conexdo entre os capitais e o delito original”.8? A “International Police Organization”
(INTERPOL), por sua vez, compreende tal nodoa como “qualquer ato ou tentativa de
ocultar ou mascarar a obtencao ilicita, de forma que aparente ter sido originado de fontes
legitimas” .82

Noutro giro, a nomenclatura do problema nédo recebe trato uniforme na
regulacéo dos Estados, sendo possivel aglutina-los em dois grupos distintos®?,

Num, a denominacéo legislativa se determina pelo desvalor do resultado
delitivo, qual seja: a insercdo dos rendimentos da atividade criminosa como “dinheiro
licito” no sistema financeiro, tornando-o “limpo”. Nessa linha, exemplificativamente,
surgiram as expressoes “blanqueo de capitales” (Espanha); “branqueamento de dinheiro”
(Portugal); “blanchiment d"argente” (Bélgica e Franca).

O outro grupo, por sua vez, deu enfoque a repressao da acdo delitiva
(“lavar”), ideia que fomentou a formalizacdo das expressdes “money laundering”
(Estados Unidos); “Geldwésche” (Alemanha); “riciclaggio di denaro” (Italia); “shikin no
sentaku” (Japdo); “lavado de dinero” (Argentina).®*

No Brasil, por razbes adiante expostas, o legislador — na condicdo de
“policymaker”® — optou pela denominagéo “lavagem de dinheiro”.

Em que pese tal dicotomia, estritamente formal, ndo ha entraves
substanciais para a caracterizacdo operacional da lavagem de dinheiro, cujo processo
constitutivo € — na politica internacional — globalmente identificado pelo “modelo de

5 86

fases” °°, elaborado pelo “Financial Action Task Force on Money Laundering” (FATF).

81 Traducdo livre. Redacdo original: “Money laundering is a process by which the ilicit source of assets
obtained or generated by criminal activity is concealed to obscure the link between the funds and the
original criminal activity”. In: THE IMF and the fight against money laundering and the financing of
terrorism. International Monetary Fund. Disponivel em:
<http://www.imf.org/external/np/exr/facts/aml.htm> Acesso em: 20 nov. 2014.
8 Tradugdo livre. Redagio original: “Any act or attempted act to conceal or disguise the identify of illegally
obtained proceeds so that they appear to have”. In: MONEY laundering. International Police
Organization  (INTERPOL). Disponivel em: <http://www.interpol.int/crime-areas/financial-
crime/money-laundering> Acesso em: 20 out. 2014.
8 FILIPETTO, Rogério. Lavagem de dinheiro: crime econémico da pds-modernidade. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2011. p. 97
8 PRADO, Luiz Régis. Direito Penal Econémico: ordem econdmica, relagdes de consumo, sistema
financeiro, ordem tributéria, sistema previdenciario, lavagem de capitais. 2. ed. rev. atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 403.
8 No campo de estudo das politicas publicas, tal expressdo designa os “fazedores de politicas publicas”,
vale dizer: os responsaveis pela concepcédo/elaboracgdo de uma politica publica.
8 No plano eminentemente téorico (alheio aos objetivos desta investigagdo), registra-se a existéncia de
outras propostas (ou modelos) para a identificagdo, como o “naturalista” (de Ziind); o “teleologico” (de
Ackermann) e o de “duas fases” (de Bernasconi). Vide: SANCHEZ, Carlos Arangues. El delito de
blanqueo de capitales. Madrid: Marcial Pons, 2000. p 38-40.
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Esse orgdo internacional, também conhecido por “Group d’Action
Financiére” (GAFI), foi criado em 1989 pelo grupo dos sete paises que a época eram tidos
como os mais ricos do mundo (“G-77).%” Seu objetivo maior é estabelecer diretivas
normativas que contemplem estratégias habeis a fortalecer o combate a lavagem de
dinheiro, ao financiamento do terrorismo e a outras ameacgas potencialmente
comprometedoras do sistema financeiro internacional .8

Para o FATF/GAFI, a lavagem de dinheiro — na condicgdo de processo — é
composta por trés fases: colocacdo (“placement”), estratificacdo (“layering”) e
integracdo (“integration”).

A fase de colocagdo traduz o inicio do processo de lavagem e — em
esséncia — viabiliza que o superavit da exploracdo de uma atividade ilicita (dinheiro em
espécie) seja introduzido no sistema financeiro, distanciando-o das organizacdes
criminosas e, por consequéncia, ocultando-o das instituicdes de justica.

Essa é, indubitavelmente, a etapa em que ha maior probabilidade de
interceptacdo da lavagem, ja que — pela quantia ou frequéncia — 0 montante introjetado
no sistema financeiro pode despertar a atencao das autoridades fiscalizatorias (internas
ou externas), ensejando o rastreamento de sua origem.

Destarte, ha um continuo aperfeicoamento das organiza¢es criminosas,
que — para ocultar qualquer rastro — se valem de meios tecnicamente habeis a evitar
suspeitas ou indicativos de anormalidade, sendo frequentes: (i) o fracionamento de
valores em quantias de pequena monta para fins de deposito bancério (“structuring ou
smurfing”)®; (ii) a aquisicdo de apdlices de seguro, joias, imdveis, automdveis e
antiguidades; (iii) a emissdo de cheques e ordem de pagamentos; (iv) a utilizacdo de
estabelecimentos comerciais cujas atividades, por natureza, se desenvolvem com o fluxo
de dinheiro em espécie.*

Além de facilitar a colocacdo do dinheiro a ser lavado, o uso de tais
mecanismos inibe a interceptacdo da pratica ilicita, 0 que — por consequéncia — agrava o

problema publico em analise.

87 A época, 0 G-7 era formado pelos seguintes paises: Estados Unidos, Alemanha, Canadé, Franca, Jap4o,
Italia e Reino Unido.
8 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. Who we are. Disponivel em: <http://www.fatf-
gafi.org/pages/aboutus/> Acesso em: 14 nov. 2014.
8 BADARO, Gustavo Henrique; BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Lavagem de dinheiro: aspectos penais e
processuais penais. Comentarios a Lei 9.613, com alteracdes da Lei 12.683/2012. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013. p. 26
% DE CARLLI, Carla Verissimo. Lavagem de dinheiro — ideologia da criminalizagéo e analise do discurso.
2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2012, p. 120.
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Ato continuo, a fase de estratificacdo representa um incremento
significativo em prol da dissimulagcdo dos rastros que possam interligar o dinheiro
colocado no sistema financeiro e sua fonte ilicita, razdo pela qual essa etapa também é
conhecida pelas expressdes transformag&o e escurecimento.®?

Em esséncia, tal etapa se caracteriza pela compra e venda de valores, bens,
metais preciosos e — sobretudo — pela realizacdo de mdltiplas transagdes bancérias, que —
com o auxilio da via eletrénica — viabilizam a movimentacdo de fundos para contas de
distintas titularidades, em diferentes instituicdes financeiras e, ainda, em paises diversos.
Normalmente, isso se da num Estado que nao aderiu aos compromissos internacionais de
prevencdo, cooperagdo e investigacdo da pratica de lavagem de dinheiro®, ou em
localidades que possuam centros “offshore” ou sejam consideradas como “paraisos
fiscais”.

Sobre esse Ultimo aspecto, alguns esclarecimentos se impdem.

A expressio “offshore”, de origem inglesa, significa “ultramar”®, e, aqui,
é empregada para designar os centros bancarios extraterritoriais que — normativamente —
ndo se sujeitam a nenhum Orgdo de controle, inexistindo, assim, qualquer intervencao
fiscalizatoria de autoridades administrativas.®*

Em suma, eles permitem a constituicdo de uma “offshore company”, que
€ uma pessoa juridica situada no exterior, alheada do territério onde desenvolve suas
atividades ou, ainda, fomentada por atrativos fiscais e sigilo quanto a identidade dos seus
socios ou dirigentes. Desse modo, sua existéncia vale — em exclusivo — para a realizacédo

de transacdes financeiras.®® Ja a expressdo paraisos fiscais, oriunda da terminologia

%1 MAIA, Rodolfo Tigre. Lavagem de dinheiro — lavagem de ativos provenientes de crime. Anotacdes as
disposigdes criminais da Lei n°. 9.613/98. S&o Paulo: Malheiros, 1999. p. 37-39.
92 Até 0 ano 2006, o Financial Action Task Force (FATF-GAFI) promovia publicacio de lista onde constava
o rol de paises e territérios ndo cooperantes com as medidas internacionais de combate a lavagem de
dinheiro (Non-cooperative Countries and Territories). Hodiernamente, o 6rgdo aponta apenas quais sao as
jurisdicBes deficientes e que apresentam maiores riscos para a pratica de lavagem de dinheiro e
financiamento ao terrorismo, medida que se d& por meio do relatério High-risk and non cooperative
Jurisdictions. Vide: FINACIAL ACTION TASK FORCE. Disponivel em: <htttp://www.fatf-
gafi.org/topics/high-riskandnon-cooperativejurisdictions/>Acesso em: 03 dez. 2014.
% UNIVERSITY OF CAMBRIDGE Cambridge Dic. Verbete: “Offshore”. Disponivel em:
<http://dictionary.cambridge.org/pt/dicionario/britanico/offshore> Aceso em: 07 dez. 2014.
% CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIVIDADES FINANCEIRAS. Lavagem de dinheiro.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/cartilha.pdf> Acesso em: 10 set. 2014.
% INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. O que é? Empresa Offshore. Desafios do
desenvolvimento, 2005, ano 2, edicdo 15. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=2080:catid=28&Ite
mid=23> Acesso em: 06 dez. 2014.
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anglo-saxa “tax havens”%, diz respeito aos paises que — por politica legislativa — ofertam
condigBes vantajosas para que pessoas fisicas e juridicas movimentem recursos em seu
sistema financeiro, tais como a confidencialidade das informagdes econémico-
financeiras, a flexibilidade normativa e — em algumas jurisdices — uma escassa ou
inexistente rede de convénios ou acordos internacionais que estabelecam mecanismos de
cooperacéo e intercambio de informagdes.®’

Segundo o Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF),
orgdo vinculado ao Ministério da Fazenda do Brasil, tanto os paraisos fiscais quanto o0s
centros “offshore” constituem estratégias politicas legitimas para a atracdo do capital
estrangeiro, fundando-se em justificagdes compreensiveis na esfera comercial.® As
persecucdes da pratica de lavagem de dinheiro no &mbito global demonstram, todavia,
que as organizacOes criminosas — em larga escala — se valeram dessas vias para a
consecucdo de fins ilicitos, encampando-as em sua praxe.

Dentre os fatores que viabilizam esse desvirtuamento, certamente a
facilidade de acesso é a nddoa central. Em pesquisa realizada por LILLEY®®, via internet,
foram encontradas ofertas para abertura de “secret account” (conta secreta) em banco da
suica por US$100 (cem ddlares), além da venda de “offshore” por EUR $2999 (dois mil
novecentos e noventa e nove euros), com a garantia de integral sigilo na transacéo de
aquisicdo. Por tais fatores, tem-se que a perversdo ldégica da utilizacdo dos
supramencionados mecanismos — que sdo determinantes ao éxito da fase de estratificacdo
— acaba por dificultar a reconstrucdo do “paper trail”, vale dizer, da trilha ou rastro que
pode levar as instituicdes ao encontro da origem ilicita dos recursos movimentados®®,
facilitando, ainda mais, o processo de lavagem de dinheiro.

Finamente, a fase de integracdo completa o ciclo procedimental da
lavagem de dinheiro. Nessa etapa, o valor derivado da atividade ilicita ja foi introduzido

e estratificado no sistema financeiro, 0 que — por consequéncia — gera a integral

% FERNANDEZ CRUZ, José Angel. Fraude Fiscal y lavado de capitales. Politica Criminal, 2009, vol. 4,
n. 7, p. 151-170. Disponivel em: <http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttex&pid=S0718-
33992009000100005> Acesso em: 09 nov. 2014.
97 FERNANDEZ CRUZ, José Angel. Fraude Fiscal y lavado de capitales. Politica Criminal, 2009, vol. 4,
n. 7, p. 151-170. Disponivel em: <http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttex&pid=S0718-
33992009000100005> Acesso em: 09 nov. 2014,
% CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIVIDADES FINANCEIRAS. Lavagem de dinheiro.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/cartilha.pdf> Acesso em: 10 Set. 2014.
9 LILLEY, Peter. Dirty dealing: the untold truth about global money laundering, international crime and
terrorism. 3. ed. Philadelphia: Kogan Page, 2006. p. 106-112.
100 | bidem.
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desvinculacéo de sua origem, tornando-o apto a utilizacéo licita: fator fundamental para
a preservacéo da permanéncia do ciclo delitivo.1%

Em suma, essa fase — também conhecida como reinversdo — consolida o
processo de lavagem, ja que — por meios higidos — viabiliza a integracdo do dinheiro
originariamente ilicito ao fluxo da economia licita, mormente via investimentos
negociais; aquisicdes de ativos, artigos de luxo e bens méveis e imoveis; empréstimos;

ou, ainda, pela abertura de um novo empreendimento comercial.

Figura 3. Esquema tipico de “lavagem de dinheiro”

COLOCACAO
(Placement)

Q-

Obtenciao Integracio do "dinheiro sujo"

do no Sistema Financeiro
"dinheiro sujo"

ESTRATIFICACAO
| (Layering)
S Transferénci
: Pagamento da empresa "y'" 2 empresa . 'alSlerencia paraa c‘?'“tf
- Compra de bens de luxo e iméveis; "x" por meio de nota fiscal falsa /e PancAria da empresa "'x

- Aplicacées financeiras;
- Investimentos comerciais;
- Investimentos industriais;

d
Empréstimo a empresa "y"
? 5 > Banco "Offshore"

INTEGRACAO
(Integration)

Fonte: COAF, 2010%2,

Por essa razdo, MAIA!® afirma que o processo de integracdo (ou
reinversao) representa a reciclagem (“recycling”) do dinheiro lavado, que, a partir de
entdo, esta apto a energizar negdcios licitos e, igualmente, ser reinvestido nas atividades
ilicitas. E nessa etapa ou momento operacional que os agentes envolvidos no processo de

101 cAPARROS, Eduardo Fabian. Antecedentes: evolucion de las iniciativas internacionales. Efectos del
lavao de dinero. Bien juridico tutelado. Fenomenologia del lavado de dinero. In: BLANCO CORDERO,
Isidoro; FABIAN CAPARROS, Eduardo; SALDARRIAGA PRADO, Victor; ZARAGOZA AGUADO.
Combate al Lavado de Activos desde el Sistema Judicial. 3. ed. Washington: Organizacién de los
Estados Americanos (OEA), 2014. p. 38-39. Washington DC, 2014.
102 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIVIDADES FINANCEIRAS. Lavagem de Dinheiro.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/cartilha.pdf> Acesso em: 10 Set. 2014.
108 MAIA, Rodolfo Tigre. Lavagem de Dinheiro — Lavagem de ativos provenientes de crime. Anotacdes
as disposicOes criminais da Lei n°. 9.613/98. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 39.
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“lavagem” passam a deter justificativas aparentemente legais para o patrimonio

angariado, evitando, assim, o despertar de questionamentos sobre sua origem.
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1.1.3 A avaliacdo inicial das possibilidades de solucéo

Na perspectiva mundial, a primeira avaliagdo politica acerca das diretrizes
necessarias para o enfrentamento da “lavagem de dinheiro” decorreu de movimento
impulsionado entre 1960 e 1970, nos Estados Unidos, periodo em que o narcotrafico —
conforme evidenciado alhures — se fortaleceu pelo alargamento do consumo de drogas.

Em razdo dessa conjuntura, o Congresso estadunidense mobilizou-se para
criar barreiras ao uso do sistema financeiro na estratificacdo do dinheiro oriundo da
comercializacdo de substancia ilicitas e, em 1970, editou o “Financial Recordkeeping and
Reporting of Currency and Foreign Transactions Act”.104

Tal medida, também conhecida como “Bank Secrecy Act”, foi pioneira no
combate a “lavagem de dinheiro” e estabeleceu, aos bancos e demais instituicdes
financeiras, o dever normativo de relatar a realizacdo de transacgdes.

Esse registro se dava, todavia, apenas nas transagdes cujo montante (em
espécie) estivesse acima de U$10.000 (dez mil ddlares)'%, por meio preenchimento do
“Currency Transaction Report”,1

Ato continuo, essa medida — que identificava os clientes — era de remessa
obrigatoria ao “U.S Departament of the Treasury’s”, sendo possivel afirmar — em exegese
teleoldgica — que o escopo dessa inovacdo normativa foi integrar o setor privado
(instituicbes financeiras) na novel politica publica de combate a pratica. Assim, o
preenchimento do relatorio de transa¢do monetaria — insuscetivel de execucao autdnoma
pelo Estado — acabaria por constituir importante rastro (“paper trail”’) para a descoberta
da origem dos recursos movimentados; dado que, até entdo, as instituicdes de justica
dificilmente detinham ou promoviam.

Essa tatica operacional foi, entretanto, facilmente fragilizada pelas
organizagOes criminosas, que — a partir de entdo — passaram a fracionar seus aportes

financeiros em quantias inferiores a U$10.000 (dez mil ddlares), faceta que, por

104 FINANCIAL CRIMES ENFORCEMENT NETWORK. Part 103 - Financial Recordkeeping and
Reporting of Currency and Foreign Transactions. United State Departament of The Treasury.
Disponivel em: <http://www.fincen.gov/forms/files/Title31CFR103.pdf> Acesso em: 02 dez. 2014.
15 INTERNAL REVENUE SERVICE. Bank Secrecy Act (Public Law). Disponivel em:
<http://www.irs.gov/Businesses/Small-Businesses-&Self-Employed/Bank-Secrety-Act> Acesso em: 25
Nov. 2014.
106 | bidem.
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consequéncia, desonerava o preenchimento do “Currency Transaction Report” 7

€,
assim, inocuizava o arranjo administrativo de prevencao a “lavagem”.®

Posteriormente, a Italia—em 1978 — foi o Estado que inaugurou a repressao
penal da “lavagem de dinheiro”. Essa tomada de decisdo politico-criminal emanou de
conjuntura substancialmente distinta daquela vivida pelos Estados Unidos. Tal assertiva
se da pelo fato de que — conforme aponta CAPARROS!® — durante a década de 1970, a
sociedade italiana sofria uma onda de sequestros de pessoas, ato que, em regra, era
praticado por grupos mafiosos (com fins eminentemente econémicos) e, também, por
forcas politicas extremas (com fins terroristas), destacando-se, dentre elas, as “Brigadas
Vermelhas”. 110

Constituido em Bolonha, esse grupo extremista de esquerda -
ideologicamente alinhado ao marxismo e ao leninismo — difundia a pertinéncia e
necessidade de se instaurar uma luta armada em desfavor do capitalismo, tendo-se
notabilizado pela violéncia de suas agdes, ja que — além dos sequestros — essa facgdo
atacava fabricas e realizava roubos a bancos.'!

Para enfrentar essa problematica, houve a inclusdo legislativa do artigo
648 bis no Cddigo Penal Italiano, dispositivo que passou a punir com pena privativa de
liberdade e multa aqueles que — em proveito proprio ou alheio — promovessem fatos ou
realizassem atos viabilizadores da substituicao ou proveito do dinheiro obtido pela préatica
de roubo ou extorsdo agravada e sequestro de pessoas com a finalidade de obtencédo
extorsiva de dinheiro ou outro valor. Em esséncia, essa medida formalizou-se como uma
tentativa de restringir ou neutralizar a pratica desses crimes e, assim, desestimular os

delinquentes potenciais.!'?

107 FINANCIAL CRIMES ENFORCEMENT NETWORK. Bank Secrecy Act Forms and Filing
Requirements. United States Departament of The Treasury. Disponivel em:
<http://www.fincen.gov/forms/bsa_forms/> Acesso em: 02 dez. 2014.

18 INTERNAL REVENUE SERVICE. Form 104. United States Departament of The Treasury.
Disponivel em: <http://www.irs.gov/pub/irs-tege/fin104_ctr.pdf> Acesso em: 02 dez. 2014.

109 CAPARROS, Eduardo Fabian. Antecedentes: evolucion de las iniciativas internacionales. Efectos del
lavao de dinero. Bien juridico tutelado. Fenomenologia del lavado de dinero. In: BLANCO CORDERO,
Isidoro; FABIAN CAPARROS, Eduardo; SALDARRIAGA PRADO, Victor; ZARAGOZA AGUADO.
Combate al Lavado de Activos desde el Sistema Judicial. 3. ed. Washington: Organizacion de los
Estados Americanos (OEA), 2014. P. 38-39. Washington DC, 2014.

HOWESTCOTT, Kathryn. Italy history of terror. British Broadcasting Corporation Europe. Disponivel
em: <http://news.bbc.co.uk/2/hi/3372239.stm> Acesso em: 10 dez. 2014.

111 |bidem.

112 CAPARROS, Eduardo Fabian. Antecedentes: evolucion de las iniciativas internacionales. Efectos del
lavao de dinero. Bien juridico tutelado. Fenomenologia del lavado de dinero. In: BLANCO CORDERO,
Isidoro; FABIAN CAPARROS, Eduardo; SALDARRIAGA PRADO, Victor; ZARAGOZA AGUADO.
Combate al Lavado de Activos desde el Sistema Judicial. 3. ed. Washington D.C: Organizacion de los
Estados Americanos (OEA), 2014. p. 38-39.
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Anos apos esse precedente, 0 governo estadunidense deu os primeiros
passos para o trato penal da problemética, mormente na gestdo do Presidente da Republica
Ronald Reagan, empossado em 20 de janeiro de 1981.113

A época, 0 pais passava pela maior dificuldade econémica ap6s o periodo
da “grande depressdo”'* e, ainda, deparava com a percepcido publica da expressiva
expansdo do narcotrafico e da “reciclagem” de seus rendimentos ilicitos.!*

Para fazer frente a tais maculas, o Presidente Republicano — nos primeiros
meses de seu governo — promoveu inovadora politica de recuperacdo econémica, que,
visando ao aumento da oferta (“supply-side economics™), ensejou a desregulamentacéo
de servicos e o corte de impostos para estimular a producédo interna, medida que ficou
popularmente conhecida como “Reagnomics”. 118

Ato continuo, em 28 de julho de 1983 Reagan instituiu — por meio da
Ordem Executiva n°. 12.435 — a “President’s Commission on Organized Crime”.'" A
comisséo foi presidida pelo Juiz Federal Irving Robert Kaufman, sendo composta por 20
membros. Entre eles, figuraram cidaddos estadunidenses, juizes federais e membros do
Congresso, que — em conjunto — receberam a missao exclusiva de auxiliar o Presidente
da Republica e o Procurador-Geral nas tomadas de decis@es politicas para o combate ao
crime organizado. Essa cooperacdo se daria por meio da realizacdo de anélise completa
da atuacéo do crime organizado nos Estados Unidos e seu entorno.

De forma expressa, a Ordem Executiva mencionada anteriormente
especificou que essa tarefa deveria englobar a definicdo da natureza do crime organizado
tradicional, o levantamento das organizagbes criminosas emergentes e, ainda,
apontamentos sobre as fontes e o montante da renda obtida pelas organizagoes

criminosas.18

113 THE WITHE HOUSE HISTORICAL ASSOCIATION. Ronald Reagan: 1981-1989. Disponivel em:
<www.whitehousehistory.org/history/white-house-presidents/president-ronald-reagan.html> Acesso em:
15 dez. 2014.
114 THE RONALD REAGAN PRESIDENTIAL FOUNDATION & LIBRARY. The Second American
Revolution: Reagnomics. Disponivel em: <http://www.reaganfoundation.org/economic-policy.aspx>
Acesso em: 12 dez. 2014.
115 FINANCIAL CRIMES ENFORCEMENT NETWORK. History of Anti-Money Laundering Laws. —
United State Departament of The Treasury. Disponivel em:
<http://www.fincen.gov/news_room/aml_history.html> Acesso em: 02 dez. 2014.
116 THE RONALD REAGAN PRESIDENTIAL FOUNDATION & LIBRARY. The Second American
Revolution: Reagnomics. Disponivel em: <http://www.reaganfoundation.org/economic-policy.aspx>
Acesso em: 12 dez. 2014.
117 THE AMERICAN PRESIDENCY PROJECT. Executive Order 12435 — President’s Commission on
Organized  Crime.  University of California, Santa  Barbara.  Disponivel em:
<http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=41647> Acesso em: 10 dez. 2014.
118 | bidem.
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Apresentado em outubro de 1984 com o titulo “The Cash Connection:
Organized Crime, Financial Institutions, and Money Laundering”!!® (Anexo 6), o
relatério da referida comissdo expds estudos de casos de lavagem descobertos pelas
autoridades estadunidenses apos a institui¢do do “Bank Secrecy Act” de 1970, bem como
as dificuldades de sua investigacdo. Além disso, demonstrou a preocupacdo com o fluxo
internacional do dinheiro obtido ilicitamente em territorio estadunidense.

Segundo o0s apontamentos dos experts, entre 1979 e 1983, do total
aproximado de US$50 a 75 bilhGes gerados pela exploracéo do trafico de drogas, entre
US$5 e 15 bilhdes foram remetidos ao sistema financeiro internacional, especialmente
para a Colémbia, Panam4, Caribe, Bahamas e llhas Cayman, havendo, inclusive,
remessas para a China®?°.

Além disso, a comissdo enfatizou que a sofisticacdo e a complexidade de
um esquema de lavagem de dinheiro sdo praticamente infinitas, limitando-se — apenas —
pela imaginacéo, criatividade e experiéncias das organizagdes criminosas.

Registrou-se, ainda, que o preenchimento falho ou irregular do “Currency
Transaction Report” acabava por facilitar o uso do sistema financeiro. Pelo conjunto
dessas razdes, Michelli Sindona®?! — banqueiro italiano que atuou em prol da lavagem do
dinheiro da mafia siciliana “Cosa Nostra” — afirmou aos membros da “President’s
Commission”, em entrevista, que, huma Unica transacao financeira, se poderiam lavar
cem mil ou cem milhdes de ddlares.'??

Ao fim, o denso relatorio da Comissdo recomendou ao Presidente da

Republica e ao Procurador-Geral ndo s6 a melhoria do ja existente sistema de prevencéo

119 NATIONAL CRIMINAL JUSTICE REFERENCE SERVICE. President’s Commission on Organized
Crime. Disponivel em: <https://www.ncjrs.gov/pdffiles1/Digitization/166517NCJRS.pdf> Acesso em: 20
dez. 2014.
120 1hidem..
2L Micheli Sindona notabilizou-se como um “gigante dos negdcios” por sua habilidade financeira e
articulacdo politica, havendo — inclusive — atuado como consultor do Papa Paulo VI, para fins de
aconselhamentos acerca de investimentos do Vaticano, além de ter respaldo politico perante o governo
italiano. Proprietario do Banco Privata Italiana, Sindona era vinculado a uma falsa loja magbnica
denominada “P2” (“Propaganda Due”) e financiava a mafia siciliana “Cosa Nostra”. Apos ruina de seu
império, acabou condenado, em mar¢co de 1986, a prisdo perpétua, por ser tido como mandante do
assassinato do advogado Giorgio Ambrosoli em junho de 1979. Ambrosoli era o responsavel pela
liquidagdo das insolvéncias de Sindona e elaborou relatério de mais de 2 mil paginas para documentar suas
manipulagdes financeiras. Vide: SAXON, Wolfgang. Michele Sindona, Jailed Italian Financier, Dies of
Cyanide Poisoning at 65; At the Center of Scandals. New York Times, March, 23, 1986. Disponivel em:
<http://www.nytimes.com/1986/03/23/world/michele-sindona-jailed-italian-financier-dies-cyanide-
poisoning-65-center.html> Acesso em: 08 dez. 2014.
122 NATIONAL CRIMINAL JUSTICE REFERENCE SERVICE. President’s Commission on Organized
Crime. Disponivel em: <https://www.ncjrs.gov/pdffilesl/Digitization/166517NCJRS.pdf> Acesso em: 20
dez. 2014.
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da pratica da lavagem de dinheiro, inaugurado em 1970, mas, sobretudo, a criminalizacéo
de tal prética (vital para a manutencdo das organiza¢@es criminosas).

Munido de tais dados, Ronald Reagan trabalhou politicamente o apoio do
Congresso, que, em 27 de outubro de 1986, aprovou o “Anti-Drug Abuse Act of 1986
(Anexo 7): medida que gerou transformacao substancial na politica de combate as drogas
até entdo desenvolvida pelos Estados Unidos (e, ulteriormente, no mundo). 12

Nesse ato, a inovagdo de maior repercussao se deu no bojo do titulo I,
denominado ‘“Anti-Drug Enforcement”, em que houve a instituicio do “Money
Laundering Control Act of 1986” (subtitulo “h”)'?*, que — seguindo a recomendagio da
“President’s Commission on Organized Crime” — catalogou a lavagem de dinheiro como
crime federal no “United State Code”. Uma nitida tentativa de ofuscar as lacunas
operacionais (e falta de eficacia social) do “Bank Secrecy Act”, mas que ndo inibiu a
utilizacdo do sistema financeiro pelas organizacGes criminosas.

Em especifico, a novel tipificacdo — contida nos 8§ 1956 e 1957 do “U.S.
Code” — desdobrou-se em quadro pontos.

Primeiro: realizar transacdo financeira com a ciéncia de que os bens ou
valores envolvidos na operagdo sdo oriundos de atividade ilicita especifica'?®, dentre as
quais — segundo o seu item 7 — se destacam: (@) trafico ilicito de substancias controladas;
(b) assassinato; (c) sequestro, roubo e extorsdo; (d) suborno de funcionério publico ou
apropriacdo indébita; (e) roubo ou desvio de fundos publicos; (f) fraude (efetiva ou
tentada) contra banco estrangeiro.'?

Segundo: transportar ou transferir fundo ou bem para dentro (ou fora) do
territdrio dos Estados Unidos, com o objetivo de dissimular a natureza de sua origem

ilicita, ou evitar a comunicagio da operacdo ao Estado.*?’

123 UNITED STATES OF AMERICA. Anti-Drug Abuse Act of 1986 (Public Law). october 27, 1986.
Disponivel em: <http://www.unodc.org/doc/enl/1986-30-E.pdf> 18 dez. 2014.
124 1bidem.
125 UNITED STATES CODE, §1956. “Whoever, knowing that the property involved in a financial
transaction represents the proceeds of some form of unlawful activity, conducts or attempts to conduct such
a financial transaction which in fact involves the proceeds of specified unlawful activity”. Disponivel em:
<http://www.law.cornell.edu/uscode/pdf/uscodel8/lii_usc TI1 18 PA | CH_95 SE 1956.pdf> Acesso
em: 20 dez. 2014.
126 Tbidem. §1956: “(1) Whoever, knowing that the property involved in a financial transaction represents
the proceeds of some form of unlawful activity, conducts or attempts to conduct such a financial transaction
which in fact involves the proceeds of specified unlawful activity”. Disponivel em:
<http://www.law.cornell.edu/uscode/pdf/uscodel8/lii_usc_TI_18 PA I CH_95 SE_1956.pdf> Acesso
em: 20 dez. 2014.
127 Ibidem. §1956: “(2) Whoever transports, transmits, or transfers, or attempts to transport, transmit, or
transfer a monetary instrument or funds from a place in the United States to or through a place outside the
United States or to a place in the United States from or through a place outside the United States”.
Disponivel em:
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Terceiro: realizar transacdo financeira cujo objeto envolva bem obtido,
utilizado ou que se utilizara em atividade ilicita.'?

Quarto: participar, conscientemente, de transacdo monetaria em que a
propriedade do valor (superior a US$ 10 mil) seja determinada pela pratica de delitos
antecedentes®?®.

Eis as inovagdes de cunho preventivo e repressivo, que — no todo —
permitem a visualizagdo de que, numa perspectiva histérica, as primeiras politicas
publicas de combate a “lavagem de dinheiro”, de origens estadunidense e italiana,
decorreram de avaliacdes (e tomada de decisdes) que visualizaram o problema publico
em questdo como uma macula estritamente local. Assim, inexistiria, na sua criagdo ou
reformulacédo, qualquer influxo ou cooperacdo exdgenos que pudessem taxa-las e trata-

las como nédoa transnacional.

<http://www.law.cornell.edu/uscode/pdf/uscodel8/lii_usc_TI1 18 PA | CH_95 SE 1956.pdf> Acesso
em: 20 Dez. 2014.
128 §1956: “(3) Whoever, with the intent: (A) to promote the carrying on of specified unlawful activity; (B)
to conceal or disguise the nature, location, source, ownership, or control of property believed to be the
proceeds of specified unlawful activity; or (C) to avoid a transaction reporting requirement under State or
Federal law, conducts or attempts to conduct a financial transaction involving property represented to be
the proceeds of specified unlawful activity, or property used to conduct or facilitate specified unlawful
activity [...]".
129.§1957: “Whoever, in any of the circumstances set forth in subsection (d), knowingly engages or attempts
to engage in a monetary transaction in criminally derived property of a value greater than $10,000 and is
derived from specified unlawful activity”. Disponivel em:
<http://www.law.cornell.edu/uscode/pdf/uscodel8/lii_usc TI1 18 PA | CH 95 SE 1957.pdf> Acesso
em: 20 dez. 2014.
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CAPITULO 2
A GENESE FORMATIVA DA AGENDA BRASILEIRA DE COMBATE A
LAVAGEM DE DINHEIRO E SUA EFETIVACAO LEGISLATIVA

A luz do “policy cicle” delineado nas primeiras linhas desta analise, tem-
se que a identificacdo de um problema publico — na perspectiva governamental — é o fator
propulsor para sua inclusdo numa agenda, ou seja, num rol de problemas tidos como
relevantes. 3

Sobre esse aspecto, COBB, ROSS e ROSS®! afirmam existir dois tipos de
agenda: a politica, que contempla os problemas cujo alto nivel de interesse publico e
visibilidade acabam por gerar, na comunidade politica, a percep¢do de que demandam
intervencdo estatal; e a formal, que traduz o conjunto de problemas que o Estado ja
incorporou formalmente num plano de agdes suscetiveis de tomada de decisao.

Tais ponderagdes analiticas, de cunho politico, sdo fundamentais a
compreensdo do problema publico em questdo (“lavagem de dinheiro™), ja que, conforme
exposto alhures, tanto nos Estados Unidos da América, quanto na Italia, distintos fatores
enddgenos determinaram sua inclusdo nas agendas politica e formal desses governos.
Todavia, embora as politicas publicas concebidas para o seu combate tenham-se edificado
materialmente como respostas especificas para suas respectivas conjunturas internas,
aquelas acabaram por influenciar os demais Estados e atores politicos no cenério global.

Desse modo, o objetivo inicial deste capitulo — dentro do recorte
epistemoldgico proposto — é tratar da génese formativa da agenda brasileira de combate
a “lavagem de dinheiro”, abordagem que — balizada nas licdes de KINGDON®? —
possibilitara ndo sé a compreensdo das razdes originarias que fizeram esse problema ser
percebido pelo Brasil, mas — essencialmente — os pressupostos (fluxos, condicdes e
atores) que determinaram o seu ingresso na agenda governamental (“‘agenda-setting”),

com a consequente tomada de decisdo em prol de sua execucdo (“policy formulation™).

130 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas — conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. Sdo
Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 46.
131 COBB, Roger; ROSS, Jennie-Keith; ROSS, Marc Howard. Agenda Building as a Comparative Political
Process. The American Political Science Review, Vol. 70, n°. 1, Mar., 1976. pp. 126-138.
132 KINGDON, John W. Agendas, althernatives, and public policies. 2. ed. New York: Addison-Wesley
Education Publischer, 1995. pp. 196-208.
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2.1 Influxo global: a transnacionalizacdo da “lavagem de dinheiro” como

problema publico

Os dados historicos apresentados, mormente os atrelados a realidade
estadunidense, demonstram que — na condicdo de fenbmeno social — a “lavagem de
dinheiro” consolidou-se por forca das transformacdes qualitativas e quantitativas pelas
quais as organizacfes criminosas passaram entre as décadas de 1930 e 1980.

Em concreto, foi no transcorrer desse intersticio cronoldgico que ocorreu
a viragem no modus operandi das mafias, que — sob o fomento da demanda global de
drogas — alinharam o seu agir aos padrdes funcionais do mercado economicamente
globalizado — e passaram a operar com a sofisticagdo metodoldgica necessaria para
transcender as barreiras territoriais nacionais.'*

Por consequéncia, tal aperfeicoamento — calcado no uso do sistema
financeiro — acabou por debilitar os instrumentos de investigacdo disponiveis as
instituicdes de justica nacionais, ja que — pelo impulso econémico — os Estados
promoveram a flexibilizacdo procedimental das transacdes financeiras ao exterior.***

Destarte, criou-se um novo (e aberto) espaco de circulacdo de valores que,
de um lado, limitou a capacidade de persecucdo da “lavagem de dinheiro” e, doutro,
assegurou a expansdo dessas organizacOes para diversos paises, constituindo uma espécie
de rede global do crime. Desse modo, o problema publico — em concreto — deixou de ser
exclusividade de determinado “Estado-Nacdo” (que outrora almejava deter a capacidade
de controlar autonomamente seus problemas e solucGes), passando a angariar, a partir de
entdo, o atributo ontoldgico de nédoa transnacional, isto é: “que vai além das fronteiras
nacionais, englobando mais de uma nagéo.”*3

Tal ocorréncia — em consonancia com os apontamentos de MATIAS!3® —
se da dentro de uma transformacdo na conjuntura mundial, que, substancialmente,
acarreta a constituicdo de uma espécie de “novo contrato social”, caracterizado —

mormente — pela “diminui¢do” ou “diluicdo” do poder institucional estatal; fator que

133 CAPARROS, Eduardo Fabian. Antecedentes: evolucion de las iniciativas internacionales. Efectos del
lavao de dinero. Bien juridico tutelado. Fenomenologia del lavado de dinero. In: BLANCO CORDERO,
Isidoro; FABIAN CAPARROS, Eduardo; SALDARRIAGA PRADO, Victor; ZARAGOZA AGUADO.
Combate al Lavado de Activos desde el Sistema Judicial. 3. ed. Washington: Organizacién de los
Estados Americanos (OEA), 2014. p. 38-39.
13 MARTIN, Luis Gracia. Globalizagio econdmica e direito penal. In: PRADO, Luiz Régis (Coord.).
Revista de Ciéncias Penais, VVol. 10. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, p. 137-138.
135 MICHAELIS. Dicionario da lingua portuguesa, versdo on-line. Significagdo obtida via verbete.
136 MATIAS, Eduardo Felipe Péres. A humanidade e suas fronteiras - do Estado soberano a sociedade
global. S0 Paulo: Paz e Terra, 2005. p. 455-460.
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“afeta a sociedade internacional tradicional, a qual se baseia principalmente na ideia de
soberania. O novo contrato social da entdo origem a um novo paradigma - o da sociedade
global”.

Assim, se outrora havia uma “blindagem” ou pregacédo de “autonomia” por
parte dos “Estados-Nacdes”, agora, essa concepc¢do ndo vigora de forma absoluta, ja que
nesse novel cenario internacional “0s Estados limitam ou transferem parte de seu poder
em beneficio de outros atores ou institui¢ces, alterando profundamente o modelo de
Estado soberano”.¥’

Foi esse o urdir fatico que despertou a atencdo da sociedade internacional
(vale dizer: do conjunto de Estados e Organizacbes Internacionais
Intergovernamentais)**® para a necessidade de se constituir uma resposta global ao
narcotrafico e seus rendimentos ilicitos, demanda que — ap6s ingresso nas agendas do
Conselho da Europa e da Organizacdo das Nac6es Unidas (ONU) na década de 1980 —
ensejou a edi¢do inicial da “Recomendagdo n°. R (80) 10” e da “Convencao Contra o
Tréfico llicito de Entorpecentes e Substancias Psicotropicas”, abrindo caminho para a

materializacdo de outras maltiplas medidas internacionais, conforme se exp@e a seguir.

2.1.1 A Recomendacéo n°. R (80) 10 do Conselho da Europa (Estrasburgo,
1980)

Em 27 de junho de 1980, o Conselho da Europa — organizagédo
intergovernamental regional sediada em Estrasburgo, Franca'®® — formalizou a primeira
preocupacio politica que tornou publica a “necessidade vital” (“vital need”)™° de se

articular uma acdo global para o enfrentamento da “lavagem de dinheiro” (Anexo 8).

137 MATIAS, Eduardo Felipe Péres. A humanidade e suas fronteiras - do Estado soberano a sociedade
global. S8o Paulo: Paz e Terra, 2005. p. 455-460.

138 MAZZUOLL, Valério de Oliveira. Curso de Direito Internacional Publico. 4. ed., rev., atual., e ampl.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 40.

139 Reconhecido pelo Direito Internacional Publico como uma organizagdo intergovernamental regional, o
Conselho da Europa foi fundado em 5 de maio de 1959, com o objetivo de tutelar os direitos humanos, a
democracia e estabilidade politica e social da Europa. Seus membros originarios foram Bélgica, Dinamarca,
Franca, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Baixos, Noruega, Suécia e Reino Unido, e, atualmente, sua
composicdo congrega 47 Estados-Membros. MAZZUOLI, Valério de Oliveira. Curso de Direito
Internacional Publico. 4. ed., rev., atual., e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 594.

140 COUNCIL OF EUROPE. Recommendation N°. R (80) 10 of the Committee of Ministers to Member
States on measures against the transfer and the safekeeping of funds of criminal origin. Disponivel
em: <http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/moneyval/Instruments/Rec(80)10_en.pdf> Acesso em: 23 dez.
2014.
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Trata-se da “Recomendacdo n°. R (80) 107, emitida pelo seu Comité de Ministros (6rgéo
decisério composto por 47 Ministros das Rela¢fes Exteriores) aos governos dos Estados-
Membros desse Conselho.'#

Tal ato foi instituido com o objetivo de estabelecer um conjunto de
medidas contra a transferéncia e deposito de fundos originados da pratica de infracGes
penais. Dai seu titulo: “On measures against the transfer and safekeeping of funds of
criminal origin.”42

Segundo consta dessa recomendacao, o dado ontoldgico que justificou a
edicdo da medida foi a frequente — e expressiva — ocorréncia de assaltos e sequestros nos
paises europeus, a exemplo do ja relatado cenério politicamente conturbado da Italia.
Assim, a percepcao publica desse problema acabou por gerar — para além da inseguranca
— grande ansiedade da comunidade europeia pela ado¢do de uma politica para o trato da
questao.

Além disso, o referido documento enfatizou a preocupacdo do Conselho
da Europa com a internacionalizacdo desse método criminal, temor causado pela
deteccdo da facilidade com que os valores obtidos pelo cometimento de infragdes penais
eram remetidos — via sistema financeiro — ao exterior. A preocupacao decorria do fato de
que essa ocorréncia acabava por estimular as organiza¢fes criminosas ndo sO a
continuarem delinquindo, mas também a utilizarem o dinheiro lavado para o
financiamento (em outros paises) de novas atividades ilicitas.

A partir desses dados e, ainda, considerando que os bancos — na maioria
dos casos — sdo os destinatarios primarios (ou o portal de ingresso) dos aportes que serao
internacionalmente lavados, o comité avivou o relevante papel que as entidades bancarias
poderiam desempenhar na prevengdo da “reciclagem” de capital ilicito. A adesdo e
cooperacdo dessas instituicdes eram fundamentais para que 0s Orgdos e autoridades
competentes passassem, entdo, a ter acesso aos dados necessarios a promocdo da
persecucao repressiva.

Por essas razfes, recomendou-se aos Estados-membros que tomassem
providéncias para: (i) assegurar o0 melhor conhecimento dos clientes bancarios, inclusive
com sua identificagdo em documento oficial; (ii) registrar os niumeros de séries das notas
em circulacdo, o que viabilizaria o rastreamento de suas movimentagdes; (iii) capacitar

os “caixas” bancarios para a deteccdo de transagGes criminosas; (iv) estabelecer

141 |bidem.
142 Em traduc@o livre: “Por medidas contra a transferéncia e custddia dos fundos de origem criminosa.”
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cooperacdo (nacional e internacional) entre os bancos, a Organizacdo Internacional de
Policia Criminal (INTERPOL)* e demais autoridades do ramo financeiro, para que,
assim, fosse possivel constituir um “banco de informagdes” contendo a listagem dos
nimeros de séries das notas que tinham conexo com as atividades criminosas.'#*
Embora inédito (e estrategicamente importante), esse conjunto de medidas
projetou-se, apenas, sobre o dmbito regional (Europa) e, assim, ja nasceu eivado por
restringir o potencial alcance da politica combativa desse problema global a limitada rede

formada pelos paises membros do Conselho da Europa.

2.1.2 A Convencao Contra o Trafico llicito de Entorpecentes e Substancias

Psicotropicas (Viena, 1988)

Anos depois, na cidade de Viena, Austria, a Assembleia Geral das Nagdes
Unidas (ONU) concluiu, em 20 de dezembro de 1988, a “Convengdo Contra o Trafico
Ilicito de Entorpecentes e Substincias Psicotropicas”* (Anexo 9), documento que
inaugurou a primeira repressdo juridico-penal de cunho internacional da “lavagem de
dinheiro”, razdo pela qual AMBOS*® a denomina “Convengdo-Mie” do direito penal
internacional.

Politicamente, sua construcdo decorreu da aprovacdo - pelo
supramencionado 6rgdo — das Resolugdes n°. 39/141 e 39/142, em medida tomada em 14
de dezembro de 1984. Tais atos, respectivamente, trataram do “Projeto de Convengao

contra o Tréafico llicito de Entorpecentes, Substancias Psicotropicas e Atividades

143 Com trabalhos iniciados em 1914, a INTERPOL foi fundada oficialmente apenas em 1923, pelo entdo
Presidente da Policia de Viena, Johanes Chober. Sua denominagao originaria era “Comissao Internacional
de Policia Criminal”, sendo sediada em Viena, Austria. Em 1956, com a aprovacdo de novo estatuto
moderno, a instituicdo passa a chamar-se “Organizacdo Internacional de Policia Criminal”. Tendo por
objetivo permitir que as policias de todo 0 mundo possam trabalhar em conjunto na persecucao de crimes
transnacionais, a INTERPOL foi reconhecida pela ONU como organizagdo intergovernamental, em 1972,
e, desde de 1989, tem sua Secretaria Geral sediada em Lyon, Franca. INTERNATIONAL CRIMINAL
POLICE ORGANIZATION. History. Disponivel em: <  http://www.interpol.int/About-
INTERPOL/History> Acesso em: 23 dez. 2014.
144 COUNCIL OF EUROPE. Recommendation N°. R (80) 10 of the Committee of Ministers to Member
States on measures against the transfer and the safekeeping of funds of criminal origin. Disponivel
em: <http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/moneyval/Instruments/Rec(80)10_en.pdf> Acesso em: 23 dez.
2014.
145 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convengéo Contra o Tréfico llicito de Entorpecentes
e Substancias Psicotrépicas. Disponivel em: <http://
http://www.unodc.org/pdf/convention_1988_es.pdf> Acesso em: 18 dez. 2014.
146 AMBOS, Kai. Lavagem de dinheiro e Direito Penal. Trad. Pablo Rodrigo Alflen Silva. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 2007. p. 17.

39



Conexas™* e da “Declara¢do sobre a Luta contra o Narcotrafico e o uso indevido de
Drogas”. 148

No aspecto material, as diretrizes desses dois documentos prévios
acabaram por determinar o arranjo normativo consolidado em 1988, sendo o seu teor
politicamente motivado pelas percepcdes de que o narcotrafico: (i) € um problema
internacional; (ii) atinge criancas, que — além da exposi¢cdo ao consumo de drogas — sdo
utilizadas como instrumentos de difuséo das substancias traficadas; (iii) se fortalece pelo
continuo crescimento da demanda e producao de drogas, 0 que gera nefastos impactos
sanitarios, econdmicos culturais e politicos em diversos paises; (iii) esta interligado com
outras atividades criminosas, fator que amplia a introjecdo de valores obtidos ilicitamente
na economia licita (“lavagem”) e, por consequéncia, compromete a estabilidade,
seguranca e soberania dos Estados.

Sobre esse ultimo aspecto, NADELMANN° aponta que a inclusio da
repressdo penal da “lavagem de dinheiro” entre os temas de fomento e regulacdo dessa
convencao foi capitaneada (e lapidada) pelos Estados Unidos da América, pais que — de
longa data — desvalorava tal problema publico em sua dindmica politica interna, conforme
delineado alhures.

Logo, os interesses, iniciativas e experiéncias estadunidenses acabaram
por influenciar a arena decisoria internacional, que contemplou grande parte das
disposi¢des emanadas do relatorio da “President’s Commission on Organized Crime”
(1984) e do “Anti-Drug Enforcement” (1986), mormente no que diz respeito ao seu
subtitulo “h” (“Money Laundering Control Act of 19867).

Assimiladas tais nuances politicas, evidencia-se que — no plano normativo
—a Convencao de Viena instituiu relevantes diretrizes aos Estados-partes, mormente no
que tange a tomada de decisao global pelo trato politico-criminal e cooperacdo para o
enfrentamento do problema publico em questdo. Por essa razdo, tal medida transcendeu
substancialmente os delineamentos (e limitagdes) da “Recomendagdo n°. R (80) 10” do

Conselho da Europa.

147 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Assembleia Geral — Resolugdo n°. 39/141. Disponivel
em: <http://www.un.org/es/comun/docs/?symbol=A/RES/39/141&Lang=S> Acesso em: 20 dez. 2014.
148 |bidem.
149 NADELMANN, Ethan. Global Prohibition Regimes: the evolution of norms in international society.
International Organization, Vol. 44, n°4, 1990. The University of Wisconsin Press. Journal
Divisions/The MIT Press. pp. 479-526. Disponivel em:
<http://graduateinstitute.ch/files/live/sites/iheid/files/sites/political_science/shared/political_science/8787/
jovi%201%20Nadelmann_Global%20Prohibition%20Regimes.pdf> Acesso em: 10 nov. 2014.
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Outro ponto de relevo é que sua estruturacdo teleoldgica é univoca: o
escopo € privar as organizagdes criminosas das benesses econdémicas proporcionadas pelo
narcotrafico, 0 que — em tese — obstaria a retroalimentagdo (“feedback™) de atividades
ilicitas por meio do “dinheiro lavado”.

Vejamos as inovacoes.

Aos Estados-parte, foi fixado, no artigo 3°, paragrafo 1°, alineas “b”
(incisos I e 1) e “c” (inciso I), o dever de — no &mbito do direito interno — promover a
repressao juridico-penal da “lavagem de dinheiro” que tenha repercussao internacional,
atrelando-se tal diretiva a trés tipificacfes distintas, quais sejam: (i) a conversdo ou
transferéncia de bens com o objetivo consciente de ocultar ou encobrir sua origem
(ligada ao narcotrafico) ou, ainda, de ajudar aqueles que estejam envolvidos nessa
atividade ilicita a se eximirem das consequéncias juridicas de sua pratica (“tipo penal de
intengd0”)*™; (ii) a ocultacdo ou encobrimento, da natureza, origem, localizacao,
destino, movimentagdo ou propriedade verdadeira dos bens, desde que tal conduta seja
realizada com a ciéncia de que estes sao oriundos do trafico de drogas (“tipo penal de
ocultacdo)*®%; (iii) a aquisic&o, posse ou utilizacdo de bens cuja origem — maculada pelo
narcotrafico — se conhece desde 0 momento de sua aquisi¢cdo ou recebimento (“tipo penal
de aquisicdo ou posse™).t>2

Ademais, a exegese dos artigos 5° 6° e 7° da referida convengéo
internacional permite aglutinar os deveres obrigacionais ali contidos em duas vertentes
distintas.

Numa, de carater institutivo, encontra-se a fixacdo do compromisso de que
os Estados-parte (além da tipificacdo penal das condutas referidas) instituam as medidas
legislativas necessarias para que as instituicdes de justica possam: (i) confiscar os bens e
valores originados da lavagem do dinheiro obtido pelo narcotrafico; (ii) obter a
autorizacdo de extradicdo dos agentes envolvidos nessa pratica ilicita; (iii) promover a
assisténcia juridica reciproca aos demais Estados, visto que a transnacionalidade desse
delito (operacionalmente complexo) demanda a atuacdo conjunta na oitiva de
testemunhas, acesso documental, realizacdo de buscas e apreensdes, acesso de dados,
identificacdo de operacGes suspeitas, entre outras a¢fes cuja consecucdo subordine-se a

cooperacéo interestatal.

150 AMBOS, Kai. Lavagem de dinheiro e Direito Penal. Trad. Pablo Rodrigo Alflen Silva. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 2007. p. 17.
151 Ibidem.
152 | bidem.
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Noutra vertente, de carater permissivo, veda-se ao Estado-parte alegar a
existéncia de sigilo bancario como Obice para que as instituicdes de justica (em
persecucdes do narcotréfico internacional) acessem os dados financeiros de titulares que
estejam sob investigacao.

Tais diretrizes, apesar de convencionadas em 20 de dezembro de 1988,
passaram a vigorar internacionalmente apenas em 11 de novembro de 1991. No Brasil,
em especifico, o teor normativo da Convencdo de Viena passou a integrar seu
ordenamento juridico em 26 de junho de 1991, data em que o entdo Presidente Fernando
Collor de Melo, com o Decreto n° 154, promulgou a aprovacdo desse instrumento
convencional, que — por forca do artigo 49, inciso | da Constituicdo da Republica — ja
havia sido aprovado pelo Congresso Nacional em 14 de junho de 1991, por meio do
Decreto Legislativo n°. 162.1%3

No todo, a previsdo desse conjunto de compromissos obrigacionais goza
de racionalidade operativa indissociavel (ou conjuntiva), j& que — sem a contemplacao
dos meios processuais iddneos para sua aplicagdo eficaz — a criminalizac¢éo das condutas

referidas tornar-se-ia indcua.*®*

2.1.3 A criagdo do Grupo de Acao Financeira Internacional (Paris,
1989) e o influxo global de suas recomendacdes

Apesar de a Convencao de Viena de 1988 apresentar-se como um marco
relevante para a eclosdo da unificacdo internacional dos esforcos politicos para o
enfrentamento da lavagem do dinheiro (conexa mormente ao narcotréfico), o grupo dos
sete paises mais desenvolvidos do mundo (G-7) articulou, paralelamente ao “hard law”*>°,
uma estratégia informal de enfrentamento desse problema publico: trata-se do Grupo de

Ac¢ao Financeira Internacional (GAFI), também conhecido como “Financial Action Task

153 Registra-se que, embora o Brasil tenha assinado a convengdo em 20 de dezembro de 1988, durante o
governo do Presidente José Sarney, apenas em 13 de mar¢o de 1990 o seu teor foi submetido ao Congresso
Nacional para consideragdo. A iniciativa foi do Presidente Fernando Collor de Melo, que tinha como
Ministro das Relagdes Exteriores o internacionalista Francisco Rezek.
15 CAPARROS, Eduardo Fabian. Antecedentes: evolucion de las iniciativas internacionales. Efectos del
lavao de dinero. Bien juridico tutelado. Fenomenologia del lavado de dinero. In: BLANCO CORDERO,
Isidoro; FABIAN CAPARROS, Eduardo; SALDARRIAGA PRADO, Victor; ZARAGOZA AGUADO.
Combate al Lavado de Activos desde el Sistema Judicial. 3. ed. Washington: Organizacién de los
Estados Americanos (OEA), 2014. p. 18.
15 A expressdo “harw law” € empregada para designar as normas de direito internacional que, em concreto,
demandam atuacdo positiva dos Estados-Parte, sob pena de incidéncia de alguma san¢do. No caso, 0s
acordos e convencdes internacionais se incluem nesse grupo.
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Force on Money Laundering” (FATF). Doravante, tal 6rgdo sera identificado —
exclusivamente — pela sigla GAFI.

Constituido, a época, pela Alemanha, Canada, Estados Unidos, Franca,
Italia, Reino Unido e Japdo, o G-7 reuniu-se, na Franca, de 14 a 17 de junho de 1989,
para a “Cupula de Paris”. Nessa ocasido, a “lavagem de dinheiro” ocupou a centralidade
da pauta de discussoes, ja que era o fator propulsor do trafico internacional de drogas.*®

Por essa razdo, os paises-membros do G-7 decidiram criar — dentre outras
medidas da cupula — o GAFI, entdo concebido como “forga-tarefa” especifica para a
construcdo de uma estratégia normativa que nao so viabilizasse o enfrentamento local da
“lavagem de dinheiro” nas nac¢@es desenvolvidas, mas também que pudesse receber uma
adesdo global. Esse fato impulsionaria a unificagdo das legislagcbes nacionais e — por
consequéncia — facilitaria a cooperacgdo internacional nessa seara.

De inicio, a forca recebeu mandato funcional de apenas um ano, e,
decorrido tal intersticio, seu primeiro contributo residiu na apresentac¢do, na “Cupula de
Houston”, realizada nos Estados Unidos de 9 a 11 de julho de 1990, de “40
Recomendacdes” ao G-7.

Nesse ato, seu mandato foi prorrogado por mais um ano, e suas diretrizes
foram adotadas por todos o0s paises-membros. A partir de entdo, 0 GAFI — a luz de suas
recomendacdes — iniciou a averiguagdo do grau de vulnerabilidade dos paises (incluindo
0s ndo pertencentes ao rol de membros) a “lavagem de dinheiro”.

Vale ressaltar que — de acordo com CORREA— a criacdo de uma forca-
tarefa dentro da estrutura do G-7 se d4, em regra, por prazo determinado, ja que, numa
espécie de missdo, ela é concebida no formato ad hoc, sendo sua razdo existencial
preparar 0s paises-membros para as cupulas, ofertando-lhes, para tanto, documentos e
informacBes que possam embasar suas tomadas de decisdo. Logo, a extingdo de uma
forca-tarefa se apresenta como decorréncia logica (e exitosa) do cumprimento de tal meta
operativa.

Essa praxe ndo ocorreu, entretanto, com o GAFI, visto que, em 1992 — na
“Cupula de Londres” —, 0 G-7 constatou a relevancia de seus trabalhos e, assim, deliberou
pela permanéncia de suas atividades (sem a fixacdo de um prazo terminativo).'>® No

mesmo ato, determinou-se que o GAFI passaria a contar com a cooperagdo técnico-

15 CORREA, Luiz Maria Pio. O Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI). Organizacdes
internacionais e crime transnacional. Brasilia: Fundagdo Alexandre de Gusmao, 2013. p. 94-100.
157 bidem.
1%8 | bidem.
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administrativa da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), fator que o fortaleceu institucionalmente.

Tal ocorréncia, segundo CORREA, se deu pelo fato de que o G-7
acreditava que a Convencéo de Viena de 1988 seria de dificil implantacdo ou efetivacao,
pois, além de ser limitada (no aspecto regulatorio) e, em alguns pontos, dubia (no plano
interpretativo), havia, ainda, caréncia de recursos por parte das instituicdes envolvidas em
sua execucdo, o que impunha obstaculos a sua efetiva concretizagio. 60

Ademais, a rigidez procedimental estabelecida pela ONU para a
modificacdo do texto convencionado acabaria por gerar seu descompasso ante o crime
organizado, que — pelo seu constante aperfeicoamento — ndo encontraria nela quaisquer
Obices para o desenvolvimento de suas atividades.

Por esses fatores, ‘“clareza-objetividade-flexibilidade” sdo atributos
caracteristicos das recomendacdes do GAFI, que — normativamente — se alinha ao “soft
law”, visto que essa expressdo identifica o conjunto de normas cujo “contetido juridico é
mais fécil de ser trabalhado, seja nos foros internacionais, seja no seio das organizagdes
internacionais, sem um comprometimento estrito a [sic] regras rigidas previamente
estabelecidas”.®* Assim, a soma desses fatores evita que os paises aleguem qualquer
obscuridade interpretativa e, ainda, possibilita que tais diretrizes sejam modificadas e
agilmente adaptadas as novas demandas ontoldgicas, com efetiva execucéo.

De inicio, apenas Australia, Austria, Bélgica, Espanha, Luxemburgo,
Paises Baixos e Suécia — alheados do G-7 — foram convidados a compor tal organismo
internacional (que ndo dava enfoque aos paises “em desenvolvimento” ou
“subdesenvolvidos™). 2 No decorrer da década de 1990, 0 GAFI — para além da conquista
de sua autonomia e reconhecimento internacional — expandiu, porém, sua composicao e,
até abril de 2015, contava com 36 membros e um observador (Malésia). Esse total
corresponde a trinta e quatro paises (incluindo o Brasil, que foi admitido como membro
no ano 2000) e dois organismos internacionais, quais sejam: a Comissédo Europeia e 0

Conselho de Cooperacdo dos Estados Arabes do Golfo.*62

159 Ibidem.
180 Ibidem.
161 MAZZUOLL, Valério de Oliveira. Curso de Direito Internacional Publico. 4. ed., rev., atual., e ampl.
S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 142.
162 CORREA, Luiz Maria Pio. O Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI). Organizactes
internacionais e crime transnacional. Brasilia: Fundagdo Alexandre de Gusmao, 2013. p. 94-100.
183 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. FATF Members and Observers. Disponivel em:
<http://www.fatf-gafi.org/pages/aboutus/membersandobservers/> Acesso em: 20 dez. 2014.
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Acresca-se, ainda, que sua atuacdo conta com o auxilio de oito membros
associados. S0 eles: Grupo Asia-Pacifico sobre Lavagem de Dinheiro (APG); Grupo de
Acdo Financeira do Caribe (GAFIC); Comité do Conselho da Europa de Peritos sobre
Avaliacdo das Medidas Anti-Lavagem™* de Dinheiro e ao Financiamento do Terrorismo
(MONEYVAL); Grupo da Eurésia (EAG); Grupo Anti-Lavagem* de Dinheiro da Africa
Oriental e Austral (ESAAMLG); Grupo de Acdo Financeira da América Latina
(GAFILAT)!®; Grupo Intergovernamental de Agdo Contra o Branqueamento de Capitais
na Africa Ocidental (GIABA); Grupo de Acéo Financeira do Oriente Médio e Norte da
Africa (MENAFATF).

No plano global, esses associados — que também sdo membros
observadores do GAFI — funcionam como extensdes operacionais que, embora dotadas
de autonomia, atuam como articuladores (ou difusores) regionais das recomendacdes
daquele organismo central. Assim, eles acabam por viabilizar a introje¢ao dos “standards
globais” nas agendas politicas locais de sua abrangéncia, sem que, para tanto, haja uma
invasao da soberania regional, ou mesmo um “incha¢o” no nimero de membros do GAFI
(fator que poderia acarretar dissensos e lentiddo em suas deliberagcdes, como ocorre no
“hard law”). 16

Posto isso, tem-se que —no plano funcional —a dinamica do GAFI alicerca-
se sobre duas frentes. A primeira compreende as recomendacdes, que, enquanto tais,
foram concebidas para balizar (e pressionar) as tomadas de decisdes dos “policymakers”,
ofertando-lhes subsidios técnicos para a edificacdo ou reformulacédo das politicas publicas
de seus respectivos Estados.

Tais disposic¢des tratam dos seguintes temas: (i) identificagdo dos riscos,
desenvolvimento de politicas e atuacdo coordenada no ambito doméstico
(Recomendac0es 1 e 2); (ii) tipificacdo penal da “lavagem de dinheiro” (Recomendacao
3) e medidas preventivas de confisco e bloqueio de bens dela derivados (Recomendacéo
4); (iii) tipificagdo penal do financiamento do terrorismo e medidas para a contengéo de
sua proliferacdo (Recomendacdes 5 a 8); (iv) medidas preventivas ao setor financeiro

(abrangendo questBes de sigilo, diligéncia acerca do cliente, manutencdo de registros,

164 A nomenclatura do grupo anteriormente era GAFISUD: Grupo de Ac¢do Financeira da América do Sul.
Atualmente ele é composto por Argentina, Bolivia, Brasil, Coldmbia, Costa Rica, Chile, Cuba, Equador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Uruguai. Informacao disponivel em:
<http://www.gafilat.org/> Acesso em 21 jan. 2015. Por tratar-se de nomenclatura oficial, manteve-se o
hifen na expresséo assinalada com asterisco nas duas ocorréncias.
165 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. FATF Members and Observers. Disponivel em:
<http://www.fatf-gafi.org/pages/aboutus/membersandobservers/> Acesso em: 20 dez. 2014.
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pessoas politicamente expostas, transferéncia de valores, novas tecnologias,
transferéncias eletronicas, controles internos e de grupos, comunicagdes de operacdes
suspeitas) e atividades ou profissdes financeiras ndo designadas (Recomendacdes 9 a 23);
(v) transparéncia e disponibilidade das informacdes sobre propriedades de pessoas
juridicas e de outras estruturas juridicas (Recomendacdes 24 e 25); (vi) poderes e
responsabilidades de autoridades competentes, regulacdo e supervisdo de instituicGes
financeiras (e poderes dos seus supervisores), supervisao das atividades e profissionais
ndo financeiros designados (Recomendacdes 26 a 28); (vii) questdes operacionais e de
aplicabilidade da lei (RecomendacBes 29 a 35); (viii) cooperacdo internacional
(Recomendac0es 36 a 40).

A segunda frente de atuacdo do GAFI, de carater analitico, funda-se num
dicotdbmico processo avaliativo. De inicio, 0 proprio pais sujeito a avaliacao responde a
um questionario que — numa espécie de cognicdo prévia — oferta ao GAFI o dominio
aproximado da existéncia (ou nao) de uma “policy” local habil a prevenir e reprimir a
“lavagem de dinheiro” e permite detectar se houve (ou ndo) a efetivacéo institucional de
suas recomendacoes.

Ato continuo, realiza-se — in loco — uma avaliagdo mutua (“mutual
evaluation”). Essa medida, conforme expde DE CARLI'®, estd conexa com o
monitoramento multilateral do pais avaliado, que, assim, tem sua politica publica sujeita
a analise dos seus pares (“peer review”), fator que d4 maior legitimidade & avaliagao.

Em suma, o GAFI trabalha com “rodadas de avaliagdes”, e encaminha uma
equipe de especialistas de paises membros, que — por suas expertises financeira e juridica
— analisardo: (i) o grau de implementacdo local das recomendacdes globais; (ii) a
efetividades da “policy” desenvolvida pelo pais avaliado para prevenir e reprimir a
lavagem de dinheiro; e (iii) quais setores ou areas encontram-se em vulnerabilidade a
lavagem, e, assim, demandam aperfeicoamento ou reformulacio da politica publica.®’

Ap0s tais procedimentos, 0 GAFI emite um relatorio (“mutal evaluation
report”)!%, onde constam os detalhamentos e critérios avaliativos, dados coletados, e as
recomendacdes prospectivas para que os “policymakers” promovam o saneamento de

nddoas bem como o aperfeicoamento operacional das boas préticas.

166 DE CARLI, Carla Verissimo. Lavagem de dinheiro — ideologia da criminalizacdo e analise do
discurso.2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2012. p. 161.
167 CORREA, Luiz Maria Pio. O Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI). Organizactes
internacionais e crime transnacional. Brasilia: Fundacdo Alexandre de Gusmado, 2013. p. 94-100.
1688 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. Mutual Evaluations. Disponivel em: < http://www.fatf-
gafi.org/topics/mutualevaluations/> Acesso em: 20 dez. 2014.
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Vale registrar que — apds a concluséo das rodadas de avaliacdo dos paises
membros — o0 GAFI promove a reviséo de suas recomendagdes, sopesando as dificuldades
combativas que aqueles enfrentaram no plano prético. I1sso se da por meio da apreciacdo
de suas “tipologias” (estudo das formas de realizacdo da “lavagem de dinheiro” operadas
pelas organizacgdes criminosas nos distintos paises, sejam ou ndo membros do GAFI).

Hodiernamente, o conjunto de 40 recomendacdes é adotado por mais de
180 paises'®®, de modo que — em concreto — a atuacgdo alinhada do GAFI com seus
membros associados (de distintas regionalidades) faz que — no que tange ao combate a
“lavagem de dinheiro” — haja uma solida (e global) “policy community”, ou seja: uma
“rede de atores organizados em torno de uma area de politicas publicas que se reconhecem
reciprocamente ¢ compartilham uma mesma linguagem e um sistema de valor” (Anexo
10)_170

Até abril de 2015, tais recomendac¢des sofreram quatro revisées (1996,
2001, 2003 e 2012), havendo continua expansdo de suas estratégias (e rigor), que
passaram a encampar o combate ao financiamento do terrorismo, visto que — segundo as
deteccdes do GAFI — tal atividade se vale da mesma l6gica operacional da “lavagem de
dinheiro”.

Aspecto de relevo é que — apesar de 0 GAFI ndo usufruir de mecanismos
formais para punicao dos paises ndo membros que descumpram suas recomendacoes — ha
expressivo aumento da absorcdo de tais recomendacdes por parte dos Estados. Tal
ocorréncia — pela 6tica de CORREA — se d4 por forca do recrudescimento da forma pela
qual 0 GAFI conduz a difusdo de suas estratégias na perspectiva global.1’

Explica-se.

Até 1999, esse organismo internacional concentrava seus esfor¢os no
convencimento politico dos Chefes de Estado, valendo-se da persuaséo institucional para
interferir nas tomadas de decisdes dos Estados. A partir do ano 2000, passou a se valer,

5172

todavia, de uma “lista negra” — fundada na ideia de “naming and shaming , que

acabaria por constranger 0s paises e territorios que — por nao cooperarem com a politica

1891 bidem. The FATF Recommendations. Disponivel em: <http://www.fatf-
gafi.org/media/fatf/documents/recommendations/pdfs/FATF_Recommendations.pdf> Acesso em: 10 jan.
2015.
170 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas — conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. S&o
Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 156.
171 CORREA, Luiz Maria Pio. O Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI). Organizactes
internacionais e crime transnacional. Brasilia: Fundacdo Alexandre de Gusmado, 2013.
172 Em traducdo literal, essa politica consistiria no ato de “nomear” e “envergonhar” os paises alheados ao
combate a “lavagem de dinheiro”.
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global de combate a lavagem — eram incluidos numa lista divulgada pelo GAFI,
denominada “Non-Cooperative Countries and Territories” (NCCT).

A justificativa para esse ato se dava — na 6tica do GAFI — pelo fato de que
a ndo adesdo desses paises aos parametros das “40 recomendacdes” gerava lacunas que,
em concreto, fragilizavam a dindmica global de prevencéo e repressdo a “lavagem de
dinheiro”. Logo, tais circunscricbes apresentavam-se como verdadeiros “paraisos”
alternativos para as organizagdes criminosas realizarem tal pratica.l”

Por consequéncia, a inclusdo do pais nessa lista gerava retaliacdes
econémicas por parte dos paises desenvolvidos, que, assim, forcavam a mudanca de
postura politica do pais ndo cooperante.

Esse instrumento coercitivo gerou, entretanto, grandes criticas
internacionais, como, por exemplo, o apontamento de que tal mecanismo era uma forma
autoritaria de se impor, aos paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, a ofuscacédo
de sua agenda de politicas publicas (constituida a luz de demandas atreladas aos direitos
sociais) para — em prol de interesses dos paises desenvolvidos — poder realizar politicas
de alto dispéndio financeiro no trato da “lavagem de dinheiro”.1"*

Ademais, haveria — em relacdo ao GAFI — caréncia de legitimacdo politica
para publicar tais listas, visto que os paises listados ndo participaram da construcéo das
recomendacdes e, ainda, ndo as avalizaram como parametros vinculantes de suas acoes
internas. Destarte, eles ndo poderiam sofrer retaliages por sua inobservancia.'’

Apesar de tais rechacos, essa forma de interferéncia nas tomadas de
decisdes politicas dos Estados se manteve em uso até outubro de 2006'%, ocasifo em que
0 GAFI ndo renovou a publicagdo anual de tal registro em razao de seu “esvaziamento”,
ja que os paises listados — ainda que a forceps — absorveram suas recomendagoes.’’

Essa pratica foi, todavia, reavivada em fevereiro de 2010, por pedido do

G-20'"8, que — ao cientificar-se de que a efetivacio das recomendacdes do GAFI poderia

173 CORREA, Luiz Maria Pio. O Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI). Organizactes

internacionais e crime transnacional. Brasilia: Fundacdo Alexandre de Gusmao, 2013. p. 117-126.

174 | bidem.

175 |bidem.

176 As listas publicadas desde o ano 2000 encontram-se publicadas no site do FATF. Vide: FINANCIAL

ACTION TASK FORCE. Annual NCCTs reports. Disponivel em: <http://wwuw.fatf-gafi.org/topics/high-

riskandnon-cooperativejurisdictions/more/aboutthenon-

cooperativecountriesandterritoriesncctinitiative.html> Acesso em: 03 mar. 2015.

177 DE CARLI, Carla Verissimo. Lavagem de Dinheiro — ideologia da criminalizagcdo e analise do

discurso.2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2012. p. 163.

178 O G-20, “Grupo dos 20”, agrega uma rede informal de paises que — em conjunto — promovem debates

acerca de assuntos globais estratégicos. De acordo com Banco Central (BACEN), o0 G-20 foi “criado em

resposta as crises financeiras do final dos anos 90, e conta com a participacdo de Chefes de Estado,
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ter minimizado a amplitude dos efeitos da crise econdmica de 2008*"° — solicitou o retorno
da publicagdo do rol de paises avessos ao cumprimento de tais diretrizes.!8°

Por essa conjuncédo de fatores, 0 GAFI ocupa a centralidade da politica
global de prevencao e repressdo a “lavagem de dinheiro”, de forma que sua atuacao gera
— no cenario internacional — um “accountability” (‘dever de prestar contas’) obrigatorio
aos paises que, mesmo alheados do rol de membros, se encontrem integrados econémica
e financeiramente ao mercado global.

Assim, sua dindmica (ou metodologia) funcional o aloca como um “grupo
de pressao” na arena decisoria dos Estados, ja que os paises-membros e 0s organismos
regionais que os integra atuam como um “conjunto de atores que se organizam e utilizam

seus recursos para influenciar as politicas de acordo com seus interesses”8L,

2.14 A Convencdo do Conselho da Europa sobre Lavagem de
Dinheiro, Busca, Apreensdo e Confisco dos Produtos do Crime
(Estrasburgo, 1990)

Numa espécie de complemento das diretivas constantes na Recomendacéo
n° R (80) 10, de 1980, o Conselho da Europa — dez anos depois — concebeu instrumento
convencional responsavel pela promocdo de substancial expansdo politico-criminal do

enfrentamento da lavagem de capitais pelo crime organizado. Trata-se da “Convencéo

Ministros de Finangas e Presidentes de Bancos Centrais de 19 paises: Africa do Sul, Alemanha, Arabia
Saudita, Argentina, Austrélia, Brasil, Canada, China, Coreia do Sul, Estados Unidos, Franca, india,
Indonésia, Italia, Japdo, México, Reino Unido, Ruassia e Turquia. A Unido Europeia também faz parte do
Grupo, representada pela presidéncia rotativa do Conselho da Unido Europeia e pelo Banco Central
Europeu. Ainda, para garantir o trabalho simultdneo com instituigcdes internacionais, o Diretor-Gerente do
Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Presidente do Banco Mundial também participam das reunides”.
Vide: BANCO CENTRAL. O Grupo dos Vinte (G-20). Disponivel em: <http://www.bch.gov.br/?G20>
Acesso em: 12 ago. 2015.
179 DE CARLI, Carla Verissimo. Lavagem de Dinheiro — Ideologia da criminalizacdo e Andlise do
discurso.2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2012. p. 163.
180 Atualmente essa lista é publicada nos meses de fevereiro, junho e outubro, sendo que a indicagdo mais
recente — datada de 27 de fevereiro de 2.015 — indicou como paises vulneraveis: Ird, Coréia, Argélia,
Equador, e Myanmar. Vide: FINANCIAL ACTION TASK FORCE. High-risk and non-cooperative
jurisdictions. Disponivel em: <www.fatf-gafi.org/topics/high-riskandnon-
cooperativejurisdictions/documents/public-statement-february-2015.html> Acesso em 03 mar. 2015
181 SECCHII, Leonardo. Politicas Publicas conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo:
Cengage Learning, 2013. p. 154.
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sobre Lavagem de Dinheiro, Busca, Apreensdo e Confisco de Produtos do Crime”,
concluida em 8 de novembro de 1990, na cidade de Estrashurgo, Franca (Anexo 11).182

Dentre as motivacOes que foram expressamente consignadas no preambulo
de tal ato, consta a necessidade de se concretizar o estreitamento de lagos politico-
criminais entre os Estados-Membros do Conselho da Europa, ocorréncia que viabilizaria
a melhor edificagdo de uma politica penal regional contra a “criminalidade grave”,
considerada por essa organizagao intergovernamental “cada vez mais como um problema
internacional”, 18

Seu objetivo central, em consonancia com a Convencao de Viena de 1988,
foi construir um sistema internacional de cooperagédo, que — enquanto tal — passaria a
disponibilizar um conjunto de técnicas modernas e eficazes para privar o crime
organizado dos produtos gerados por suas atividades ilicitas.

Por essa razdo, a “Convengdo de Estrasburgo” fixa diretrizes que
materialmente se apresentam em quatro vertentes.

A primeira, de cardter institutivo, tem natureza eminentemente
persecutdria, com disposicdes que preveem aos Estados-Partes o dever de (para além de
iniciativas legislativas) instituir as medidas necessarias para que se promova a decretacao
da perda de instrumentos e produtos do crime organizado, bem como dos valores a eles
correspondentes (Art. 2°, 1). Para tanto, previu-se a obrigatoriedade de se viabilizar o
emprego de técnicas especiais de investigacdo (facilitadoras da busca, identificacdo e
apreensdo de bens sujeitos a perda) e também de se adotarem mecanismos que impegcam
que esses bens sejam transferidos ou alienados (Art. 3°).

Vale registrar que — pelo delineamento convencional — todas as diretrizes
de busca, apreensdo e confisco de produtos do crime foram consolidadas como uma
estratégia internacional, calcada num problema tido como de todos os Estados-Partes.
Assim, além da cooperacdo executoria em sede investigativa (Art. 7°), houve a permissao
de transmissdo espontanea de informacdes (de um pais a outro), independente de
existirem ou ndo persecucdes em andamento. Ademais, indicou-se que o fato de a préatica
delitiva antecedente (de onde se originou o dinheiro lavado) ser ou ndo de competéncia
do Estado-Parte ndo o impede de punir penalmente a “lavagem de dinheiro” em si, na

condicéo de delito autbnomo.

182 COUNCIL OF EUROPE. Convention on Laundering, Search, Seizure and Confiscation of the
Proceeds from Crime. Disponivel em: <conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/141.htm> Acesso
em: 10 jan. 2015.
183 | bidem.
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A segunda vertente, por sua vez, apresenta carater permissivo e, nos
mesmos moldes da Convencéo de Viena de 1988, veda que os Estados-Partes aleguem a
existéncia de sigilo como 6bice de acesso a dados bancarios, financeiros ou comerciais,
havendo - inclusive — um incremento obrigacional: o dever de habilitar
(institucionalmente) os tribunais e demais 0rgdos competentes ndo so para decretar a
apreensao, mas, sobretudo, para acessar as informacdes necessarias ao desenvolvimento
das investigacOes (Art. 4°, 1).

A terceira vertente, numa espécie de contrapeso ao intervencionismo
punitivo, tem carater garantista e ratifica a necessidade de assegurar as pessoas afetadas
pelas medidas da convengdo os recursos juridicos necessarios para a salvaguarda de seus
direitos (Art. 5°).

Por fim, a quarta — e mais destacada vertente — tem carater eminentemente
expansionista e consistiu na desvinculacao da “lavagem de dinheiro” como ilicito penal
exclusivamente atrelado ao narcotréfico como delito antecedente. A partir de entdo, o
Conselho da Europa instituiu que o “produto” (ou objeto) suscetivel de lavagem consiste
em “qualquer vantagem econdmica resultante de infragdes penais”, englobando, assim,
bens corporeos ou incorporeos, modveis ou imodveis, e, ainda, “atos juridicos ou
documentos que certifiquem um titulo ou documento um direito sobre o bem” (Art. 1, “a”
e “b”)_184

No gue tange a essa Ultima vertente, relacionada ao paradigma punitivo da
“lavagem de dinheiro”, a Convencdo de Estrasburgo foi a responsavel por eclodir um
movimento global de expansdo (ou maximizagéo) da intervencao punitiva do Estado em
face dessa pratica delitiva, sendo ela conforme aos anseios do GAFI, que — em sua atual
Recomendacdo n°. 3 — indica que os paises devem “incluir a maior quantidade possivel
de crimes antecedentes”!8 na repressio penal da “lavagem dinheiro” (o que significa um
aval indireto dessa expansédo ampla).

Hodiernamente, tal forma de tipificacdo é tida (pela politica internacional)
como o “tipo ideal” de criminalizagdo pelos 0rgdos e instituicGes envolvidas no trato
desse problema publico. Concepgdo que nem sempre encontra acolhida estrutural para

execucéo interna.

184184 COUNCIL OF EUROPE. Convention on Laundering, Search, Seizure and Confiscation of the
Proceeds from Crime. Disponivel em: < conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/141.htm> Acesso
em: 10 jan.-2015.
185 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. The FATF Recommendations. Disponivel em:
<http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/recommendations/pdfs/FATF_Recommendations.pdf>
Acesso em: 10 jan. 2015.
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Vale ressaltar que, apesar de ser dirigida prioritariamente aos Estados-
membros do Conselho da Europa, a “Convencao de Estrasburgo” permitiu a participacao
de paises ndo pertencentes a ela, ainda que ndo situados na Europa, razdo pela qual os
Estados Unidos da América, por exemplo, a assinaram. O Brasil, por sua vez, ndo aderiu
a tal compromisso internacional, mas, conforme se verd adiante, alinhou-se a tal

conformacédo em 2012.

2.15 A articulacdo estratégica da Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA)

A par das estratégias difundidas nas circunscricbes europeia e
estadunidense, o continente americano — ainda que em menor escala — formalizou a
percepcdo (e preocupacao) com a “lavagem de dinheiro” em trés ocasides distintas,
havendo — em todas — a intervencdo direta da Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA) para o avivamento regional da necessidade de enfrentamento desse problema
publico.

Tida como uma organizacdo internacional regional'® a OEA foi
oficialmente constituida em 30 de abril de 1948, na cidade de Bogota, Colémbia'®’, tendo
por principal objetivo — conforme se extrai da exegese dos artigos 1° e 2° de sua “Carta”
— promover acdes colaborativas para garantir a soberania, integridade territorial e
independéncia do territério americano.'®

No que tange ao problema publico em questdo, a primeira articulagao
formal da OEA deu-se em sua XXII Assembleia Geral, ocorrida em 18 e 19 de maio de
1992, na cidade de Nassau, Bahamas.'®® Nessa ocasido, os paises membros da OEA
aprovaram o “Regulamento de Modelo sobre Delitos de Lavagem de Dinheiro
Relacionados com o Tréfico Ilicito de Drogas e Delitos Conexos”!® (Anexo 12). Esse

documento resultou de solicitacdo realizada pela Assembleia Geral desse organismo a

186 MAZZUOLL, Valério de Oliveira. Curso de Direito Internacional Publico. 4. ed., rev., atual., e ampl.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 604.
187 | bidem.
188 ORGANIZATION OF AMERICAN STATES. Charter of the Organization of American States.
Disponivel em:
<http://www.oas.org/dil/treaties_A-41 Charter_of the_Organization_of American_States.pdf> Acesso
em 15 dez. 2014.
189 |bidem.
190 1hidem. Ag/RES. 1198 (XXX11-O/92) Reglamento Modelo sobre Delitos de Lavado Relacionados
con el trafico ilicito de drogas y delitos conexos, p. 147-162. Disponivel em:
<http://www.oas.org/es/sla/docs/ag03806S01.pdf> Acesso em 16 dez. 2014.
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Comissio Interamericana para o Controle do Abuso de Drogas (CICAD) %, 6rgdo que
pertencia a sua estrutura interna.

Em suma, o objetivo de tal ato foi delinear — & luz de trabalho realizado
por uma equipe de especialistas “ad hoc” — qual era o grau de influéncia da “lavagem de
dinheiro” no continente americano, para que, assim, fosse possivel construir medidas
habeis ao balizamento de agBes conjuntas de seu controle.1%2

Conforme se extrai da propria nomenclatura do “Regulamento Modelo”,
as conclusdes analiticas indicaram conexdo direta entre a “lavagem de dinheiro” e o
trafico de drogas, havendo destaque para as seguintes proposi¢des (ou necessidades)
regionais: (i) tipificacdo penal da lavagem dinheiro em moldes similares aos da
“Convenc¢ao de Viena de 1988, indicando-se, inclusive, diretiva para a punicdo desse
delito na modalidade culposa (ignorancia deliberada ou “willful blinedness”); (ii)
promocdo do confisco de produtos derivados dos crimes que antecedem a “lavagem de
dinheiro”; (iii) adocao de medidas preventivas alinhadas com as recomendacgdes do GAFI
e Conselho da Europa; (iv) relativizacdo do sigilo bancério; (v) instituicdo de deveres de
comunicacdo de operacGes que gerem a suspeita de “lavagem de dinheiro” para
profissionais que atuem em areas “areas sensiveis” e frequentemente utilizadas para essa
pratica, atuando como espécies de “torres de vigia” (“gatekeepers”)!®® do Estado (ainda
que tais operacBes estejam formalmente adequadas as normas do setor); (vi)
fortalecimento da cooperacao internacional entre 0s paises americanos para a persecucao
dessa espécie de criminalidade.

Apesar da relevancia estratégica do “Regulamento Modelo”, CAPARROS
ressalta que esse documento ndo foi constituido como um tratado ou convencgdo
internacional (instrumentos proprios do “hard law”). Em suas palavras, o regulamento
“tem aspecto de lei, com forma articulada, mas ndo ¢é, em termos estritos, uma norma
juridica”. Logo, ele se encontra despido de forca vinculante prépria, sendo sua adesao (e

efetiva implementacgdo) dependente da construcio de consensos mituos.'%

191 CAPARROS, Eduardo Fabian. Antecedentes: evolucion de las iniciativas internacionales. Efectos del

lavao de dinero. Bien juridico tutelado. Fenomenologia del lavado de dinero. In: BLANCO CORDERO,

Isidoro; FABIAN CAPARROS, Eduardo; SALDARRIAGA PRADO, Victor; ZARAGOZA AGUADO.

Combate al Lavado de Activos desde el Sistema Judicial. 3. ed. Washington: Organizacion de los

Estados Americanos (OEA), 2014. p. 38-39. Washington DC, 2014. p. 27-31.

192 |bidem.

193 ARAS, Vladimir. Sistema nacional de combate a lavagem de dinheiro e de recuperacéo de ativos. Jus

Navigandi, Teresina, ano 12, n. 1411, 13 maio 2007. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/9862>.

Acesso em: 23 nov. 2014.

194 CAPARROS, Eduardo Fabian. Antecedentes: evolucion de las iniciativas internacionales. Efectos del

lavado de dinero. Bien juridico tutelado. Fenomenologia del lavado de dinero. In: BLANCO CORDERO,
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Noutro evento, datado de 9 a 11 de dezembro de 1994, a OEA promoveu
a primeira reunido da “Cupula das Américas”, reunindo trinta e quatro Chefes de Estado
e de Governo na cidade de Miami, Estados Unidos. Nesse encontro, conforme registra
MAGALHAES!®, o Brasil foi representado pelo Presidente Itamar Franco, que — em
todos os eventos oficiais — esteve acompanhado do entdo Senador Fernando Henrique
Cardoso (que havia sido recém-eleito Presidente da Republica).

Como resultado da analise e discussdo de diversos problemas regionais
pela cUpula, adotaram-se dois documentos oficiais, uma “Declaragdo de Principios” ¢ um
“Plano de A¢do”, com 23 medidas consolidadas (Anexo 13).1%

Dentre os temas versados, o plano especificou que — sobre a “lavagem de
dinheiro” — os governos deveriam: (i) ratificar a Convencdo de Viena de 1998 e,
igualmente, tipificar como ilicito penal a conduta daquele que converte ou transfere bem
que sabe (ou deveria saber) ser proveniente de trafico ilicito ou delitos conexos, punindo,
inclusive, quando esse dado ¢ ignorado intencionalmente (“cegueira deliberada™); (ii)
promulgar leis que autorizem o congelamento e confisco dos resultados financeiros da
“lavagem de dinheiro” e, ainda, partilharem os ativos confiscados entre 0s governos
envolvidos na persecucdo; (iii) incentivar as instituicGes financeiras a informar as
autoridades competentes sobre a ocorréncia de “transacdes vultosas e suspeitas; (iv)
formular “procedimentos efetivos que possibilitem a compilagdo de informagdo
pertinente proveniente de instituicdes financeiras”®’; (v) implementar, em conformidade
com a “Declaragio de Kingston”'%, as Recomendagfes do Grupo de Ago Financeira do
Caribe (GAFIC) sobre “lavagem de dinheiro” e adotar o Regulamento Modelo da
Comissdo Interamericana para o Controle do Abuso das Drogas.

Sobre esse Ultimo ponto consolidado, dois esclarecimentos se impdem.

Primeiro: o teor do “Regulamento Modelo” apresenta integral

conformacédo com os “standards” difundidos pelo GAFI, de modo que sua internalizagdo

Isidoro; FABIAN CAPARROS, Eduardo; SALDARRIAGA PRADO, Victor; ZARAGOZA AGUADO.
Combate al Lavado de Activos desde el Sistema Judicial. 3. ed. Washington: Organizacion de los
Estados Americanos (OEA), 2014. p. 38-39. Washington DC, 2014. p. 28.
195 MAGALHAES, Fernando Simas. Cupula das Américas de 1994: papel negociador do Brasil, em busca
de uma agenda hemisférica. Col. Curso de Altos Estudos do Instituto Rio Branco. Brasilia: Instituto Rio
Branco; Fundacao Alexandre Gusmao; Centro de Estudos Estratégicos, 1999. p. 9.
1% ORGANIZATION OF AMERICAN STATES. Primeira Reunido de Cupula das Américas — Plano
de Acdo. <http://www.oas.org/xxxivga/portug/reference_docs/CumbreAmericasMiami_PlanAccion.pdf>
16 dez. 2014.
197 |bidem.
1% WORLD BANK. Kingston Declaration on Money Laundering. Disponivel em:
<http://www1.worldbank.org/finance/assets/images/index.pdf> Acesso em 20 dez. 2014.
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pelos paises-membros da OEA representaria uma absor¢édo indireta das recomendagdes
daquele organismo.

Segundo: a “Declaracdo de Kingston”, expressamente mencionada no
plano de a¢des, foi adotada como decorréncia da “Reunido de Ministros ¢ representantes
dos Governos do Caribe, América Central ¢ América Latina”, realizada em Kingston,
Jamaica, nos dias 5 e 6 de novembro de 1992. O teor desse documento!®®, também
vinculado ao “soft law”, indica expressamente a adoc¢ao das 40 Recomendacdes do GAFI,
de modo que — substancialmente — o “Plano de A¢des” elaborado na Primeira Ctipula das
Ameéricas acabou por difundir e fomentar sua internalizacdo (ainda que de forma
implicita).

Por essa razdo, a analise conjunta dessas desses dois esclarecimentos
corroboram a percepcdo de CORREA?®, para quem a indicacdo literal do GAFIC no
“Plano de Ag¢des” representa uma transposicao (ou “mencao indireta”) do compromisso
internacional “dos Chefes de Estado dos paises da América Central e do Caribe de
implementar as Recomendacdes do GAFI”.20!

Destarte, tem-se que — em concreto — a “Cupula de Miami” serviu como
instrumento operativo dos interesses do GAFI, visto que o teor de suas diretrizes de “soft
law” potencializou a introjecdo das recomendagdes desse organismo “informal” nos
paises americanos. E isso decorreu do fato de que esses ultimos se deixam influenciar em
maior escala pelas diretivas da OEA (que, na condicdo de organismo formal, é o ator
maior influéncia nesse continente). Dai ser compreensivel a deteccdo de CORREA?%?: a
“auséncia de mencdo ao GAFI reflete preocupacdo em ndo afrontar as soberanias latino-
americanas. Criava-se, assim, a ilusdo de que os paises das Américas estavam decidindo
regionalmente sobre a legislagdo a ser adotada”?%3,

Dado de relevo é gque, ao final dos trabalhos da reunido, houve — conforme
expde MAGALHAES?™ — a difusio interna da relevancia do papel negocial do Brasil
para o desenvolvimento e éxito das conclusdes da “Cupula de Miami”, existindo,

inclusive, indicacdo do entdo Presidente dos Estados Unidos da América, Bill Clinton, de

199 Ibidem.
20 CORREA, Luiz Maria Pio. O Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI). Organizactes
internacionais e crime transnacional. Brasilia: Fundacdo Alexandre de Gusmao, 2013. p. 175-176.
201 |bidem.
202 |bidem.
203 |bidem.
204 MAGALHAES, Fernando Simas. Cupula das Américas de 1994: papel negociador do Brasil, em busca
de uma agenda hemisférica. Col. Curso de Altos Estudos do Instituto Rio Branco. Brasilia: Instituto Rio
Branco; Fundagdo Alexandre Gusmdo; Centro de Estudos Estratégicos, 1999. p. 9.
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que o Estado brasileiro (por meio da representacdo de Itamar Franco e Fernando Henrique
Cardoso) teria sido “um dos paises que mais havia contribuido para o sucesso de Miami,
e com o qual os Estados Unidos havia forjado uma parceria bilateral de grande
importancia em plano hemisférico”.2%

Por derradeiro, a terceira formalizacdo da preocupacdo da OEA com a
“lavagem de dinheiro” deu-se na “Conferéncia Ministerial sobre Lavagem de Dinheiro e
Instrumentos do Crime”, realizada de 30 de novembro a 2 de dezembro de 1995, na cidade
de Buenos Aires, Argentina®®.

Esse evento deu-se como corolario das conclusdes da “Cupula de Miami”,
em que se fez consignar, no “Plano de A¢des”, a necessidade de promover novel reunido
ministerial com o fito de — ulteriormente — se elaborar uma politica hemisférica para o
enfrentamento da “lavagem de dinheiro”. Esse designio consta em “Comunicado
Ministerial” (Anexo 14), onde ha o seguinte dado: o enfoque da reunido
(preponderantemente técnico e estratégico) era “estudiar y convenir en una respuesta
hemisférica coordinada, incluyendo la consideracion de una convencion interamericana,
para combatir el lavado de dinero"?%’, o que — novamente — ratifica a ideia de que a OEA
difundia uma ilusoria sensacdo de que “os paises das Américas estavam decidindo
regionalmente sobre a legislacdo a ser adotada”. 208

Ademais, o supramencionado comunicado delineia dois grupos de
diretrizes para a edificacdo da pretensa politica hemisférica de prevencdo e combate a
“lavagem de dinheiro”: (i) declaracdo de principios; (ii) plano de acGes (juridicas,
regulatorias, de aplicacdo das leis e avaliacdo de progresso).

Vejamo-los.

A andlise do teor da “Declaragdo de Principios” evidencia que sua
construcdo teve por objetivo ofertar um emaranhado de justificacdes para a construcdo de
uma politica regionalizada de combate a “lavagem de dinheiro”. Estruturalmente, ela se

alicerca em quatro frentes.

205 |hidem.
206 COMISION INTERAMERICANA PARA EL CONTROL DEL ABUSO DE DROGAS. Cumbre de
Las Americas: Conferencia Ministerial Concerniente al Lavado de Dinero e Instrumentos del Delito.
Comunicado Ministerial. Disponivel em:
<http://www.cicad.oas.org/lavado_activos/esp/BAIRESpaises/declaracion-bsas.htm> Acesso em 23 dez.
2014.
207 |bidem.
208 CORREA, Luiz Maria Pio. O Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI). Organizactes
internacionais e crime transnacional. Brasilia: Fundacdo Alexandre de Gusmao, 2013. p. 175-176.
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Na primeira, de cunho apelativo, externa-se a relevancia do problema
publico em questdo, que — segundo 0 comunicado — se caracteriza como um desafio para
a manutencdo da “lei e ordem” na América, ja que a sua permanéncia fenoménica pde em
risco a integridade, confiabilidade e estabilidade dos Estados e, ainda, atinge
negativamente o sistema financeiro e o comércio. Logo, sustenta-se a necessidade de que
todos os Estados participantes da “Clpula das Américas” promovam a tipificagdo penal
da “lavagem de dinheiro”, o que, na perspectiva internacional, € uma obrigacdo
decorrente da Convencao de Viena de 1988.

Na segunda, aviva-se que, para facilitar a execucdo de medidas de
prevencao e repressao a “lavagem de dinheiro”, faz-se necessario que todos os paises da
América ajam em conjunto, ainda que, para tanto, se tenha de reformar as legislacfes
internas. A justificacdo desse “principio operacional” seria a potencial facilitacdo que
traria para a identificacéo, apreensao e confisco de produtos e instrumentos utilizados no
processo de lavagem, ja que, conforme exposto alhures, essa espécie de criminalidade é
eminentemente transnacional.?%

Na terceira, consta que os Estados deveriam executar medidas que — sob a
perspectiva institucional — viabilizassem, ao Poder Judiciario e demais autoridades
competentes, compartilhar informagdes financeiras e comerciais relevantes para a
investigacdo e “judicializacio” de “lavagem de dinheiro”.?1°

Por fim, a quarta frente enfatiza que os “governos do hemisfério”
(americano) compartilham o interesse em adotar as convencdes e tratados internacionais
que tratem da tematica, mormente a Convencdo de Viena. O documento indica, todavia,
o “Regulamento Modelo” da CICAD/OEA e a “Declaragdo de Kingston” (que contempla
as 40 Recomendacbes do GAFI) como os paradigmas normativos para a edificacdo de
legislacdes internas.?*

Quanto ao “Plano de A¢des” — composto de acdes juridicas, regulatorias e
de aplicacdo e avaliacdo —, sua analise permite defini-lo como um conjunto de diretrizes
propositivas de acoes legislativas e administrativas que — em univoco — visam prevenir e

reprimir a pratica da “lavagem de dinheiro”.

209 COMISION INTERAMERICANA PARA EL CONTROL DEL ABUSO DE DROGAS. Cumbre de
Las Americas: Conferencia Ministerial Concerniente al Lavado de Dinero e Instrumentos del Delito.
Comunicado Ministerial. Disponivel em:
<http://www.cicad.oas.org/lavado_activos/esp/BAIRESpaises/declaracion-bsas.htm> Acesso em 23 dez.
2014.
210 | bidem.
211 |bidem.
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Entre as acdes juridicas propostas, destacam-se: (i) o dever de tipificagdo
penal da “lavagem de dinheiro” de modo que permita a identificagdo, apreensdo e
confisco de seus produtos e instrumentos; (ii) a necessidade de disponibilizar, as
instituices financeiras, mecanismos facilitadores do compartilhamento de informacoes
de seus clientes, operacdes bancéarias e demais transacfes financeiras, de modo que se
permita a troca de informacdes entre distintos paises; (iii) ratificar e pér em préatica a
Convencéo de Viena de 1988 (ONU) por meio da edicdo de leis locais; (iv) contemplar,
legislativamente, o “Regulamento Modelo” da CICAD/OEA; (v) promulgar ¢ aplicar leis
que permitam a apreensao e confisco de bens conexos com a “lavagem de dinheiro” bem
como a cooperagdo internacional; (vi) celebrar e implantar acordos bilaterais ou
multilaterais que permitam a partilha dos bens e valores confiscados em persecucoes
conjuntas; (vii) adotar medidas que aperfeicoem as técnicas de investigacdo, bem como
acOes de vigilancia para as movimentacdes financeiras eletrénicas; (viii) analisar as leis
de sigilo bancério e, a partir de tal andlise, detectar qual é o grau de acesso que as
autoridades competentes possuem quanto aos registros das operacOes realizadas pelas
instituicdes financeiras; (ix) promover a adocao de medidas legislativas, regulatdrias e de
outras natureza que instituam a obrigatoriedade de manutengdo registros claros e
completos das transacOes realizadas pelas institui¢fes financeiras; (x) concluir e por em
pratica acordos e tratados internacionais que permitam a troca de informacdes financeiras,
assisténcia juridica mutua para troca de dados sobre casos de “lavagem de dinheiro” e
extradicdo de agentes envolvidos.?*?

Jé as acBes regulatorias enfatizam a necessidade de integrar as acdes das
instituicdes financeiras e os 6rgdos que regulam e fiscalizam as atividades vulneraveis a
“lavagem de dinheiro”, medida que, assim, fortaleceria a prevencdo e, ainda, a aplicacédo
de san¢bes administrativas e penais aos complacentes com essa pratica.

Ainda no plano regulatério, propde-se que — em conformidade com as
iniciativas globais — se institua as institui¢cdes financeiras (incluindo as ndo bancérias) o
dever de comunicar as autoridades competentes a realizacdo de transacdes suspeitas (ou
de montante elevado), assegurando-se, em contrapartida, que as instituicdes informantes

sejam isentas de qualquer responsabilidade pelas informac6es que ofertem de boa-fé.

212 COMISION INTERAMERICANA PARA EL CONTROL DEL ABUSO DE DROGAS. Cumbre de
Las Americas: Conferencia Ministerial Concerniente al Lavado de Dinero e Instrumentos del Delito.
Comunicado Ministerial. Disponivel em:
<http://w.cicad.oas.org/lavado_activos/esp/BAIRESpaises/declaracion-bsas.htm> Acesso em 23 dez.
2014.
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Outro indicativo de relevo quanto as instituicfes financeiras diz respeito
ao dever de que essas desenvolvam programas e procedimentos internos (“compliance’)
para garantir a eficacia da lei local de prevencdo e combate a “lavagem de dinheiro”,
havendo, inclusive, énfase na previsdo de san¢des administrativas quando tais instituicdes
ndo cumprirem tais deveres.

A exegese dessa diretiva indica a consolidagéo da percepgédo global da
necessaria integracdo do privado na execucdo da politica publica como um “standard”
preventivo ante o problema publico em questao.

Quanto ao tdpico relativo as medidas de aplicacdo das leis que tratam da
“lavagem de dinheiro”, o “Comunicado Ministerial” expde ser esse o fator fundamental
para a obtencdo da eficécia das leis locais. Por essa razdo, propde-se que a aplicacao
dessas leis no ambito interno dos paises-membros da OEA se dé em conjunto com a
criacdo de 6rgdos que: (i) possam administrar e destinar para programas sociais os bens e
valores derivados de processos de “lavagem de dinheiro” e que (apds apreensdo) sejam
efetivamente confiscados; (ii) recebam, analisem e compartilhem com outros paises
dados financeiros de opera¢des vinculadas a “lavagem de dinheiro”; (iii) desenvolvam
estratégias de prevencdo e metodologias que incluam o publico e o privado nas politicas
de prevencdo e de combate a esse problema publico; (iv) capacitem o quadro de pessoal
que atua na aplicacdo da lei, incluindo os pertencentes a instituicdes privadas (ja que tais
entidades também atuam na “policy”). A realizacdo desse conjunto de atribuicGes, por
certo, seria de competéncia das “Unidades de Inteligéncia Financeira”, conforme exposto
adiante.

Por fim, o Gltimo aspecto do plano de ac¢Bes diz respeito ao processo de
“avaliagdo do progresso” da politica publica interna, que, noutros termos, representaria a
verificagdo do grau de efetivacao do “Plano de Ag¢des” pelo pais-membro da OEA. Esse
mecanismo consideraria ndo s6 aspectos internos, mas também a evolucao das estratégias
e tecnologias globais que possam se internalizadas pela “public policy”, o que viabilizaria
a promocdo de sua reformulacéo.

Vale ressaltar que a apresentacdo desse conjunto de medidas, de indole
técnico-estratégica, ficou sob a responsabilidade do “Financial Crimes Enforcement
Network” (FinCEN), que assim o fez quando da redacao do “Comunicado Ministerial”.

O FIinCEN é um 0rgdo estratégico, pertencente ao Departamento do
Tesouro dos Estados Unidos da América, cuja missdo € evitar que o Sistema Financeiro

estadunidense seja utilizado para fins ilicitos. Por consequéncia, sua maior contribuicéo
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operacional reside no desenvolvimento de medidas para “combater a lavagem de dinheiro
por meio do recolhimento, andlise e divulgacdo de informacOes de uso estratégico das
autoridades financeiras”.?®

Logo, considerando a longeva experiéncia (e lideranca) dos EUA no
desenvolvimento de politicas para o enfrentamento desse problema, conforme delineado
no capitulo 1, torna-se integralmente compreensivel que esse 6rgdo tenha recebido a
misséo de apresentar o referido “Plano de Agdes” na Conferéncia Ministerial de Buenos
Aires.

Dado de relevo é que, no cumprimento de tal incumbéncia, houve — por
parte do FINCEN — a preocupacéo de esclarecer aos ministros dos paises da “Cupula” dois
aspectos preliminares acerca do “Plano de Ag¢des™: (i) sua absor¢do era uma medida
hemisférica urgente, porém nao exaustiva, ja que —em longo prazo — a OEA vislumbrava
articular e elaborar uma “Convencao Interamericana de Combate a Lavagem de Dinheiro”
(que né&o foi consolidada); (ii) a proposicao e execucdo do “Plano de Agdes” ndo deveria
ser interpretada como um O6bice capaz de “desencorajar” o fluxo de capitais licitos e,
igualmente, 0s investimentos entre 0s paises americanos.

Acerca desse potencial temor econémico, o FINCEN fez consignar, no
“Comunicado Oficial”, que todos os trabalhos (e resultados) da “Conferéncia de Buenos
Aires” foram pautados nos compromissos assumidos pelos Estados na “Cupula das
Américas”, realizada em dezembro de 1994, ocasido em que se ratificou o respeito a
premissa de que “o investimento é o ingrediente-chave do desenvolvimento econdémico
no hemisfério”.?!*

Por esse motivo, o fator de maior persuasdo para que os Estados da
“Chpula” tomassem a decisdo de acatar as diretrizes do “plano” ocorreu quando o
FinCEN afirmou que a medida decorria do compromisso de “incentivar os investimentos,
liberalizar e integrar mercados, e fortalecer os mecanismos de promocao e protecdo do

fluxo de capital e de investimento na regido”.?%®

213 FINANCIAL CRIMES ENFORCEMENT NETWORK. About FinCEN. Disponivel em:
<http://www.fincen.gov/about_fincen/wwd/> Acesso em: 03 Jan. 2015.

214 COMISION INTERAMERICANA PARA EL CONTROL DEL ABUSO DE DROGAS - CICAD.
Cumbre de Las Americas: Conferencia Ministerial Concerniente al Lavado de Dinero e Instrumentos del
Delito. Comunicado Ministerial. Disponivel em:
<http://w.cicad.oas.org/lavado_activos/esp/BAIRESpaises/declaracion-bsas.htm> Acesso em 23 dez.
2014.

215 | bidem.
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2.1.6 O Grupo de Egmont de Unidades de Inteligéncia Financeira
(Bruxelas, 1995)

Para além das organizacGes elencadas, cujas atividades possuem indole
eminentemente politica, houve — igualmente — a mobilizacdo de organismos que, embora
pertencentes ao aparato estatal, revestem-se de natureza integralmente técnica. Esse é o
caso do Grupo de Egmont de Unidades de Inteligéncia Financeiras (UIFs), organismo
internacional ndo formal que derivou da unido de esforcos das UIFs da Bélgica e dos
Estados Unidos, que — em conjunto — o conceberam em 1995, no Palacio de Egmont
Arenberg, situado em Bruxelas, Bélgica.?'®

Numa perspectiva funcional, a UIF é concebida como uma agéncia
nacional, fundada na centralizacdo operacional, que — por meio de quadro de pessoal
técnico — tem por funcdo receber, requerer e analisar dados referentes a operagdes
financeiras que — de forma indiciaria — geraram, nas institui¢des financeiras, a suspeita de
conex&o com processos de “lavagem de dinheiro”.2Y

Sua essencialidade como vetor operacional da politica pablica de combate
a essa pratica ilicita consta da Recomendacéo n°. 29, do GAFI, que assim dispde:

Os paises deveriam estabelecer uma unidade de inteligéncia financeira (UIF)
que sirva como um centro nacional de recebimento e analise de: (a)
comunicages de operacOes suspeitas; e (b) outras informacfes relevantes
sobre lavagem de dinheiro, crimes antecedentes e financiamento do terrorismo,
e de disseminacdo dos resultados de tal analise. A UIF deveria ser capaz de
obter informag6es adicionais das entidades comunicantes e ter acesso rapido a

informacdes financeiras, administrativas e de investigacdo que necessite para
desempenhar suas fungdes adequadamente.?®

Em termos praticos, a razdo existencial do Grupo de Egmont se funda na
necessidade de constituir uma arena de discussdo técnica em que os experts das UIFs
possam ndo sO trocar informacbes ou compartilhar dificuldades, mas, essencialmente,
encontrar subsidios estratégicos para a concretizacdo de solugdes investigativas e

funcionais no &mbito de uma inteligéncia financeira global.

216 THE EGMONT GROUP OF FINANCIAL INTELLIGENCE UNITS. About Disponivel em:
<http://www.egmontgroup.org/about> Acesso em: 20 Dez. 2014.
217 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIVIDADES FINANCEIRAS. Lavagem de Dinheiro. p. 13.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/cartilha.pdf> Acesso em: 10 Set. 2014
218 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. The FATF Recommendations. Disponivel em:
<http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/recommendations/pdfs/FATF_Recommendations.pdf>
Acesso em: 10 jan. 2015.

61



Destarte, suas atividades balizam-se ndo s6 no aperfeicoamento técnico
das UIFs, mas, sobretudo, na cooperagédo interinstitucional e compartilhamento de
informagdes. Tal enfoque se da pelo fato de que as transacdes financeiras realizadas em
sede de “lavagem de dinheiro” percorrem distintos paises, e, assim, caso 0s Estados que
o dinheiro percorreu possuam UIFs estruturadas, é possivel que ja existam procedimentos
investigatorios iniciados localmente. E isso — em tese — facilitaria o rastreamento
ininterrupto dos valores e a consequente descoberta de sua origem.

Institucionalmente, a dinamica do Grupo de Egmont encontra-se
alicercada em trés documentos fundamentais, que foram reformulados em julho de 2013.
Sao eles: a “Carta Egmont”, a “Declaragdo de Propodsitos do Grupo de Egmont” e os
“Principios de Troca de Informagdes entre Unidades de Inteligéncia Financeira para casos
de Lavagem de Dinheiro e Financiamento do Terrorismo”.?!°

Juntos, esses documentos constituem a base teleoldgica do funcionamento
desse organismo, cujas metas sdo: (i) expandir, de forma sistematizada, a cooperagédo
entre as UIFs (para que haja efetiva troca de informagdes entre elas); (ii) maximizar a
eficacia operacional local da UIF por meio da oferta de capacitacdo técnica, intercambio
de pessoal de distintas unidades de inteligéncia financeira; (iii) fomentar a comunicacgéo
eficiente entre as UIFs que o compdem por meio “Egmont Securit Web”, sistema
tecnoldgico interno do grupo; (iv) colaborar para a melhoria da coordenacéo das divisdes
da UIF local; (v) auxiliar as UIFs para que atinjam sua autonomia operacional; (Vi)
estimular a criacdo de UIFs em paises onde a politica publica de prevencdo e combate a
“lavagem de dinheiro” esteja em estagio inicial de implementagéo.??

Em razdo da importancia dessas diretrizes para a politica global
enfrentamento do referido problema publico, 0 GAFI — na ultima revisdo de suas
recomendacdes (2012) — fez mencdo expressa ao Grupo de Egmont na nota interpretativa
de n°. 13, que traz esclarecimentos para maximizar a aplicacdo da Recomendacéo n°. 29.

Em tal dispositivo, consignou-se que as UIFs instituidas localmente devem
ser edificadas a luz da “Declaragdo de Propositos do Grupo Egmont”, bem como de seus
“Principios de Troca de Informagdes entre Unidades de Inteligéncia Financeira para casos de
Lavagem de Dinheiro e Financiamento do Terrorismo” ¢, em especial, deverao inscrever-se

como membros do Grupo de Egmont.

219 THE EGMONT GROUP OF FINANCIAL INTELLIGENCE UNITS. About. Disponivel em:
<http://www.egmontgroup.org/about> Acesso em: 20 dez. 2014.
220 |hidem.
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Por esses fatores, tal organismo internacional — ainda que informal —
apresenta-se como ator relevante na arena decisoria global. E — em razdo da
recomendacdo do GAFI — a previsdo é de que o 6rgdo (que ja conta com 139 paises-
membros??!) se fortaleca ainda mais com o potencial crescimento da criacio e adesio de
UIFs.

2.2 A tomada de decisdo brasileira e a efetivacao local: a Lei n° 9.613, de 3
de marco de 1998

Conforme exposto alhures, a génese da introjecdo da “lavagem de
dinheiro” na agenda politica brasileira deu-se em 20 de dezembro de 1988, com a
assinatura da “Convengdo Contra o Trafico llicito de Entorpecentes e Substancias
Psicotropicas”. Essa iniciativa — por si s6 — ndo teve, todavia, o poder de ensejar a
imediata implantac&o local de suas diretrizes, ja que — a luz das licdes de MAZZUOLI?%
— 0 ato de assina-la traduz, apenas, um aceite “precario e formal” do seu teor, ndo
acarretando efeitos juridicos vinculantes, pois somente sua ulterior ratificacdo é que
efetiva o consenso obrigacional.

Acresga-se, ainda, que, internamente, houve uma maximizagéo de direitos
e garantias fundamentais em razdo da promulgagdo da novel Constituicdo, em 05 de
outubro de 1988. Por consequéncia, o Estado — na condig&o de “policymaker” — teve seu
papel alargado (mormente na esfera social), e, assim, multiplos problemas publicos
surgiram reflexamente em sua agenda formal por forca juridico-constitucional??®,
ocorréncia que — politicamente — acabou por ofuscar a discussdo interna acerca da
implementacdo da Convencéo de Viena de 1988.

Em razdo desses fatores, a ratificacdo da convencdo mencionada — que
traduz a “expressdo definitiva do consentimento em obrigar-se” ?2* a0 seu teor — deu-se
internacionalmente apenas em 11 de novembro de 1991, j& que, em face do regramento
contido nos artigos 49, inciso |, e 84, inciso VIII, da CRFB-88, fez-se necessaria a sua

aprovacdo pelo Congresso Nacional (ocorrida em 14 de julho de 1991, por meio do

221 |bidem.
222 MAZZUOLL, Valério de Oliveira. Curso de Direito Internacional Publico. 4. ed., rev., atual., e ampl.
S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 189.
223 V/ILLA, Marco Antonio. A historia das Constituicdes brasileiras. Sdo Paulo: Leya, 2011. p. 111-120.
224 MAZZUOLL, Valério de Oliveira. Curso de Direito Internacional Publico. 4. ed., rev., atual., e ampl.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 189.
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Decreto Legislativo n°. 162)%?° e, ainda, a promulgacio desse ato pelo entdo Presidente
da Republica, Fernando Collor de Melo (ato ocorrido em 26 de junho de 1991, por meio
do Decreto n°. 154).

Apesar da concretizacdo dessa obrigacdo no ambito internacional — prépria
do “hard law” —, a execucdo interna de suas diretrizes foi iniciada somente em 27 de
dezembro de 1996, com a apresentacdo do Projeto de Lei de autoria do Poder Executivo
(Anexo 15), ato que se deu por meio da Mensagem ao Congresso (MsC) n°. 1.448/1996,
documento que foi acrescido de uma densa “Exposi¢ao de Motivos”.

Sobre tal medida, dois aspectos demandam destaque analitico.

Primeiro: tal tomada de decisdo — a luz da conjuntura internacional que se
delineou anteriormente — sofreu forte influéncia dos atores da “policy community”??® de
combate a “lavagem de dinheiro”, que (sob a lideranca global do GAFI e regional da
OEA) pressionaram as autoridades locais para que o Brasil saisse da omissdo interna, ja
que, até aquele momento, essa era a politica publica brasileira para tal nddoa, pois, como
indica FERNANDES??", “o governo que nio toma atitude publica sobre determinado
problema também faz politica”.

Segundo: além desse influxo internacional, a necessidade de
fortalecimento econémico-financeiro do Brasil foi outro fator de relevo que impulsionou
a regulamentacéo legislativa da Convencéo de Viena de 1988.

Explica-se.

Segundo expde LEITE?? a partir de 1948 a inflagdo anual do Brasil sofria
um aumento de 30% ao ano, chegando ao apice de 86% em 1964 e, ainda, atingido a
hiperinflacdo de 2700% em 1993. Uma elevacdo de impacto que resultou no insucesso
dos planos “Cruzado” (1986), “Bresser” (1987) ¢ “Verao” (1990) durante o Governo de
José Sarney (1985-1990), e, igualmente, do “Plano Collor”, no governo de Fernando
Collor de Mello (1990-1992). Em comum, essas medidas fundaram-se no congelamento

de valores financeiros.

225 Registra-se que, embora o Brasil tenha assinado a convengdo em 20 de dezembro de 1988, durante o
governo do Presidente José Sarney, apenas em 13 de margo de 1990 o seu teor foi submetido ao Congresso
Nacional para consideracdo. A iniciativa foi do Presidente Fernando Collor de Melo, que tinha como
Ministro das RelagBes Exteriores o internacionalista Francisco Rezek.
226 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas — conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. S&o
Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 156.
22 FERNANDES, Marta Assumpgao. Politicas Publicas. Séo Paulo: PubliFolha, 2010. p. 43.
228 |EITE, Antonio Dias. A economia brasileira: de onde viemos e onde estamos. Rio de Janeiro: Campus
Elsevier, 2004.

64



Essa sequéncia de entraves — que gerou uma espécie de “convulsdo”

socioecondmica???

— fez emergir a necessidade de se realizar uma “iniciativa objetiva de
estabilizacdo”?° econdmica por parte do Governo Federal, acdo que se concretizou por
meio do “Plano Real”, instituido pela Medida Proviséria n°. 434 (editada em 27 de
fevereiro de 1994 pelo entdo presidente, Itamar Franco). A época, 0 Governo Federal
tinha como Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso (FHC), que posteriormente
se afastou para concorrer a Presidéncia da Republica (e assumi-la).

Em efetivo, foi a partir dessa “policy” — edificada em 1995 — que se
viabilizou o encontro de uma via de estabilizacdo inflacionaria, fator vital para que a
ordem econdmico-financeira pudesse fortalecer-se ndo s6 no ambito interno, mas,
igualmente, perante o mercado internacional. Eis os fatores que, na percepcdo de
OLIVEIRA e TUROLLAZ!, foram determinantes para que a politica econdémica do
primeiro mandato FHC (1995-1998) tenha dado integral énfase a consolidacdo do
fortalecimento financeiro e estabilizagdo econdmica do pais.

Logo, numa perspectiva macro, a analise dos dados e bastidores da politica
internacional traz indicativo forte de que a apresentacao de um projeto de lei de combate
a “lavagem de dinheiro”?3? por iniciativa do Poder Executivo deu-se dentro de uma
“janela de oportunidade” (“policy window”), derivada da confluéncia de “fluxos
multiplos”.

Sobre esse aspecto (ou modo decisorio), SECCHI?* — embasado em
KINGDON - expde que “o nascimento de uma politica ptblica ¢ muito dependente da
confluéncia de problemas, solucgdes e condicOes politicas favoraveis”, dai falar-se num
modelo de tomada de decisdo baseado em “fluxos multiplos”. Em tal hipotese, para além
da existéncia de um “fluxo de solu¢do”, a tomada de decisdo para o trato do problema
ocorre apenas quando ha, no plano fatico, uma conjuntura politica propicia para efetiva-
la.

No caso em analise, houve a confluéncia de trés fluxos (fatores) distintos:

(i) a intensificacdo da preocupacao (e pressdo) internacional sobre a necessidade de se

229 FRANCO, Gustavo. O Plano Real e outros ensaios. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1995. p. 203.
230 | bidem.
231 OLIVEIRA, Gesner; TUROLLA, Frederico. Politica econémica do segundo governo FHC: mudanca
em condigbes adversas. Tempo Soc., Sd8o0 Paulo,v. 15,n. 2, Nov.2003. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1590/S0103-20702003000200008>. Acesso em 30 Jan. 2015.
22 CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei n°. 2.688 de 27 de novembro de 1996. Disponivel em:
<http://http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=205824> Acesso em
20 de nov. de 2015.
233 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas — conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. Sao
Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 54.
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implantarem diretrizes globais para o trato da “lavagem de dinheiro” (problema), com o
engajamento regional da OEA na questdo; (ii) a difusdo indireta, pelo “Regulamento
Modelo” e “Plano de Ag¢des” da OEA, das 40 recomendagdes preventivas e combativas
do GAFI (solugéo); (iii) o destaque politico do Brasil na primeira “Ctpula das Américas”,
ocasido em que Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso se diferenciaram
positivamente como lideres negociais (estreitando lacos estratégicos com os Estados
Unidos da América), fator que se somou com a necessidade interna de se fortalecer o
sistema econémico-financeiro do Brasil perante 0 mercado internacional (para fins de
investimentos), nos moldes enfatizados pelo “Comunicado Oficial” redigido pelo

FinCEN na “Conferéncia de Buenos Aires” (condi¢do politica).

Figura 4. Janela de Oportunidade (“Fluxos Multiplos™).

Janela de
Oportunidade

"Policy Window"

Fonte: SECCHI, 2013.

Destarte, 0 Projeto de Lei n°. 2.688/1996 ndo surge pela exclusiva
necessidade de adimplir — perante a ONU — a obrigacdo internacional oriunda da
ratificacdo da Convencao de Viena de 1988 (“hard law”), visto que — politicamente — sua
a elaboracéo e aprovacdo (com a consequente conversdo na Lei n°. 9.613 de 1998) foi

impulsionada pelos influxos diretos da OEA (ator da “policy community”) %4, e,

234 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas — conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. Sao
Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 156.
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igualmente, pela necessidade interna de fortalecer o sistema econdmico-financeiro e a
politica econémica do Brasil.

Por essas razdes, a “policy window” ofertada pelos fluxos
supramencionados (problema, solucdo e condicéo politica) se coadunava com 0 anseio
politico do governo brasileiro, que — na percepcdo de CORREA — apresentava a pretensio
de ndo sé estabilizar a economia, mas também integra-la aos mercados internacionais,
com o fito promover a atragdo de iniciativas estrangeiras para investimentos locais. Logo:
“As medidas antilavagem eram elemento adicional dessa estratégia, pois transmitiam
maior confianca aos agentes econémicos quanto a integridade do mercado financeiro

nacional”?%,

2.2.1 Analise das justificativas: aspectos politicos e juridicos da
Exposicdo de Motivos n°. 692 do Ministério da Justica e a aprovacao
e do Projeto de Lei n°. 2.688/1996

Em consonancia com o dado versado alhures, no bojo do projeto de lei que
estruturou normativamente a repressao e prevencdo da “lavagem de dinheiro” no Brasil,
foi apresentada minuciosa “Exposicdo de Motivos n°. 6927, redigida pelo Ministério da
Justica: documento que — em esséncia — permite compreender quais foram os fatores (e
atores) da politica internacional que determinaram os cursos dessa politica pablica no
cenario brasileiro.

Assim, considerando a relevancia do seu teor, e — especialmente — a
diversidade e complexidade das informag8es contidas na EM n°. 692/MJ, séo abordados,
na sequéncia, seus principais pontos. Para melhor compreenséo das informacdes, a analise

divide-se em dois planos: um politico e outro juridico.

2.2.1.1 Aspectos politicos

Apesar da tomada de decisdo do Poder Executivo brasileiro de — a luz da

faculdade constitucional que consta do artigo 61 da CRFB-88%3¢ — apresentar o Projeto de

25 CORREA, Luiz Maria Pio. O Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI). Organizactes

internacionais e crime transnacional. Brasilia: Fundacédo Alexandre de Gusmao, 2013. p. 177.

236 «Art, 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comisséo da

Céamara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao
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Lei Ordinaria n°. 2.688/1996, essa iniciativa — por si s6 — ndo tinha o condao de ensejar a
instituicdo automatica das diretrizes normativas que fariam eclodir a politica interna de
prevencao e repressdo a “lavagem de dinheiro”.

Explica-se.

No Brasil, assim como na maioria das democracias®®’, o “Estado
Constitucional” que se inaugurou em 19882 contempla — no que atine a forma de
organizacéo politica do processo legislativo?®® — o “sistema representativo”. Por essa via,
ainda que sejam contempladas hipdteses de manifestacdo direta da vontade popular,
prevalece a dindAmica onde “o0 mandante (povo) escolhe seus mandatarios (parlamentares),
que — por esse ato — recebem de forma auténoma?*° poderes para decidir sobre os assuntos
de sua competéncia constitucional”?4!

Esse tipo de arranjo, como bem evidencia MIRANDA?*, funda-se na
constatagdo de que “o povo ativo ou eleitorado somente adquire relevancia (ou relevancia
plena) em democracias representativas”. Dai a constata¢do da racionalidade da opg¢ao do
constituinte brasileiro, visto que — em prol do equilibrio politico ideal — ele integrou, nas
funcbes do Estado (mormente na Legislativa e Executiva), as dimensfes do povo e do
territorio no direito posto.?*

Esses dados sdo de relevo para a compreensédo de algumas nuances.

Primeiro: o teor normativo do PL n° 2.688/1996 propunha ndo sé a
instituicdo do dever de se efetivar uma politica publica para o trato da “lavagem de
dinheiro”, mas também, normas de conduta que, caso violadas, ensejariam a restri¢do do

exercicio de direitos e garantias fundamentais, como, por exemplo, a liberdade (pena de

Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na
forma e nos casos previstos nesta Constituigdo”. BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 11 jan. 2015
237 MORAES, Alexandre de. Curso de Direito Constitucional. 23 ed. So Paulo: Atlas, 2008. p. 643.
238 Segundo Michel Temer, “surge novo Estado a cada nova constituicdo [...] o Estado brasileiro de 1988
ndo é o de 1969, nem o de 1946, de 1937, de 1934, de 1981 ou de 1824. Historicamente é 0 mesmo.
Geograficamente pode ser 0 mesmo. Nao o é, porém, juridicamente. A cada manifestacdo constituinte
editora de atos como constitui¢do surge um novo Estado”. TEMER, Michel. Elementos de Direito
Constitucional. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 35.
239 MORAES, Alexandre de. Curso de Direito Constitucional. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 643.
240 Em refuto a autonomia do parlamento, ROUSSEAU — com apego a soberania popular — afirma que
“soberania ndo pode ser representada pela mesma razdo por que ndo pode ser alienada; consiste ela
essencialmente na vontade geral, e a vontade geral ndo se representa: ou é ela mesma ou diferente; ndo ha
meio termo”. Vide: ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social. Trad. Antonio de P. Machado. Rio de
Janeiro: Ediouro, 1994. Cap. XV.
241 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 35.
22 MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constitui¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 363.
243 |bidem.
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prisdo), a propriedade (confisco de bens e valores) e a intimidade (quebra de sigilo
bancario).?*

Segundo: por se tratar de ato de natureza legislativa, a tomada de deciséo
pela aprovacdo (ou ndo) do projeto mencionado pertence tipicamente ao Poder
Legislativo, que — pelo artigo 44 da CRFB-882% — ¢ exercido pelo Congresso Nacional.

Logo, apesar de as iniciativas externas terem sido lideradas pela
Presidéncia da Republica do Brasil perante a ONU e a OEA (plano da generalidade e
abstracdo), a determinacdo final acerca da realizacdo interna da “policy” (plano da
especificidade e concretude) estava sujeita ao crivo do Congresso Nacional: arena
deciséria composta de uma pluralidade de atores®*® (Deputados Federais, Senadores da
Republica e Partidos Politicos) cujos interesses, em regra, sdo conflitantes.

Sobre essa dindmica, LIMONGI?*’ detecta que sua apari¢do decorreu do
fato de a Constituicdo de 1988 promover alteracBes nas “bases institucionais sobre as
quais se estruturam as relag¢des entre o Poder Executivo e o Legislativo”, de modo que a
produgdo legislativa passou a resultar da “interacdo entre poder de agenda e apoio da
maioria” (obtida por negociagdes e coalizdes partidarias).?*8

Por essa razdo, ABRANCHES?® — numa perspectiva empirica ou
descritiva — conclui que o sistema politico brasileiro se caracteriza como um
“presidencialismo de coalizdo”, ja que, para lograr éxito na aprovagdo de suas
proposi¢des (como é o caso do PL n°. 2.688/1996), o Poder Executivo precisa articular a

formagdo de “coalizdes partidarias” (viabilizadas pelas liderancas dos partidos que

244 Reconhecendo que o sigilo bancério traz garantia de protecdo do direito a intimidade, ha diversos
julgados do Supremo Tribunal Federal. Vide: MS n°. 23.669-DF, rel. Min. Celso de Mello, publicado no
DJU em 17.04.2000; MS n°. 23.452-RJ, rel. Min Celso de Mello, publicado no DJU em 12.04.2000; Ag.Rg.,
Inquérito 897/DF, rel. Min. Nelson Jobim, publicado no DJU em 02/12/1994; Peti¢do n° 577/DF, rel. Min.
Carlos Velloso, publicado no DJU em 25.03.1992. Na doutrina, vide: MOURA, Maria Thereza Rocha de
Assis. Meios de impugnacdo a quebra indevida de sigilo bancario; BORGES, Paulo César Corréa.
Apontamento sobre 0s crimes tributérios e a quebra do sigilo bancério. In: SALOMAO, Heloisa Estellita
(Org.). Direito Penal Empresarial. Sdo Paulo: Dialética, 2001, v. 01, p. 161-182 e p. 213-234.
245 CRFB-88, “Art. 44. O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se compde da CAmara
dos Deputados e do Senado Federal”.
246 Conforme expde SECCHI, a palavra “ator” designa ‘individuos, grupos ou organizagdes que
desempenham um papel na arena politica. Exemplos: os politicos, os partidos politicos, os burocratas, 0s
grupos de interesses, 0s movimentos sociais, a midia, as organiza¢@es ndo governamentais, as empresas, as
redes de politicas publicas’. SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas — conceitos, esquemas de anélise, casos
praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 152.
247 LIMONGI, Fernando. A democracia no Brasil: presidencialismo, coalizdo partidaria e processo
decisorio. Novos estud. - CEBRAP,Sdo Paulo,n. 76,nov. 2006. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1590/S0101-33002006000300002> Acesso em 10 dez. 2014.
248 |bidem.
2499 ABRANCHES, Sérgio Henrique. O presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro.
Dados: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 31, n. 1, 1988, p. 5-34. Ressalta-se: mesmo sendo
datada de 1988, a deteccédo descrita por Abranches é integralmente aplicavel aos dias atuais.
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formam a base de seu governo)?®°. Dai haver constante “instabilidade” e “alto risco” nesse
sistema®!, Por essas razdes, a efetiva execucdo da agenda formal do Executivo passa a
ser fundamental a sua prestacéo de contas quando da sujeicao “ao veredicto da populagdo”
(“accountability” vertical), concretizado nas elei¢des.?>

Diante desse conjunto de informagdes sobre as “regras implicitas” da
politica legislativa, é possivel compreender a razdo pela qual a Mensagem ao Congresso
(MsC) n°. 1.448/1996 — encaminhada pelo Poder Executivo e que apresentou a pretensa
lei de prevencdo e combate a “lavagem de dinheiro” — foi acompanhada de uma
“Exposi¢do de Motivos” densa e minuciosamente delineada pelo Ministério da Justica, ja
que — no contexto de sua apresentacdo — a aprovagdo do PL n° 2.688/1996 era
instrumento estratégico da politica de estabilizagdo econdmica executada pelo “Governo
FHC”. 253

Assim, era necessario explicitar, ao Poder Legislativo, argumentos
politica e tecnicamente fortes para neutralizar eventuais resisténcias ou entraves a

formacéo de coalizGes necessarias para a sua aprovacao.

2.2.1.2 Aspectos juridicos

Conceitualmente, a Exposicdo de Motivos é tida como “um texto que
acompanha os projetos de lei e outras proposic¢des de autoria do Poder Executivo com a
mesma funcao de uma justificativa: explicar a proposta e/ou expor as razfes de se editar
a norma”?®*, Logo, ela desempenha papel de relevo no processo legislativo, ja que,
ladeado das coalizdes, o seu teor influencia a formacdo do convencimento parlamentar

para a tomada de decisao.

250 |pidem.
251 |bidem.
252 De acordo com MIGUEL, “A accountability diz respeito a capacidade que os constituintes tém de impor
san¢des aos governantes, notadamente reconduzindo ao cargo aqueles que se desincumbem bem de sua
missdo e destituindo os que possuem desempenho insatisfatério. Inclui a prestacdo de contas dos detentores
de mandato e o veredicto popular sobre essa prestagdo de contas. E algo que depende de mecanismos
institucionais, sobretudo da existéncia de eleicGes competitivas periddicas, e que é exercido pelo povo”.
Vide: MIGUEL, Luis Felipe. Impasses da accountability: dilemas e alternativas da representagdo
politica. Rev. Sociol. Polit., Curitiba, n. 25, nov. 2005. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0104-
44782005000200004> Acesso em: 10 dez. 2014.
253 CORREA, Luiz Maria Pio. O Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI). Organizactes
internacionais e crime transnacional. Brasilia; Fundacdo Alexandre de Gusmado, 2013. p. 177.
24 CAMARA DOS DEPUTADOS. Processo Legislativo. O que é Exposicdo de Motivos de uma
proposi¢cao? Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/participe/fale-conosco/perguntas-
frequentes/processo-legislativo##6> Acesso em 10 jan. 2015.
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Na conjuntura em comento, o Poder Executivo — ao encaminhar a
“Mensagem ao Congresso” n°. 1.448/1996 — consignou, no bojo de apresentacéo do PL
n°. 2.688/1996, a Exposicio de Motivos n° 691%° que, embora tenha sido
institucionalmente encaminhada pelo Ministério da Justica, foi assinada pelos entdo
ministros Nelson Jobim (Ministro de Estado da Justica), Pedro Malan (Ministro de Estado
da Fazenda), Luiz Felipe Lampreia (Ministro de Estado das RelagOes Exteriores) e
Alberto Mendes Cardoso (Ministro-Chefe da Casa Militar da Presidéncia da Republica).

Por certo, a rubrica dessa “equipe interministerial” avivou — ainda mais —
o0 dado de que a iniciativa que se remetia a analise era — numa perspectiva macro — uma
questdo estratégica para diversas esferas do Governo Federal.

Nesse documento, fez-se constar que o PL em questdo tivera sua génese
num anteprojeto elaborado no ambito da Casa Civil e publicado no Diario Oficial da
Unido em 05 de julho de 1996 (para fins de andlise e criticas externas). Em momento
posterior, o desenvolvimento desse trabalho foi, todavia, transladado ao Ministério da
Justica, que — para melhor desenvolvé-lo e aperfeicod-lo — constituiu uma comisséo de
professores e técnicos, coordenada pelo entdo Ministro da Justica Nelson Jobim.2°®

Ademais, apontou-se que a proposta foi exposta e discutida na Comisséo
de Constituicdo e Justica (CCJ) da Camara dos Deputados, e sua lapidagdo contemplou
influxos oriundos de encontros com especialistas da Suica, Inglaterra e EUA (para fins
de discussdo técnica e absorcédo de experiéncias) e de reunides realizadas com os seguintes
atores: (i) Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN); (ii) Federacao das Inddstrias
de Séo Paulo (FIESP); (iii) Bolsa de Valores e Mercantil de Futuros (BM&F); (iv)
Associacdo Brasileira de Bancos Internacionais (ABBI); (v) Associacdo Brasileira de
Bancos Comerciais e Multiplos (ABBC); (vi) Presidentes das Federaces da Agricultura,
Comeércio e Industria dos Estados do Rio Grande do Norte, Pernambuco, Paraiba e Ceara
(reunido ocorrida em Natal-RN); Federacdo de Industria de Minas Gerais (FIEMG) e
Federacdo de IndUstria do Rio de Janeiro (FIERJ).%’

Datada de 18 de dezembro de 1996, a Exposicdo de Motivos foi
estruturada em 139 pontos explicativos, que — em univoco — evidenciaram o designio de

seus redatores em transmitir ndo so a pertinéncia (e necessidade) de aprovagdo do Projeto

255 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20L ei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
2% |bidem.
257 | bidem.
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de Lei, mas, igualmente, a sua higidez (ou polidez) técnica: fator inibidor de eventuais
emendas que pudessem estancar seu tramite. Dai a preocupacdo prévia em dar abertura
para discussdes e ampla participagao dos atores potencialmente atingidos pelas medidas.

Pois bem.

Na abertura desse documento, foi indicado — de forma objetiva — que o
Projeto de Lei em questdo fundava-se em duas premissas: uma teleoldgica (ja que sua
elaboracdo se deu “visando ao combate sistematico de algumas modalidades mais
frequentes da criminalidade organizada em nivel transnacional”) 2§, e outra instrumental
(pois 0 meio ou instrumento escolhido para o enfrentamento desse problema publico foi
a “criminalizagdo”). Destarte, tais informag¢des evidenciam que, no plano das
justificativas, a preocupagéo preventiva ndo foi exaltada como vetor principal, sendo,
assim, remetida ao ambito periférico da “policy”.

Feita tal introducéo, os pontos de 2 a 8 foram utilizados para expor — numa
espécie de pressdo discursiva ao Congresso — a existéncia de maltiplos compromissos
internacionais que, embora firmados pelo Brasil, pendiam de adimpléncia no plano
nacional.

Em especifico, fez-se mencdo direta as obrigagdes de “hard law” que
constam da “Convencdo contra o Trafico Ilicito de Entorpecentes e Substancias
Psicotropicas” (firmada perante a ONU em 20 de dezembro de 1988) e, ainda, aos
instrumentos regionais de “soft law” que foram difundidos pela OEA, quais sejam: o
“Regulamento Modelo sobre Delitos de Lavagem Relacionados com o Trafico de Drogas
e Delitos Conexos” (apresentado pela CICAD na XXII Assembleia-Geral da OEA); o
“Plano de Agdes” da Cupula das Américas” (Miami, 1994); e a “Declaragdo de
Principios” da Conferéncia de Ministerial sobre a Lavagem de Dinheiro e Instrumento do
Crime (Buenos Aires, 1995).

Portanto, percebe-se que — nos mesmos moldes das diretivas regionais da
OEA — a Exposicdo de Motivos ndo fez qualquer mencdo formal que estabelecesse
relacdo imediata (ou direta) entre a tomada de decisdao do “policymaker” e os influxos do
GAFI, ainda que — no plano pratico — fosse esse o organismo balizador dos documentos

referidos, conforme exposto alhures.

258 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
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Superada a evidenciagdo da necessidade (e dever politico) de o pais se
alinhar aos parametros internacionais, 0s pontos de 9 a 13 trouxeram os fatores que
definiram a denominacéo legislativa (nomen iuris) do problema publico em quest&o. 1sso
se deu pelo fato de que — no ambito mundial — tal fenémeno criminal recebe trato
linguistico diverso.

Por esse motivo, no projeto de lei brasileiro, expds-se que a determinacéo
da denominagdo do problema publico enfrentado dar-se-ia em conformidade com a
natureza da acao praticada, optando-se — nos mesmos moldes da legislacdo alema — por
positivar normativamente a expressdao ‘“lavagem de dinheiro e ocultagdo”
(“Verschleierung”).

Ao eleger essa via, foi referenciada a denominagéo alternativa, que deriva
da ideia “limpeza”, ja que nela o enfoque recai sobre o resultado da agdo empreendida
pelas organizagdes criminosas. Essa foi a opgdo da Franga e¢ Bélgica (“blanchiment
d’argent”), Espanha (“blanqueo de dinero”) e Portugal (“branqueamento de dinheiro”).

Na exposicdo de motivos, enfatizou-se, todavia, que a escolha da
mencionada denominacdo ndo se deu de forma infundada; havia dois fatores
determinantes para tanto.

Primeiro: a nogdo conceitual de “lavagem de dinheiro” deriva da traducéo
da expressdao “money laundering”, que — internacionalmente — ja era “consagrada no
glossario das atividades financeiras e na linguagem popular”. 2° Logo, sua adogdo
facilitaria a construcdo dos elos cooperativos transnacionais para fins de persecucao.

Segundo: a opcao nominativa “branqueamento de dinheiro”, desenvolvida
por Portugal (e por isso aventada aos paises que adotam a lingua portuguesa como idioma
oficial), encontrava obstaculos socioculturais para sua acolhida legislativa.

Sobre esse aspecto, consignou-se que:

[...] o Ministro da Justica teve oportunidade de sustentar em reunido com seus
colegas de lingua portuguesa em Maputo (Mocambique), que a denominagéo
"branqueamento”, além de néo estar inserida no contexto da linguagem formal
ou coloquial em nosso Pais, sugere a inferéncia racista do vocabulo, motivando
estéreis e inoportunas discussdes.?®

259 |hidem.
260 |hidem.
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Dessa forma, excluiu-se — preventivamente — a possibilidade de ulterior
questionamento, perante o Supremo Tribunal Federal?®?, da constitucionalidade abstrata
do emprego legislativo dessa expressao, j& que apresenta potencial conotagdo pejorativa.

Passada essa barreira, 0s pontos de 14 a 34 trouxeram justificacGes acerca
das escolhas realizadas pelo PL n°. 2.688/1996 quanto a determinacao do “rol de crimes”
cuja consumacdo antecedente ensejaria a posterior pratica de “lavagem de dinheiro”,
aspecto central desse tipo de legislagéo.

Explica-se.

Em consonancia com a conceituacdo delineada no capitulo 1, a pratica da
“lavagem de dinheiro” foi estruturada no Art. 1° do PL n°. 2.688/1996 como um “tipo
penal de ocultagdo” 252, nos moldes da Convencdo de Viena de 1988, caracterizando-se
pela acdo de “ocultar ou dissimular a natureza, origem, localizacdo, disposi¢do,
movimentacdo ou propriedade de bens, direitos ou valores provenientes, direta ou
indiretamente de crime”.

Diante dessa definicdo, vale indagar de pronto: Todo e qualquer ilicito
penal ostenta o status de “crime antecedente” para fins de “lavagem de dinheiro”?

A resposta €, por dois fatores, negativa.

Primeiro: a expressao “crime” ¢ uma espécie do género “infragcdes penais”.
Essa forma classificatoria, originada do Codigo Penal Francés de 1791253, escalona trés
espécies de infracdes, graduando-as penalmente conforme varie sua gravidade: crimes,
delitos e contravencdes penais.

Em sede de direito comparado, alguns paises (como Alemanha®®,
Espanha, Franca e Russia?®®) operacionalizam sua legislagcdo penal com essas trés
espécies, contemplando, assim, o assim chamado “sistema tripartido”. A maioria das

ordens juridicas (incluindo o Brasil) adota, no entanto, o “sistema bipartido”, pelo qual

261 Fundado na analise da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°. 896-DF, BARROSO evidencia a
possibilidade de que o Supremo Tribunal Federal declare a inconstitucionalidade de expressdo ou palavra
por forca da incidéncia do “principio da parcelaridade” em sede de controle de constitucionalidade. Vide:
BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva,
2007. p. 38.
262 AMBOS, Kai. Lavagem de Dinheiro e Direito Penal. Trad. Pablo Rodrigo Alflen Silva. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 2007. p. 17.
263 S|LVA SANCHEZ, Jests Maria. Aproximacion al Derecho Penal contemporaneo. Barcelona: Bosch,
1992. p. 43-45.
264 DECOMAIN, Pedro Roberto. Cédigo Penal Alemao — tradugdo, comparagdo e notas. Porto Alegre:
Nuria Fabris, 2014. P. 49.
265 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal, v. 1, Parte Geral. 14 ed. rev. atual. Séo
Paulo: Saraiva, 2009. p. 222-223.
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ha apenas duas infracBes: crimes ou delitos (tidos como designadores do mesmo sentido
fenoménico) e contravengdes penais.

Portanto, quando a “Exposi¢ao de Motivos” afirma que — no referido PL —
a tipificacdo penal dirigir-se-4, apenas, aos crimes, esta a fazer um corte epistemologico
restritivo no que tange ao espectro de incidéncia da intervencdo penal. Dessarte, a
constituigo de tal desenho legislativo fez que — a luz da ideia de “intervengio minima’2%
— o rol de delitos antecedentes se apresentasse como uma racional barreira de contencéo
dos anseios punitivos, evitando, assim, uma “inflagdo legislativa”?®’ e a consequente
desvalorizagdo de sua eficacia preventiva.2®

Ato continuo, 0s ministros consignaram que — no que tange a dimenséao
extensiva ou quantitativa do rol de delitos antecedentes — ha trés “geracdes” de legislagdes
combativas a “lavagem de dinheiro”, as quais, entdo, se apresentaram como alternativas
para a edificacdo da “policy” quando da tomada de decisdo brasileira.

A primeira, de carater mais restrito, derivou da Convencédo de Viena de
1988 e, assim, limita o objeto do crime de “lavagem de dinheiro” aos “bens, direitos e
valores oriundos do trafico ilicito de entorpecentes ou drogas afins”. 269 Nesses moldes, a
eventual ocultacdo ou dissimulacdo da origem ilicita do produto de crimes alheados ao
narcotrafico sofria repressio pelo tipo penal de “receptacdo”?’®, enquanto o produto do
narcotréfico recebia tratamento especifico, por meio da tipificagdo da lavagem.

Segundo a “Exposicdo de Motivos”, esse trato legislativo distinto se dava

pelo fato de que “os traficantes eram os navegadores pioneiros nessas marés da

266 pela ligio de BITENCOURT, o “principio da intervencdo minima, também conhecido como ultima
ratio, orienta e limita o poder incriminador do Estado, preconizando que a criminalizagdo de uma conduta
s0 se legitima se constituir meio necessario para a protecao de determinado bem juridico. Se outras formas
de sancdo ou outros meios de controle social revelarem-se suficientes para a tutela desse bem, a sua
criminalizacdo é inadequada e ndo recomendavel”. Vide: BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de
Direito Penal, v. 1, Parte Geral. 14 ed. rev. atual. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 13.
%67 CARNELUTTI, Francesco. La crisi della legge. Rivista di diritto pubblico e della administrazione
in Italia. n. 22 (1930). p. 424-443. Disponivel em: <http:// documenti.camera.it/bpr/11986_testo.pdf>
Acesso em: 20 out. 2014.
268 |_UISI, Luis. Os principios constitucionais penais. 2. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 2003. p. 42.
269 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20L ei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
210 Pelo artigo 180 do Codigo Penal brasileiro, a “receptagdo” ocorre quando o agente “adquirir, receber,
transportar, conduzir ou ocultar, em proveito proprio ou alheio, coisa que sabe ser produto de crime, ou
influir para que terceiro, de boa-fé, a adquira, receba ou oculte”.
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delinquéncia transnacional, e os frutos de suas conquistas ndo poderiam ser considerados
objeto da receptacdo convencional”. 2’

J& as legislagdes de “segunda geragdo” — pela narrativa dos ministros
expositores — advieram de iniciativas que ampliaram o ja mencionado rol de crimes
antecedentes, desvinculando-o, assim, do exclusivo enfoque ao trafico de drogas. Para
exemplificar tal linha repressiva, fez-se mencéo as regulamentac@es normativas vigentes
na Alemanha, Espanha e Portugal.

Vale ressaltar, todavia, que — do ponto de vista cronolégico — essa
formatacéo ja havia sido concebida nos EUA, por for¢a da recomendagdo da “President’s
Commission on Organized Crime”?’2, cujos trabalhos determinaram a implementac&o
local do “Money Laundering Control Act of 1986723, ou seja: isso se deu antes mesmo
da Convencao de Viena, datada de 1988.

Portanto, a ideia de “segunda geragdo” (mencionada pela “Exposi¢do de
Motivos”) deve ser interpretada ndo como um marco cronoldgico inaugural dessa forma
de legislar, mas sim como um movimento internacional que optou por adotar aquela
forma pré-concebida pela politica estadunidense em 1986.

Por fim, apontou-se como de “terceira gera¢ao” o grupo de legisla¢des cuja
politica criminal ndo trouxe rol de crimes ou delitos limitativos da intervencdo penal, de
modo que — concretamente — o produto de qualquer infracdo penal passou a ser suscetivel
de lavagem, numa nitida concretizacdo de uma das constatacBes empiricas que
SANCHEZ?™* (“expansio do direito penal”) e HUSAK?™® (“overcrimalization™)
detectaram na politica criminal contemporanea: ha mais normas proibitivas (crimes) em
vigor.

Essa diretiva ampliativa, conforme se expds alhures, tem origem na

“Convengcao de Estrasburgo” de 1990?'%, pactuada regionalmente no &mbito do Conselho

211 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
22 THE AMERICAN PRESIDENCY PROJECT. Executive Order 12435 — President’s Commission on
Organized  Crime. University of  California, Santa  Barbara. Disponivel  em:
<http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=41647> Acesso em: 10 dez. 2014.
213 PUBLIC LAW 99-570. Anti-Drug Abuse Act of 1986. United Office on Drugs and Crime. october
27, 1986. Disponivel em: <http://www.unodc.org/doc/enl/1986-30-E.pdf> 18 dez. 2014.
214 SILVA SANCHEZ, Jests Maria. La expansion del Derecho Penal: aspectos de la Politica Criminal en
las sociedades postindustriales. Madrid: Edisofer, 2011. p. 189-195.
215 HUSAK, Douglas. Overcriminalization: the limits of the criminal law. New York: Oxford University
Press, 2008. p. 3.
276 COUNCIL OF EUROPE. Convention on Laundering, Search, Seizure and Confiscation of the
Proceeds from Crime. Disponivel em: < conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/141.htm> Acesso em:
10 jan. 2015.
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da Europa e posteriormente legitimada pelo GAFI, na revisdo de suas recomendacoes.
Tal opcédo legislativa, a época da apresentacdo da exposicdo de motivos, estava em
vigéncia na Bélgica, Franca, Italia, México, Suica e Estados Unidos da América.

Feitas tais consideraces, indicou-se, fundamentadamente, que o projeto
se filiaria as legislagdes de “segunda geragao”, restringindo a abrangéncia da intervengao
penal a “condutas relativas a bens, direitos ou valores oriundos, direta ou indiretamente,
de crimes graves e com caracteristicas transnacionais”.?’’ Logo, justificou-se que a
constituicdo do rol de delitos antecedentes derivou do apego ao bindmio “gravidade-
transnacionalidade” do crime.

Ademais, explicitou-se que esse rol teria sido confeccionado em duas
vertentes. A primeira, de viés internacionalista, voltou-se para tipificacdo de acOes
delitivas cuja ameaca a seguranca transcenderia as fronteiras territoriais do Estado-Nacao.
Sob esse fundamento, catalogou-se, no grupo de delitos antecedentes: (i) o trafico ilicito
de substancias entorpecentes e drogas afins; (ii) o terrorismo; (iii) o contrabando ou
trafico de armas, municGes ou material destinado a sua producéo; (iv) a extorsdo mediante
sequestro; (V) 0s crimes praticados por organizagdo criminosa (“independente do bem
juridico ofendido™).

Dado de relevo é que, pela justificativa oficial, a atencdo do PL n°.
2.688/1996 para essas figuras tipicas visava consolidar a implementagdo de uma “justica
penal universal”, ligada a uma “estratégia de politica criminal transnacional”?’®,
Informagdes que vdo ao encontro da constatacdo de AMBOS 27° quanto ao continuo
fortalecimento normativo de um “direito penal internacional”2%°

Noutro giro, destacou-se que uma segunda vertente foi edificada com
observancia dos interesses das instituicdes nacionais, razdo pela qual se incluiram, no rol
de delitos antecedentes: (vi) os crimes contra a Administracao Publica (englobando, por
exemplo, o trafico de influéncia; a corrupcdo ativa; o contrabando; o descaminho; entre

outros); e (vii) os crimes contra o Sistema Financeiro Nacional, que, assim, propiciariam

217 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
218 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20L ei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan 2015.
219 AMBOS, Kai. Lavagem de dinheiro e Direito Penal. Trad. Pablo Rodrigo Alflen da Silva. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2007. p. 16-17.
280 | bidem.
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a melhor “defesa de uma economia saudavel”?®! (em consonancia com a diretriz da
politica de estabilizacdo econémica do Governo FHC).

Sobre essa composicdo, destaca-se que o0 ponto 34 trouxe argumentacao
especificada sobre as razdes pelas quais o PL ndo incluiu nesse rol o crime de sonegacéo
fiscal.

A justificativa para tal rejeicdo inclusiva se deu, segundo a exposic¢ao de
motivos, pelo fato de que — ontologicamente — a “lavagem de dinheiro” se caracteriza por
propiciar aos seus praticantes um acréscimo patrimonial proveniente da introjecéo, na
econdmica licita, de bens, direitos ou valores ilicitos. Desse modo, um dos principais
pilares teleoldgicos da tipificagdo penal da “lavagem” reside no rechaco dessa forma de
ampliacéo do patriménio.

Fundado nessa premissa, exp0s-se que “o projeto ndo incluiu, nos crimes
antecedentes, aqueles delitos que ndo representam agregacao ao patrimoénio do agente de
novos bens, direitos ou valores, como ¢ o caso da sonegacio fiscal”?®?, ja que essa figura
delitiva tem por esséncia o inadimplemento de uma obrigagéo fiscal.?®

Assim, sedimentou-se a rejeicdo da sonegacdo fiscal como “delito
antecedente” pelos seguintes argumentos: (i) ndo ha, em tal pratica delitiva, o acréscimo
de valores novéis ao patrimonial do sonegador; (ii) a sonegacédo, por si s, ndo acarreta
aumento patrimonial, e sim a sua manuten¢do em razdo da inadimpléncia obrigacional
fiscal.

Por esses fatores, concluiu-se que a inclusao do referido crime na estratégia

operacional da “policy” careceria de razoabilidade caso se tipificasse, por exemplo, como

281 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.

282 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.

283 De acordo com o artigo 1° da Lei n°. 4.720 de 1995, constitui crime de sonegacéo fiscal: “I - prestar
declaracéo falsa ou omitir, total ou parcialmente, informag&o que deva ser produzida a agentes das pessoas
juridicas de direito publico interno, com a intencdo de eximir-se, total ou parcialmente, do pagamento de
tributos, taxas e quaisquer adicionais devidos por lei; Il - inserir elementos inexatos ou omitir, rendimentos
ou operacdes de qualquer natureza em documentos ou livros exigidos pelas leis fiscais, com a intencdo de
exonerar-se do pagamento de tributos devidos & Fazenda Pdblica; Il - alterar faturas e quaisquer
documentos relativos a operagGes mercantis com o proposito de fraudar a Fazenda Publica; 1V - fornecer
ou emitir documentos graciosos ou alterar despesas, majorando-as, com o objetivo de obter deducdo de
tributos devidos a Fazenda PUblica, sem prejuizo das san¢Oes administrativas cabiveis. V - Exigir, pagar ou
receber, para si ou para o contribuinte beneficiario da paga, qualquer percentagem sobre a parcela dedutivel
ou deduzida do imposto sobre a renda como incentivo fiscal. (Incluido pela Lei n® 5.569, de 1969) Pena:
Detencéo, de seis meses a dois anos, e multa de duas a cinco vezes o valor do tributo”. BRASIL. Lei n°.
4.720 de 1995. Define o crime de sonegacdo fiscal e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/14729.htm> Acesso em: 10 jan. 2015.
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“lavagem de dinheiro”, a “compra, por quem ndo cumpriu obrigacdo fiscal, de titulos no

mercado financeiro’?%*

, Visto que — em tal caso — seria evidente que o ato aquisitivo foi
consumado por meio do uso de recursos de origem licita.

No todo, a soma desses distintos aspectos (delineados nos pontos 14 a 34)
indica que houve uma espécie de blindagem técnico-argumentativa do PL n°. 2.688/1996
contra eventuais propostas de emendas que vissem a ser apresentadas no intersticio do
processo legislativo em questdo. Tal assertiva se da pelo fato de que — em termos préticos
— esse tipo de medida parlamentar (emenda) maximizaria os riscos de que determinados
setores legislativos (numa espécie de “accountability”) articulassem alteragdes em prol
da transformacdo expansiva do PL numa legislacio de “terceira geracdo”, que
discursivamente seria mais simbdlica ao eleitorado por transmitir a sensacdo de
recrudescimento penal. Essa constatacdo se funda no esforco de convencimento
parlamentar que se externou no ponto 24.

Nele, ratificou-se — por argumentos — que 0s crimes ndo abrangidos pelo
rol de delitos antecedentes ndo ficariam impunes, ja que sua prética seria suscetivel de
subsuncdo a figura tipica da “receptacdo”.?® Em sequéncia, consignou-se que, com a
adogao de entendimento contrario (que causaria a “hipertrofia” ou mesmo a “exclusao”
do rol), “o projeto estaria massificando a criminalizagdo para abranger uma infinidade de
crimes como antecedentes do tipo de lavagem ou ocultagio”?®®. Esse dado permite
concluir que, quando da elaboracdo do PL, os ministros vislumbraram que a efetivacdo
de uma legislagdo de “terceira geragdo” acarretaria entraves operacionais ou mesmo a
ineficacia social da politica publica.

H& que se consignar, todavia, que, no plano material, o rol de delitos
antecedentes ndo apresenta a concisdo formal que foi difundida. Esse registro se faz por
duas consideracdes. Primeiro: a “lavagem de dinheiro” € uma espécie delitiva propria da
criminalidade organizada (ainda que possa ser praticada fora dela). Segundo: o art. 1°,
inciso VII, do Projeto de Lei n° 2.688/1996 previu que qualquer delito “praticado por

organizagdo criminosa” configura um crime antecedente para fins de lavagem. Logo,

284 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20L ei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
28 Tipicamente, a receptagdo é tratada nos seguintes termos pelo art. 180 do Codigo Penal: “Adquirir,
receber, transportar, conduzir ou ocultar, em proveito proprio ou alheio, coisa que sabe ser produto de
crime, ou influir para que terceiro, de boa-fé, a adquira, receba ou oculte: Pena - reclusdo, de um a quatro
anos, e multa.” BRASIL. Decreto-Lei n°. 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cé6digo Penal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848.htm> Acesso em: 15 jan. 2015.
286 | bidem.
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possibilitou-se uma maximizacdo punitiva colidente com a logica que estruturou a
previsdo de um rol “limitado”.

Outra escolha relevante diz respeito ao trato do crime de “lavagem de
dinheiro” como uma figura “tipica autbnoma”. Vale dizer: sua persecu¢do ndo estaria
subordinada a punibilidade dos “delitos antecedentes”, ja que estes — por forca da
transnacionalidade dessa espécie delitiva— podem estar sujeitos a jurisdicao de outro pais.
Numa espécie de contrapeso, 0 projeto determina, entretanto, que a dendncia por prética
de “lavagem” ou “ocultacdao” de bens, direitos ou valores deve estar instruida com
“indicios suficientes da existéncia do crime antecedente” (§1°, do art. 2°).

Acerca desse ponto, a exigéncia do “lastro probatério minimo” quanto a
materialidade delitiva reveste-se de plena racionalidade, j& que — como bem expde
NICOLITT?® —“ndo poderia a agdo penal, ser admitida apenas com a afirmac&o do autor
na denuncia [...] exigindo a lei um minimo de plausibilidade para evitar acdes temerarias
numa seara tio sensivel com e a do processo penal”.?%

Acresca-se, ainda, que — sobre esse tema — fez-se consignar, no ponto 61
da exposicado de motivos, que “a suficiéncia dos indicios relativos ao crime antecedente
estd a autorizar tdo-somente a denlncia, devendo ser outro eventual comportamento
quanto ao juizo condenatoério”?%, que demanda certeza.

Em raz&o desses aspectos, tem-se que — apesar de ser de uso corrente — a
expressdo “rol de crimes (ou delitos) antecedentes” ndo ¢é tecnicamente correta, € (por
essa razdo) até o presente momento, fez-se 0 seu emprego entre aspas. Esse registro se da
pelo fato de que — pela doutrina majoritaria®®® — numa perspectiva dogmatica ou
analitica®®?, o crime (ou delito) se constituiu apenas quando ha um fato tipico, ilicito e

culpavel, e — pelo delineamento do PL — a dendncia gque verse sobre o crime de lavagem

287 NICOLITT, André. Manual de Processo Penal. 5. ed. rev., atual., e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 237.
288 | bidem.
289 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
2% Em entendimento contrario, minoritario, parcela da doutrina compreende que o crime (na via analitica
ou dogmatica) seria um fato tipico e ilicito, sendo a culpabilidade um mero pressuposto de aplicacdo da
pena. Nesse sentido, ver: DOTTI, René Ariel. Curso de Direito Penal - Parte Geral. 5. ed. Séo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2013; DE JESUS, Damasio Evangelista. Curso de Direito Penal - Parte Geral. 36.
ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015.
291 Segundo PRADO, pelo conceito analitico ou dogmatico decompde-se o delito em suas partes
constitutivas — estruturadas axiologicamente em uma relagdo logica (analise logico-abstrata). Vide:
PRADO, Luiz Régis. Curso de direito penal brasileiro, parte geral: arts. 1° a 120. 8. ed. rev. atual. e
ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 231-232.

80



exige, apenas, a comprovacido da tipicidade e ilicitude do fato (injusto tipico).?®? A
expressao higida seria, pois, “rol de fatos tipicos e ilicitos antecedentes”, ou “rol de
injustos tipicos antecedentes”. Assim, em observancia da polidez técnica, adota-se, a
partir deste momento, a expressdo “rol de injustos tipicos antecedentes”.

Retomando o ponto, tem-se que — no todo — a distin¢do entre os elementos
necessarios para o juizo de recebimento da denuncia e da condenagdo inspirou-se nas
determinac0es regionais do Regulamento Modelo da CICAD (do artigo 2°, item 6), sendo
esse ato constitucionalmente louvavel, ja que acaba por fortalecer a persecucao penal por
parte das instituicGes de justica locais sem vulnerar a garantia do devido processo legal.

Em continuidade expositiva, os pontos de 35 a 37 trataram das
consequéncias penais atribuiveis a pratica do crime de “lavagem de dinheiro”.
Objetivamente, o projeto estabeleceu a pena de trés a dez anos de privacéo de liberdade
e multa, escolha igualmente adotada pela Argentina.

Sobre esse arranjo punitivo, vale consignar — com respaldo em BADARO
e BOTTINI?® — que o cotejo do Projeto de Lei apresentado pela “Exposicao de Motivos”
com o direito comparado evidencia que a politica brasileira ndo estabeleceu
discriminantes para o reconhecimento de causas de aumento da pena em hipdteses cuja
gravidade ontoldgica do delito seja maior, 0 que — em concreto — enseja a aplicagdo de
penas desproporcionais.

Vejamos:

Na Espanha a pena é 06 meses a 06 anos e multa, com previsdo de causa de
aumento de aumento nos casos em que 0 antecedente é trafico de drogas ou
outros crimes graves (301,1). Em Portugal a pena é de 02 a 12 anos e multa,
com a ressalva expressa de que a pena aplicada pela lavagem ndo pode ser
superior ao limite maximo da pena mais elevada entre as previstas para os fatos
tipicos e ilicitos de onde provém as vantagens (368-A 10). A Francga prevé pena
de 05 anos de prisdo ou multa (324, 1), mas aumenta a pena para 10 anos nos
casos em que o antecedente é o tr&fico de drogas (222-38), e naqueles cujos
antecedentes tem penas superiores as previstas para a lavagem (324-4).2%

Logo, tem-se que o delineamento legislativo arquitetado pelo Poder

Executivo acabou por nivelar a gravidade normativa dos delitos em questdo, ja que a

292 Na ligio de GALVAO, “o injusto tipico se refere a conduta qualificada como contréria ao Direito e que
é identificada por meio de uma previsdo abstrata de comportamento proibido. O injusto tipico é o fato
qualificado como ilicito em razdo da tipificagio”. Vide: GALVAO, Fernando. Direto Penal - Parte Geral.
2. ed. Del Rey, 2007. p. 275.
2% BADARO, Gustavo Henrique; BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Lavagem de dinheiro: aspectos penais e
processuais penais. Comentarios a Lei 9.613, com alteragdes da Lei 12.683/2012. 2. ed. So Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013. p. 157-158.
2% | bidem.
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possibilidade de aumento de um a dois tercos da pena ocorre tdo somente quando o crime
seja “cometido de forma habitual ou por intermédio de organizacao criminosa” (Art. 1°,
849). Fator que ndo se relaciona com o delito e seu resultado em si, mas com aqueles que
0 praticam (pelo teor do ponto 51, tal aumento de se justifica pela “necessidade de
combater o crime organizado”).

Por essa razdo, corrobora-se a assertiva BADARO e BOTTINI?®, visto
que a politica brasileira ndo estabeleceu “corretivos” para o aperfeigoamento da aplicagio
da pena abstrata ao caso concreto, de modo que “seja qual for o antecedente, a pena sera
a mesma, visto que — sob a ética do legislador — o crime de lavagem néo se confunde com
0 antecedente ou com sua gravidade”.?%

Em contrapartida, a justificativa para esse trato uniforme seria que o bem
juridico tutelado pela lei de lavagem (e sujeito a ofensa concreta) ¢ a “Administracdo da
Justi¢a”?®’, que representa o dever abstrato e geral de ndo causacio de engodo ou Obice
que possa levar as autoridades policiais, 0 Ministério Publico e o Poder Judiciario ao erro
ou insucesso persecutorio.?®® Dai ser indiferente promover gradacdes de acordo com o
injusto tipico antecedente.

Ainda nessa incursdo punitiva, o ponto 38 equipara com a “lavagem de
dinheiro”, para fins repressivos: (i) a conversao, (ii) a aquisicao; (iii) a receptacao, (iv) a
troca; (v) a negociacgao; (vi) a dacdo ou receptacéo em garantia; (vii) a guarda; (viii) o
depdsito; (ix) a movimentacdo; e (x) a transferéncia de bens, direitos ou valores
provenientes do rol de injustos tipicos antecedentes (“crimes antecedentes”), desde que
tais atos tenham sido praticados com um especial fim de agir, qual seja: “ocultar ou
dissimular sua utilizagao”.?%

Essa medida, que englobou os tipos penais de intencdo, ocultacdo e

aquisicdo (ou posse)®®, foi justificada em razdo de sua previsdo nas legislacoes

29 |bidem.
2% |bidem.
297 RAGUES | VALLES, Ramon. Blanqueo de capitales y negécios standard, com especial mencion a los
abogados como potenciales autores de um delito de blanqueo. In: SILVA SANCHEZ, Jesls Maria.
¢ Libertad econdmica o fraudes punibles? Riesgos penalmente relevantes e irrelevantes en la actividad
econbmico-empresarial. Madrid: Marcial Pons, 2003. p. 150.
2% DE GRANDIS, Rodrigo. O Exercicio da advocacia e o crime de “lavagem” de dinheiro. In: DE CARLI,
Carla Verissimo (Org). Lavagem de dinheiro: prevengdo e controle penal. Porto Alegre: Verbo Juridico,
2013. p. 159-160.
29 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20L ei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
300 AMBOS, Kai. Lavagem de dinheiro e Direito Penal. Trad. Pablo Rodrigo Alflen Silva. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 2007. p. 17.
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domeésticas comparadas que regulam trato desse problema publico, bem como pelo fato
de essa diretiva constar da “Convencado de Viena de 1988”. Para fortalecé-la, elencaram-
se como exemplos as diretrizes vigentes na Alemanha, Argentina, Bélgica, Portugal,
Franca, Italia, México e Suica, sendo esse “trato equiparado” igualmente aplicado para
acdo de “importar” ou “exportar” bens com valores inexatos.>%!

Ademais, no bojo dessa expansao punitiva por equiparagéo fez-se incluir
a agdo de “utilizar, na atividade econdmica ou financeira, bens, direitos ou valores que [0
agente] sabe serem provenientes de quaisquer dos crimes antecedentes”3%2, previsdo cuja
justificacdo se depreende do fito politico de fortalecer o sistema financeiro. Essa medida,
em esséncia, contempla a fase de “integragdo” (“integration”) da lavagem, e — para fins
de tipificacdo — exige ciéncia da ilicitude do bem ou valor.

Em relacdo as condutas supramencionadas, detecta-se que — no ponto 49,
alinea “b” — houve certo alargamento da repressao penal desse problema publico, ja que
se fez constar ali a viabilizagdo da puni¢ao do(s) individuo(s) que participa(m) de “grupo,
associagdo ou escritdrio tendo conhecimento de que sua atividade principal ou secundéria
é dirigida para lavar bens, direitos ou valores provenientes dos referidos crimes
antecedentes” (Art. 1°, § 2°, II).

Ap0s a estruturacdo dessas medidas, 0s pontos 52, 53, 54 e 55 detalham a
inclusdo do dito direito premial na dindmica funcional da politica publica, estratégia
normativa que, em suma, se caracteriza por estimular pessoas envolvidas na pratica da
lavagem a “colaborarem espontaneamente” com as instituicdes de justica por meio da
delacdo de tais crimes.

Em referéncia a tal instituto, ¢ pertinente ressaltar que o termo “dela¢do”,
derivado do latim delatione, designa a “agdo de delatar” (delatare), enquanto essa ultima
palavra, por sua vez, traduz o ato de “apontar o responsavel por infra¢ao [penal] com o
intuito de comprometer o denunciado ou auferir vantagens”.3%

Dessarte, a delacdo é 0 meio pelo qual se concretiza a “colaboragdo
espontanea” (fim) e — caso efetiva — gera o “abrandamento punitivo” ao delator

(prémio/consequéncia). Dai a difusdo da expressdo “delagdo premiada”.

31 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20L ei%209613.pdf/view> Acesso em 11 Jan 2015.
302 |bidem.
38 MICHAELIS. Moderno dicionario da lingua portuguesa. Verbete: delacdo. Disponivel em:
<http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php> Acesso em: 15 jan. 2015.
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Mas, em termos praticos, pertinente é indagar: Como ou quando a delacéo
¢ rotulada com o atributo da “espontaneidade”?

Sobre esse aspecto, BADARO e BOTTINIZ* delineiam que o termo deve
ser operacionalizado tdo somente para auferir se a colaboracdo emanou ou nao de
“iniciativa propria” do delator, sendo irrelevante — para fins premiais — o teor das razdes
animico-espirituais que energizaram o ato (tais como a “expectativa de vantagem, ou o
desejo de colaborar com a investigagéo, ou a vinganca em relagdo aos comparsas etc.”).
305

No que tange ao “prémio”, a exposi¢cdo de motivos indica que, no PL n°.
2.688/1996, existiriam trés possibilidades, a depender das peculiaridades do caso
concreto. Sao elas: (i) a reducdo de pena; (ii) a substituicdo da pena privativa de liberdade
por pena restritiva de direito; (iii) o perddo judicial®®.

Todavia, para que o direito a uma dessas benesses premiais transladasse
da generalidade e abstragdo normativa para a especificidade e concretude da situagéo
penal do delator, impds-se a necessaria constatagdo de que a “colaboragdo” do autor ou
coautor da “lavagem” ou “ocultagdo” tenha sido suficientemente habil a ensejar “a
apuragdo das infragdes penais e de sua autoria”, ou, alternativamente®”’, “a localizagéo
dos bens, direitos ou valores a eles diretamente relacionados” (art. 1°, § 5°).3%

Além disso, indicou-se que, caso haja — em efetivo — a diminuicéo da pena
(em razdo da colaboragdo), o regime de cumprimento seria, obrigatoriamente, aberto.
Essa escolha, por consequéncia, inviabilizaria o “regime fechado” aos delatores,
determinacédo que — pela “Exposi¢do de Motivos” — se deu para evitar que o delator venha
a ser trancafiado no mesmo espaco que os delatados, ja que, do contrério, estar-se-ia
sujeitando-0 as “galerias das prisdes, com aqueles a quem tenha denunciado” (o que

exporia sua vida e integridade fisica).

34 BADARO, Gustavo Henrique; BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Lavagem de dinheiro: aspectos penais e
processuais penais. Comentarios a Lei 9.613, com alteragdes da Lei 12.683/2012. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013. p. 168.
305 | bidem.
306 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
97 BADARO, Gustavo Henrique; BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Lavagem de dinheiro: aspectos penais e
processuais penais. Comentarios a Lei 9.613, com alteragdes da Lei 12.683/2012. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013. p. 169.
3% MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
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Cruzando tais informagdes com o escolio de BENTHAM?®®, tem-se que a
“delagdo premiada” apresenta trago eminentemente utilitarista, j& que — pela exegese da
politica legislativa — a atenuacdo (ou mesmo exclusdo) da pena em favor do delator é
ofuscada por beneficiar, em maior escala, a “felicidade” social em ver ampliadas as
possibilidades de desarticulacdo de uma pratica ou organizacao ilicita, com a consequente
prisdo de seus membros.

Em geral, os pontos mencionados elucidaram que — na concep¢do dos
“policymakers” — a contemplacdo da colaboragdo espontanea “otimiza” a persecugao
penal desse problema publico. Ao se estimular tal pratica (por meio da oferta de prémios),
esta-se a semear a “quebra de fidelidade” entre os membros de organizagdes criminosas,
o0 que facilita ndo s6 o alcance de outro(s) corréu(s), mas, especialmente, a interceptacao
dos produtos de crimes antecedentes que viriam a ser lavados em proveito da manutencéo
de atividades ilicitas desenvolvidas com habitualidade por esses grupos.

Por tal conjunto de fatores, 0s expositores enfatizaram que esse tipo de
colaboragdo seria uma “brecha” de exploragao obrigatdria pela “policy”, ja que a “quebra
da afecctio societatis” propiciaria um “combate mais vigoroso contra certos tipos de
infratores”.3!° Desse modo, “um sistema legal moderno ndo pode ignorar esse fendmeno,
mas, ao reverso, deve extrair dele os dividendos favoraveis a comunidade de pessoas
honestas”. 3!

Superada a abordagem expositiva de aspectos conexos ao direito material,
0s pontos de 65 a 72 trataram de diretrizes processuais para o enfrentamento do problema
publico em questdo. Em especifico, a estratégia voltou-se para as medidas cautelares
reais, ou seja: atos constritivos que recaem, em exclusivo, sobre “coisas”>!2, possuindo,
assim, natureza eminentemente civil.

As cautelares mencionadas sao: busca e apreensao (tidas como meios de
obtencao dos elementos que demonstragdo o thema probandi) e sequestro®3, que é o ato
pelo qual se promove (em desfavor do indiciado ou denunciado pela prética de lavagem

de dinheiro) a retencéo judicial de bens mdveis ou imoveis que — supostamente — teriam

309 BENTHAM, Jeremy. Uma introduc&o aos principios da moral e da legislagdo. Trad. Jodo Baratina.
Col. Os Pensadores. 2. ed. Séo Paulo: Abril Cultural, 1979.
310 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
311 |bidem.
312 NICOLITT, André. Manual de Processo Penal. 5. ed. rev., atual., e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 237.
313 | bidem.
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sido adquiridos por meio dos proventos de delitos (seja 0 antecedente ou a propria
“lavagem”).3* A razdo existencial dessa Ultima medida é univoca: assegurar o
adimplemento de eventuais obrigacdes civis decorrentes do delito.

Apesar de ser uma questdo técnico-processual e, assim, de dificil discussédo

politica em plenario®'®

, 0S expositores de motivos valeram-se da indicacdo de trés
argumentos para o convencimento de sua pertinéncia, quais sejam: (i) as medidas
cautelares sdo meios eficientes de prevencdo e repressdo penal; (ii) elas garantiriam a
tutela dos interesses da Unido e, igualmente, da vitima da infracdo quanto ao
ressarcimento civil do dano; (iii) sua adocéo legal foi compromissada perante a ONU, ja
que ela consta na Convencéo de Viena de 1988 (art. 5° ¢ 7°, item 2, “c”).

Acerca desse Ultimo argumento, vale ressaltar que — no ambito
internacional — o trato pormenorizado da aplicacdo das referidas medidas cautelares na
persecucdo da “lavagem” foi realizado originariamente, conforme exposto alhures, na
“Convencdo de Estrasburgo, em 19903, Uma regulagdo que, embora regional (ja que
emitida pelo Conselho da Europa), tracou diretrizes globais sobre a busca, apreensao e
confisco de produtos do crime, o que ensejou, inclusive, a abordagem desse tema na
Recomendacdo n°. 4 do GAFI (que é o influxo mediato da politica publica em questao).

Outra inovacdo transposta no PL n°. 2.688/1996 (por influxo internacional)
foi a inversdo do 6nus da prova da licitude de bens, valores e direitos que tenham sido
objeto de uma das referidas medidas cautelares reais (que ndo demanda juizo de certeza,
mas sim suficiéncia de indicios).3'

Essa diretiva (art. 4°), conforme consta na Exposic¢do de Motivos, emanou
da observancia do art. 5°, item 7, da Convencdo de Viena de 1988 e, ainda, da anélise

comparada do direito argentino (Lei n°. 23.737/1989). H4, entretanto, no projeto (art. 7,

314 BADARO, Gustavo Henrique; BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Lavagem de dinheiro: aspectos penais e
processuais penais. Comentarios a Lei 9.613, com alteragdes da Lei 12.683/2012. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013. p. 3009.
315 Vale registrar que, no ambito parlamentar, tal dificuldade — teoricamente — é sanada pelo conhecimento
técnico dos assessores parlamentares, e, igualmente, pelos analistas e consultores legislativos da Camara
dos Deputados e do Senado Federal.
316 COUNCIL OF EUROPE. Convention on Laundering, Search, Seizure and Confiscation of the
Proceeds from Crime. Disponivel em: < conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/141.htm> Acesso
em: 10 jan. 2015.
317 Em sentido contrario, BADARO expde que “Ndo nos parece, contudo, que tenha havido qualquer
inversdo no 6nus da prova e, muito menos [...] o que se previu foi a mera possibilidade de concesséo de
medidas cautelares reais, desde que haja indicios suficientes, de proveniéncia ilicita. 1sso nada mais é do
gue um juizo de probabilidade sobre a ilicitude do bem que, como em toda e qualquer medida cautelar,
contenta-se com a presenca do fumus boni luri no se exigindo a certeza do ius”. Vide: BADARO, Gustavo
Henrique; BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Lavagem de dinheiro: aspectos penais e processuais penais.
Comentérios a Lei 9.613, com alteracdes da Lei 12.683/2012. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.
p. 309

86



inciso 1), a ressalva de que tal inversdo (fundada em juizo de probabilidade) se daria
apenas para fins cautelares, visto que, por certo, o perdimento — derivado da condenagéo
— exige 0 juizo de certeza.3!®

Em sequéncia, a conclusdo da exposi¢do de motivos quanto ao desenho
repressivo da politica pablica exaltou que — com o fito de prevenir a ocorréncia de novos
delitos dessa natureza — o PL em questdo contemplava, nos “efeitos da condenagdo”: (i)
“a perda patrimonial em favor da Unido, dos bens, direitos e valores” oriundos das
atividades ilicitas reprimidas pelo projeto; (ii) a interdicdo do exercicio de cargo ou
funcdo pablica de qualquer natureza, incluindo, assim, as fungdes de direcdo, membro de
conselho de administracdo ou geréncia de pessoa juridica, sendo a duracdo da referida
restricdo funcional quantificada no dobro da pena privativa de liberdade aplicada em
concreto (medida que, em razio da presuncdo de inocéncia®'®, se daria apenas com o
transito em julgado da decisdo condenatdria).3?°

ApOs a estruturacdo das dimensBes penais e processuais da resposta
elaborada ao problema puablico em questdo, os pontos de 73 a 134 deram inicio a
exposicao de importante vertente da politica pablica em questdo: o regime administrativo
de combate a lavagem de dinheiro.

Essa frente, de cunho eminentemente preventivo, teve por escopo tragar
uma estratégia habil para inibir e dificultar a utilizacdo de determinados setores e
atividades econdmicas para fins de lavagem. Para tanto, ela definiu: (i) um rol de sujeitos
privados (art.9°) com respectivas obrigacdes (arts. 10 e 11) e sancdes pelo seu
inadimplemento (art. 12); (ii) érgdos fiscalizatérios e suas atribuicdes (art. 11, §3°); (iii)
a criacéo, estruturacao e competéncia do Conselho de Controle de Atividades Financeiras

(art. 14 e parégrafos). Vale ressaltar que, na exposicéo, foi denominado de “Conselho de

318 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
319 Sobre o relevo da observancia da “presungio de inocéncia”, SANGUINE afirma que a “imposi¢do de
uma pena antes da condenagdo do acusado somente pode prosperar quando a privacdo da liberdade se
projetar como uma medida cautelar, nio como uma pena” (tradugdo livre). Vide: SANGUINE, Odone.
Prision Provisional y Derechos Fundamentales. Valencia: Tirant to Blanch, 2003. p. 445.
320 De acordo com NICOLITT, o principio da presuncgdo de inocéncia apresenta trés faces ou dimensdes,
quais sejam: (i) regra de tratamento (no curso do processo penal, o réu deve ser tratado como inocente); (ii)
regra de julgamento (o dnus da prova recai sobre a acusagao, devendo o juiz — diante de ddvidas — realizar
exegese em prol do réu; (iii) regra de garantia (até que se prove a culpabilidade, ha a garantia constitucional
de presuncdo de inocéncia do acusado). Ademais, o principio em questdo ¢ dotado de “eficécia irradiante”,
vale dizer: “a presungdo de inocéncia ndo se restringe, apenas, ao dominico do processo penal ou do direito
penal, abrange a atividade do poder publico de qualquer esfera, funcionando com limite intransponivel”.
Vide: NICOLITT, André. Manual de Processo Penal. 5. ed. rev., atual., e ampl. S&do Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 150-153.
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Combate de Atividades Financeiras Ilicitas™ (6rgao que recebeu a funcdo especifica de
investigar as operagdes suspeitas pertencerem a um processo de “lavagem de
dinheiro).3%

As justificativas para esse arranjo preventivo sdo de suma relevancia.
Vejamo-las.

Entre os pontos de 77 a 90 da “Exposicdo de Motivos”, delineou-se o
raciocinio que determinou a tomada de decisdo que, pelo PL n°. 2.688/1996, integrou 0s
profissionais privados na dinamica operacional da politica publica de combate a “lavagem
de dinheiro”, de modo que, com a sua aprovacao, haveria uma corresponsabilidade entre
0 publico e privado quanto a persecucdo e prevencdo dessa pratica. Conforme
demonstrado alhures, essa ideia de inclusdo do privado numa tarefa eminentemente
estatal originou-se na politica estadunidense e foi impulsionada tanto na “Convenc¢ao de
Estrasburgo”, quando no “Regulamento Modelo” da OEA.

Segundo a exposicdo de motivos, essa escolha se deu em razdo de uma
constatacdo fatico-ontoldgica: para que o “dinheiro sujo” (em espécie) seja efetivamente
“lavado” e utilizado pelas organizagdes criminosas, faz-se necessario realizar diversas
operacdes financeiras e comerciais, concretizadas pela colocacdo, estratificacdo e
integracao. Logo, a efetivacdo dessas medidas (que visam atribuir aparéncia de licitude
aos rendimentos ilicitos) faz que a circulacdo de tais recursos nos setores regulares da
economia seja uma etapa procedimental obrigatoria a “lavagem de dinheiro”.

Portanto, considerando que é no ambito privado que esse fenbmeno se
consolida, o Estado — pela proposta apresentada — passaria a direcionar seus holofotes néo
apenas as organizacdes que o realizam, mas, igualmente, as pessoas e instituicdes que sao
licitamente utilizadas como pecas operacionais na engrenagem desse ilicito. Destarte,
com a integracdo de tais sujeitos privados na “policy”, limitar-se-ia a atuagdo das
organizag0es criminosas €, por consequéncia, a consumacao dos processos de “lavagem
de dinheiro” n&o ocorreria facilmente.

Ademais, expds-se no ponto 83 —em tom apelativo — que o uso dos setores

privados da economia como meios de passagem para a “lavagem de dinheiro” acaba por

2L MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
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“contaminar” as atividades licitas que aqueles desenvolvem, o que — por consequéncia —
abala n&o s6 sua credibilidade, mas também sua estabilidade.??

Por essas razdes, fez-se o registro de que a delegacdo normativa de tal dnus
e responsabilidade para determinados setores privados é um ato decisério integralmente
logico, ja que a politica publica envolve o “combate de uma atividade que os atinge
diretamente”. Afirmou-se, ainda, que “tal participagdo fortalecera a imagem desses
setores perante a comunidade em que desenvolvam suas atividades”.32

Tal concepcao, de pronto, foi fortalecida por trés argumentos, contidos nos
pontos 84, 85 e 86.

No ponto 84, afirma-se a ideia de que, no dito “Estado de Direito”, ha um
dever implicito (e geral) de cooperacdo individual no que atine ao combate a préaticas
conflitantes com o direito posto. Isso se da, segundo a exposi¢do de motivos, pelo fato de
que, do contrario, se estaria comprometendo a prépria manutencdo do Estado (que é
estruturado e mantido pela ordem juridica). Seria uma espécie de dever de “solidariedade”
necessario para a “coesdo” social.3?*

Ja o ponto 85 traz argumentos de indole constitucional para o
convencimento do Congresso acerca da legitimidade das inovacGes. Em especifico,
delineou-se que a decisdo de compor o arranjo da politica pablica com a previsao
normativa de “coparticipacdo” dos cidaddos (individualmente) e de entes privados
(pessoas juridicas) retiraria seu fundamento de validade®? na propria CRFB-88 (norma
determinante da producdo legislativa ordinaria), visto que nela se detecta que o
constituinte brasileiro (no art. 144) ndo sé estabeleceu que a seguranca publica é um dever
do Estado e um direito [do cidaddo]; ele foi além e — num plus — constituiu-a como uma

responsabilidade de todos.3?

322 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
323 | bidem.
324 DURKHEIM, Emile. Da divis&o social do trabalho. Trad. Eduardo Brand&o. S&o Paulo: Martins
Fontes, 1999.
325 Segundo KELSEN, “Devido ao carater dindmico do direito, uma norma vale porque e até ser produzia
através de outra norma, isto é, através de outra determinada norma, sendo este o fundamento de validade
para aquela. A relacdo entre norma determinante da producdo de outra e a norma produzida de maneira
determinada pode ser representada com a imagem espacial do ordenamento juridico superior e inferior. A
que determina a producdo é mais alta, e a produzida de modo determinado € mais baixa. KELSEN, Hans.
Teoria pura do direito. Trad. José Cretella Jr. e Agnes Cretella. 9. ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2013. p.132.
326 “Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservagao da ordem pUblica e da incolumidade das pessoas e do patriménio [...]”. BRASIL. Constitui¢go.
Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 fev. 2015.
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Essa previsdo, pela exegese de DANTAS??’, ¢ digna de louvor, ja que, em
sua concepcao, o delineamento constitucional imp&e que — no plano da seguranga publica
— ninguém podera “ser mero expectador”, sendo certo, porém, que ha papeis com teor e
intensidade distintos. Assim, “a Constitui¢do langa mao dos vocabulos dever (quando se
refere ao Estado) e direito e responsabilidade de todos, quando se refere, evidentemente,
as pessoas, seja, elas naturais ou juridicas”.3?

Ademais, invocou-se — nas justificativas legislativas — o art. 192 da CRFB-
88, que trata do Sistema Financeiro Nacional (SFN), prevendo expressamente que — no
aspecto teleoldgico — sua estruturagdo deveria “servir aos interesses da coletividade”.3?°

De acordo com os expositores do Projeto de Lei, a juncdo desses
argumentos constituiria um “fundamento teérico” para tal inova¢do no ordenamento
brasileiro. Aventou-se, ainda, a existéncia de duas razdes de ordem prética para legitimar
a inclusdo dos setores privados na “policy”: uma de carater operacional (ja que “esses
setores, pela proximidade com seus clientes, dispbem de maiores condigdes para
diferenciar operagdes licitas de ilicitas”) 3, outra de carater simbdlico, ja que a
instituicio de um regime administrativo que opera com a integracdo dos setores
frequentemente utilizados nos processos de “lavagem de dinheiro” gera— por si sO — certa
inibicdo nas acBes das organizagBes criminosas®*! para a realizago desse ilicito.

Fundado nessas premissas, 0 regime administrativo em comento foi
edificado para (i) fixar procedimentos que dificultem a ocultacdo (ou encobrimento) da
origem ilicita de determinado recurso (facilitando a interceptacdo dessa pratica); e (ii)
criar um érgdo de alta especializacdo para o rastreamento dos agentes envolvidos nesse
ilicito penal.

Ato continuo, a ciéncia de que o sistema financeiro ndo é a unica via de
uso das organizacdes criminosas fez que a comissao responsavel pela elaboracdo do PL

n°. 2.688/1996 se preocupasse em compor um arranjo administrativo que transcendesse a

327 DANTAS, Ivo. Da defesa do Estado e das instituicdes democraticas na nova Constituicdo. Rio de
Janeiro: Aide, 1989. p. 146.
328 | bidem.
329 Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento equilibrado
do Pais e a servir aos interesses da coletividade, em todas as partes que o compdem, abrangendo as
cooperativas de crédito, sera regulado por leis complementares que disporao, inclusive, sobre a participagao
do capital estrangeiro nas institui¢des que o integram. (Reda¢&o dada pela Emenda Constitucional n® 40, de
2003). BRASIL. Constituigdo. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm> Acesso em: 10 fev. 2015.
3% MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20L ei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
331 |bidem.
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esfera das institui¢des financeiras (“bancos, financeiras, distribuidoras de titulos
mobiliarios, sociedades crediticias, etc.”)**?, englobando, também, outros setores.

Por esse motivo, o PL também deu enfoque para as atividades que (por
operarem com grandes valores) estariam mais suscetiveis a utilizacdo para fins de
“lavagem”. Logo, também se incluiram, no “rol de sujeitos obrigados” (art. 9°), as
“atividades e profissdes ndo financeiras designadas” (APNFD) *%3, tais como os setores
de seguros, titulos de capitalizacdo, distribuicdo de prémios, administracdo de cartes de
créditos, pessoas juridicas do ramo imobiliario, bem como comercializadores (ainda que
sejam pessoas fisicas) de pedras e metais preciosos, objetos de arte, antiguidades e joias.

Por forca dessa estruturagao projetada, houve, na “Exposi¢do de Motivos”,
a indicacdo exemplificativa da competéncia dos seguintes 6rgdos para fiscalizar o setor
financeiro e as APNFDs: Banco Central - BACEN (Sistema Financeiro Nacional)®4;
Comissdo de Valores Mobiliarios - CVM (Mercado de Valores Mobiliarios)3; e
Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP (Seguro, Previdéncia Privada Aberta,
Capitalizacdo e Resseguro).33®

Em continuidade expositiva, 0s pontos de 94 a 125 tratam do conteudo (e
motivacao) dos artigos 10, 11 e 12 da proposta legislativa. Esses dispositivos, em
esséncia, especificam os deveres dos sujeitos obrigados e, ainda, definem quais séo as
formas de responsabilizacéo destes diante de eventual descumprimento.

332 |bidem.
333 Com as revisdes de suas recomendagdes, esse tema é atualmente tratado na “Recomendacgio n°. 22” do
GAFI, que traz um rol de “Atividades e Profissdes Ndo Financeiras Designadas (APNFDs), tais como
Cassinos, Agentes Imobiliarios, Comerciantes de metais preciosos e pedras preciosas, Advogados,
Tabelides, Contadores, e Prestadores de Servigos para empresas e ‘trusts’”. Vide: FINANCIAL ACTION
TASK FORCE. The FATF recommendations. Disponivel em:<http://www.fatf-
gafi.org/media/fatf/documents/recommendations/pdfs/FATF_Recommendations.pdf.> Acesso em 15 fev.
2015.
334 O BACEN foi criado em 31 de dezembro de 1964, pela Lei n° 4.595, que o concebeu como uma
autarquia federal integrante do Sistema Financeiro Nacional (SFN) e vinculada ao Ministério da Fazenda,
tendo iniciado sua atividades em margo de 1965. Vide: BRASIL. Lei n°. 4.595, de 31 de dezembro de 1964.
DispBe sobre a Politica e as Instituicdes Monetérias, Bancarias e Crediticias, Cria o Conselho
Monetario Nacional e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4595.htm> Acesso em: 15 jan 2015.
33%5 A CVM foi criada como uma autarquia federal vinculada ao Ministério da Fazenda em 7 de dezembro
de 1976, pela Lei n°. 6.385, que norma que, além de tratar de sua criacdo, dispde sobre o mercado de valores
mobiliarios. Vide: BRASIL. Lei n° 6.385, de 7 de dezembro de 1976. Dispde sobre o mercado de valores
mobiliarios e cria a Comisséo de  Valores  Mobilidrios.  Disponivel  em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L63850riginal.htm> Acesso em: 18 jan. 2015.
33 A SUSEP foi criada como uma autarquia federal vinculada ao Ministério da Fazenda em 21 de novembro
de 1966, pelo Decreto-Lei n°. 73, que dispde sobre o Sistema Nacional de Seguros Privados, regula as
operagdes de seguros e resseguros e da outras providéncias. Vide: BRASIL. Decreto-Lei n°. 73, de 21 de
novembro de 1966. Disp8e sobre o Sistema Nacional de Seguros Privados, regula as operacdes de
seguros e resseguros e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0073.htm> Acesso em: 18 jan 2015.
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Sobre esse aspecto, o artigo 10 do PL estabeleceu aos sujeitos obrigados o
dever de identificacdo de todos os seus clientes, de forma que — administrativamente — se
mantenha um cadastro atualizado ndo s6 de seus dados, mas também das operagdes que
tenham realizado com o envolvimento de valor acima de um limite (que seria especificado
pelas autoridades administrativas competentes dentro de cada setor).

Essa obrigacéo visou fortalecer a investigacao e interceptacdo da “lavagem
de dinheiro” por meio da criagdo de um “rastro” acessivel e suscetivel de rastreamento
pelas autoridades competentes, indo ao encontro das medidas fixadas pelo “Bank Secrecy
Act” (EUA, 1970)**" e pela Recomendagc&o n°. R (80), emitida pelo Comité de Ministros
do Conselho da Europa (Estrasburgo, 1980). 33 Dessa forma, ndo houve — em termos
substanciais — uma inovacdo genuinamente brasileira, e sim uma reproducdo das
diretrizes ja consagradas em experiéncias internacionais.

Nesse sentido, a propria exposicdo de motivos fez mencgdo expressa ao
direito comparado da Bélgica, Espanha, Portugal e, igualmente, aos influxos da OEA
(“Regulamento Modelo” da CICAD, art. 10), e (pela primeira vez) das “40
Recomendagdes” do GAFI, ainda que, quanto a esse ultimo organismo, a mencéo tenha
sido realizada de forma timida, vinculando tais diretrizes (“Les Quarantes
Recommendations”, item 12)*3 a comunidade europeia. 3

Com base nesses paradigmas, o PL previu que os mencionados cadastros
deveriam ser armazenados pelo prazo minimo de cinco anos, lapso cujo inicio da
contagem seria a partir da efetivacdo da transacdo, ou da data de encerramento da conta.
Ademais, esse intersticio poderia ser ampliado pelas autoridades fiscalizatérias
competentes, desde que motivado por pertinéncia persecutdria. Essa previsao identifica-

37 UNITED STATES OF AMERICA. Bank Secrecy Act (Public Law). Internal Revenue Service.
Disponivel em: <http://www.irs.gov/Businesses/Small-Businesses-&Self-Employed/Bank-Secrety-Act>
Acesso em: 25 Nov. 2014.
338 COUNCIL OF EUROPE. Recommendation N°. R (80) 10 of the Committee of Ministers to Member
States on measures against the transfer and the safekeeping of funds of criminal origin. Disponivel
em: <http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/moneyval/Instruments/Rec(80)10_en.pdf> Acesso em: 23 dez.
2014.
339 Vale ressaltar que, apds as revisdes das RecomendacBes do GAFI, essa tematica é tratada na
Recomendagdo n°. 10 e 11, que traga uma estratégia operacional titulada “Devida Diligéncia ao Cliente
(DDC)”. Vide: FINANCIAL ACTION TASK FORCE. The FATF recommendations. Disponivel
em:<http://www.fatf-
gafi.org/media/fatf/documents/recommendations/pdfs/FATF_Recommendations.pdf.> Acesso em15 fev.
2015.
30 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan 2015.

92



se, substancialmente, com os delincamentos contidos no “Regulamento Modelo” da
CICAD/OEA (art. 10, item 4) e na atual Recomendagdo n°. 11 do GAFI.

Num afunilamento dessas medidas preventivas, o artigo 11, inciso I, do PL
tracou aos sujeitos obrigados o dever de comunicacdo de operacdes cuja realizacao oferte
indicios de “lavagem de dinheiro” ou de conexdo com essa pratica, e o relato de tais
“operagdes suspeitas” (ou a proposta de realiza-las) deveria se dar no prazo de 24 horas.

Na mesma linha, o inciso Il do art. 11 do PL fixou que — ultrapassados 0s
limites quantitativos fixados pelas autoridades competentes — os “sujeitos obrigados”
deveriam comunicar (dentro das mesmas 24 horas) a realizacdo de todas as transagdes
envolvendo “moeda nacional ou estrangeira, titulos e valores mobilidrios, titulos de
crédito, metais ou qualquer ativo passivel de ser convertido em dinheiro”. Impunha-se
também (em consonancia com a Recomendacdo n°. 17 do GAFI) a abstencdo de dar
ciéncia desse ato aos clientes, ja que, do contrario, se comprometeria a persecucdo da
indiciaria prética ilicita.

Pela “Exposicdo de Motivos”, a inclusdo dessa previsdo permite que se
feche “o cerco em relagdo aquelas operagdes que eventualmente ndo tenham sido
comunicadas e permite-se, inclusive, que se possam identificar oscilagdes de
movimentacdes financeiras significativas num dado momento em certa regido”.3*! Isso
decorre do fato de a tatica operacional das organizagdes criminosas residir justamente no
fracionamento de suas rendas ilicitas em pequenas quantias, para que, assim, sua
introjecdo no sistema financeiro ndo desperte a atencao dos érgaos fiscalizadores.

Vale acrescer, ainda, que tais medidas foram estruturadas a luz do
compromisso decorrente da Convencdo de Viena de 1988 (que previu essa necessidade
de forma genérica no art. 9, “a”), sendo elas corolarios expressos dos balizamentos
contidos nos artigos 12, item 4, e 13 do “Regulamento Modelo” da CICAD/OEA e das
Recomendacdes n°. 15 e 28 do GAFI. H4, também, a indicacdo informativa de que — no
direito comparado — essa tatica preventiva vigorava nos ordenamentos juridicos da
Bélgica, Espanha, Portugal e Suica (dado que fortalece a sua acolhida politica).

Diante da imposi¢do de tantos deveres aos ‘“‘sujeitos obrigados”, faz-se
pertinente indagar: as inovagOes apresentadas no PL n°. 2.688/1996 n&o inibiriam os

setores privados (incluindo seus controladores, administradores e empregados) no que

31 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan 2015.
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tange ao efetivo agir comunicativo das operacdes suspeitas ante o dever de sigilo que
possuem?

Atentos a essa questdo, os redatores da exposi¢do de motivos — com fito
tranquilizador — enfatizaram, no ponto 112, que, pelo art. 11, § 2°, do PL, se asseguraria
que o0 ato de comunicar operacao suspeita nao geraria qualquer responsabilizacdo civil ou
administrativa em desfavor daquele que agisse dessa forma. Essa blindagem estaria, no
entanto, condicionada pela verificagdo — em concreto — da existéncia de “boa-fé¢” da
comunicacdo, atributo que (conforme consta do ponto 114) se consubstanciaria na
“preocupagao” dos sujeitos obrigados em nao realizar comunicag¢des infundadas, ja que,
sem tal ressalva, se estaria potencializando o risco de constranger clientes a um processo
de investigacéo descabido.3*?

Essa previsdo normativa — que visou “afastar” alegagdes inibitorias por
forca do dever de sigilo (ponto 113) — foi justificada, ainda, como decorréncia das
disposigdes que constam no Regulamento Modelo da CICAD/OEA (art. 13, item 4)3% ¢,
ainda, na Recomendagc&o n°. 16 do GAFI.34

Tracados esses parametros obrigacionais, os pontos de 117 a 125
expuseram quais seriam as responsabilizagdes administrativas previstas pelo PL n°.
2.688/1996, vertente que — pela justificativa legislativa — seria indispensavel para o
sucesso da lei projetada.®*

32 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
343 Pelo art. 13, item 4 do Regulamento Modelo da CICAD/OEA, “Cuando la comunicacién a que se refiere
el numeral 2 de este articulo se efectue de buena fe, las instituciones financieras y sus empleados,
funcionarios, directores, propietarios u outros representantes autorizados por la legislacién, estaran exentos
de responsabilidad penal, civil o adminstrativa, segtin corresponda, por el cumplimiento de este articulo o
por la revalacién de informacién cuya restriccion esté establecida por contrato o emane de cualquier otra
disposicion legislativa, reglamentaria o adminstrativa cualquiera sea el resultado de la comunicacion”.
Vide: ORGANIZATION OF AMERICAN STATES. Ag/RES. 1198 (XXXI11-0/92) Reglamento Modelo
sobre Delitos de Lavado Relacionados con el trafico ilicito de drogas y delitos conexos, p. 147-162.
Disponivel em: <http://www.0as.org/es/sla/docs/ag03806S01.pdf> Acesso em 16 dez. 2014.
34 Diante das revisGes, esse tema atualmente é tratado na Recomendagdo n°. 21, que assim dispde:
“Revelacdo e confidencialidade. As instituicdes financeiras, seus diretores, funcionarios e empregados
deveriam ser: (a) protegidos por lei contra responsabilidade civil e criminal por quebra a qualquer restri¢do
a divulgacdo de informagdes imposta por contrato ou proviséo legislativa, regulatéria ou administrativa,
caso comuniquem de boa-fé suas suspeitas a UIF, mesmo que ndo saibam exatamente qual é a atividade
criminosa em questdo e independentemente se a atividade ilegal sob suspeita tenha realmente ocorrido”.
Vide: FINANCIAL ACTION TASK FORCE. The FATF recommendations. Disponivel
em:<http://www.fatf-
gafi.org/media/fatf/documents/recommendations/pdfs/FATF_Recommendations.pdf.> Acesso em15 fev.
2015.
35 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
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Sobre esse aspecto, houve a indicacdo técnico-juridica de que as escolhas
para a responsabiliza¢cdo dos infratores do “regime administrativo” (estabelecido pelo PL)
se deram a luz da tendéncia doutrinéria que aproxima as respostas do direito penal e do
direito administrativo, concebendo-se diretrizes proximas do chamado “direito
administrativo penal” ou “direito administrativo sancionador” 34

Nesses moldes, a proposicdo — atrelando-se a proporcionalidade e
progressividade — especificou quatro espécies de sancfes escalonadas: (i) adverténcia,
(if) multa pecuniaria, (iii) inabilitacdo temporaria e (iv) cassacdo da autorizacdo para
operacdo ou funcionamento.

Vejamo-las.

Nos termos art. 12, 81°, do PL, a aplicacédo de adverténcia ocorre quando
as autoridades competentes detectam que os sujeitos obrigados descumpriram os deveres
de identificacdo de clientes e registro de suas operagoes.

Jé& a aplicacdo de multa, pelo art. 12, 82, tornar-se-ia legitima quando os
sujeitos obrigados (por negligéncia ou dolo) deixassem de regularizar — dentro de prazo
determinado — nddoa detectada e formalmente advertida pelas autoridades competentes.
Diante dessa situacdo, o PL facultava que a multa aplicada fosse fixa (R$200.000,00) ou
variavel (de um 1% até o dobro da operacdo, ou até 200% do lucro obtido ou que, por
presuncéo, se obteria caso a operacao tivesse sido realizada com éxito).

De acordo com a justificativa apresentada no ponto 122, o rigor
quantitativo do valor suscetivel de aplicacdo em sede de multa visa (hum viés simbolico)
inibir a adesdo dos sujeitos obrigados em préticas suspeitas, 0 que — por consequéncia —
acabaria por induzi-los a construir (por coagdo legal) uma praxe ndo negligente no
exercicio de suas atividades.

Por fim, o art. 12, 83° do PL estabelece que a cassagdo temporaria é
aplicavel quando os sujeitos obrigados cometerem “infragdo grave”, ou seja: reincidirem
de forma especifica no cometimento de infracdo que seja punida com multa. J& a cassacdo
de autorizacdo (altamente gravosa) incide quando a dita “reincidéncia especifica” diz
respeito a uma infracéo reprimida com a inabilitacdo temporaria. Na pratica, essa puni¢do
é tdo prejudicial ao exercicio de uma atividade licita que pode ser considerada como uma

espécie de “pena de morte” para as pessoas juridicas.

346 Sobre essas vertentes, vide: HASSEMER, Winfried. Perspectivas del derecho penal futuro. Revista
Penal, ano 1, n. 1, 1998. SILVA SANCHEZ, Jesus Maria. La expansion del Derecho Penal: aspectos de
la Politica Criminal en las sociedades postindustriales. Madrid: Edisofer, 2011

95



Feitas essas consideracfes — que evidenciam o relevo do “regime
administrativo” para fins preventivos e repressivos —, a “Exposi¢do de Motivos™ (nos
pontos de 126 a 132) ingressa na apresentacédo do aspecto de maior relevo operacional da
politica publica: a criacdo e estruturacao Conselho de Controle de Atividades Financeiras
(COAF).

Do ponto de vista funcional, o COAF foi criado pelo art. 14 do PL n°
2.688/1996 como a Unidade de Inteligéncia Financeira (UIF) brasileira, ocupando, assim,
posi¢ao central no ambito global da “policy”.

Alocado institucionalmente no Ministério da Fazenda, esse 6rgéo recebeu
as seguintes atribuigdes: (i) aplicar penas administrativas e disciplinares aos sujeitos
obrigados que ndo estejam submetidos a nenhum orgdo fiscalizador (art. 14); (ii)
requisitar informacGes — com autorizacdo judicial — aos sujeitos obrigados (art. 10, inciso
I11); (iii) requerer dos oOrgdos da Administracdo Publica informacdes bancarias e
financeiras de pessoas envolvidas em operacOes suspeitas; (iv) receber, examinar,
identificar e investigar as ocorréncias que lhes foram comunicadas pelos sujeitos
obrigados; (v) comunicar as autoridades competentes a ocorréncia de “lavagem de
dinheiro” ou delito conexo detectados pela analise das informacdes recebidas e
apreciadas, para que assim sejam instaurados os procedimentos cabiveis (art. 15).

Apesar da expressividade dessas fungdes, o PL ndo restringiu o
funcionamento do COAF aos fins analiticos ou fiscalizatorios.

Segundo o art. 14, §2°, desse esboco normativo, a UIF brasileira também
teria a missdo institucional de coordenar uma politica (ou estratégia) governamental
interna que pudesse viabilizar a constituicdo de uma rede de cooperagédo e troca de
informac@es, medida que — segundo a Comissao — propiciaria a oferta de uma resposta
mais célere e eficiente ao problema publico.3*’

Outro diferencial no projeto de lei foi a determinagdo da composicao desse
orgéo.

Conforme exposto anteriormente, a UIF (no plano ideal) tem seu
funcionamento alicergcado na centralizagdo operacional e distingue-se pela especializacéo
técnica de seu quadro de pessoal. Isso se da pelo fato de que — para operéa-la eficazmente

— a alta qualificacdo dos servidores € vital, ja que eles serdo o0s responsaveis nao so pela

37 MINISTERIO DA JUSTICA. Exposicdo de Motivos da Lei n°. 9.613, de 1998. Disponivel em:
<http//www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/legislacao-
1/Exposica0%20de%20Motivos%20Lei%209613.pdf/view> Acesso em 11 jan. 2015.
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apreciacdo das comunicacgdes de operacOes suspeitas, mas especialmente pela realizagédo
do juizo analitico que concluira se informac6es recebidas em caréater indiciario pertencem
ou ndo a uma cadeia de “lavagem de dinheiro”.34

A projecdo dessas nuances praticas (possibilitada pela prospeccéo do teor
do PL e andlise das experiéncias comparadas) fez que a comissdo que elaborou o PL
fizesse constar em suas justificacdes que o COAF — por certo — receberia informagdes
oriundas de distintos setores. Desse modo, 0 estabelecimento de uma conex&o entre uma
operacdo e a pratica da “lavagem de dinheiro” demandaria — na dic¢ao da “EM” — 0
“exame de complexas estruturas negociais, requerendo conhecimento tedricos e praticos
ndo sO sobre os procedimentos de investigacdo, como também sobre operacdes
financeiras e comerciais”.3*® Dai a justificativa de se optar por uma composicéo que, em
esséncia, pudesse formar um campo de trabalho multidisciplinar, pois isso seria — na
concepcao “policymaker” — um fator de celeridade na conducg&o dessas fungdes.*

Desse modo, o PL previu, no art. 16, que o COAF seria composto por
“servidores publicos de reputagao ilibada e reconhecida competéncia” e que a escolha
desses profissionais dar-se-ia por ato do Ministro da Fazenda, que os selecionaria dos
quadros de pessoal efetivo dos seguintes 6rgdos: (i) Banco Central do Brasil; (ii)
Comissdo de Valores Mobiliarios; (iii) Superintendéncia de Seguros Privados; (iv)
Procuradora-Geral da Fazenda Nacional; (v) Secretaria da Receita Federal; (vi) Orgao
de inteligéncia do Poder Executivo®® (atual ABIN); (vii) Departamento de Policia
Federal; (viii) Ministério das Relaces Exteriores.

Apesar de inexistir justificativa especifica quanto ao influxo
internacional que determinou a criacdo e arranjo institucional do COAF, é possivel
afirmar que a Recomendacdo n° 29 do GAFI e sua nota interpretativa foram os
paradigmas determinantes ao trato da UIF no PL.

Tal assertiva funda-se no dado de que, em trechos da “Exposi¢do de
Motivos”, hd mencdes expressas a que a Comissao sopesou (e comtemplou) algumas das

348 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIVIDADES FINANCEIRAS. Lavagem de Dinheiro. p. 13.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/cartilha.pdf> Acesso em: 10 set. 2014
349 | bidem.
30 |bidem.
%1 Registra-se que a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN) foi criada apenas em 1999, por meio da Lei
n°9.883, e é tida como o 6rgdo central do Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin). Tal legislagéo resultou
da Mensagem ao Congresso (MSC) n°. 1.053, que apresentada em 19 de agosto de 1997 pelo Poder
Executivo e convertida no PL n°. 3.651/997. Vide: BRASIL. Lei n° 9.883, de 7 de dezembro de 1999.
Institui o Sistema Brasileiro de Inteligéncia, cria a Agéncia Brasileira de Inteligéncia - ABIN, e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9883.htm> Acesso em
28 jan 2015.
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diretrizes desse referencial do “soft law”. E, ao se analisarem comparativamente 0s
dispositivos do PL e a mencionada recomendacdo do GAFI (R. 29), detectou-se que 0
“policymaker” brasileiro legislou em integral consondncia com o referido parametro
internacional.
Vejamos.
Tratando das Unidades de Inteligéncia Financeira (UIF), a R. 29 disp0s
que os paises “deveriam” estabelecé-las em sua politica como:
[...] um centro nacional de recebimento e analise de: (a) comunicacdes de
operacOes suspeitas; e (b) outras informagfes relevantes sobre lavagem de
dinheiro, crimes antecedentes e financiamento do terrorismo e de disseminacao
dos resultados de tal analise. A UIF deveria ser capaz de obter informagGes
adicionais das entidades comunicantes e ter acesso rapido a informagGes

financeiras, administrativas e de investigacdo que necessite para desempenhar
suas funcOes adequadamente. 32,

Em complemento, a nota interpretativa da Recomendacéo 29 elenca trés
funcgBes operacionais da UIF: recebimento, anélise e disseminacéo de informacdes. Tais
referenciais foram contemplados pelo PL no artigo 14, caput (ao tratar do recebimento e
exame de ocorréncias suspeitas) e 82° (que versa sobre o dever do COAF de coordenar e
propor mecanismos de cooperacao e troca de informacGes). Também ha correspondéncia
no art. 15, ja que a comunicagdo das conclusdes analiticas do COAF aos 06rgéaos
competentes (para a instauracdo de procedimentos) é uma forma de disseminacéo.

Além disso, a nota interpretativa indicou que a UIF poderia ser concebida
como parte integrante de uma autoridade competente ja existente, o que torna
compreensivel indicacdo do PL para que o0 COAF fosse criado no “a4mbito do Ministério
da Fazenda” (art. 14).

Na pratica, a observancia desses parametros pelo “policymaker” brasileiro
garantia que, ulteriormente, 0 COAF pudesse vir a inscrever-se como membro do “Grupo
de Egmont”, que retine as UIFs de distintos paises e gerencia troca de informagdes e
cooperagao entre elas.

Diante da exaustiva analise da “Exposi¢do de Motivos” (em conjunto do
teor do PL n° 2.688/1996), tem-se que a determinacdo da tomada de decisdo e
estruturacdo normativa da pretensa politica pablica brasileira derivou ndo s6 do

compromisso firmado perante a ONU (com a ratificacdo da Convengédo de Viena de

%2 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. The FATF Recommendations. Disponivel em:
<http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/recommendations/pdfs/FATF_Recommendations.pdf>
Acesso em: 10 jan. 2015.
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1988), mas, sobretudo, da combinacao aditiva de uma série de compromissos politicos
articulados, juntos & OEA, com as necessidades politico-econdémicas do Brasil. Assim, 0
conteudo do projeto de lei em comento teve as diretrizes do “soft law” como influxo de
maior expressividade, havendo, quanto a esse aspecto, menor influéncia por parte do

“hard law” e das necessidades politicas internas.

2.2.2 A aprovacao do Congresso Nacional e sancéo presidencial

Em razdo da complexidade técnica da matéria (que dificulta seu
conhecimento fatico-ontolégico) e, em especial, por forca da solidez dos dados e
argumentos delineados na Exposicdo de Motivos n°. 692 (apresentada pelo Ministério da
Justica), houve — em efetivo — a dizimacao de qualquer lacuna ou ponto controverso que
pudessem fazer que o0 Congresso Nacional estancasse a aprovacao da estrutura normativa
da pretensa politica publica brasileira de combate a “lavagem de dinheiro”.

Sua tramitacdo — conforme se depreende de dossié politico-legislativo
(Anexo 16) — precisava, todavia, conformar-se com a dinamica procedimental interna do
Poder Legislativo. Assim, apesar de a MsC n°. 1.448/1996 ter sido datada de 18.12.1996,
0 PL s6 foi apresentado na Camara dos Deputados seis dias apds (24.12.1996), e — por
forca regimental — foi despachado a Comissdo de Tributacdo e Finangas (CFT)* e a
Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) apenas em 27.12.1996, ja que — na analise
preliminar — o Deputado Federal Luis Eduardo Magalhdes (PFL-BA), entdo Presidente
da Camara dos Deputados, compreendeu que sua aprovacgao causaria impacto no
orgamento da Uni&o.%>*

Sob a relatoria do Deputado Federal Arnaldo Madeira (PSDB-SP), a CFT
emitiu seu parecer em 19.03.1997, e — apesar reconhecer a existéncia de criticas plausiveis

dos advogados Nélio Machado e Geraldo de Camargo Vidigal — seu parecer foi favoravel

358 Pelo art. 138 do Regimento Interno da CAmara dos Deputados, “A distribuiciio da matéria sera feita por
despacho do Presidente, dentro em duas sessdes depois da recebida na Mesa, observadas as seguintes
normas: [...] b) quando envolver aspectos financeiros ou orcamentario publicos, 8 Comissdo de Financgas e
Tributagdo, para o exame da compatibilidade ou adequagdo orcamentaria”. BRASIL. Camara dos
Deputados. Regimento Interno da Camara dos Deputados: aprovado pela Resolucéo n°. 17, de 1989. 7. ed.
Brasilia: Camara dos Deputados/Coordenagdo de Publicagdes, 2006.
34 CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei n°. 2.688 — Proposicio e Emendas. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1132245&filename=Avulso+
-PL+2688/1996> Acesso em: 10 jan.2015.
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aaprovacao do PL (Anexo 17). No ato, exaltou-se a consisténcia da exposi¢do de motivos
e a iniciativa de integrar toda a sociedade no combate ao crime de “lavagem de dinheiro”.
E, sem comprometer o teor do projeto, foram apresentadas cinco emendas.

A Emenda Aditiva n° 1 tratou do artigo 1° inciso V, do PL, que, na
redacdo original, previa como injusto tipico antecedente os ‘“crimes contra a
Administragdo Publica”, havendo tdo somente o emprego dessa expressao aberta. Por
essa razdo, a emenda acrescentou, ao final do referido inciso, uma complementacéo:
“inclusive a exigéncia, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, de qualquer
vantagem como condi¢do ou prego para a pratica ou omissao de atos administrativos”.

A Emenda Substitutiva n°. 2 voltou-se para o 81° do art. 4°, que previa que
as medidas assecuratorias que acarretassem a apreensdo ou sequestro de bens durante a
persecucao da lavagem seriam levantadas caso a acdo penal ndo fosse iniciada no prazo
de 180 dias, contados da data em que ficasse concluida a diligéncia. Pela Emenda, houve
a substituicdo da expressao “180 dias” por “120 (cento e vinte) dias”.

A Emenda Modificativa n°. 3 recaiu sobre o0 art. 4°, caput, que continha a
seguinte redacdo: “O juiz, de oficio, a requerimento do Ministério Publico, ou por
representacdo da autoridade policial, ouvido aquele em 24 horas, poderd decretar, no
curso do inquérito ou da acdo penal, a apreensdo ou o0 sequestro de bens, direitos ou
valores do acusado, ou existentes em seu nome, objeto dos crimes previstos nesta Lei,
procedendo-se na forma dos arts. 125 a 144 do Cadigo de Processo Penal.”

Pela modificacdo da Emenda, ele passou a ter a seguinte redacdo: "Aurt. 4°,
O juiz, de oficio, a requerimento do Ministério Publico ou por representacdo da autoridade
policial, ouvido aquele em 24 horas, havendo indicios suficientes, podera decretar, no
curso do inquérito ou da acao penal, a apreensdo ou o sequestro de bens, direito ou valores
do acusado, ou existentes em seu nome, objeto dos crimes previstos nesta Lei,
procedendo-se na forma dos artigos 125 a 144 do Codigo de Processo Penal." [grifou-se].

A Emenda Modificativa n°. 4 procedeu a especificacdo de qual autoridade
poderia liberar os bens apreendidos ou sequestrados, ja que a redacdo original assim dizia:
“A liberagdo dos bens, direitos ou valores apreendidos ou sequestrados dependera da
comprovacéo da licitude de sua origem.” Pela nova redacao, especificou-se que: “O juiz
determinara a liberacdo dos bens, direitos e valores apreendidos ou sequestrados quando
comprovada a licitude de sua origem.”

Por fim, a Emenda Supressiva n°. 5 retirou do art. 4°, caput, a expressao “e

investigar”, que daria um poder persecutdrio que transcenderia a andlise dos dados
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recebidos por comunicacdes de operagdes suspeitas e, ainda, colidiria com prerrogativas
de outros 6rgédos. Logo, ndo seria possivel cogitar a missao investigativa do COAF.
Dado de relevo é que, apesar de o PL ndo contemplar qualquer clausula
financeira (dispositivo que versa sobre o custeio da politica publica criada pela lei), a
oneracdo da Unido com a estruturacdo e operacdo do COAF (pertencente ao Ministério
da Fazenda) seria uma decorréncia logica. Isso porque, além de constituir érgdo, seria
necessario opera-lo, promover politicas na area de atuagdo, e capacitar continuamente
seus servidores, 0 que — por certo — imporia custos ao Estado. Ainda assim, a CFT —em

seu parecer — indicou que:

[...] a matéria tratada no projeto em exame ndo tem repercussdo direta ou
indireta sobre o orcamento da Unido, eis que se reveste de caréter
essencialmente penal e administrativo, com remota possibilidade de
acréscimo patrimonial da Unido, sem impacto financeiro ou orcamentario
publico.>%.,
Diante dessa manifestacdo, tem-se que, no que tange a principal funcdo da
CFT — que € posicionar-se sobre o abalo financeiro (ou ndo) de uma proposta legislativa
—, 0 parecer emitido foi tecnicamente indcuo, ja que reduziu a politica publica estruturada
pelo PL a aspectos meramente normativos, quando, na verdade, as implicagdes de sua
aprovacdo eram bem maiores. Explica-se: o arranjo apresentado pelo Poder Executivo
para o combate a “lavagem de dinheiro” demandaria — com base em COUTINHO%— n3o
s06 medidas legislativas, mas, igualmente, “complexas ag¢des administrativas que
dependem, em ultima instancia, da combinagao de acdes, politicas e expertise.”>’
Apbs essa etapa, o projeto ficou inerte até 11.11.1997, ocasido em que 0
plenario da Camara dos Deputados aprovou requerimento que almejava possibilitar que

0 PL n° 2.688/1996 tramitasse em “regime de urgéncia”.®*® Tal pleito — que visava

3% CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei n°. 2.688 — Proposi¢do e Emendas. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1132245&filename=Avulso+
-PL+2688/1996> Acesso em: 10 jan.2015.

3% COUTINHO, Diogo Rosenthal. O Direito nas Politicas Publicas. In: MARQUES, Eduardo; FARIA,
Carlos Aurélio Pimenta de. A politica publica como campo multidisciplinar. Sdo Paulo: Editora Unesp,
2013. p. 181-198.

357 |bidem.

38 pPelo art. 153 do Regimento Interno da Camara dos Deputados, “A urgéncia podera ser requerida quando:
| - tratar-se de matéria que envolva a defesa da sociedade democratica e das liberdades fundamentais; Il -
tratar-se de providéncia para atender a calamidade publica; Il - visar a prorrogacgdo de prazos legais a se
findarem, ou a adocéo ou alteracdo de lei para aplicar-se em época certa e proxima; IV - pretender-se a
apreciagdo da matéria na mesma sessdo”. BRASIL. Camara dos Deputados. Regimento Interno da
Camara dos Deputados: aprovado pela Resolugdo n° 17, de 1989. 7. ed. Brasilia: Camara dos
Deputados/Coordenagdo de Publicagdes, 2006.
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acelerar o processo legislativo — ancorou-se no art. 155 do Regimento Interno da Camara
dos Deputados, que dispde:
Podera ser incluida automaticamente na Ordem do Dia para discussdo e
votacdo imediata, ainda que iniciada a sessdo que for apresentada, proposicao
que verse sobre matéria de relevante e inadidvel interesse nacional, a

requerimento da maioria absoluta da composicdo da Camara, ou de Lideres
que representem esse nimero, aprovado pela maioria absoluta dos Deputados

[..].3%

Em razéo desse mandamento regimental, € evidente que a medida resultou
de um “movimento de coalizao” em prol dos interesses do Governo Federal, o que se
evidencia pela constatacdo de que o requerimento de urgéncia foi arquitetado pelos
seguintes deputados federais: Luis Eduardo Magalhdes (lider do governo); Aécio Neves
(lider do PSDB), Inocéncio Oliveira (lider do PFL), Wagner Rossi (lider do bloco PMDB,
PSD, PSL, PRONA) e Arlindo Vargas (PTL).

Com o éxito dessa coalizdo®®, o PL foi efetivamente votado em
13.11.1997, em turno unico, pelo plenéario da Camara dos Deputados, e, durante sua
deliberacdo, houve a apresentacdo de sete emendas: uma (Emenda n°. 1) de autoria do
Deputado Nilson Gibson (PSB-PE), e as outras seis (Emendas n°. 2,3,4,5,6) assinadas
pelo Deputado José Genuino (PT-SP) em nome da bancada PT/PDT/PCdoB.

A CCJ — que ja se havia manifestado sobre a constitucionalidade do PL e
das emendas apresentadas pela CFT — declarou, todavia, como higidas, apenas as
emendas n°. 01 e n°. 03.

A Emenda n° 1 visava incluir na composicdo do COAF (art. 16) um
membro do Ministério Publico da Unido (MPU), que seria indicado pelo Procurador-
Geral da Republica. A CCJ entendeu que a proposta era constitucional, pois o art. 127 da
CRFB-88 prevé que essa instituigdo ¢ “permanente, essencial a fungdo jurisdicional do
Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democréatico e dos
interesses sociais e individuais”. Além disso, sua inclusdo no COAF seria legitimada pelo
§2° da Lei Complementar n°. 75 de 1993%¢!, onde consta a garantia legal de asseguragéo

da participagdo do MPU “nos 6rgaos colegiados estatais, federais ou do Distrito Federal,

39 |bidem.
%0 Em votacéo, o requerimento de urgéncia obteve 371 votos “sim”; 04 votos “ndo”, e 03 abstengdes,
totalizando-se 378 votos.
361 BRASIL. Lei Complementar n°. 75, de 20 de maio de 1993. Dispde sobre a organizacéo, as atribuicdes
e 0 estatuto do Ministério Publico da Unido. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp75.htm> Acesso em 15 jan. 2015.
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constituidos para a defesa de direitos e interesses relacionados com as fungbes da
institui¢ao”.

Vale registrar que essa tentativa de ampliar a composi¢do do COAF
também foi formalizada pela bancada PT/PDT/PCdoB, que — por meio da Emenda n°. 7,
apresentada pelo Deputado Jose Genuino — propunha a inclusdo do MPU e, ainda, de um
representante da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB). A emenda néo foi, no entanto,
aprovada pela CCJ.

Ja a Emenda n°. 03, também proposta pelo Deputado José Genuino, dava
nova redagdo ao 8§4° do art. 1° do PL. Pela redacéo originaria, esse dispositivo previa que
a pena do crime de “lavagem de dinheiro” seria “aumentada de um a dois tergos, se 0
crime ¢ cometido de forma habitual ou por intermédio de organizag¢do criminosa”. Com
a emenda proposta em nome da bancada PT/PDT/PCdoB, o dispositivo passaria a ter o
seguinte teor: “a pena sera aumentada de um a dois tergos, nos casos previstos nos incisos
I a VI deste artigo” [tr&fico de drogas, terrorismo e seu financiamento, extorsdo mediante
sequestro, e contrabando ou trafico de armas, muni¢Ges ou material destinado a sua
producdo], “se o crime for cometido de forma habitual ou por intermédio de organizacao
criminosa’.

Como justificativa dessa ultima alteracdo, indicou-se que a redacgdo
proposta visava “explicitar o verdadeiro alcance da norma pretendido pelo legislador”.
Noutras palavras, o intuido era delimitar quais eram os reais “inimigos” 362 que
mereceriam 0 mencionado aumento de pena.

Logo, tem-se que — numa perspectiva pratica — a aprovacdo da emenda
apresentada pela bancada PT/PDT/PCdoB representaria uma escolha politica em prol do
direcionamento do mencionado recrudescimento da resposta penal, que recairia — apenas
— sobre os casos em que o dinheiro “lavado” se originasse do trafico de drogas, do
terrorismo e seu financiamento, de extorsdo mediante sequestro e contrabando ou tréafico
de armas, munic¢des ou material destinado a sua producao.

Desse modo, tornava-se juridicamente impossivel a incidéncia de tal
maximizagao punitiva nos casos em que a origem ilicita dos recursos estivesse atrelada

aos crimes contra a ‘“Administracdo Publica” e o “Sistema Financeiro Nacional”.

%2 Sobre o tema “direito penal do inimigo”, vide: JAKOBS, Gunther. La Pena Estatal: significado e
finalidad. Trad. Manuel Cancio Melia y Bernando José Feijo Sanchez. Madrid: Editorial Civitas, 2006;
FONTES, André Ricardo Cruz. O estrangeiro, 0 inimigo e o direito penal. Revista da Escola da
Magistratura do Tribunal Regional Federal da 2. Regido, Rio de Janeiro, vol. 18, n. 1, 2013, p. 11-20
: MELIA, Manuel Cancio. Direito penal do inimigo — nocdes e criticas. 4. ed. rev. atual. e ampl.

Trad. André Luis Callegari e Nereu José Giacomolli. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010.
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Blindava-se, assim, que o dispositivo em comento alcancasse, por exemplo, lavagens que
tivessem como injusto penal antecedente a corrupgdo (de grande ocorréncia no Brasil,
conforme demostrado alhures) e demais crimes econdémicos tidos como do “colarinho
branco” (“white-collar crime”)®, ou seja: ilicitos penais praticados por aqueles que —
socialmente — s&o providos de mais recursos econdmicos, respeitabilidade e poder.3%*

Levadas para votacdo apos deliberacdo — reitera-se, em turno Unico —,
apenas a Emenda n°. 01 foi rejeitada, e, assim, o PL n°. 2.688/1996 foi aprovado por
maioria com a adicdo da Emenda n°. 03 em sua redacéo.

Superada essa etapa, 0 projeto de lei foi remetido ao Senado Federal, sendo
aprovado por essa casa legislativa em 11.02.1998, sem alterag0es, e, em sequéncia — por
forca do art. 66 da CRFB-88%®° —, foi enviado em 17.02.1998 para a Presidéncia da
Republica, por mensagem do entdo Presidente do Senado Federal, Anténio Carlos
Magalh3es (PFL-BA).36¢

Finalmente, em 03.03.1998, o Chefe do Poder Executivo brasileiro (e
“policymaker” da politica publica em questdo) sancionou e converteu o PL de sua autoria
na Lei n°. 9.613 (Anexo 18), que entrou em vigor 04.03.1998 (data de sua publicacédo no
Diario Oficial).%®” A partir de entfo, o Brasil alinhava-se normativamente com a politica
global de combate a “lavagem de dinheiro” (cuja introjecdo se deu em conformidade com
0s anseios dos atores internacionais envolvidos na solucdo desse problema publico). Tal
ocorréncia corrobora a deteccdo de HIRST e THOMPSON?3%, autores que — com
fundamento em OHMAE®® ¢ REICH®*"® — veiculam a conclusio de que os “Estados-

Nagoes” se transformaram em “autoridades locais do sistema global”, de modo que —

363 \Ver SUTHERLAND, Edwin. El delito de cuello branco. Trad. Laura Bellogui. Buenos Aires: B de F,
2009. p. 8.

364 SHECAIRA, Sérgio Salom&o. Criminologia. 2. ed. rev., atual e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2008. p. 195-
203.

365 Segundo o Art. 66. da CRFB-88: “A Casa na qual tenha sido concluida a votacfio enviara o projeto de
lei ao Presidente da Republica, que, aquiescendo, o sancionara.”

366 Tal remessa se deu por meio do Oficio do Senado Federal de n°. 135, destinado ao Ministro-Chefe da
Casa Civil, e continha no seu bojo — além do teor do projeto aprovado e legislacdo conexa — a Mensagem
do Senado Federal 031, destinada ao Presidente da Republica para fins de autografos a sancéo. Vide:
SENADO FEDERAL. PLC - Projeto de Lei da Camara n° 66 de 1997. Tramitacdo. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=21007> Acesso em 16 Jan. 2015.
S67BRASIL. Lei n° 9.613, de 3 de margo de 1998. Dispde sobre os crimes de "'lavagem' ou ocultagdo de
bens, direitos e valores; a prevencao da utilizagdo do sistema financeiro para fins ilicitos previstos
nesta Lei, cria o Conselho de Controle de Atividades Financeiras - COAF, e da outras providéncias.
Diario Oficial [da Republica Federativa do Brasil], Brasilia, DF, n. 42, 04 mar. 1996. Secao I, p. 1-3.

368 HIRST, Paul, THOMPSON, Grahame. Globalizacdo em questdo: a economia internacional e as
possibilidades de governabilidade. Petropolis: VVozes, 1998. p. 272.

369 OHMAE, Keinichi. The End of the Nation State: the Rise of Regional Economics. London: Harper
Collins, 1995.

370 REICH, Robert. The Work of Nations. New York: Vintage Books, 1992.
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mutatis mutandis — ““a tarefa dos Estados-nacao € como a das municipalidades dentro dos
Estados”.3"

371 HIRST, Paul, THOMPSON, Grahame. Globalizagcdo em questdo: a economia internacional e as
possibilidades de governabilidade. Petropolis: VVozes, 1998. p. 272.
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CAPITULO 3
A IMPLANTACAO INSTITUCIONAL, A AVALIACAO E A
REFORMULAGCAO DA POLITICA PUBLICA

Apesar de o governo brasileiro adimplir suas obrigacdes de “hard law”
(perante a ONU) e ceder as pressdes do “soft law” (ante a OEA e ao GAFI), a edi¢do da
Lei n° 9.613 de 1998 — na pratica — representava tdo somente o inicio de uma longa
empreitada em busca da consolidacdo de uma politica eficaz no enfrentamento do
mencionado problema publico.

Essa assertiva funda-se na constatagdo empirica de que a efetividade da
“policy” dependia da eficécia social do novel quadro legal, e esse, por sua vez, tinha sua
aplicacdo subordinada a regulamentacdo do COAF (6rgéo central), j& que os dispositivos

que o criaram limitaram-se a tracar sua estrutura normativa.

Figura 5. A estrutura normativa da politica de combate a “lavagem” de dinheiro
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Fonte: COAF, 2014372,

372 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Lavagem de dinheiro. Disponivel
em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/pld-ft/sobre-a-lavagem-de-dinheiro> Acesso em: 14 nov. 2014.
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Logo, a regulamentacao especifica e a estruturacao institucional concreta
eram medidas que urgiam para o inicio das atividades do 6rgdo de maior relevo

operacional dentro da “policy”’: 0 COAF.

3.1 A implantag&o institucional

Para preencher a lacuna mencionada, editou-se o Decreto n°. 2.799, datado
de 8 de outubro de 1998°7, e a Portaria do Ministério da Fazenda n°. 330, de 18 de
dezembro de 1998.3"4 Esses atos normativos aprovaram — respectivamente — o “Estatuto”
e o “Regimento Interno” do COAF. O somatério dessas duas normas determinou a
estruturacdo interna do COAF, que, a partir de entdo, passou a constituir-se por dois
Orgdos: o Plenario e a Secretaria Executiva.

Pelo Decreto 2.799 (art. 2°), os trabalhos do COAF seriam geridos pelo
seu Presidente®” e integrados por representantes dos seguintes 6rgaos externos: BACEN;
CVM; SUSEP; PGFN; Secretaria da Receita Federal (SRF); Agéncia Brasileira de
Inteligéncia (ABIN); Departamento de Policia Federal (DPF) e Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE). Em efetivo, é esse grupo de conselheiros que forma a clpula decisoria
do COAF; todavia, operacionalmente, as acOes de maior relevo concentram-se na
Secretaria Executiva.

Composta por um Secretario-Executivo e uma equipe de assessores, a
Secretaria Executiva tem por funcdo ofertar suporte técnico e administrativo para as
tomadas de decisfes dos conselheiros em Plenario. Para tanto, o Estatuto do COAF (art.
8, incisos | a X) atribuiu-lhe as funcbes de catalogar, classificar, identificar, cotejar e
arquivar as informacdes, relatos, dados recebidos, bem como solicitar informacgdes dos

6rgdos e entidades publicas e privadas.

373 BRASIL. Decreto n. 2.799, de 8 de outubro de 1998. Aprova o Estatuto do Conselho de Controle de
Atividades Financeiras - COAF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2799.htm> Acesso em: 11 dez. 2014.
374 MINISTERIO DA FAZENDA. Portaria n°. 330, de 18 de dezembro de 1998. Aprova o Regimento
Interno do Conselno de Controle de Atividades Financeiras. Disponivel em:
<http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/portaria-no-330-de-18-de-dezembro-de-1998>  Acesso
em: 11 dez. 2014.
375 Por indicagdo do Ministro da Fazenda Pedro Malan, a Subprocuradora-Geral Adjunta do Ministério da
Fazenda, Adrienne Giannetti Nelson de Senna, foi nomeada para presidir o COAF. Formada pela Faculdade
de Direito da Universidade de Brasilia (UnB), Senna — esposa do Ministro Nelson Jobim — angariava em
seu curriculo a experiéncia de ter atuado no Sistema Financeiro Europeu, j& que se especializou na Escola
de Administragdo Publica da Franca.

107



Os resultados das andlises de dados encaminhados ao COAF sédo
formalizados em Relatérios de Inteligéncia Financeira (RIF), documento que pode
decorrer do recebimento de uma comunicacdo de operacdo suspeita, de autuacgéo
espontanea (ex oficio) do COAF, ou, ainda, de pedido de 6rgao solicitante de intercambio
de informacoes.

Nessa Ultima hipdtese, o envio do RIF se da pela utilizacdo do Sistema
Eletronico de Intercdmbio (SEI).

Figura 6. Estrutura Interna do COAF

Secretaria-
Executiva

Plenario

Fonte: COAF, 2000.%76

Apesar dessa pluralidade de tarefas atribuidas para a Secretaria-Executiva,
consta de relatorio divulgado pelo proprio COAF no ano 2000 (versando sobre as
atividades realizadas em 1999) que — de inicio — 0 Secretéario-Executivo contava com
apenas seis assessores, e — por forca do art. 16 da Lei n°. 9.613 de 1998 — o quadro de

376 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Relatorio de Atividades: 1999.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/Relatorio%20de%20Atividades%20-
%201999.pdf > Acesso em 27 nov. 2014.

108



pessoal do 6rgdo era constituido de servidores cedidos de outros 6rgaos da Administracdo
Publica Federal, por requisicdo do Ministério da Fazenda (Anexo 19).

Diante desse dado, tem-se que, estruturalmente, havia limitacdo
quantitativa no quadro de pessoal que geriria o fluxo de informacdes recebidas.

Visando aperfeicoar os trabalhos do Conselho e, especialmente, viabilizar
a execugdo dos artigos 10 e 14, §1°, da Lei 9.613 de 1998 (que tratam da identificagao de
clientes, manutencéo de registros e limites das operagBes que ensejam comunicagio)®’’,
a Presidéncia do COAF (dentro de sua competéncia estatutaria) editou uma série de

resolucdes, conforme sintetizado na tabela que segue.

Tabela 2. Atos normativos expedidos pelo COAF (1999)

Resolucdes ‘

Resolugdo n°. 001, de 13 de abril de 1999 — dispde sobre os procedimentos a serem observados pelas
pessoas juridicas que exercam atividades de promocao imobiliaria ou compra e venda de imdveis.

Resolugdo n°. 002, de 13 de abril de 1999 — dispe sobre os procedimentos a serem adotados pelas
empresas de fomento comercial (“factoring”).

Resolucdo n°. 003, de 2 de junho de 1999 — disp6e sobre os procedimentos a serem observados
pelas sociedades que efetuem distribuicéo de dinheiro ou quaisquer bens moveis ou iméveis
mediante sorteio ou método assemelhado.

Resolugéo n°. 004, de 2 de junho de 1999 — dispde sobre os procedimentos a serem observados pelas
pessoas fisicas ou juridicas que comercializem joias, pedras e metais preciosos.

Resolugdo n°. 005, de 2 de julho de 1999 — dispde sobre os procedimentos a serem observados pelas
pessoas juridicas que explorem jogos de bingo e/ou assemelhados.

Resolugdo n°. 006, de 2 de julho de 1999 — dispde sobre os procedimentos a serem observados pelas
administradoras de cartfes de credenciamento ou de cartfes de crédito.

Resolugdo n°. 007, de 15 de setembro de 1999 — dispde sobre os procedimentos a serem observados
pelas Bolsas de Mercadorias e corretores que nelas atuam.

Resolugdo n°. 008, de 15 de setembro de 1999 — dispde sobre os procedimentos a serem observados
pelas pessoas fisicas e juridicas que comercializem objetos de arte e antiguidades.

Fonte: COAF, 2000.78

Com o mesmo objetivo, 0 BACEN, a CVM, a SUSEP e a Secretaria de

Previdéncia Complementar (SPC) — em seus respectivos setores — editaram atos

377 BRASIL. Lei n° 9.613, de 3 de marco de 1998. Disp&e sobre os crimes de "lavagem’" ou ocultacdo
de bens, direitos e valores; a prevencéo da utilizacao do sistema financeiro para fins ilicitos previstos
nesta Lei, cria o Conselho de Controle de Atividades Financeiras - COAF, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19613.htm> Acesso em: 03 fev. 2014,
878 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Relatorio de Atividades: 1999.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/Relatorio%20de%20Atividades%620-
%201999.pdf > Acesso em 27 nov. 2014.
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regulamentares especificos (ver Tabela 3), por forca do art. 10, inciso 1, da Lei n° 9.613
de 1998, dispositivo que trouxe a vinculacdo desses 6rgdos ao regime administrativo da
politica publica.

Tabela 3. Atos normativos editados por outros 6rgaos (1998-1999)

Circulares, Instrucoes Normativas e Oficio Circular

Circular do BACEN n°. 2.852, de 3 de dezembro de 1998 — dispde sobre os procedimentos a serem
adotados na prevencdo e combate as atividades relacionadas com os crimes de lavagem ou
ocultacéo de bens, direitos e valores.

Carta-Circular do BACEN n°. 2.826, de 4 de dezembro de 1998 — divulgacéo de operacdes e situagdes
que podem configurar indicios de ocorréncia de atividades suspeitas e estabelece procedimentos
para sua comunicagdo ao BACEN.

Circular da SUSEP n°. 89, de 8 de abril de 1999 — divulga¢do de operacdes e situacdes que podem
configurar indicios de ocorréncia de atividades suspeitas referentes aos crimes de lavagem ou
ocultacéo de bens, direitos e valores (mercado segurador, sociedades de capitalizacdo e entidades
abertas de previdéncia privada).

Instrucdo Normativa da CVM n°. 301, de 16 de abril de 1999 — disp6e sobre a identificacdo, o cadastro,
0 registro, as operacdes, a comunicagao, os limites e a responsabilidade administrativa referentes
aos crimes de lavagem ou ocultagdo de bens, direitos e valores (mercado de titulos e valores
mobiliarios).

Instrugdo Normativa da SPC n°. 22, de 19 de julho de 1999 — estabelece orientacdes e procedimentos
a serem adotados pelas Entidades Fechadas de Previdéncia Privada, em decorréncia da Lei n°.
9.613, de 3de marco de 1998.

Oficio Circular da SPC n°. 27, de 18 de agosto de 1999 — estabelece orienta¢cdes complementares
referentes a Instrugdo Normativa n°22, de 19 de julho de1999.

Fonte: COAF, 2000.37°

Acresca-se, ainda, que, em consonancia com a missdo de “disseminar” as
analises da UIF (conforme prevé o item “b” da Recomendagao n°. 29 do GAF]I) e balizado
pelo dever de coordenacao de uma politica interna de combate a “lavagem de dinheiro”,
o0 COAF promoveu uma série de iniciativas que visaram sensibilizar 0s setores e pessoas
(fisicas e juridicas) envolvidos no “regime administrativo”, bem como as institui¢des de
justica e a sociedade civil.

Entre tais atividades, destacaram-se3®°: (i) a realizacio de palestras,
seminarios, e encontros técnicos para profissionais, envolvendo membros do Ministério

Publico, Magistrados, Advogados, e os setores regulados que foram integrados no regime

379 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Relatério de Atividades: 1999.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/Relatorio%20de%20Atividades%620-
%201999.pdf > Acesso em 27 nov. 2014.

380 | bidem.
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administrativo de prevengdo e repressdo a “lavagem de dinheiro”; (ii) o envio de
comunicag0es escritas (com esclarecimentos sobre os efeitos da vigéncia da Lei n°. 9.613
de 1998) para divulgagdo da nova norma juridica as entidades e setores potencialmente
afetados; (iii) a elaboracao de duas cartilhas informativas: uma contendo a compilacéo de
toda a estrutura normativa da politica brasileira de combate a “lavagem de dinheiro”, e
outra tratando das caracteristicas e principais iniciativas internacionais de combate a esse
problema publico.38!

Outra acdo vital para o desenvolvimento das atividades do COAF foi a
informatizacdo tecnologica do 6rgdo, para que, assim, ele estivesse estruturalmente apto
a receber as informacdes e comunicacdes de operagdes suspeitas encaminhadas pelos
sujeitos obrigados. Trata-se do “Sistema de Informagdes COAF” (SISCOAF),
mecanismo que — além do recebimento de dados — permitiu que a UIF brasileira iniciasse
a constituicdo de um banco de dados suscetivel de compartilhamento entre institui¢6es de
justica locais e internacionais. Fator que seria uma espécie de passaporte para seu futuro
ingresso no “Grupo de Egmont”.

Nesse aspecto, é relevante o registro de que foi 0 uso desse sistema que
alinhou a forma de atuar do COAF as diretrizes globais para o trato desse tipo de dado.
Tal medida viabilizou-se, concretamente, por meio de parceria®? firmada com o Servigo
Federal de Processamento de Dados (SERPRO)33, empresa publica vinculada ao
Ministério da Fazenda e que presta servigos na area de tecnologia da informacdo e
comunicacdes ao setor publico brasileiro.

Desse modo, a disponibilizacdo dessa ferramenta tecnolégica fez que o
Estado e os sujeitos obrigados (“torres de vigia” ou “gatekeepers”) 8 passassem a estar
eletronicamente integrados ao regime administrativo de prevencdo e repressdo a

“lavagem de dinheiro”, o que — por consequéncia — facilitou a comunicacdo de operacdes

381 |bidem.
382 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Relatério de Atividades: 1999.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/Relatorio%20de%20Atividades%620-
%201999.pdf > Acesso em 27 nov. 2014.
383 O SERPRO esta legalmente estruturado como uma empresa publica, e foi criado em 1° de dezembro de
1964, pela Lei n° 4.516. O objetivo de sua criagdo foi “modernizar e dar agilidade a setores estratégicos da
Administrag@o Publica brasileira”, sendo considerada — segundo dados veiculados em seu portal eletronico
— como “uma das maiores organizagdes publicas de TI no mundo”. Vide: SERVICO FEDERAL DE
PROCESSAMENTO DE DADOS. A Empresa. Disponivel em: <https://www.serpro.gov.br/sobre/a-
empresa> Acesso em 04 fev. 2015.
384 A expressa “gatekeepers”, traduzida como “torres de vigia”, indica a fung¢do dos setores responsaveis
por vigiar e comunicar as a¢des que apresentem indicios de “lavagem de dinheiro”. Vide: ARAS, Vladimir.
Sistema nacional de combate a lavagem de dinheiro e de recuperacdo de ativos. Jus Navigandi, Teresina,
ano 12, n. 1411, 13 maio 2007. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/9862>. Acesso em: 23 nov. 2014.
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suspeitas. I1sso porgue, pela dindmica estabelecida pelo SISCOAF (ainda em vigor nos
dias atuais), esse ato comunicativo se da por meio da remessa eletrénica de formulario
disponibilizado no sitio eletrénico do COAF (http://www.coaf.fazenda.gov.br).

Acerca dessa forma de gestdo dos dados recebidos por meio de
comunicacdes de operacOes suspeitas, € importante indicar que, desde o inicio da
execucao da politica publica, 0 COAF preocupou-se em transmitir aos “gatekeepers” que
esse sistema eletronico era integralmente seguro no que tange ao sigilo das informacdes
inseridas nele, ja que, do contrario, poderia ocorrer uma inibi¢cdo as comunicacades.

Explica-se.

Sendo a confianca o elo de maior solidez na manutencdo de uma relacéo
negocial, eventual vazamento da origem da comunicacdo (ou sua autoria) ensejaria 0
abalo (e consequente cisdo) do relacionamento entre o sujeito obrigado e o cliente
envolvido em determinada operagéo suspeita, ja que haveria uma inevitavel exposicao de
sua vida privada. Ademais, além de essa ocorréncia comprometer a manutencao das
relagbes com os demais clientes, ela poderia, ainda, inibir a construcao de elos com novos
demandantes de seus servicos, ja que — ainda que inocentes — eles teriam a inseguranca
de vir a ter seus nomes envolvidos em eventual procedimento persecutorio.

Em razdo dessas ponderacdes e, em especial, para que fosse efetiva a
protecdo da imagem, reputacdo, vida privada e presuncado de inocéncia das pessoas fisicas
e juridicas envolvidas nas comunicacdes de operacdes suspeitas, 0 COAF restringiu a
manipulacdo dos dados recebidos pelo SISCOAF ao pequeno quadro de pessoal da
Secretaria-Executiva. Em complemento, houve vedagdo ao compartilhamento dessas
informacdes pelos membros do Plenario (mesmo que isso se desse em prol de 6rgdo
pertencente a sua estrutura institucional).3%

Nesse Ultimo caso, far-se-ia necessaria a requisicdo judicial pelo 6rgdo
interessado, que — caso autorizado — passaria a ser o responsavel pela manutengédo do
sigilo do dado acessado (art. 11, 81°, Estatuto do COAF).

Essas cautelas eram dirigidas aos servidores em si. E a tutela do sistema
propriamente dito?

Para fortalecer a seguranga do sistema e ambiente virtual onde os dados

eram escoados e armazenados, 0 SERPRO agregou ao SISCOAF a criptografia do teor

385 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Relatério de Atividades: 1999.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/Relatorio%20de%20Atividades%620-
%201999.pdf > Acesso em 27 nov. 2014.
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das comunicagdes e dentincias remetidas em “codificacao nao conhecida”, tornando-as,
assim, intencionalmente ininteligiveis.®®® Desse modo, apenas servidores autorizados
poderiam ter acesso ao contetido dessas informacdes.*®’

No todo, essa dindmica funcional e a estruturacéo institucional do COAF
(ladeada do teor normativo da Lei n°. 9.613 de 1998) tornaram publica a consolidacéo do
envolvimento do Brasil com a agenda global de combate a “lavagem de dinheiro”. Por
essa razdo, a credibilidade do pais perante os atores internacionais se deu por forca de seu
envolvimento proativo no trato da politica publica, e ndo pela efetividade de suas acGes
(dado que néo foi avaliado pelo GAFI).

Ademais, esse conjunto de realizagdes institucionais acabou por ensejar a
ocorréncia de dois marcos de grande importancia para a gestdo da “policy” no ano de
1999.

O primeiro foi a formalizag&o, por parte do “Grupo de Egmont”, de convite
para que o COAF passasse a integrar o seu rol de membros.3% A partir desse chamado, o
Brasil foi inserido numa ampla rede internacional de troca de informagdes relativas a
potenciais praticas de “lavagem”, ¢ — além de cooperar com o compartilhamento dos
dados provenientes de suas atividades — o pais passou a se beneficiar da difusdo de
detalhes das estratégias preventivas e persecucdes desenvolvidas pelas demais UIFs.

Em especifico, essa integracdo participativa se deu pela permissao de uso
do “Egmont Security Web” (ESW), sistema eletronico de alta seguranga que — por meio
da oferta restrita de e-mail e ambiente virtual conjunto — permite que as UIFs participantes
do grupo se comuniquem entre si.

De acordo com narrativa que consta no relatorio de atividades do periodo
inicial de funcionamento do COAF (1999-2000)%°, a implantacio local do ESW na UIF
brasileira foi realizada pelo FINCEN, que € a UIF estadunidense. Apesar de tal missao ter
sido designada pelo “Grupo de Egmont”, o FinCEN ja havia manifestado ao governo
brasileiro que 0 COAF se encontrava em sua lista de destinatarios prioritarios para o
recebimento de cooperacdo técnica e auxilio tecnoldgico para maximizar a eficiéncia de

suas atividades e resultados.

36 HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles; FRANCO, Francisco Manuel de Mello. Dicionario
Houaiss da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2009. p. 573.
387 |bidem.
38 R1ZZO, Maria Balbina Martins de. Prevencéo a lavagem de dinheiro nas instituicdes do mercado
financeiro. So Paulo: Trevisan Editora, 2013. p.108.
389 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Relatério de Atividades: 1999.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/Relatorio%20de%20Atividades%620-
%201999.pdf > Acesso em 27 nov. 2014.
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A segunda ocorréncia de relevo diz respeito a admisséo do Brasil no GAFI.
Isso se deu em duas etapas.

De inicio, o Brasil recebeu convite para integrar esse organismo
internacional como “membro observador”. Nessa condi¢ao, o pais passaria a acompanhar
(observar) as atividades desenvolvidas pelo GAFI, para que, assim, fosse possivel
assimilar quais eram as a¢des e reformulagdes necessarias para adequar sua politica local
com as diretrizes estandardizadas no &mbito global.

Essa chamada participativa se deu na XI Reunido Plenaria do GAFI,
realizada em Lisboa, Portugal, durante o0 més de setembro de 1999. Na prética, o
recebimento desse convite representa a percepcao internacional do anseio politico do pais
convidado em ser membro efetivo do GAFI, de modo que 0 seu aceite permite ao governo
local preparar-se para a futura avaliagdo mutua da “policy” (“mutual evaluation”); ato
cujo resultado determinara sua admissdao como membro efetivo.

Logo, o Brasil precisou sujeitar-se a tal procedimento avaliativo para ser
admitido como membro efetivo do referido organismo internacional, conforme se expde

na sequéncia.

3.2 A avaliacdo inicial da politica publica e a admissdo do Brasil como
membro do GAFI

Para possibilitar o ingresso do Brasil como membro efetivo do GAFI, uma
equipe composta por experts das UIFs dos paises membros desse organismo internacional
realizou, durante o més de fevereiro de 2000, avaliacdo mUtua que examinou 0s seguintes
aspectos da politica publica brasileira: (i) o grau de implementacdo local de diretrizes
habeis ao combate a lavagem de dinheiro; (ii) fatores prejudiciais a dindmica da “policy”;
(iii) a efetividade de suas diretrizes; (iv) a sua conformidade com os padrbes
internacionais (recomendagdes).>*

De inicio, o relatorio dessa avaliagdo®®! — numa espécie de introito

tematico — enfatizou que o Brasil seria um “alvo 6bvio” de cometimento da “lavagem de

3% CORREA, Luiz Maria Pio. O Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI). Organizagtes
internacionais e crime transnacional. Brasilia: Fundagdo Alexandre de Gusmao, 2013. p. 94-100.
BIFINANCIAL ACTION TASK FORCE. FATF anual report 1999-2000. Disponivel em:
<http://www.fatf-gafi.org/countries/n-r/portugal/documents/fatfannualreport1999-2000.html> Acesso em:
20 Nov. 2014.
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dinheiro”, ja que, além da grandeza de seu sistema financeiro, o seu territério faz fronteira
com os principais produtores de drogas da América Latina (Anexo 20). Logo, as
organizacgdes criminosas envolvidas nesses nichos valem-se da proximidade geogréafica
para escoar a droga traficada (conforme demonstrado no capitulo 1) e, assim, acabam por
incluir o Brasil em sua rota de “lavagem”.

Posto isso, 0s especialistas do GAFI adentraram na avaliacdo da politica
publica propriamente dita, registrando — de plano e positivamente — o curto intersticio
cronoldgico em que o Governo Federal angariou 0s elementos necessarios para executar
concretamente a Lei n° 9.613 de 1998.

Sobre a estrutura normativa delineada na Lei n° 9.613 de 1998, foi
destacada a higidez das dimensGes repressiva (tipificagdo penal da “lavagem de
dinheiro”), preventiva (identificacdo de clientes; manutencéo de registros; comunicagédo
de operacOes suspeitas; criacdo do COAF) e persecutoria (confisco de bens, medidas
cautelares, e cooperacdo internacional).

Vejamos os apontamentos especificos.

Quanto aos delineamentos repressivos, 0s especistas do GAFI apontaram
como positiva a tomada de decisao politica pela criminalizacdo nao s6 da “ocultagdo” ou
“dissimula¢do”, tentada (“tipo penal de inten¢do3%?) ou consumada (“tipo penal de
ocultagio3%), da natureza ou origem dos rendimentos ilicitos oriundos da pratica “crime
antecendente”, mas também da propria aquisi¢ao ou uso de produtos ilicitos (“tipo penal
de aquisicio ou posse”3®¥). Essa escolha, pela Otica dos avaliadores, ampliou as
possibilidades de interceptacdo persecutdria por parte das instituicBes de justica, sendo,
portanto, laudavel.

Ademais, indicou-se que — quanto aos instrumentos persecutorios — a
politica publica estava fortalecida pela previsao legal da possibilidade de concessdo de
medidas cautelares reais (apreensdo ou congelamento de bens) no curso da persecucao
penal, ja que tais medidas evitam o comprometimento da efetividade ulterior da resposta
jurisdicional ao problema publico “judicializado”.

Ainda em tom de elogio, houve mencdo ao regime administrativo de
prevencdo a “lavagem de dinheiro”, com destaque para a integracdo do BACEN, SUSEP,

CVM e SPC, que foram incluidos na “policy” para fins de fiscaliza¢do das atividades

392 AMBOS, Kai. Lavagem de dinheiro e Direito Penal. Trad. Pablo Rodrigo Alflen Silva. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 2007. p. 17.
393 | bidem.
3% |bidem.
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desenvolvidas pelos “sujeitos obrigados” em seus respectivos setores regulados (havendo
a fiscalizagdo do COAF apenas nas atividades ndo reguladas). Essa novel dinamica,
segundo o relatorio, parecia estar ensejando a eclosdo das primeiras investigacoes acerca
da prética da “lavagem de dinheiro” no Brasil.

Outro ponto avaliado positivamente foi a forma de estruturacdo normativa
da cooperacgédo internacional formal e informal para fins de persecucdo transnacional
desse ilicito. Consignou-se que, apesar de tal mecanismo ainda nao ter sido formalmente
utilizado (em razéo de seu pouco tempo de vigéncia), houve o trato especifico desse tema
na Lei n° 9.613 de 1998, e, ainda, a assinatura de tratados e acordos internacionais para
a ampliagéo dessa iniciativa.

Feitas tais consideracOes, os avaliadores passaram a tecer suas criticas
quanto aos pontos de vulnerabilidade operacional da “policy”’. A analise do relatdrio
permite concluir que todas as potenciais negatividades encontradas pelo GAFI gravitaram
em torno de uma garantia constitucional: o sigilo bancério.

Conforme delineado alhures, o sigilo — pela exegese da Constituicdo de
1988 e da jurisprudéncia do STF**® — caracteriza-se como uma garantia fundamental cuja
razdo existencial reside na protecdo do direito a intimidade. Logo, dentro da ordem
constitucional brasileira, a obtencdo de sua eficicia social possui grande relevo
normativo, e, assim, seus corolarios necessariamente incidiriam sobre o funcionamento
da politica pablica em comento.

Esse aspecto normativo ndo foi, todavia, sopesado positivamente pelo
GAFL.

Vejamos.

Na concepcdo dos avaliadores internacionais, a falta de regulamentacéo
da relativizacdo do sigilo (mormente no ambito bancario) representava um obstaculo
significativo para a politica de combate a “lavagem de dinheiro”, ja que — nesses moldes
— 0 teor de determinados dados e informacdes sé seria suscetivel de acesso ap0Os
autorizacdo judicial, o que — por consequéncia — limitaria a capacidade persecutoria desse

crime.

3% Vide: MS n°. 23.669-DF, rel. Min. Celso de Mello, publicado no DJU em 17.04.2000; MS n°. 23.452-
RJ, rel. Min Celso de Mello, publicado no DJU em 12.04.2000; Ag.Rg., Inquérito 897/DF, rel. Min. Nelson
Jobim, publicado no DJU em 02/12/1994; Peti¢do n° 577/DF, rel. Min. Carlos Velloso, publicado no DJU
em 25.03.1992. Na doutrina, vide: MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis. Meios de impugnacao a
quebra indevida de sigilo bancario; BORGES, Paulo César Corréa. Apontamento sobre os crimes tributarios
e a quebra do sigilo bancario. In: SALOMAO, Heloisa Estellita (Org.). Direito Penal Empresarial. Sao
Paulo: Dialética, 2001, v. 01, p. 161-182 e p. 213-234.
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Em especifico, relatou-se que o proprio COAF teria o desenvolvimento de
suas funcdes afetadas, ja que — ainda que relevantes — nem todos os dados obtidos por
meio de comunicacBes de operacBes suspeitas poderiam ser utilizados nos relatérios
emitidos pela UIF brasileira (que estaria vinculada a observancia da garantia absoluta do
sigilo).

Ademais, essa restricdo recairia, inclusive, sobre o0s requerimentos
internacionais de cooperacdo, de modo que o compartilhamento de tais informacGes s
poderia ocorrer (de forma higida) por meio de carta rogatdria, o que prejudicaria a
celeridade do ato cooperativo.

Além desses pontos, percebe-se que — de forma indireta — 0 GAFI externou
critica quanto ao modo de funcionamento do sistema de comunicacdo das operacdes
suspeitas.

Explica-se.

Na indicacdo do Ultimo entrave gerado pela garantia do sigilo, os
avaliadores registraram que os 6rgdos de fiscalizacdo setorial também encontrariam
restricbes operacionais, ja que — pela Lei n° 9.613 de 1998 — os sujeitos obrigados
pertencentes aos setores regulados devem remeter suas comunicacGes de operacoes
suspeitas diretamente ao 6rgao que regulamenta sua atividade, sendo a institui¢ao setorial
(fiscalizadora) a responsével por analisar o teor de tal comunicado, e, apos, remeter seu
relatério ao COAF.

Por forca dessa dindmica procedimental, os especialistas fizeram o alerta
de que — além da analise primaria dessas comunicacgdes — se faria necessario, ainda, que
0s 6rgdos setoriais retirassem dos relatérios que as analisassem (antes da remessa ao
COAF) todas as informacdes protegidas pelo sigilo. Em complemento, afirmou-se que,
embora esse arranjo operacional ainda nao tivesse gerado problemas préaticos, os entraves
poderiam surgir com a multiplicacdo do nimero de comunicacgdes e procedimentos.

Em consonancia com esses argumentos, consignou-se, no relatorio, que,
apos a modificacdo da legislacdo inerente ao sigilo bancario (que teria sido prometida
pelo governo brasileiro quando da avaliagdo in loco “da policy™), o “policymaker” deveria
articular, também, modificagdo para “racionalizar” o sistema de comunicagdes de
operacdes suspeitas. Tal medida viabilizar-se-ia com a transformacdo do COAF no 6rgéo
de destino direto de todos os relatorios, sem intermediagOes setoriais.

Superadas tais criticas, constatou-se que — quanto aos resultados da politica

publica — a inexisténcia de processos ou persecucdes conclusas se dava em razéo do curto
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intersticio cronoldgico de sua execucao, razdo pela qual a auséncia desse dado ndo deveria
(ainda) ser tida como negativa ou temeréaria pelos 6rgdos executores. Fez-se, todavia, 0
registro de que esse panorama teria provavel superacdo ap6s dois anos do efetivo
funcionamento da politica publica.

Em concluséo, a manifestacdo dos experts do GAFI foi no sentido de que
—apesar dos obices derivados do sigilo bancério — a politica desenvolvida pelo Brasil para
combater a “lavagem de dinheiro” foi construida de forma solida e, ainda, contava com o
engajamento de distintos atores para a sua efetiva execu¢do. Alem disso, detectou-se que
— a luz das 40 recomendacdes — o “policymaker” observou os requisitos minimos para a
sua admissdo como membro efetivo: (i) tipificou penalmente a “lavagem de dinheiro”
(Recomendacéo n°. 4); (ii) implantou diretrizes para a identificagdo de clientes envolvidos
em transacOes financeiras (Recomendacdes 10 e 11); (iii) estabeleceu um sistema de
comunicacdo de operacdes suspeitas como dever obrigacional para determinados sujeitos
(Recomendagéo 15).

Por forca dessa deteccdo empirica, foi chancelada a admissdo do Brasil

como membro efetivo do GAFI.

3.2.1 Articulagéo regional: a criagdo do GAFISUD

Apds sua admissdo no GAFI, o Brasil participou das articulacbes que
culminaram na criagdo de uma extensdo regional desse 0rgdo: o “Grupo de Acdo
Financeira da América do Sul” (GAFISUD). Formalmente, esse organismo
intergovernamental foi constituido em dezembro de 2000, na cidade de Cartagena de
indias (Colémbia), por tomada de decis&o oriunda do consenso obtido entre os governos
da Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colémbia, Equador, Paraguai, Peru e Uruguai.3%

Sediado em Buenos Aires (Argentina), esse organismo hodiernamente é

denominado “Grupo de A¢do Financeira da América Latina” (GAFILAT)*’ e — numa

3% Ulteriormente, esse organismo intergovernamental formalizou a admisséo dos seguintes paises: México
(2006); Costa Rica e Panama (2010); e Guatemala, Honduras e Nicaragua (2013). Vide: GRUPO DE
ACCION FINANCIERA DE LATINOAMERICA. El organismo internacional. Disponivel em
<http://www.gafilat.org/content/quienes/#organismo> Acesso em: 22 jan. 2015.
397 A decisdo pela alteracdo do nome do grupo se deu na XXIX Reunido Plenéria de Representantes e
Grupos de Trabalho do GAFISUD, realizada de 07 a 11 de julho de 2014, em Cartagena de indias
(Colombia). A justificativa da mudanca se deve a expansdo da composi¢do do grupo, que, com a Gltima
inclusdo (Nicaragua), é composto por 16 paises da América Latina em 2.014. Vide: GRUPO DE ACCION
FINANCIERA DE LATINOAMERICA. Cambio de nombre a GAFILAT. Disponivel em:
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perspectiva teleoldgica — desenvolve suas atividades como parte da estratégia que o GAFI
emprega para a difusdo e introjecdo legitima dos “standards globais” (40
Recomendacdes) nas agendas politicas regionalizadas.

Politicamente, o envolvimento do governo brasileiro nessa iniciativa foi
importante para o aperfeicoamento interno de sua politica publica, j& que, em suas
reunides, os paises membros do GAFILAT ndo s6 compartilham suas experiéncias, mas
também assumem compromissos regionais de unificacéo de suas préaticas. Logo, a pressao
politica para o continuo aprimoramento da “policy” de combate a “lavagem de dinheiro”
intensificou-se, visto que —além da presséo global dos membros do GAFI — havia, a partir
de entdo, os influxos das decisdes regionais.

Em suma, a inclusdo do Brasil no “Grupo de Egmont”, sua filiagdo efetiva
no GAFI e a criacdo do GAFILAT foram ocorréncias que acabaram por transformar a
politica local numa peca componente de um grandioso maquinario persecutorio

transnacional.

3.3 Efeitos da primeira avaliacdo: expansdes normativas e fortalecimento

institucional

Apobs a emissdo das criticas analiticas do GAFI, contidas no primeiro
relatdrio avaliacdo das diretrizes que o Brasil elaborou para o enfrentamento da “lavagem
de dinheiro”, o governo brasileiro articulou uma série de expansées normativas, bem
como implementou medidas para o fortalecimento das instituicbes envolvidas na
“policy”.

A primeira dessas medidas se deu por meio da Lei Complementar n°. 105,
de 10 de janeiro de 2001, que dispde sobre o sigilo das operacdes financeiras.>® Apesar
de prever que as institui¢des financeiras — em regra — devem conservar o sigilo em suas
operacdes (ativas e passivas) e nos servigos prestados (art. 1°, caput), o 84° institui que —
excepcionalmente — a quebra do sigilo podera ser decretada quando tal ato for necessario
para a apuracao da ocorréncia de qualquer ilicito, seja no &mbito do inquérito policial ou

do processo judicial.

<http://www.gafilat.org/blog/noticias/281014055036/Cambio-de-nombre-a-GAFILAT.htm> Acesso em:
10 fev. .2015.
3% BRASIL. Lei Complementar n°. 105, de 10 de janeiro de 2001. Dispde sobre o sigilo das operagdes de
instituicdes financeiras e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp105.htm> Acesso em: 20 jan. 2015.
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Em especifico, essa possibilidade voltou-se para a persecucdo dos
seguintes ilicitos penais: terrorismo; trafico de drogas; contrabando ou trafico de armas,
munic¢des e materiais destinados a sua producgéo; extorsdo mediante sequestro; crimes
contra o Sistema Financeiro Nacional; crimes contra a Administracdo Publica; crimes
contra a Ordem Tributaria; crimes praticados por organizacfes criminosas; e, por fim,
lavagem de dinheiro e ocultagédo de valores (art. 1°, §49).

Além disso, previu-se, no art. 2°, §1° da referida lei, que a garantia
constitucional do sigilo ndo poderia ser utilizada pelas instituicbes financeiras como
argumento justificante para o ndo cumprimento do dever de remeter dados ao BACEN
quando esse 6rgdo os solicite no exercicio de sua funcédo de fiscalizacéo e, igualmente,
quando haja inquérito em curso em instituicdo financeira.

Outra blindagem ao uso amplo da garantia constitucional do sigilo foi
delineada no art. 2°, 86°. Ali consta que 0 BACEN, a CVM e os demais 0rgaos setoriais
vinculados ao regime administrativo de fiscalizagdo deverdo fornecer ao COAF
informacdes e dados conexos com as operacdes e movimentacdes financeiras que — em
consonancia com as normas regulamentares dos setores envolvidos — constituam indicios
da ocorréncia dos crimes previstos na Lei n° 9.613 de 1998, ou tiverem conexdo ou
relagdo com algum deles.

Em esséncia, essa expansdo normativa foi editada com o fito de corrigir os
entraves que —segundo o “mutual evaluation report” — poderiam comprometer a execucao
da politica publica (por forga do “sigilo bancario™), ja que — com sua garantia plena — os
6rgdos envolvidos no regime administrativo de prevencdo a “lavagem” ndo poderiam
eximir-se do dever de fornecer tais dados sob o fundamento de preservagédo da garantia
do sigilo. A esse respeito, a lei foi incisiva: com a sua vigéncia, tais sujeitos “fornecerdo”
os elementos necessarios ao desenvolvimento das fun¢ées do COAF, inexistindo espaco
para juizo de discricionariedade aos destinatarios legais.

Ato continuo, a Presidéncia da Republica — por meio do Decreto n°. 3.787,
de 30 de novembro de 20003 — promulgou a Convenc&o sobre 0 Combate da Corrupcao
de Funcionérios Publicos Estrangeiros em Transa¢fes Comerciais Internacionais, norma

de “hard law” que foi concluida em 17 de dezembro de 1997, em Paris, Franga.

399 BRASIL. Decreto n°. 3.678, de 30 de novembro de 2000. Promulga a Convengdo sobre o Combate
a Corrupcao de Funciondarios Publicos Estrangeiros em TransagGes Comerciais Internacionais,
concluida em  Paris, em 17 de dezembro de @ 1997. Disponivel ~ em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3678.htm> Acesso em: 20 dez. 2014.
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Como corolario das obrigacGes assumidas com a internalizacdo desse
tratado, foi editada a Lei n°. 10.467, de 11 de novembro de 2002*%°, que incluiu, no rol de
injustos penais antecedentes a “lavagem de dinheiro”, o crime cometido por particular
contra a Administracdo Publica estrangeira, abrangendo, inclusive, a exigéncia para si ou
para outrem (direta ou indireta) de qualquer vantagem como condi¢do ou preco para a
pratica ou omissao de atos administrativos.

Noutro giro, em 11 de junho de 2003, o BACEN confeccionou a Carta
Circular n°. 3.098%, Trata-se de regulamentagdo normativa que instituiu, aos bancos, as
cooperativas de crédito e as sociedades de crédito imobiliario, o dever de comunicar a
realizacdo de quaisquer depoOsitos, saques e provisionamentos de saques quando tais
operacOes ultrapassassem o montante de R$100.000,00 em espécie.

A norma especificou, ainda, que tal comunicacdo far-se-ia obrigatoria
ainda que internamente as instituicdes financeiras envolvidas tivessem realizado qualquer
tipo de analise prévia. Todavia, conforme exposto alhures, o sistema brasileiro — criticado
pela avaliacdo do GAFI — atribui a analise dessa comunicacdo ao Banco Central, que,
assim, podera (ou ndo) repassar tal dado ao COAF, evitando a remessa desnecessaria de
relatorios cuja comunicacdo nao represente indicios ou conexao com processos de
“lavagem de dinheiro”.

Posteriormente, o Congresso Nacional — em apreciacdo politica de
iniciativas do Executivo (PL n°. 6.024 de 2001) e do Senado Federal (PLS n°. 117/2002)
—aprovou a Lei n° 10.701, de 9 de julho de 2003, que — em observancia aos influxos do

“soft law” — promoveu duas modificacdes na Lei n°. 9.613 de 1998.40

400 BRASIL. Lei n°. 10.467, de 11 de junho de 2002. Acrescenta o Capitulo I1-A ao Titulo X1 do Decreto-
Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940 - Cddigo Penal, e dispositivo a Lei no 9.613, de 3 de margo de
1998, que "dispde sobre os crimes de ‘lavagem’ ou ocultacio de bens, direitos e valores; a prevencio
da utilizacao do Sistema Financeiro para os ilicitos previstos nesta Lei, cria 0 Conselho de Controle
de Atividades Financeiras (Coaf), e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/2002/L.10467.htm> Acesso em: 20 fev. 2015.
401 BANCO CENTRAL DO BRASIL. Carta-Circular n°. 3.098. Esclarece sobre o registro de depésitos
e retiradas em espécie, bem como de pedidos de provisionamento para saques. Disponivel em:
<http://www.bch.gov.br/pre/normativos/c_circ/2003/pdf/c_circ_3098 v1 O.pdf> Acesso: 20 fev. 2015.
402 A iniciativa do Poder Executivo incluia, em especifico, o trafico de pessoas e de 6rgdos humanos como
injusto penal antecedente da lavagem de dinheiro. Por essa razéo, foi apensada com a proposta do Senado
Federal, que, na Cdmara dos Deputados, recebeu a identificagdo de PL n°. 7.018 de 2002. Mais amplo, esse
PL“tipifica como crime o financiamento de terrorismo e o trafico de érgdos humanos ou pessoas;
estabelecendo a obrigatoriedade de registro de clientes que comercializem bens de luxo ou de alto valor,
ou que exercam atividades que envolvam grande volume de recursos em espécie”. Foi essa a versdo
aprovada. Vide: CAMARA DOS DEPUTADOS. PL 7018/2002. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=58432> Acesso em: 22 fev.
2015.
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A primeira, de carater material, incluiu, no rol de injustos penais
antecedentes, o terrorismo e o seu financiamento (por indicagéo exclusiva do Executivo).
Isso se deu pelo fato de que, conforme exposto alhures, 0 GAFI reconheceu que essa
pratica delitiva € desenvolvida, em larga escala, com a mesma légica procedimental da
“lavagem de dinheiro”. Ademais, essa medida corroborava as acbes desenvolvidas
regionalmente pelo Brasil, como a participagdo do grupo transnacional “Trés mas Uno”,
composto por Argentina, Paraguai e Estados Unidos.

Em especifico, esse grupo foi criado para combater (em conjunto)
potenciais acdes terroristas e atividades de financiamento dessa pratica na regido da
“triplice fronteira” entre Argentina, Brasil e Paraguai.

A segunda medida, por sua vez, tinha um carater operacional e atribuiu
maior poder ao COAF para o desempenho de suas funcdes, ja que — a partir da vigéncia
dessa lei — a UIF brasileira passou a deter poder amplo para requerer, aos 6rgaos da
administracdo publica (direta e indireta), informacdes cadastrais (bancérias e financeiras)
de pessoas (fisicas e juridicas) que estivessem envolvidas em “atividades suspeitas”,
expressdao mais abrangente que “operagdes suspeitas” (art. 14, §3°).

A referida lei ainda incluiu, na composicdo do COAF, um membro da
Controladoria Geral da Unido (CGU), ampliando, assim, a formacéo do Plenério (art. 16).
Logo, essa medida proporcionou maior autonomia para a obtencdo de elementos
necessarios a analise do COAF.

Por fim, faz-se a indicacdo de duas iniciativas que fortaleceram — de forma
expressiva — a politica publica brasileira de combate a “lavagem de dinheiro”. Trata-se
da criagéo, por iniciativa do Ministério da Justiga, da “Estratégia Nacional de Combate a
Lavagem de Dinheiro” (ENCLA) e da instituicdo do marco para a criacdo de varas
especializadas em “lavagem de dinheiro™, por proposi¢éo do Conselho da Justica Federal.

Vejamo-las.

Com o escopo de consolidar a politica brasileira de prevencao e repressao
a lavagem de dinheiro, o Ministério da Justica — no ano de 2003 — criou a ENCLA:
iniciativa cuja base teleoldgica reside na promocdo da integracdo operacional das

atividades desempenhadas pelo Ministério Publico, Poder Judiciario e Poder Executivo.
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A anélise das justificativas de sua criagio*®®

indica que o fito de sua
implantacdo foi univoco: trabalhar de forma convergente para a efetivagdo de uma
estratégia nacional que evite acdes divergentes entre as instituicdes de justica e 0s setores
vinculados a “policy”, permitindo-se, assim, a otimizacao e a eficiéncia das respostas
ofertadas ao problema publico em questéo.

Foi essa a premissa que embasou reunido realizada entre os dias 05 a 07
de dezembro de 2003, na cidade de Pirendpolis-GO, ocasido em que membros dos
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario (ladeados de integrantes do Ministério
Publico e da sociedade civil organizada) formalizaram o entendimento de que a criacao
da ENCLA era uma forma de contraposi¢do a “falta de articulagdo e de atuagdo
estratégica coordenada do Estado”™%, o que acarretava deficiéncias na consecucdo da
politica publica.

Especificamente, as autoridades que participaram da reunido indicaram
que a deficiéncia operacional da politica publica decorria dos seguintes fatores: (i)
inexisténcia de programa de treinamento e capacitacdo de agentes publicos; (ii)
dificuldade de acesso a bancos de dados; (iii) caréncia de padronizacédo tecnologica; (iv)
insuficiéncia de indicadores de eficiéncia para fins de analise e reformulacdo da
“policy”.*%®

Por esses motivos, a conclusdo desse encontro ensejou a formalizacgdo de
um plano de agdes para sanear tais nddoas, pratica que — de 2003 a 2014 — se repetiu
anualmente.*%®

A partir de entdo, o ENCLA funciona para: (i) promover a capacitacao de
servidores publicos que atuem no combate a “lavagem de dinheiro”; (ii) aprimorar o0s
instrumentos normativos e operacionais de prevencao a lavagem (no ambito publico e
privado); (iii) estabelecer metas institucionais aos érgdos e setores envolvidos para a
solucdo das falhas e lacunas que foram apontadas pelo GAFI na avaliacdo da politica
publica. Para tanto, sdo promovidos encontros, palestras, cursos, entre outas iniciativas

de capacitacdo e discussao.

403 MINISTERIO DA JUSTICA. Estratégia Nacional de Combate & Corrupgdo e Lavagem de
Dinheiro: acfes 2005. Disponivel em: <http://www.justica.gov.br/sua-protecao/lavagem-de-
dinheiro/enccla/acoes-enccla/acoes-2004> Acesso em: 28 fev. 2015.
44 MINISTERIO DA JUSTICA. Estratégia Nacional de Combate a Corrupcdo e Lavagem de
Dinheiro: agBes 2005. Disponivel em: <http://www.justica.gov.br/sua-protecao/lavagem-de-
dinheiro/enccla/acoes-enccla/acoes-2004> Acesso em: 28 fev. 2015.
405 1bidem.
406 As metas anuais do ENCCLA constam do seu sitio eletrdnico. Vide: vide: ESTRATEGIA NACIONAL
DE COMBATE A CORRUPCAO E A LAVAGEM DE DINHEIRO. Acdes. Disponivel em: <http:/
http://enccla.camara.leg.br/acoes> Acesso em: 15 mar. 2015.
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Registra-se que, na ocasidao da mencionada reunido, os representantes do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) formalizaram pedido para que o ENCLA deixasse
de constituir-se uma frente exclusivamente voltada ao combate a “lavagem de dinheiro”,
ja que — na concepcdo do TCU — essa pratica delitiva possui forte conexdo com a
corrupcdo, razdo pela qual essa ultima pratica delitiva também deveria ser incluida nas
atividades da estratégia.

Por esse motivo, a partir do ano 2005%%7 essa recomendacéo do TCU foi
acatada, e, entdo, a forca tarefa do Ministério da Justica passou a receber uma nova
denominacao: “Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao e a Lavagem de Dinheiro”
(ENCCLA). Uma iniciativa que — até abril de 2015 — foi desenvolvida de forma
ininterrupta e com a divulgacdo anual de metas e objetivos as instituicdes que lidam com
esse problema publico.*%

A outra iniciativa adveio do Conselho Federal da Justica Federal, que —
sob a presidéncia de Ministro Nilson Naves (STJ) — editou a Resolugdo n°. 314, de 12 de
maio de 2003%%°, responsavel por estatuir um marco normativo para a especializagdo de
varas federais criminais na Justica Federais. A partir de entdo, estas passariam a processar
e julgar, em exclusivo, crimes contra o Sistema Financeiro Nacional e “lavagem de
dinheiro”.

Essa iniciativa, em consonancia com os pleitos da ENCCLA, visa superar
a nodoa inerente ao despreparo técnico que o Estado-Juiz possui para a apreciacdo
jurisdicional desse tipo de demanda, que — conforme narrado no capitulo 1 — versa sobre

pratica sofisticada e complexa.**°

407 DE CARLL, Carla Verissimo. Lavagem de dinheiro — ideologia da criminalizacdo e analise do discurso.
2. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2012. p. 246.
48 ESTRATEGIA NACIONAL DE COMBATE A CORRUPGAO E A LAVAGEM DE DINHEIRO.
Ac0es. Disponivel em: <http:// http://enccla.camara.leg.br/acoes> Acesso em: 15 mar. 2015
409 CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL. Resolugdo n°. 314, de 12 de maio de 2003. Dispde sobre a
especializacdo de varas federais criminais para processar e julgar, na Justica Federal, crimes contra
o sistema financeiro nacional e de lavagem ou ocultacdo de bens direitos e valores. Disponivel em:
<https://wwwz2.cjf.jus.br/jspui/bitstream/handle/1234/3322/RES%20314-2003.pdf?sequence=1> Acesso
em 14 mar. 2015.
410 vale ressaltar que a Res. n°. 314 de 2003 foi revogada pela Res. CJF-RES-2013/00273, de 18 de
dezembro de 2013. Por meio dela, a especializagdo voltou para os crimes contra o SEN e “lavagem de
dinheiro”, bem como aos crimes praticados por organizacdes criminosas (independe do carater
transnacional ou ndo de suas infracdes). Além disso, fixou-se que, nas “se¢des judiciarias onde houver trés
ou mais varas federais com competéncia criminal exclusiva, a especializagdo [...] recaira em pelo menos
duas delas, conforme o que dispuser o normativo de cada tribunal regional federal”. Vide: CONSELHO
DA JUSTICA FEDERAL. Res. CJF-RES-2013/00273. Dispde sobre os critérios de distribuicdo de
competéncia das varas federais especializadas em crimes contra o sistema financeiro nacional e de
lavagem de dinheiro ou ocultacdo de bens, direitos e valores e naqueles praticados por organizacées
criminosas. Disponivel em: <https://wwwz2.cjf.jus.br/jspui/bitstream/handle/1234/47399/Res%20273-
2013.pdf?sequence=4> Acesso em: 22 fev. 2015.
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3.4 A segunda avaliacéo do GAFI

Decorridos trés anos do efetivo funcionamento da “policy”, o GAFI
realizou, durante o més de novembro de 2003 (e publicou seus resultados em 28 de junho
de 2004), nova avaliagdo mutua acerca da eficacia das diretrizes que o Brasil elaborou
para o enfrentamento da “lavagem de dinheiro” (Anexo 21). Afinal, conforme exposto
anteriormente, a primeira avaliacdo indicou baixo nimero de demandas judiciais e
condenacdes aos autores dessa pratica delitiva. Nodoa que foi relevada em razéo do pouco
lapso de tempo decorrido entre a implantacao da politica pablica e a sua analise.

Portanto, com o transcurso de maior intersticio, o panorama avaliativo
seria distinto.

Vejamos 0s principais pontos dessa avaliacao.

O primeiro dado de relevo diz respeito ao quadro estatistico que o0 COAF
apresentou ao GAFI quanto ao funcionamento da politica de combate a “lavagem de
dinheiro” no periodo 1999-2003. VVejamos a tabela.

Tabela 4. Estatisticas Operacionais do COAF (1999-2003)

Relatdrios de operacdes suspeitas recebidas e avaliadas pelo COAF 24.557

Relatérios de operacdes suspeitas remetidos para as autoridades competentes para a 128
tomada de providéncias e responsabilizagdo

Relatdrios de operagdes suspeitas que geraram investigagdes, acdes judiciais ou = Dado

condenagdes indisponivel
Pedidos de auxilio remetidos ao COAF por iniciativa de autoridades locais 849
Pedidos de auxilio remetidos ao COAF por iniciativa das autoridades estrangeiras 255
Quantidade de respostas aos pedidos de auxilio das autoridades locais 849
Quantidade de respostas aos pedidos de auxilio das autoridades estrangeiras 255

Quantidade de recomendac@es espontaneas que o COAF emitiu para autoridades locais = 379

Quantidade de recomendacGes espontaneas que o COAF emitiu para autoridades @ 481
estrangeiras

Quantidade de comunicagdes recebidas em razdo de grande volume movimentado 17.842
(acima de 100.00,00)

Fonte: GAFI, 200441

411 GRUPO DE ACCION FINANCIERA DE LATINO AMERICA. Informe de evaluacion mutua sobre
lavado de activos y financiamento del terrorismo: Brasil.  Disponivel em:
<http://www.gafilat.org/UserFiles/documentos/es/evaluaciones_mutuas/Brasil_2nda_Ronda_2004.pdf>
Acesso em: 10 nov. 2014.
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Esse foi 0 ponto de maior critica da avaliagéo, visto que — no intersticio de
1999 a 2003 —, embora a UIF brasileira tenha conseguido controlar e tornar publicos os
dados inerentes aos relatorios de operagdes suspeitas recebidos, analisados e transmitidos
para as autoridades competentes (assim como o nimero de pedidos de auxilio técnico
recebidos e respondidos), ela ndo construiu um banco de dados estatisticos que pudesse
apontar (de forma confidvel) a quantidade de relatérios do COAF que geraram inquéritos,
demandas judiciais e condenagdes pela pratica de “lavagem”.

As Unicas quantificacdes estatisticas alheadas do COAF e que dizem
respeito ao numero de inqueritos instaurados para a apuracdo da pratica do crime de
“lavagem de dinheiro” foram catalogadas pelo Departamento de Policia Federal (DPF),

confirme indica a tabela a seguir.

Tabela 5. Inquéritos instaurados para apuracao da pratica de “lavagem” (1998-2003).

Ano NuUmero de Inquéritos
1998 7
1999 40
2.000 124
2.001 183
2.002 363
2.003 (até novembro) 352

Fonte: GAFI, 2004.412

O cotejo dos nimeros do COAF e do DPF demonstra que — além da
desproporcionalidade entre as estatisticas — ndo houve a preocupacdo em registrar a
origem material da instauracdo desse inquérito.

Por forca da auséncia de continuidade analitica (ou acompanhamento)
dessas informagdes, 0 GAFI indicou que a analise integral da eficacia da “policy” foi
inviabilizada, j& que as estatisticas oficiais eram precérias quanto a tal aspecto da

persecucao.

412 GRUPO DE ACCION FINANCIERA DE LATINO AMERICA. Informe de evaluacion mutua sobre
lavado de activos y financiamento del terrorismo: Brasil.  Disponivel em:
<http://www.gafilat.org/UserFiles/documentos/es/evaluaciones_mutuas/Brasil_2nda_Ronda_2004.pdf>
Acesso em: 10 nov. 2014.
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Apesar dessa critica, o relatdrio de avaliacdo mdtua indicou que a estrutura
normativa da politica publica brasileira é compativel com os standards internacionais (40
Recomendacdes do GAFI). Também apontou que a Lei Complementar n°. 105 de 2001
foi relevante para a “policy”, ja que sua vigéncia corrigiu a deficiéncia apontada na
primeira avaliacao realizada. Tal medida permitiu ao COAF acessar todas as informacoes
necessarias para a analise dos relatérios de operagdes suspeitas.

Apesar desse elogio, 0 GAFI voltou a questionar a dindmica de remessa
dos relatérios de operacGes ao COAF pelos setores fiscalizatérios, ja que — pelo art. 2°,
86° da Lei Complementar n°. 105 de 20014 — esse ato ndo se dava diretamente a0 COAF,
e sim por intermediacdo analitica dos drgéos setoriais.

De forma expressa, indicou-se que isso poderia representar um obstéaculo
para a eficiéncia da politica pablica, visto que — por forca do sigilo — os érgdos setoriais
atuariam apenas dentro das faculdades que lhes sdo atribuidas pela lei (menores que as
atribuidas ao COAF) e, assim, remeteriam relatérios limitados.

Outra critica foi no sentido de que — apesar de relativizar o sigilo bancério
— a Lei Complementar n°. 105 de 2001 tratou, apenas, da viabilizacdo de acesso para
informacdes relativas a identificacdo do cliente e a movimentacbes financeiras que
ensejaram a elaboracdo de relatério de operacdo suspeita. Assim, essa abrangéncia —
segundo o GAFI — seria insuficiente para a maximizagao do desempenho das fungdes do
COAF, da Policia Federal e do Ministério Publico, pois, para fins persecutorios, faz-se
necessario angariar quantidade maior de elementos probatérios.

Em decorréncia dessa limitacdo, o relatério de avaliacdo apontou —
negativamente — que, para viabilizar as autoridades competentes o acesso aos dados em
questdo, faz-se necessario provocar o Estado-Juiz (ainda que o solicitante seja 0 COAF,
a Policia Federal ou o Ministério Publico): 6bice operacional que estancaria a celeridade
do tramite.

Tal critica, data vénia, ndo deve prosperar.

413 «“Art. 2°[...] § 6°. O Banco Central do Brasil, a Comissdo de Valores Mobiliarios e os demais 6rgdos de
fiscalizacdo, nas areas de suas atribuigdes, fornecerdo ao Conselho de Controle de Atividades Financeiras
— COAF, que trata o art. 14 da Lei 9.613, de 3 de mar¢o de 1998, as informacdes cadastrais e de movimento
de valores relativos as operagdes previstas no inciso I do art. 11 da referida Lei”. BRASIL. Lei
Complementar n°. 105, de 10 de janeiro de 2.001. Dispde sobre o sigilo das operacdes de instituicdes
financeiras e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp105.htm> Acesso em: 15 fev. 2015.
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Essa assertiva negativa justifica-se pelo fato de que o procedimento
persecutorio criticado (contido no art. 3°, 81° da Lei Complementar n°. 105*4) foi
balizado a luz das garantias constitucionais estatuidas na CFRB-88, acrescendo-se, ainda,
que o delineamento legal sopesou que o resultado desse tipo de acdo envolve a
relativizacdo de determinados direitos (intimidade, propriedade, liberdade). Dai a
necessidade do crivo jurisdicional para apreciar a pertinéncia do pleito e afastar a garantia
do sigilo. Afinal, o simples pertencimento a estrutura estatal ndo chancela a “ilimitacao”
de todo e qualquer ato persecutorio.

Em contrapartida, avaliou-se positivamente a edicdo da Lei n° 10.701 de
9 de julho de 2003**°, norma que adicionou, ao bojo da Lei n°. 9.613 de 1999, o art. 10-
A, que previu a criagdo de um “cadastro geral de correntistas e clientes de instituicdes
financeiras e seus procuradores”, banco de dados centralizado e mantido pelo BACEN.

Quanto ao “poder sancionador” do regime administrativo da “policy”, o
GAFI indicou que as autoridades competentes receberam respaldo legal suficiente para a
efetivacdo das premissas normativas e responsabilizagéo de infrages, mas consignou que
tais sujeitos poderiam ter sua atuacdo comprometida pelas limitacdes derivadas da
garantia ampla do sigilo e confidencialidade de dados.

Dentre as recomendac0es da avaliacdo, duas se destacam.

A primeira diz respeito a necessidade de revisar a legislagdo
infraconstitucional que tratou da relativizacdo do sigilo. Tal medida, na concepcao do
GAFI, seria necessaria para viabilizar que o COAF passasse a solicitar — sem restri¢oes e
sem a necessidade de pleito judicial — todas as informacdes e copias documentais de que
necessitasse para a persecucao de suspeitas de “lavagem de dinheiro” (o que, a principio,

fere o direito a intimidade).

414 «Art. 3°, Serdo prestadas pelo Banco Central do Brasil, pela Comissdo de Valores Mobiliarios e pelas
instituices financeiras as informagdes ordenadas pelo Poder Judiciario, preservado o seu caréter sigiloso
mediante acesso restrito as partes, que delas ndo poderao servir-se para fins estranhos a lide. §1°: Depende
de prévia autorizacdo do Poder Judiciario a prestacdo de informacBes e o fornecimento de documentos
sigilosos solicitados por comissdo de inquérito administrativo destinada a apurar a responsabilidade do
servidor publico praticada no exercicio de suas atribuicdes, ou que tenha relacdo com as atribuicbes do
cargo em que se encontre investido. BRASIL. Lei Complementar n°. 105, de 10 de janeiro de 2001. Disp6e
sobre o sigilo das operacdes de instituicdes financeiras e da outras providéncias. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp105.htm> Acesso em: 05 fev. 2015.
415 BRASIL. Lei n°. 10.701, de 9 de julho de 2003. Altera e acrescenta dispositivos a Lei no 9.613, de 3
de margo de 1998, que disp8e sobre os crimes de lavagem ou ocultagdo de bens, direitos e valores; a
prevenc¢do da utilizacdo do sistema financeiro para os ilicitos previstos nesta Lei; cria o Conselho de
Controle de Atividades Financeiras — Coaf, e d& outras providéncias. Disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/110.701.htm> Acesso em: 12 fev. 2015.
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A segunda, por sua vez, recaiu sobre a pertinéncia de se editar lei que
outorgasse, ao Procurador-Geral da Republica, o poder de pleitear as informacoes
financeiras e os documentos que se fizessem necessarios para a promocao da persecucao
de casos de “lavagem”, seja diretamente (pelo 6rgdo ministerial), seja por meio do COAF.
Para tanto, ter-se-ia que positivar normativamente a desnecessidade de ordem judicial, o
que — em conformidade com a critica anterior — acarretaria uma exacerbacao de poderes
persecutorios e careceria de constitucionalidade.

A justificativa para ambas as recomendacdes foi que sua efetivacdo
proporcionaria maior eficacia e celeridade ao sistema de prevencdo e repressdo a
“lavagem de dinheiro”.

Além dessas criticas funcionais, relatou-se — positivamente — que, da
primeira para a segunda avaliacdo, o quadro de pessoal do COAF teve uma melhoria
quantitativa.

O registro derivou do fato de que, inicialmente, o 6rgdo contava com
apenas seis servidores: dois analistas, uma secretaria, dois assessores da Presidéncia e
uma secretaria executiva. Operacionalmente, essa limitacdo de pessoal comprometia o
cumprimento célere ou eficaz de todas as suas funcdes (que sdo complexas); todavia,
ainda que aquém da quantidade ideal, 0 COAF — quando da segunda avaliacdo — contava
com 25 servidores em seu quadro de pessoal.

Em geral, a avaliacdo evidenciou que a estrutura normativa da politica
publica — com excec¢do das restricdes relativas ao sigilo e a precariedade de parcela dos
dados estatisticos — era adequada e conforme aos standards do GAFI (40
Recomendacgdes).

No plano concreto, a analise de sua eficacia e eficiéncia era, no entanto,
insuscetivel de individuacdo em razdo da auséncia de dados completos sobre a geracéo
de efeitos das atividades do COAF e, ainda, do baixo nimero de inquéritos, demandas
judiciais e condenagoes.

3.5 Medidas pos-avaliativas

Ap0s a ocorréncia da segunda avaliacao realizada pelo GAFI, o governo
brasileiro continuou a expandir a dimensdo estrutural da politica de combate a “lavagem

de dinheiro”. A primeira medida pds-avaliativa foi instituida em 29 de janeiro de 2004,
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com publicacdo do Decreto n°. 4.991: ato normativo que criou o Departamento de
Recuperagdo de Ativos e Cooperagéo Juridica Internacional (DRCI).%®

Vinculado ao Ministério da Justica®!’, esse 6rgdo recebeu as seguintes
competéncias: (i): fomentar o desenvolvimento de acdes governamentais para combater
a “lavagem de dinheiro” e recuperar 0s ativos envolvidos nessa pratica; (ii) promover a
integracdo entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico;
(iii) negociar acordos internacionais e articular medidas para a concretizacdo da
cooperacdo entre paises distintos; (iv) ser a autoridade central para gerir e executar
pedidos de cooperacdo internacional; (vi) promover a difusdo das informacoes inerentes
a recuperacao de ativos e cooperacdo internacional relacionadas com o crime de “lavagem
de dinheiro”.

Com base nessas previsdes funcionais, que originariamente estavam
contidas no art. 13 do Decreto n°. 4.991 de 2004, a criacdo do DRCI foi ao encontro da
constatacdo da ENCCLA quanto a falta (e necessidade) de articulacdo estratégica entre
os atores envolvidos na “policy”. Portanto, foi acertada — e relevante — a tomada de
decisdo do “policymaker”.

Na mesma data, o Brasil ratificou a Convencédo das Na¢6es Unidas contra
o Crime Organizado Transnacional (“Convencdo de Palermo”, 2000), ato que foi
devidamente internalizado em 12 de marco de 2004, por meio do Decreto Legislativo
5.015.418

Esse documento internacional — de “hard law” — deixa expresso, em suas
primeiras linhas, que seu objetivo é “promover a cooperagdo para prevenir ¢ combater
mais eficazmente a criminalidade organizada transnacional”: forma delitiva (ou modo de
operacdo) prépria do crime de “lavagem de dinheiro”.

Em esséncia, a politica publica estruturada a luz da Lei n°. 9.613 de 1998
ja havia atendido as exigéncias dessa convencao, porém, simbolicamente, a promocao de
sua internalizacdo se deu com o fito de fortalecer a credibilidade do Brasil perante os

demais paises e atores internacionais.

416 BRASIL. Decreto n°. 4991, de 18 de fevereiro de 2004. Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro

Demonstrativo dos Cargos em Comisséo e das Fungdes Gratificadas do Ministério da Justica, e da

outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-

2006/2004/decreto/d4991.htm> Acesso em: 21 jan. 2015.

47 MINISTERIO DA JUSTICA. Estrutura — Departamento de Recuperagéo de Ativos e Cooperagio

Juridica Internacional (DRCI). Disponivel em: <http://portal.mj.gov.br> Acesso em: 20 fev. 2015.

418 BRASIL. Decreto n°. 5.015, de 12 de margo de 2004. Promulga a Convengdo das Nagdes Unidas

contra 0 Crime Organizado Transnacional. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/decreto/d5015.htm> Acesso em: 24 jan. 2015
130



A tematica da “lavagem de dinheiro” foi tratada, nessa convencéo,
especificamente nos artigos 6° e 7° que versam — respectivamente — sobre a
“criminalizacdo da lavagem do produto do crime” e “medidas para combater a lavagem
de dinheiro”.

O art. 6° traz prescri¢des acerca da criminalizacdo dos produtos que foram
objeto de “lavagem”. Nesse aspecto, a legislacdo brasileira j& atendia as exigéncias da
Convencdo de Palermo, mas, pela exegese dos itens desse dispositivo, tem-se que o
direcionamento foi no sentido de que os Estados-Parte deveriam alargar — a0 maximo —
o rol de injustos penais antecedentes, havendo referéncia, no item 2, alinea “a”, ao fato
de que as criminalizacOes deveriam aplicar-se “a mais ampla gama possivel de infragdes
principais”.

Logo, a tendéncia difundida pela ONU era a maximizagdo punitiva dessa
pratica, afastando-se da vinculagdo limitativa do rol de injustos tipicos (“crimes”
antecedentes.

O artigo 7°, por sua vez, prevé medidas para a melhoria do combate a
“lavagem de dinheiro”, destacando-se, aos Estados-Parte, as necessidades de: (i) instituir
um regime preventivo que pudesse viabilizar um maior controle do setor bancario (com
a identificacdo de clientes, registro e comunicacao de operacOes suspeitas); (ii) viabilizar
que as autoridades envolvidas na persecucdo desse ilicito possam trocar informagoes
entre si; (iii) realizar um controle das movimentacdes financeiras transfronteiricas; (iv)
adotar as medidas regionais e inter-regionais para combate a “lavagem”; (v) fomentar e
desenvolver acdes para a cooperacdo internacional no enfrentamento desse problema
publico.

Aqui, novamente, detecta-se que o Brasil ja se alinhava integralmente as
exigéncias da ONU, ja que — além da edicdo da Lei n° 9.613 de 1998 — o governo
brasileiro ndo s6 promoveu a expansao de sua estrutura interna, com esforcos para a
integracdo dos atores envolvidos em sua dindmica, mas também observou as exigéncias
da OEA e do GAFI. Além disso, articulou a constituicio do GAFILAT e integrou
(ladeado da Argentina, Paraguai e Estados Unidos) o grupo “Trés mas Uno”, voltado para
o enfrentamento dessa problematica na circunscrigdo da triplice fronteira. Por esses
fatores, a internalizagdo da “Convengdo de Palermo” ndo impactou a “policy” para fins
de alteragdo ou reformulacédo substancial.

Anos depois, em 31 de janeiro de 2006, o Brasil — por meio do Decreto n°.

5.687 — promulgou a Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgao, documento que
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foi concluido em 31 de outubro de 2003, em Mérida (México), e assinado pelo Chefe de
Estado brasileiro em 9 de dezembro de 2003.41°

No que tange ao aspecto teleoldgico dessa convencédo, destaca-se que —
dentre as justificativas de sua elaboracdo — a ONU indicou, preambularmente, sua
preocupacdo com a deteccdo dos estreitos “vinculos entre a corrupgao e outras formas de
delinquéncia, em particular, o crime organizado e a corrup¢do econdmica, incluindo a
lavagem de dinheiro”. 4%

Novamente, as diretrizes de prevencdo e repressao a pratica da “lavagem
de dinheiro” oriundo de corrupcao ja haviam sido devidamente implantadas pela politica
publica brasileira. O art. 52 da “Convengdo de Mérida” trouxe, todavia, balizamento
importante para a fixacdo de medidas destinadas a identificar movimentagdes financeiras
que envolvam pessoas que “desempenham ou tenham desempenhado fungdes publicas
eminentes e de seus familiares e estreitos colaboradores”, ja que essas pessoas estariam
politicamente expostas a corrupg¢ao e consequente “lavagem” de seu produto.

Dessa iniciativa, surgiu a ideia de “Pessoas Expostas Politicamente”
(PEPs)*?', que — em momento ulterior — fundamentou a edicdo da Circular do BACEN
n°. 3.339, de 22 de dezembro de 2006.4?

Esse ato normativo — que sopesou o teor da Recomendacéo n°. 12 do GAFI
— definiu como PEPs “os agentes publicos que desempenham ou tenham desempenhado,
nos ultimos cinco anos, no Brasil ou em paises, territorios e dependéncias estrangeiros,
cargos, empregos ou fun¢des publicas relevantes™?®, conceito que engloba também os
representantes, familiares e outras pessoas que possuam relacionamento estreito com

aquele que tenha exercido tais fungdes (art. 1°, §2°).

419 BRASIL. Decreto n°. 5.687, de 31 de janeiro de 2006. Promulga a Convencdo das Nagdes Unidas
contra a Corrupgdo, adotada pela Assembleia-Geral das Nagdes Unidas em 31 de outubro de 2003, e
assinada pelo Brasil em 9 de dezembro de 2003. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Decreto/D5687.htm> Acesso em: 11 jan.
2015.
420 BRASIL. Decreto n°. 5.687, de 31 de janeiro de 2006. Promulga a Convencéo das NagGes Unidas
contra a Corrupgao, adotada pela Assembleia-Geral das Nac¢des Unidas em 31 de outubro de 2003, e
assinada  pelo Brasil em 9 de dezembro de  2003. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Decreto/D5687.htm> Acesso em: 11 jan.
2015.
421 Esse tema é tratado pela Recomendacgéo n°. 12 do GAFI.
422 BANCO CENTRAL DO BRASIL. Circular n°. 3339, de 22 de dezembro de 2006. Dispde acerca dos
procedimentos a serem observados pelos bancos multiplos, bancos comerciais, caixas econdmicas,
cooperativas de crédito e associagdes de poupanca e empréstimo para 0 acompanhamento das
movimentacdes  financeiras das pessoas  politicamente  expostas.  Disponivel  em:
<www.bcb.gov.br/pre/normativos/circ/2006/pdf/circ_3339 vl _O.pdf> Acesso em: 20 fev. 2015.
423 |bidem.
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Dado de relevo é que — para evitar qualquer controvérsia interpretativa
acerca de quem seria (ou ndo) uma PEP — o BACEN delineou rol taxativo de pessoas que
estariam politicamente expostas, indicando como tais: (i) detentores de mandatos eletivos
dos poderes Executivo e Legislativo da Unido; (ii) ocupantes de cargo no Poder Executivo
da Unido (Ministros de Estado; cargos de natureza especial; cargos de direcdo de
autarquias, fundacGes, empresas publicas ou sociedades de economia mista; grupos de
assessoramento); (iii) membros do Conselho Nacional de Justica, do STF, dos demais
tribunais superiores; e do Conselho Nacional do Ministério Publico (Procurador-Geral da
Republica, Vice-Procurador-Geral da Republica; Procurador-Geral do Trabalho,
Procurador-Geral da Justica Militar; Subprocuradores-Gerais da Republica,
Procuradores-Gerais de Justica dos estados e do Distrito Federal); (iv) membros do TCU
e o Procurador-Geral do Ministério Publico junto este 6rgéo; (v) Governadores de Estado
e do Distrito Federal, Presidentes de Tribunal de Justica, de Assembleia Legislativa, da
Cémara Distrital, de Tribunal e de Conselho de Contas de Estados, Municipios e do
Distrito Federal; (vi) Prefeitos e presidentes de Camaras Municipais de capitais de
estados.

Em concreto, a edicdo da referida Circular do BACEN - integralmente
compativel com a Convencdo de Mérida — permitiu que as institui¢des financeiras e 0s
6rgdos de persecucao penal ampliassem seu foco de atencdo no combate a “lavagem”, ja
que, a partir dela, se explicitaram as areas de vulnerabilidade a corrucdo, facilitando,
assim, a interceptacdo preventiva por parte das instituicdes envolvidas no seu combate.

Apos essas iniciativas, 0 Ministério da Justica — por forca de meta fixada
pelo ENCLLA — fomentou a criagdo de um importante instrumento para a politica publica
de combate a “lavagem de dinheiro”: o Laboratorio de Tecnologia contra Lavagem de
Dinheiro (LAB-LD).4*

Tal medida foi motivada pela deteccdo de uma nddoa: embora as
persecucdes gerassem quantidade expressiva de dados (angariados com a quebra do sigilo
de dados dos investigados), as instituicdes de justica ndo possuiam quadro de pessoal
especializado para analisa-los de forma eficiente. Para superar essa problematica, o LAB-
LD foi criado sob a gestdo do DRCI e da Secretaria Nacional de Justica (SNJ), por meio

de parceria com o Banco do Brasil.*?® Em suma, essa iniciativa se valeu da especializacéo

424 MINISTERIO DA JUSTICA. Laboratério de Tecnologia - LAB-LD. Disponivel em:
<http://portal.mj.gov.br/> Acesso em 15 de fev. de 2015.
425 |bidem.
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técnica de analistas de Tecnologia da Informacéo, que, por meio do uso de softwares,
cruzam os dados obtidos, potencializando as chances de interceptacdo das praticas de
“lavagem de dinheiro”.

Ladeado dessa estratégia central, o DRCI e a SNJ idealizaram que o LAB-
LD seria o gestor central de uma Rede Nacional de Laboratérios contra a Lavagem de
Dinheiro (REDE-LAB), que seria constituida pela progressiva cria¢éo de laboratorios em
cada unidade da federacdo, de modo que a reunido de todos eles possibilitasse o
compartilhamento dos dados e experiéncias locais.*?®

O somatorio das medidas pds-avaliativas implantadas proporcionou maior
solidez para a politica publica em questdo, ja que — de forma continua — as tomadas de
decis6es do governo federal direcionaram-se para constituir uma ampla “rede de politica

¥, traduz “uma

publica”. Essa forma de organizacdo, conforme expde SECCH
modalidade especifica de organizacdo de atores publicos e privados dentro de uma area
de politicas publicas”, de modo que — funcionalmente — as instituicdes envolvidas na
formulacéo e execucdo da “policy” se unem pelo comum interesse quanto ao problema

publico “lavagem de dinheiro”.

3.6 A terceira avaliacdo do GAFI

Decorridos quase seis anos da segunda avaliacdo, os especialistas do GAFI
retornaram ao Brasil para a realizagdo de uma nova verificagéo local do funcionamento e
evolugdo da politica de combate & “lavagem de dinheiro”*?8, ato que se deu de 26 de
outubro a 7 de novembro de 2009. Na ocasido, os avaliadores do referido organismo
internacional se reuniram com representantes dos Orgaos governamentais e setores
privados envolvidos no combate a “lavagem de dinheiro” e, ainda, revisaram 0 marco
normativo da politica publica e suas regulacdes especificas.

Nessa analise, ocorrida quase onze anos ap0s a criagao da “policy”,

consignou-se a relevancia da criagao de uma “Estratégia Nacional de Combate a Lavagem

426 Segundo o DRCI, a previsdo é de que em 2.015 a REDE-LAB conte com 42 laboratérios em
funcionamento. Vide: MINISTERIO DA JUSTICA. Laboratdrio de Tecnologia - LAB-LD. Disponivel
em: <http://portal.mj.gov.br/> Acesso em 15 de fev. de 2015.

427 SECCHII, Leonardo. Politicas Publicas — conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Séo
Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 119.

428 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. Mutual Evaluation Report: Federative Republic of Brazil.
Disponivel em: <http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/mer/MER Brazil full.pdf> Acesso
em: 20 nov. 2014.
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de Dinheiro”, a ENCCLA, visto que, a partir dela, passou a existir uma atuagéo
coordenada entre os atores envolvidos em seu combate, e, assim, a resposta ao problema
publico foi aprimorada (Anexo 22). A ENCCLA, segundo o relatério, também foi
fundamental para a viabilizacdo de acGes de cooperacdo internacional, mormente pela
integragdo ao “Grupo de Egmont”.

Outro ponto enfatizado como benéfico foi a instituicdo das “Varas
Federais Especializadas” em 2003, ja que, a partir delas, a apreciagdo de fatos por juizos
federais especializados ensejou a obtencdo de maior eficiéncia na resposta judicial
ofertada para tais demandas. Ademais, o relatério apontou que — antes dessa tomada de
decisdo — 0 nimero de acles judiciais em tramite (sobre “lavagem de dinheiro™) era
relativamente baixo, havendo — apds tal medida — um aumento crescente.

Sobre esse ponto, em contrapartida, criticou-se a desidia dos gestores da
politica pablica quanto aos dados estatisticos dos procedimentos judiciais. Isso se deu
pelo fato de que — desde a criacdo da politica publica — ndo se manteve um quadro de
estatisticas completo (seja no a&mbito federal ou estadual). Tal ocorréncia inviabiliza o
acompanhamento de quais comunicacdes de operacfes suspeitas foram investigadas,
denunciadas, processadas e, ao fim, geraram condenacdo: fator fundamental para o
aprimoramento do regime administrativo de combate a “lavagem”.

Vale registrar que o GAFI compreendeu que, apesar da oferta, alguns
nlmeros sdo precarios e ainda demonstram baixa quantidade de demandas em curso. Uma
constatacdo que — para os avaliadores internacionais — “levanta sérias preocupagdes sobre
a efetividade geral da implementacéao, dada a dimensdao do sistema financeiro e o nivel de

risco de lavagem de dinheiro no Pais”.*?®

Tabela 6. “Lavagem de dinheiro”: demandas da Justica Federal em 1° Grau (2007-2009)

e

Ano Inquéritos Ac0es Penais
Distribuidos Findos Em | Distribuidas Findas Em Com
curso curso | confisco
de bens
2007 37 6 41 47 21 145 10
2008 111 12 74 48 24 155 9

422 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. Mutual Evaluation Report: Federative Republic of Brazil.
Disponivel em: <http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/mer/MER Brazil full.pdf> Acesso
em: 20 nov. 2014.
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2009 125 12 97 68 23 226 4
Total 273 30 212 160 64 526 23

Fonte: GAFI, 2010.4°
Tabela 7. “Lavagem de dinheiro”: demandas da Justica Federal em 2° Grau (2007-2009)

Ano Apelacdes
Distribuidas Findas Em curso Com confisco de bens
2007 1 0 4 0
2008 38 32 25 0
2009 99 59 83 0
Total 138 91 112 0

Fonte: GAFI, 2010.4%1

Sobre esses numeros, faz-se necessario rememorar que, nas duas primeiras
avaliacGes (2000 e 2003), os avaliadores do GAFI indicaram — de forma critica — o baixo
numero de condenacdes em casos envolvendo a préatica de “lavagem de dinheiro”, mas,
em contrapartida, ponderaram — mormente na primeira analise — que isso estaria
relacionado ao pouco tempo de vigéncia da “policy”. Na ocasido, a expectativa era de que
— apos cinco anos de funcionamento da politica publica — 0s nimeros aumentassem;
todavia os dados da terceira avaliacdo demonstraram que tal premissa nao foi verdadeira,
ja que a quantificacdo dos resultados ficou aquém das expectativas do GAFI.

Por esses fatores, os avaliadores relataram um panorama dicotémico. De
um lado, enfatizaram que a estrutura normativa da politica publica promoveu a tipificacéo
penal da “lavagem de dinheiro” em conformidade com os parametros internacionais; de
outro, consignaram que o0 numero de condenacdes e penas efetivamente aplicadas por
essa pratica era relativamente baixo. Dados que ndo condizem com as dimensdes
territoriais do Brasil e nem mesmo com a sofisticacdo de seu sistema financeiro.

Acresceu-se, ainda, critica no sentido de que, embora o pais tenha

promovido iniciativas regionais para a prevengdo ao terrorismo, sua politica publica ndo

430 |bidem.
431 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. Mutual Evaluation Report: Federative Republic of Brazil.
Disponivel em: <http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/mer/MER Brazil full.pdf> Acesso
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contemplou a criminalizacdo do seu financiamento; omisséo que ndo se coaduna com as
normas internacionais (Recomendagéo n°. 5 do GAFI).

Em especifico, a queixa dos avaliadores foi que o Brasil ndo criminaliza o
terrorismo de forma autdnoma, e a repressdo de seu financiamento € tratada de forma
limitada nos artigos 20 e 24*%2 da Lei n°. 7.170 de 1983%%, Tal apontamento se deu por
forca da constatagdo de que a referida tratativa normativa — atrelada ao contexto do
Regime Militar — foi edificada com a finalidade de neutralizar a atividade de grupos
internos que promovessem atos que pudessem ensejar a derrubada do governo e o
comprometimento politico-institucional do pais: enfoque diversos das pretensdes globais
do GAFI. Assim, tal lacuna fez que os avaliadores detectassem que o Brasil ndo possui
capacidade para confiscar bens relacionados ao financiamento de grupos ou terroristas
individuais e atos terroristas, sendo comprometido, igualmente, o seu bloqueio.

No que tange aos ilicitos que originam os recursos lavados, o “mutual
evaluation report” indicou — pela analise dos dados levantados pelas institui¢des de justica
brasileiras — que lideram, numa frente, a corrup¢do e 0s crimes contra o Sistema
Financeiro Nacional (incluindo a fraude e a evasdo de divisas) e, noutra, o trafico de
drogas, o trafico de armas, o crime organizado, o contrabando e o desvio de dinheiro
publico.*3*

Quanto ao regime administrativo da politica publica, constatou-se que,
embora haja um conjunto de deveres e diretrizes preventivas em todos os setores
obrigados, “a amplitude de aplicacdo de tais medidas ¢ muito menos robusta fora do
sistema bancario (incluindo remessa de dinheiro e cAmbio)”*%®, fator que reduz a eficécia

do “policy” em seu todo €, por consequéncia, mantém (ou gera) a vulnerabilidade de

432 A descrigdo tipica do art. 20 consiste em “devastar, saquear, extorquir, roubar, sequestrar, manter em
carcere privado, incendiar, depredar, provocar explosdo, praticar atendado pessoal ou atos de terrorismo,
por inconformismo politico ou para obtencéo de fundos destinados & manutencéo de organizages politicas
clandestinas ou subversivas. Pena: Reclus@o de 3 a 10 anos”. Ja o art. 24 tipifica a conduta de “Constituir,
integrar ou manter organizacéo ilegal de tipo militar, de qualquer forma ou natureza armada ou ndo, com
ou sem fardamento, com finalidade combativa. Pena: reclusdo, de 2 a 8 anos”. Vide: BRASIL. Lein®. 7.170,
de 14 de dezembro de 1983. Define os crimes contra a seguranca nacional, a ordem politica e social,
estabelece seu processo e julgamento e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I7170.htm> Acesso em: 15 fev. 2015.
433 BRASIL. Lein°. 7.170, de 14 de dezembro de 1983. Define os crimes contra a seguranca nacional, a
ordem politica e social, estabelece seu processo e julgamento e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I7170.htm> Acesso em: 15 fev. 2015.
434 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. Mutual Evaluation Report: Federative Republic of Brazil.
Disponivel em: <http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/mer/MER Brazil full.pdf> Acesso
em: 20 nov. 2014.
435 |bidem.
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certas areas ou setores da atividade econémica a “lavagem de dinheiro” (indicativo
prejudicial ao regime preventivo).

Ato continuo, 0 GAFI indicou a relevancia do COAF, que — na concepcao
dos avaliadores — € uma UIF efetiva e respeitada; entretanto foi consignado que o 6rgéo
ndo possuia estrutura para desempenhar a fungéo de supervisao setorial (residual).

De acordo com as competéncias normativas, a atividade de superviséo do
COAF (contida no art. 14, paragrafo 1°, da Lei n°. 9.613 de 1998) engloba as tarefas de
regulacdo (estabelecimento de diretrizes regulatérias ao setor que sera fiscalizado);
fiscalizacdo (gerenciar e fiscalizar os setores regulados) e aplicagdo de penas
administrativas (ap6s a deteccdo de pratica de infragdo pelo supervisionado, que se da
pelo desenvolvimento de processo administrativo punitivo).

Dentre os elogios, consta a sua integral operacionalizacdo virtual (ou
eletronica) para fins de envio de Comunicagbes de Operagdes Suspeitas (COS), opc¢édo
que — em concreto — “facilita a sua capacidade de gerenciar e analisar o grande nimero
de comunicagdes que recebe”.*%®

Vejamos as estatisticas do COAF acerca das COS recebidas.

Tabela 8. Nimero de Comunicagdes de Operacdes Suspeitas recebidas (1998-2010)

Setores regulamentados pelo COAF

Setor Numero de COS
Bingos 2.480
Bolsa de Mercadorias 2
Bens de Luxo ou de Alto Valor 0
Cart0es de Crédito 1.527
Factoring, e Securitizacdo de Ativos, Titulos ou 70.381

Recebiveis Mobiliarios

Joias, Pedras e Metais Preciosos 74
Objetos de Arte e Antiguidades 13
Servigos de Assessoria, Consultoria, Auditoria, 0

Aconselhamento ou Assisténcia
Remessa Alternativa de Recursos 5.590

Total 80.067

43 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. Relatério de Avaliagdo Mutua: Sumario Executivo —
Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-
externos/Sumario%20Executivo%20Brasil%202010.pdf> Acesso em: 20 nov. 2014.
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Setor Numero de COS
Compra e Venda de Iméveis (COFECI) 15.789
Fundos de Penséo (PREVIC) 33.403
Instituicdes Financeiras (I,SACEN) — operagdes em 1.824.578
espécie
Institui¢Oes Financeiras (_BACEN) — operagdes 134.678
suspeitas
Loterias e Sorteios (SEAE/MF) 150.322
Mercado de Valores Mobiliarios (CVM) 4.264
Seguro, Previdéncia Privada Aberta, Capitalizacdo 2.075.699
e Resseguro (SUSEP)
Transporte e Guarda de Valores (DPF) 5
Remessa Alternativa de Recursos 5.590
Total 80.067

Fonte: COAF, 2014.

Em relacdo as instituices de justica envolvidas na persecucdo da
“lavagem de dinheiro”, a avaliacdo constatou que o Departamento de Policia Federal
(DPF) estaria mais apto para tal tarefa, ja que possui mais recursos e seu quadro de pessoal
recebe treinamentos constantes. Essa capacidade institucional ndo se fez presente,
todavia, no &mbito estadual, mormente na Policia Civil; ocorréncia que gera um
funcionamento disforme das frentes de atuacdo nas distintas esferas.

Ato continuo, detectou-se outra vulnerabilidade operacional: o controle do
transporte fisico transfronteirico.

Nesse ponto, o relatério indica que, embora tenha sido implantado um
“sistema de declaragdo” quanto ao “transporte fisico de dinheiro e de alguns instrumentos
negociaveis ao portador” ¥, ndo havia, em contrapartida, a extensdo desse controle aos
transportes realizados por meio de contéiner de carga ou bagagem desacompanhada, o
que gerava uma lacuna significativa. Além disso, 0 nuimero de constatacdes de

declaracg®es falsas e interceptacOes de transporte transfroiteirico ilicito foi baixo, segundo

47 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. Mutual Evaluation Report: Federative Republic of Brazil.
Disponivel em: <http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/mer/MER Brazil full.pdf> Acesso
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0 GAFI. Por essa razdo, far-se-ia necessario fornecer as autoridades aduaneiras “mais
recursos técnicos e humanos”.*3®

Feitas essas consideracdes, tem-se que 0s trés maiores aspectos da politica
publica que foram objeto de critica dizem respeito: (i) a medidas preventivas nas
instituicGes financeiras; (ii) a medidas preventivas nas atividades e profissdes nao
financeiras designadas (APNFD); (iii) a Pessoas Juridicas e Arranjos Juridicos sem
personalidade juridica e organizagdes sem fins lucrativos.

Vejamo-los.

A analise das medidas preventivas operacionalizadas no ambito das
instituicdes financeira indicou que — apesar de esses sujeitos possuirem o dever de
diligéncia para a conclusdo de uma operacdo (Recomendagdo n°. 5) — o setor bancério
ainda apresentava dificuldades para cumpri-lo, 0 que comprometia sua eficacia.

Outro aspecto negativo é que — quanto aos fundos de pensdo fechados e
empresas de “factoring”**® — ndo havia previsdo normativa que obrigasse tais setores a
obstar — preventivamente — a concluséo de uma operacdo cujos dados apresentassem
davidas quando & sua veracidade.**® Logo, a operacdo se concretizava, e apenas
posteriormente havia a possibilidade de comunica-la.*#

Com relacdo as empresas de “factoring”, em especifico, apesar de a
Instrucdo Normativa n° 2, de 18 de julho de 2005, regular o tema, os avaliadores
detectaram que, no plano préatico, esse setor ndo possuia uma supervisdo efetiva, ja que —
normativamente — tal funcdo foi atribuida ao COAF de (forma residual), faltando-lhe
especificacdo regulamentar e, especialmente, quadro de pessoal apto a viabilizar a

eficiéncia regulatoria.

438 |bidem.
439 Pelo escolio de Fran Martins, o “contrato de faturizagio ou factoring é aquele em que um comerciante
cede a outro os créditos, na totalidade ou em parte, de suas vendas a terceiros, recebendo o primeiro do
segundo o montante desses créditos, mediante o pagamento de uma remunerac¢do”. Vide: MARTINS, Fran.
Contratos e ObrigacGes Comerciais. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 469.
40 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. Mutual Evaluation Report: Federative Republic of Brazil.
Disponivel em: <http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/mer/MER Brazil full.pdf> Acesso
em: 20 nov. 2014.
441 Registra-se que a critica ndo foi no sentido de inexisténcia de previsdo para a realizacdo de comunicagdo
de operagdo suspeita, e sim de a regulacéo especifica (emanada do préprio COAF) nao trazer a possibilidade
de se evitar que uma operagdo suspeita fosse concretizada. Vide: CONSELHO DE CONTROLE DE
ATIVIDADES FINANCERIAS. Instrugdo Normativa n° 2, de 18 de julho de 2005. Dispde sobre os
procedimentos para cadastro de empresas de fomento comercial ou mercantil (factoring) e envio de
comunicacOes de operacdes atipicas ou suspeitas e declaracoes negativas ao COAF. Disponivel em:
<http://www.sinfaces.com.br/Arquivos/Informativos/ COAF%20Instrucao%20Normativa%20002.pdf>
Acesso em: 25 fev. 2015.
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Quanto as APNFDs, constatou-se que o COFECI (6rgéo fiscalizador do
setor imobiliario) ndo realizou qualquer medida para efetivar o controle ou supervisao
dessa atividade para fins de prevencéo a “lavagem de dinheiro”. Ademais, os avaliadores
detectaram que os corretores de imdveis desconhecem as obrigagdes que titulam; fator
que prejudica a eficacia das previsdes legais.**?

Ainda quanto as APNFDs, apontou-se que ‘“contadores, advogados,
tabelides e prestadores de servigos de consultoria e assessoria a empesas” nao estavam
sujeitos a qualquer controle, o que — no plano pratico — representava uma lacuna atraente
para as organizacgdes criminosas.*43

Em consequéncia de todas essas observacdes, 0 GAFI — ao detectar que o
Brasil atende parcialmente seus standards — recomendou ao governo federal que
promovesse: (i) a criminalizacdo do Financiamento do Terrorismo nos moldes
internacionais; (ii) a aplicacdo de medidas que dessem maior efetividade ao confisco e ao
bloqueio de bens; (iii) a consolidacdo da instalacdo das Varas Especializadas no ambito
da Justica Federal; (iii) a ampliacdo da responsabilidade civil ou administrativa das
pessoas juridicas que realizam a “lavagem” ou financiam o terrorismo; (iv) a melhoria da
fiscalizacdo do transporte transfronteirico de valores; (v) a constituicdo de competéncias
de supervisdo para alguns setores, melhorando sua estrutura e recursos; (vi) 0 aumento
da fiscalizagdo das instituicdes financeiras ndo bancarias; (vii) a extensao das obrigacoes

de combate a “lavagem” para todas as atividades e profissées ndo financeiras designadas.

3.7 A reformulacéo da Politica Publica

Quando da realizagdo da terceira avaliagdo da “policy” inaugurada pela

Lei n° 9.613, de 1998, o governo brasileiro expds aos representantes do GAFI*** que

42 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. Mutual Evaluation Report: Federative Republic of Brazil.
Disponivel em: <http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/reports/mer/MER Brazil full.pdf> Acesso
em: 20 nov. 2014.

443 Essa lacuna foi sanada pelo COAF apenas em 2013, com a edigdo da Resolugdo n°. 24, de 16 de janeiro
de 2013, que “dispde sobre os procedimentos a serem adotados pelas pessoas fisicas ou juridicas ndo
submetidas a regulacdo de 6rgdo proprio regulador que prestem, mesmo que eventualmente, servicos de
assessoria, consultoria, contadoria, auditoria, aconselhamento ou assisténcia, na forma do §1° do art. 14 da
Lei n° 9613, de 3 margo de 1998”. Vide: CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIDADES
FINANCERIAS. Normas do COAF. Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-
normas/normas-do-coaf> Acesso em: 27 fev. 2015.
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tramitava, no Congresso Nacional, projeto de lei que traria reformas substanciais para a
politica local de combate a “lavagem de dinheiro”.

Em verdade, duas propostas — de iniciativa do Poder Legislativo — estavam
em tramite no parlamento.

A primeira (PLS n°. 209/2003), de autoria do Senador Antdnio Carlos
Valadares (PSB-SE), tinha por objetivo alterar a estrutura normativa da politica publica
para “tornar mais eficiente a perseguicdo penal dos crimes de lavagem de dinheiro”
(Anexo 23).4% A segunda (PLS n°. 476/2003), apresentada pelo Senador Gerson Camata
(PMDB-ES), estruturou-se no mesmo sentido: obtencao de maior eficiéncia operacional
(Anexo 24).

Em comum, as duas propostas ampliavam o rol de injustos penais
antecedentes, mas, em seu teor, apresentavam distincdes.

Vejamo-las.

O PLS n®. 209 incluia as seguintes figuras tipicas em seu rol de injustos
penais (“crimes”) antecedentes: (i) terrorismo e seu financiamento; (ii) crime ou
contravencao penal praticado por organizacdo criminosa; (iii) trafico de seres humanos e
lenocinio; (iv) crime contra a ordem tributaria; (v) contravencdes penais previstas nos
artigos 48, 50, 51, 52, 53 e 58 do Decreto-Lei n°. 3688, de 3 de outubro de 1941 (como a
exploracdo de jogo do bicho, promocéo de loteria sem autorizagdo legal; comércio ilegal
de bilhetes de loteria; e 0 comércio de antiguidades, de obras de arte, ou de manuscritos
e livros antigos ou raros sem autorizagao).*4

Esse PLS também previa dispositivo que obrigava o Ministério Publico a
justificar eventual auséncia de pleito de bloqueio de bens envolvidos na pratica de
“lavagem” e, ainda, fixava em seu bojo que esse crime passaria a ser tido como afiancavel
(para que assim fosse possivel recuperar parte dos valores lavados com a determinacdo
do pagamento de fiancas elevadas).

A exegese das justificativas politicas contidas nas proposi¢6es do PLS n°.
209 demonstra que o Poder Legislativo seguiu ldgica totalmente diversa da iniciativa do
Poder Executivo, j& que esse — conforme exposto na Exposi¢do de Motivos n°. 692/MJ —
balizou-se em argumentos técnicos e operacionais para conter o rol de injustos penais

antecedentes, e ndo expandi-lo.

45 SENADO FEDERAL. Projeto de Lei do Senado n° 209, de 2003. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/Materia/getPDF.asp?t=39726&tp=1> Acesso em: 11 de dez. 2014.
48 1bidem.
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Exemplificativamente, essa contraposicdo fica clara com o resgate das
justificativas expostas nas justificativas da Lei n°. 9.613 de 1998, em que se consignou a
impertinéncia de tratar um pequeno furto como infragdo geradora da “lavagem de
dinheiro”, ou, em igual sentido, o equivoco de incluir os crimes tributarios no rol de
injustos tipicos antecedentes a “lavagem” (que pelo PLS n° 209. Ao contrario, estes
deveriam ser incluidos ndo por sua natureza, mas pelo prejuizo arrecadatorio que sua
prética gera ao pais; 16gica refutada originariamente pelo “policymaker”).*’

Em geral, 0 autor da propositura modificativa indicava que tal medida faria
que o baixo numero de persecucdes penais — questionado pelo GAFI desde 2000 —
aumentasse, o que, na logica do Senador Antonio Carlos Valadares, traria “eficiéncia”
para a politica publica. Expressdo que — no PLS — foi articulada com o sentido simbdlico
de maximizar as demandas processuais penais (0 que seria positivo para as avaliacdes
ante 0s organismos internacionais).

O PLS n°. 476, por sua vez, também almejava expandir o rol de injustos
penais antecedentes, propondo a incluséo: (i) do financiamento do terrorismo; (ii) dos
crimes contra a ordem tributaria, contra a ordem econémica e contra a previdéncia social.
A proposta também previa 0 aumento do rol de pessoas vinculadas ao regime
administrativo da “policy”, o que se daria por meio da inclusdo das atividades de
promocao imobiliaria ou compra e venda de imdveis; das juntas comerciais; dos cartorios;
das empresas transportadoras de valores; das organizacGes nao governamentais sem fins
lucrativos; e das pessoas fisicas ou juridicas prestadoras de servicos de advocacia,
contadoria ou auditoria.

Apesar de versarem sobre 0 mesmo objeto, tais PLSs ndo tramitaram em
conjunto e — durante o processo legislativo — receberam emendas significativas.

O PLS 209, por exemplo, recebeu duas emendas. Uma de autoria do
Deputado Onyx Lorenzoni (DEM-RS), que tinha como pilar central a incluséo da
“lavagem de dinheiro” na lista de crimes hediondos; outra, a Emenda Substitutiva

Global*®, do Deputado Candido Vaccarezza (PT-SP)*°, que extinguia o rol de injustos

47 |bidem. PLS - Projeto de Lei do Senado, n° 476 de 2003. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=64145> Acesso em: 19 jan 2015.
48 CAMARA DOS DEPUTADOS. Emenda Substitutiva: PL 3343/2008. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=933265&filename=ESP+1+%
3D>+PL+3443/2008> Acesso em: 20 fev 2015.
49 Registra-se que 0 ex-deputado Federal Candido Vaccarezza, autor da emenda que ensejou relevante
expansdo operacional da politica de combate a “lavagem de dinheiro”, foi indiciado e denunciado pela
Procuradoria-Geral da Republica na recente “Operacdo Lava Jato”, sendo-lhe atribuida a participa¢do em
esquema de “lavagem” motivado por pagamento de propinas (corrupgdo). Vide: PROCURADORIA-
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penais antecedentes sob a justificativa de que “qualquer infracdo penal que gere
proveitos” teria a legitimidade ontologica para gerar a “lavagem de dinheiro”. Além disso,
a referida emenda prop0s: (i) a autorizacdo para alienagdo antecipada de bens apreendidos
(com o objetivo de preservar seus valores); (ii) multa de até 20 milhdes de reais para as
0s sujeitos (privados) que descumprissem suas obrigacdes legais; (iii) o afastamento de
servidor publico indiciado por “lavagem de dinheiro”.

O PLS n®. 476, por seu turno, recebeu emenda do Senador Romeu Tuma
(PTB-SP), que também optou por extinguir o rol de injustos penais antecedentes.

As justificativas dessa modificacdo sao relevantes. Vejamo-las.

Na concepcao do autor dessa Gltima emenda*?, a extingdo completa do rol
de injustos penais antecedentes facilitaria a caracterizacdo do delito de “lavagem de
dinheiro” e, assim, maximizaria a eficacia da “policy”, visto que: (i) a constitui¢do de um
rol taxativo acabava por “engessar” a legislagdo, pois 0 juizo de valor que atribui para
determinado crime o status de “grave” sofre transformagdes ou mutagdes axiologicas com
0 decurso do tempo, de modo que — para manté-lo em conformidade com os valores
sociais — faz-se necessario promover constantes alteracdes legislativas; (ii) a restricdo da
abrangéncia da Lei n°. 9.613 de 1998 aos “crimes” (espécie do género infragdo penal)
excluia da caracterizagdo da “lavagem” as contravencdes penais (em especial 0s jogos de
azar e loterias ndo autorizadas); praticas ilicitas que geram grande montante econémico
suscetivel de introjec&o ilicita na economia, desestabilizando-a.**!

A analise de tais justificativas permite detectar que essa proposta — ainda
que despida de argumentos sélidos — sopesou o rol limitado de injustos tipicos
antecedentes, dificultando a efetivacdo da responsabilizacdo penal, e, por esse motivo,
esse rol deveria ser elidido da politica publica para se obter “maior abrangéncia do tipo
penal, considerando como antecedente a lavagem qualquer infracdo penal que gere
proveitos” #°2, Uma escolha que — se aprovada — alocaria a legislagdo brasileira no grupo
de “terceira geracao”.

Além desse ponto, a emenda trazia as seguintes modificacdes: (i) ampliava
0 numero de sujeitos obrigados; (ii) proibia que os sujeitos obrigados cientificassem seus

clientes sobre as comunicacOes de operagdes suspeitas remetidas ao COAF; (iii) regulava

GERAL DA REPUBLICA. Peticdo n°. 5.2664 <http://www.lavajato.mpf.mp.br/images/Pet5264.pdf>
Acesso em 13 mar. 2015.
40 SENADO FEDERAL. PLS - Projeto de Lei do Senado, n° 476 de 2003. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=64145> Acesso em: 19 jan. 2015.
41 |bidem.
452 |bidem.
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a possibilidade de alienacdo antecipada de bens apreendidos; (iv) determinava a
centralizacdo do COAF no recebimento direto de comunicacdes de operagOes suspeitas
(em observancia das criticas do “mutual evaluation report” do GAFI).

No todo, ambas as proposi¢cdes se estruturam na direcdo da ampliacdo
operacional da politica publica e — em esséncia — afastaram-se da logica racional que
balizou a construgéo da lei n°. 9.613 de 1998.

Explica-se.

A Exposicdo de Motivos apresentada em 1995, que fundamentou a
aprovacao da Lei n°. 9.613 de 1998, deixou evidente que a “policy” tipificaria, apenas, os
crimes, havendo um corte epistemoldgico restritivo no que tange ao espectro de
incidéncia da intervencao penal. Uma tomada de decisdo consonante ndo s6 ao principio
penal fundamental da intervencdo minima®3, mas, essencialmente, a eficacia operacional
da politica pablica (que possui estrutura limitada).

Ja as proposi¢des de reformulagdo vao ao encontro de “resposta simbolica”
ao problema publico e, na prética, representam uma demolicdo da racional barreira de
contencdo dos anseios punitivos, o que acarreta uma “inflacio legislativa™®* e a
consequente desvalorizagdo de sua eficacia preventiva.*® Afinal, conforme apontado
pelas avaliacbes do GAFI, o COAF e a policia civil (instituicdes que, com a expansao do
rol, recebem grande incumbéncia operacional) possuem infraestrutura e quadro de
pessoal aquém das necessidades concretas, 0 que comprometeria o desempenho eficaz de
suas atividades.

Esclarecidos tais pontos, passa-se para a efetiva apreciacdo politica das
propostas. Nessa seara, 0 PLS n° 476/2003 foi aprovado no Senado Federal em 04 de
outubro de 2009, sendo apresentado na Camara dos Deputados em 09 de dezembro de

2009. Até abril de 2015 seu tramite estava, no entanto, estancado na Comissido de

453 Pela ligdo de BITENCOURT, o “principio da intervencdo minima, também conhecido como ultima
ratio, orienta e limita o poder incriminador do Estado, preconizando que a criminalizagdo de uma conduta
s0 se legitima se constituir meio necessario para a protecao de determinado bem juridico. Se outras formas
de sancdo ou outros meios de controle social revelarem-se suficientes para a tutela desse bem, a sua
criminalizacdo é inadequada e ndo recomendéavel”. Vide: BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de
Direito Penal, v. 1, Parte Geral. 14 ed. rev. atual. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 13.
44 CARNELUTTI, Francesco. La crisi della legge. Rivista di diritto pubblico e della administrazione
in Italia. n. 22 (1930). p. 424-443. Disponivel em: <http:// documenti.camera.it/bpr/11986_testo.pdf>
Acesso em: 20 out. 2014.
455 L UISI, Luis. Os principios constitucionais penais. 2. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 2003. p. 42.
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Constituicio e Justica e de Cidadania (CCJC)*®, havendo o registro de que sua Gltima
movimentacao se deu em 18 de abril de 2012, com a apresentacdo de parecer favoravel
do seu relator, o Deputado Federal Delegado Protogenes (PCdoB-SP).%’

Ja o PLS n°. 209/2003 foi aprovado no Senado Federal em 08 de maio de
2008 e encaminhado para a Camara dos Deputados em 20 de maio de 20088, Nessa casa
legislativa, seu trdmite perdurou até 25 de outubro de 2011, ocasido em que foi aprovado
em sessdo Unica pelo plenario.

Vale registrar que, nessa ocasido, o Deputado Miro Teixeira (PDT-RJ),
entdo relator da Comisséo de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado, emitiu
parecer*®® que reprovou a Emenda apresentada pelo Deputado Onyx Lorenzoni e aprovou
a Emenda Substitutiva de autoria do Deputado Candido Vaccarezza, Consignou-se, nesse
parecer, que a consolidacdo de um texto suscetivel de votacdo pelo plenario se deu por
um esforco conjunto entre parlamentares do governo e da oposi¢do, com destaque para
articulac6es do PSDB, DEM e PPS.

Portanto, dois fatores ficam claros: (i) a tomada de deciséo que ensejou a
constituicdo da politica de combate a “lavagem” iniciada em 1998 decorreu de uma
conjuncdo de fatores internos e externos que, juntos, formaram uma janela de
oportunidade (“policy window”) ao Poder Executivo (“policymaker”). E este, ao elaborar
seu projeto de lei, balizou-se por critérios juridico-penais e operacionais (critérios
racionais). J& a reformulagdo da “policy” — consolidada em 2012 — resultou de uma
decisdo politico-legislativa proxima do modelo da “racionalidade limitada”, que —
segundo SIMON?° — traduz a tomada de decisdo em que o “policymaker” ndo possui o
dominio informacional ou a aptiddo cognitiva para compreender a complexidade
ontoldgica do objeto sobre o qual recaira a diretriz arquitetada. Desse modo — em esséncia

— 0s argumentos que preponderam na arena decisoria sdo racionalmente limitados por

4S6CAMARA DOS DEPUTADOS. PL 6577/2009. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=463454> Acesso em: 10
jan 2015.

47 |bidem. Parecer do Relator (CCJC): PL 3442 de 2008. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=933289&filename=Tramitaca
0-PL+3443/2008> Acesso em: 20 jan. 2015
48 SENADO FEDERAL. Projeto de Lei do Senado, n°. 209 de 2003. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=58211> Acesso em: 19 jan 2015
“9CAMARA DOS DEPUTADOS. Parecer do Relator (CSPCCO): PL 2442 de 2008. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=933289&filename=Tramitaca
0-PL+3443/2008> Acesso em 20 jan. 2015.
460 SIMON, Herbert. Administrative behavior: a study of decision-making processes inadministrative
organization. New York: Macmillan, 1947.
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contemplarem como “inputs” reclamos politicos ou “accountabilities”, o que, por
consequéncia, compromete a eficiéncia funcional da politica publica.

E importante ressaltar que ambos os PLSs ndo tiveram suas proposituras
articuladas pela Presidéncia da Republica. Logo, ndo houve influxo que ensejasse a
formacéo de coalizBes partidarias que acelerassem sua aprovacao. Dai a justificativa para

a mora do tramite desses projetos.

3.7.1 A Lein° 12.683 de 2012

Apos lenta tramitacdo no Congresso Nacional, o PLS n°. 209 de 2003 foi
convertido na Lei n° 12.683 (Anexo 25), que foi sancionada pela Presidéncia da
Republicaem 9 de julho de 2012.46* Na prética, essa reformulacio — arquitetada por atores
que ndo atuaram na elaboragéo originaria da “policy” — trouxe modifica¢fes de grande
impacto na estrutura operacional da politica publica.

Vejamos as principais.

A primeira modificacdo de relevo foi a que revogou o rol de injustos penais
(“crimes”) antecedentes (art. 1°), de modo que, a partir de entdo, o tipo penal de “lavagem
de dinheiro” passou a consistir na ocultagdo ou dissimulagdo de todo bem ou valor
proveniente direta ou indiretamente da pratica de uma “infracdo penal”, englobando,
assim, as contravencdes penais (infracdes de menor gravidade).

Por consequéncia, a legislacdo brasileira alinhou-se ao grupo de “terceira
geragdo”, nos moldes tratados pela Convengdo de Estrasburgo.*6?

Sobre esse ponto, tem-se que a reformulagédo legislativa (por decisdo
positivada normativamente) afastou-se do critério ontologico da “gravidade delitiva”, ja
que definiu que toda infracdo penal ¢ um injusto tipico (“crime”) antecedente para a
caracterizacéo da “lavagem de dinheiro”.

Além disso, essa maximizacdo do ambito de incidéncia da intervencéo

penal sobrecarregard, num longo prazo, o funcionamento do sistema (preventivo e

41 BRASIL. Lei n°. 12.683, de 9 de julho de 2012. Altera a Lei n°. 9.613, de 3 de margo de 1998, para
tornar mais eficiente a persecucdo penal dos crimes de lavagem de dinheiro. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/1ei/112683.htm> Acesso em: 20 fev. 2015.
462 COUNCIL OF EUROPE. “Convention on Laundering, Search, Seizure and Confiscation of the
Proceeds from Crime”. Disponivel em: < conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/141.htm> Acesso
em: 10 jan. 2015.
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repressivo), o que, em concreto, pode prejudicar a eficacia do desenvolvimento da politica
publica.

Nesse sentido, BOTTINI e ESTELITTA* enfatizam que, “se a intengio
era atingir o jogo do bicho, melhor seria ter transformado esta conduta em crime em vez
de sobrecarregar o sistema penal com um sem-numero de condutas de pouca
gravidade.*®* Logo, essa modificagdo colidiu com o teor dos pardmetros internacionais.

Explica-se.

A Recomendagdo n°. 3 do GAFI estabelece que “os paises deveriam
aplicar o crime de lavagem de dinheiro a todos os crimes graves, de maneira a incluir a
maior quantidade possivel de crimes antecedentes”. Essa disposi¢ao ¢ clara no sentido de
restringir o espectro de incidéncia penal a dois atributos da infracao: (i) ser crime, e, ainda,
(i1) apresentar “gravidade”.

Na mesma linha, a Convencao de Palermo de 2000 referenciou que — para
a repressao da “lavagem de dinheiro” — o rol de injustos penais antecedentes deveria ser
constituido por “delitos graves” (assim considerados os que recebessem pena em abstrato
igual ou superior a quatro anos). Sobre esse Gltimo documento internacional (vinculado
ao “hard law”) ha que se ponderar, todavia, que o PLS que se transformou na Lei n°.
12.683 de 2012 foi elaborado em 2003 (e a referida convencdo foi internalizada apenas
em 2004).

Por essa razdo, o autor da proposta de reformulagdo da “policy” estava
temporalmente inviabilizado de considerar tal standard (embora pudesse sopesar a
Recomendacdo do GAFI).

As discussdes em plenario, ocorridas em 2011, e a propria submissao da
proposta as Comissdes de Constituicdo e Justica trouxeram, entretanto, a oportunidade de
0 Congresso Nacional reparar tal nédoa, o que, em concreto, ndo ocorreu. Afinal, essa
modificacdo (segundo as justificativas politicas ja expostas alhures) se deu com a
expectativa de aumentar com expressividade a resposta judicial penal; ocorréncia que —
pela avaliacdo do GAFI — era uma necessidade local.

Assim, essa ansia legislativa de dar resposta ao baixo ndmero de
condenacgdes pelo crime de “lavagem” tem sua origem na percep¢do dos dados

ulteriormente reunidos e divulgados pelo CNJ em 2013, que expos a quantidade de

43 BOTTINI, Pierpaolo Cruz; ESTELLITA, Heloisa. Alteracdes na legislacdo de combate a lavagem:
primeiras impressdes. S8 Paulo. Boletim Ibccrim, Ano 20, n. 237, ago. 2012.
<http://www.ibccrim.org.br/site/boletim/pdfs/Boletim237.pdf> Acesso em 22 out. 2014.
464 |bidem.
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denuncias, demandas em tramite e condenacdes envolvendo esse problema publico.

Vejamos a tabela a sequir.

Tabela 9. Quantificacdo da persecucdo da lavagem de dinheiro (1998-2012)

Ndmero de Dentncias Recebidas

Orgéo Lavagem de Dinheiro por Corrupgéo e Lavagem de
“crime antecedente” Dinheiro
Superior Tribunal de Justica 10 0
Justica Federal 72 11
Justica Estadual 119 176

NUmero de procedimentos cautelares em tramitagédo para assegurar a persecucao ou reparo do dano

Superior Tribunal de Justica 0 0
Justica Federal 211 65
Justica Estadual 30 17

NUmero de procedimentos judiciais em tramitacao

Superior Tribunal de Justica 7 2
Justica Federal 570 266
Justica Estadual 373 1.027

Numero de réus condenados definitivamente

Superior Tribunal de Justica 0 0
Justica Federal 3 8
Justica Estadual 0 0

Fonte: CNJ, 2013.46°

Tais nimeros compreendem todo o periodo que antecede a reformulagéo
da politica de combate a “lavagem” (1998-2012), e — embora haja baixo indice de
condenacdo — os dados em questdo devem ser interpretados com cautela.

Explica-se.

Ainda que se faga critica a essa “limitagdo quantitativa” das respostas
judiciais, ha de se ponderar que, nessa espécie delitiva, ha complexidade tanto no que

atine ao processo de desarticulacdo fenoménica e operacional do problema publico

465 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Corrupgdo e lavagem de dinheiro. Disponivel em:
<http://http://lwww.cnj.jus.br/images/dti/Sistemas/lavagem_dinheiro/Consolidacao_corrupcao_lavagem d
inheiro_improbidade_adm.xlsx> Acesso em 03 dez 2014.
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(“lavagem de dinheiro”), quanto na apreciacdo da magnitude e especificidade técnica dos
elementos que serdo analisados em sede da instrucdo probatoria.

Sobre esse aspecto, € preciso avivar que — durante todo o “policy making
process” de reformulagdo — as justificativas legislativas (e a consequente tomada de
deciséo pela expansdo da politica publica) indicam que essa percep¢do conjuntural da
complexidade do problema publico ndo alicercou a acdo politica dos atores envolvidos.
E, por esse motivo, a linha adotada na modificagéo da estrutura normativa da “policy”
acabou por incluir pontos que, originariamente, foram rechacados pela Exposicao de
Motivos n°. 692/MJ de 1998. Dai ter-se a percepcao de que tal ocorréncia derivou de uma
arena decisoria calcada na “racionalidade limitada™*®® ante o problema publico.

A titulo de exemplo, o legislador de 1998 foi incisivo ao justificar o
afastamento da possibilidade de incluir na lei de “lavagem” os “ilicitos parasitarios”
(como o pequeno furto, as contravencdes), ja que eles poderiam ser englobados pelo crime
de receptacédo. Essa preocupacéo foi integralmente ofuscada na reformulacgdo. Por esse
motivo, BOTTINI entende que a modificagdo da “policy”, ainda que bem intencionada,
carece de proporcionalidade, ja que passou a punir “‘COm a mesma pena minima de 3 anos
o traficante de drogas que dissimila seu capital ilicito e o organizador de rifa ou bingo em
quermesse que oculta seus rendimentos".4¢”

Acresca-se, ainda, que a mudanca enseja entraves na persecucdo de
lavagem proveniente de ilicitos tributarios, ja que — em conformidade com a percepcao
de RIOS*®8 — a expansdo operacional promovida pela Lei n°. 12.383 de 2012 nivelou o
“produto do crime de trafico de entorpecentes a mera irregularidade tributaria passivel de
regularizacio na esfera administrativa com efeitos extintivos de punibilidade”.*6°

Outra situa¢do nebulosa (que recai sobre o “direito penal tributrio”) diz
respeito & compatibilizacdo do novo regramento com a Stimula Vinculante n°. 24470 ja

que, por meio dela, o STF consolidou o entendimento de que “ndo se tipifica crime

466 SIMON, Herbert. Administrative behavior: : a study of decision-making processes inadministrative
organization. New York: Macmillan, 1947.
47 BOTTINI, Pierpaolo cruz. Sobre a nova Lei de lavagem de dinheiro. O Estado de S. Paulo, 27.06.2012,

Secdo B2.
468 R10S, Rodrigo Sanchez. Alteracdes na Lei de lavagem de dinheiro: breves apontamentos criticos. Sédo
Paulo, Boletim Ibcerim, Ano 20, n. 237, ago. 2012.

<http://www.ibccrim.org.br/site/boletim/pdfs/Boletim237.pdf> Acesso em 22 out. 2014.

49 1bidem.

40 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Sumula Vinculante 24. Disponivel em:

<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1265>Acesso em: 20 fev. 2015.
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material contra a ordem tributéria, previsto no art. 1°, incisos I a IV da Lei n°. 8.137/1990,
antes do langamento definitivo do tributo”. 47*

Noutras palavras, a exigéncia é de que haja a constituicdo definitiva do
crédito tributario, e — antes dessa ocorréncia — ndo ha caracterizacdo da tipicidade da
conduta, 0 que, por consequéncia, inviabiliza a persecucdo em sede de inquérito policial
e mesmo a constri¢do de bens e oferta de denuincia.

Ato continuo, o 82° do art. 1° da Lei n° 12.683 de 2012 previu que
incorrera na mesma pena da “lavagem de dinheiro” (3 a 10 anos e multa) aquele que
“utiliza” — na atividade econdmica ou financeira — bens, direitos ou valores provenientes
de infracdo penal. Tal alteracdo foi de extremo impacto (dogmatico e operativo), ja que
suprimiu a expressao “para ocultar ou dissimular”, que representava o especial fim da
acéo (dolo especifico ou elemento subjetivo especial do tipo).4"

Logo, a novel norma ndo exige qualquer verificacdo especial no que tange
a motivacdo do ato, consumando-se o ilicito com a mera utilizagdo desses bens na
atividade econdmica ou financeira.

Ainda nessa linha de “expansdo”, duas previsdes alteraram a forma de
gestdo patrimonial dos bens envolvidos nessa espécie delitiva. A primeira, contida no §1°
do art. 4°, passou a permitir que 0 juizo competente para 0 processamento da demanda
que verse sobre “lavagem de dinheiro” promova a alienacdo antecipada dos bens
apreendidos sempre que eles estejam “sujeitos a qualquer grau de deterioracdo ou
depreciagdo, ou quando houver dificuldade para a sua manuteng¢ao”. A segunda, prevista
no art. 7, inciso |, estabeleceu como efeito da condenacdo pela prética de “lavagem” a
perda de todos os produtos gerados por esse ilicito em favor da Unido e dos Estados (de
acordo com a competéncia para julgar a demanda), sendo esses entes federados os

responsaveis por regular a destinacdo de tais bens, direitos ou valores (art. 7°, § 1°).

471 «Art, 1° Constitui crime contra a ordem tributaria suprimir ou reduzir tributo, ou contribuic&o social e
qualquer acessério, mediante as seguintes condutas: | - omitir informacéo, ou prestar declaracdo falsa as
autoridades fazendarias; 1l - fraudar a fiscalizacdo tributéria, inserindo elementos inexatos, ou omitindo
operacao de qualquer natureza, em documento ou livro exigido pela lei fiscal; 111 - falsificar ou alterar nota
fiscal, fatura, duplicata, nota de venda, ou qualquer outro documento relativo a operagdo tributavel; IV -
elaborar, distribuir, fornecer, emitir ou utilizar documento que saiba ou deva saber falso ou inexato; V -
negar ou deixar de fornecer, quando obrigatorio, nota fiscal ou documento equivalente, relativa a venda de
mercadoria ou prestacdo de servico, efetivamente realizada, ou fornecé-la em desacordo com a legislacéo.
Pena - reclusdo de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa”. Vide: BRASIL. Lei n°. 8.137, de 27 de dezembro
de 1990. Define crimes contra a ordem tributaria, econémica e contra as relagdes de consumo e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8137.htm> Acesso em
20 fev. 2015.
472 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal, v. 1, Parte Geral. 14 ed. rev. atual. Séo
Paulo: Saraiva, 2009. p. 291-292.
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O art. 99, por sua vez, expandiu o rol de sujeitos (privados) que estdo
obrigados a cooperar com o regime administrativo da politica publica. Trata-se — pela
nova diccdo legal — do grupo de “pessoas sujeitas aos mecanismos de controle”. Sobre
esse ponto, a primeira modificacdo de relevo foi a inclusdo das pessoas fisicas nessa
dindmica, medida que representou um avango em relacéo ao teor normativo originario da
“policy” (que se voltava apenas para as pessoas juridicas).

Ademais, foram englobadas as seguintes atividades como “sensiveis”*’® a
ocorréncia de “lavagem de dinheiro”: (i) os sistemas de negociacdo do mercado de balcéo
organizado; (ii) as pessoas fisicas que exercam atividades de promocao imobiliaria ou
compra e venda de imdveis; (iii) a intermediacdo da comercializacdo de bens de luxo ou
de alto valor por pessoas fisicas e juridicas; (iv) a promocdo, intermediacao,
comercializacdo, agenciamento ou negociacdo de direitos de transferéncias de atletas,
artistas ou feiras, exposi¢des ou eventos similares por pessoas fisicas e juridicas; (V)
empresas de transporte e guarda de valores; (vi) a comercializagdo de bens de alto valor
de origem rural ou animal ou a intermediacdo de sua comercializa¢do por pessoas fisicas
ou juridicas; (vii) as juntas comerciais e 0s registros publicos; (viii) as pessoas fisicas ou
juridicas que prestem, ainda que eventualmente, servicos de assessoria, consultoria,
contadoria, auditoria, aconselhamento ou assisténcia de qualquer natureza em operacgdes
de: (a) compra e venda de imoveis, estabelecimentos comerciais ou industriais ou
participacOes societarias de qualquer natureza; (b) gestdo de fundos, valores mobiliarios
ou outros ativos; (c) abertura ou gestdo de contas bancérias, de poupanca, investimento
ou de valores mobiliarios; (d) a criacdo, exploracdo ou gestdo de sociedades de qualquer
natureza, fundagdes, fundos fiduciarios ou estruturas analogas; (e) operacdes financeiras,
societarias ou imobiliarias; (f) alienacdo ou aquisicdo de direitos sobre contratos
relacionados a atividades desportivas ou artisticas profissionais.

Em relacdo ao ponto supramencionado como “vii” (art. 9°, inciso XIV),
algumas ponderacdes especificas sao necessarias, mormente no que diz respeito ao teor
abstrato do dever previsto para as “pessoas fisicas ou juridicas que prestem, ainda que
eventualmente, servicos de assessoria, consultoria, contadoria, auditoria, aconselhamento
ou assisténcia de qualquer natureza” [grifou-se].

Pois bem.

473 BADARO, Gustavo Henrique; BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Lavagem de dinheiro: aspectos penais e
processuais penais. Comentarios a Lei 9.613, com alteragdes da Lei 12.683/2012. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013. p. 38.
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O destaque para esta Ultima previsao decorre de o teor de sua regulacdo —
fundada na diretiva integrativa da cooperagdo privada ou “gatekeepers” — almejar o
acesso (por imposicdo legal) a informagdes cujo dominio (por parte do “sujeito
obrigado”) emana exclusivamente de uma relacao constituida para fins de prestacdo de
servigos especializados, sendo os dados dai emanados normativamente tutelados pelo
“sigilo profissional”.

Acresga-se a isso que a disposicao linguistica do referido dispositivo
caracteriza-se pelo uso das expressdes “servigos” e “de qualquer natureza”, que —
semanticamente — sdo revestidas dos sentidos de generalidade e abstracdo. Dai a razéo de
surgir o seguinte entrave exegético: Com a reformulagéo da “policy”, 0 advogado estaria,
ou ndo, sujeito ao dever de comunicar operac6es que — dentro de uma prestagéo de servigo
de assessoria, consultoria, aconselhamento ou assisténcia para um cliente — Ihe cause a
suspeita de “lavagem”?

A resposta ndo é univoca, e — para melhor compreensdo dos possiveis
balizamentos interpretativos — faz-se necessaria uma imersao no direito comparado.

Pela perspectiva do “soft law”, ha previsao sobre esse tema nas 40
Recomendacdes do GAFI. Em especifico, trata-se da Recomendagdo n°. 12, item “d”,
onde consta que o “dever de vigilancia” relativo a clientela aplica-se também aos
advogados, notarios, outras profissdes juridicas independentes e contabilistas, sempre que
tais profissionais preparem ou efetuem, em prol de seus clientes, operacdes que
envolvam: (a) compra e venda de imdveis; (b) gestdo de fundos, valores mobiliarios ou
outros ativos do cliente; (c) gestdo de contas bancarias, de poupanca ou de valores
mobiliarios; (d) organizacdo de contribui¢des destinadas a criacdo, exploracdo ou gestdo
de sociedades; (e) criacdo, exploracdo ou gestdo de pessoas juridicas ou de entidades sem
personalidade juridica e compra e venda de entidades comerciais.*’*

Em esséncia, o cotejo entre o art. 9°, inciso X1V, da Lei n°. 12.683 de 2012
com esse referencial global (Recomendacgéo 22) demonstra que a diretriz do GAFI foi a
fonte de inspiracdo da reformulacdo aditiva da politica publica brasileira, ja que,

materialmente, houve a integral contemplacdo local desse standard global.

474 FINANCIAL ACTION TASK FORCE. The FATF Recommendations. Disponivel em:
<http://www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/recommendations/pdfs/FATF_Recommendations.pdf>
Acesso em: 10 jan. 2015.
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Outro ponto de relevo é que, no ambito europeu, essa tematica ja havia
sido enfrentada pelas Diretivas de n°. 91/308/CE; n°. 2001/97/CE; e 2005/60/CE, emitidas
pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho Europeu.

Datada de 10 de julho de 1991, a Diretiva n°. 91/308/CE*"® (Anexo 26)
definiu originariamente o rol de sujeitos privados que deveriam cooperar na operacao do
sistema de combate a “lavagem de dinheiro”. Esse conjunto de atores (tidos como com
“vigilantes” de setores sensiveis a pratica) foi ampliado em 04 de dezembro de 2001, por
meio da Diretiva n°. 2001/97/CE (Anexo 27). 47

E importante registrar que, num primeiro momento, esse documento (no
item 16) estendeu tal dever comunicativo aos “notarios e outros profissionais forenses
independentes” (advogados) quando estes participassem de operacdes de: (i) compra e
venda de bens imoveis ou de entidades comerciais; (ii) gestdo de fundos, valores
mobiliarios ou outros ativos, pertencentes ao cliente; (iii) abertura ou gestdo de contas
bancarias, de poupanca ou de valores mobiliarios; (iv) organizacdo dos fundos
necessarios a criacao, exploracdo ou gestdo de sociedades; (v) criacdo, exploragcdo ou
gestao de “trusts”, de sociedades ou de estruturas andlogas; ou (vi) quando agissem em
nome e por conta dos clientes, em quaisquer transac6es financeiras ou imobiliarias.

No item 17, fez-se, todavia, uma ressalva: para fins de comunicacdo de
operacgdo suspeita, tal diretiva ndo incidiria sobre os advogados quando a consultoria
juridica se desse em prol de seu cliente para fins da determinacao de sua situacdo juridica,
ou no ambito de um processo judicial. Hipdteses em que o advogado estaria integralmente
tutelado pelo dever de sigilo profissional.

Vale registrar, ainda, que, pelo teor na Diretiva n°. 2001/97/CE, tal
exclusdo obrigacional ndo ocorre quando: (i) o consultor juridico, em concreto, participar
do processo de “lavagem de dinheiro”; (ii) se a consultoria juridica for realizada com o
fito exclusivo de proporcionar a “lavagem”; ou (iii) caso o advogado tenha ciéncia de que

a consultoria contratada foi motivada para fins de “lavagem”.4’’

475 COUNCIL OF EUROPE. Directiva 91/308/CEE do Conselho, de 10 de junho de 1991, relativa a
prevencao da utilizacdo do sistema financeiro para efeitos de branqueamento de capitais. Disponivel
em: <eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:31991L.0308> Acesso em 23 dez 2014.
478 |bidem. Directiva 2001/97/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 4 de Dezembro de 2001,
gue altera a Directiva 91/308/CEE do Conselho relativa a prevencdo da utilizacdo do sistema
financeiro para efeitos de branqueamento de capitais. Disponivel em: <eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32001L0097:FR:HTML> Acesso em: 23 dez.
2014.
477 |bidem. Directiva 2001/97/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 4 de Dezembro de 2001,
que altera a Directiva 91/308/CEE do Conselho relativa a prevencdo da utilizacdo do sistema
financeiro para efeitos de branqueamento de capitais. Disponivel em: <eur-
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No mesmo sentido, a Diretiva n°. 2005/60/CE, datada de 25 de outubro de

2005 (Anexo 28), manteve os advogados como “sujeitos obrigados” ao regime de

comunicacdo de operacOes suspeitas (art. 22), mas — nos mesmos moldes da diretiva

anterior — excepcionou a preservacdo do sigilo no art. 23, consignando que os Estados-

Membros do Conselho da Europa nédo estariam obrigados a prever tal dever de vigilancia

quando as informacgdes recebidas pelos advogados (em relagdo aos seus clientes) tiverem
sido:

[...] por eles recebidas de um de seus clientes ou obtidas sobre um dos seus

clientes quando estes estiverem a determinar a situagao juridica do mesmo ou

a exercer a sua missdo de defesa ou de representagdo desse cliente num

processo judicial ou a respeito de um processo judicial, mesmo que se trate de

conselhos prestados quando a forma de instaurar ou evitar um processo,

independentemente de essas informagdes terem sido recebidas ou obtidas
antes, durante ou apds o processo.*’®

Feita essa imersao sobre a percepcao do tema no ambito mundial, ha que
se consignar que, no Brasil (com excegdo do inerte PLS n° 476 de 2003, que prevé
expressamente a inclusdo obrigacional das “pessoas fisicas ou juridicas que prestem
servicos de advocacia, contadoria ou auditoria*’®), o assunto nio foi abordado com a
mesma elucidacdo ou precisdo que constam das disposicdes internacionais e regionais
que foram fonte de inspiracdo local.*&

Tal assertiva se da pelo fato de que o legislador brasileiro ndo redigiu a
disposicdo normativa em questdo de forma especificada, razdo pela qual a sua
interpretacdo — ainda ndo enfrentada pelos tribunais superiores — é divergente e, por
consequéncia, acarreta um embate: Afinal, os advogados sdo ou ndo obrigados a

comunicarem operagdes suspeitas praticadas (ou tentadas) por seus clientes?

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32001L0097:FR:HTML> Acesso em: 23 dez.
2014.
478 1hidem. Directiva 2005/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Outubro de 2005,
relativa a prevencao da utilizacdo do sistema financeiro para efeitos de branqueamento de capitais e
de financiamento do terrorismo. Disponivel em: <eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX:32005L0060> Acesso em: 23 de dezembro de 2014.
4% SENADO FEDERAL. PLS - Projeto de Lei do Senado, n° 476 de 2003. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=6414> Acesso em: 19 jan. 2015
480 Nesse sentido, vide: DE GRANDIS, Rodrigo. O exercicio da advocacia € o crime de “lavagem” de
dinheiro. In: DE CARLLI, Carla Verissimo (Org). Lavagem de dinheiro: prevengdo e controle penal. Porto
Alegre: Verbo Juridico, 2013. p. 153-186.
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Pela interpretacio realizada por DE GRANDIS*®!, a redacdo do art. 9°,
inciso X1V, institui esse dever aos advogados, e — embora integralmente constitucional —
a aplicabilidade desse dispositivo demanda restri¢des.

Explica-se.

Por essa concep¢do, os advogados estariam incluidos no dever de
comunicacéo de operacdes suspeitas de seus clientes, mas, em contrapartida, tal obrigagéo
se restringiria aos atos de natureza consultiva, ja que, nesse tipo de situacdo, “o cliente
procura o0 advogado projetando determinada conduta que, a depender das circunstancias,
podera traduzir crime de ‘lavagem’ de dinheiro”.*8? Por essa concep¢io, os advogados
estéo, portanto, desobrigados da observancia dos deveres de comunicacao apenas quando
seus servigos forem realizados no ambito judicial (contencioso).

Em sentido consonante, mas mais bem lapidado, GREGO FILHO e
RASSI* reconhecem que o advogado esta incluido no rol de destinatarios dos deveres
previstos no art. 9°, inciso XIV, da Lei n° 12.683 de 2012. Em especifico, os referidos
autores sustentam que os sujeitos arrolados nesse dispositivo foram ali incluidos porque
as atividades que esses desenvolvem estao “sujeitas a0s mecanismos de controle (art. 10),
ali incluindo os advogados, seja pela consultoria, seja pela assessoria”.*84

Assim, é inconteste que, ao advogado, incumbe o dever de “comunicar as
operagBes que possam constituir sérios indicios de lavagem de dinheiro (art. 11, I1)”.48

A analise funcional desse Gltimo entendimento permite detectar que os
autores mencionados sustentam seu raciocinio com dois pontos de ressalva quanto aos
advogados.

Primeiro: “[...] os deveres genéricos de comunicaGao para 6rgdos estatais
de controle ndo implicam dever especifico de evitar o resultado, ndo configurando,
portanto, participacdo criminal” (conduta neutra), ja que, do contrario, se estaria

maculando o direito constitucional a ampla defesa. Esse balizamento interpretativo seria,

481 DE GRANDIS, Rodrigo. O exercicio da advocacia e o crime de “lavagem” de dinheiro. In: DE CARLI,
Carla Verissimo (Org). Lavagem de dinheiro: prevengdo e controle penal. Porto Alegre: Verbo Juridico,
2013. p. 153-186.
482 |bidem.
483 GRECO FILHO, Vicente; RASSI, Jodo Daniel. Lavagem de dinheiro e advocacia: uma problematica
das agdes neutras. Sdo Paulo, Sao Paulo, Boletim Ibccrim, Ano 20, n. 237, ago. 2012. Disponivel em:
<http://www.ibccrim.org.br/site/boletim/pdfs/Boletim237.pdf> Acesso em 22 out. 2014.
484 |bidem.
485 GRECO FILHO, Vicente; RASSI, Jodo Daniel. Lavagem de dinheiro e advocacia: uma problematica
das agdes neutras. Sdo Paulo, S&o Paulo, Boletim Ibccrim, Ano 20, n. 237, ago. 2012. Disponivel em:
<http://www.ibccrim.org.br/site/boletim/pdfs/Boletim237.pdf> Acesso em 22 out. 2014.
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entretanto, afastado na “hipotese do advogado que deixa de ser advogado e vem a ser peca
de organizago criminosa ou de conluio para a pratica dos crimes”.*

Segundo: o dever de comunicacgdo ndo recai sobre 0 &mbito contencioso,
ja que, nessa seara, a realizacdo ou exercicio da defesa técnica com plenitude depende,
umbilicalmente, da integral observancia do dever de sigilo por parte do advogado, sendo
esse o fator que viabiliza o estabelecimento de uma relacdo de confianga entre cliente
(demandado) e o profissional (advogado).*®’

Ha, ainda, um terceiro posicionamento de destaque, sustentado por
BADARO e BOTTINI*®, Segundo a concepcéo desses autores, o desenvolvimento — pelo
advogado — das atividades de consultoria, assessoria ou dire¢cdo juridica é regido
especificamente pela Lei n°. 8.906, de 4 de julho de 1994*¢°, que dispde sobre o Estatuto
da Advocacia e a OAB. Logo, como ha uma regulacéo especifica, a Lei n°. 9.613 de 1998
— gue é genérica nesse tema — ndo teria a forca normativa e a especialidade necessarias
para ofuscar os delineamentos contidos no mencionado Estatuto.

Esse raciocinio € lapidado pela interpretacdo conjuntiva dos art. 7°.,
incisos Il e XIX, e 8§6° da Lei n°. 8.906 de 1994, que asseguram — em favor do advogado
— 0 sigilo profissional e a inviolabilidade “de seu escritério ou local de trabalho, bem
como de seus instrumentos de trabalho, de sua correspondéncia escrita, telefonica e
telematica, desde que relativas ao exercicio da advocacia”.**

A luz desse dispositivo, BADARO e BOTTINI entendem que a
“inviolabilidade das informacdes do cliente sob custddia do advogado — exceto nos casos
em que o advogado esta envolvido na préatica delitiva — € incompativel com o dever de
informar”. 4!

Para corroborar essa concepgdo, 0s autores em questdo destacaram que a
reformulagao da estrutura normativa da “policy” ndo promoveu a revogagao (explicita ou

implicita) da inviolabilidade, ja que, para tanto, se faria necessario que: (i) ocorresse

488 |pidem.
487 BADARO, Gustavo Henrique; BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Lavagem de dinheiro: aspectos penais e
processuais penais. Comentarios & Lei 9.613, com alteragdes da Lei 12.683/2012. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013. p. 142.
488 1bidem.
489 BRASIL. Lei n°. 8.906, de 4 de julho de 1994. Disp&e sobre o Estatuto da Advocacia e a Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8906.htm>
Acesso em: 23 fev. 2015.
490 1bidem.
491 BADARO, Gustavo Henrique; BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Lavagem de dinheiro: aspectos penais e
processuais penais. Comentarios a Lei 9.613, com alteracdes da Lei 12.683/2012. 2. ed. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013. p. 142-143.
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declaracédo expressa no sentido de que a lei anterior (Estatuto da Advocacia) foi revogada
pela lei posterior (Lei n°. 12.683 de 2012); (ii) que a lei posterior fosse incompativel com
lei anterior; ou (iii) que a lei posterior houvesse regulado inteiramente a matéria tratada
pela lei anterior.*%2

De fato, a analise das justificativas que embasaram a edicédo da referida lei
e, ainda, a exegese gramatical do dispositivo legal mencionado, deixam evidente que,
formalmente, ndo ha incidéncia das supramencionadas causas de afastamento da
aplicacdo da norma anterior, ja que: (i) ndo houve revogacao expressa do Estatuto da
Advocacia; (ii) ndo se configura incompatibilidade material ou regulacao diversa do tema,
visto que “o dever de comunicar imposto na lei posterior trata do género consultoria de
‘qualquer espécie’ enquanto a lei anterior trata da espécie ‘consultoria juridica’”, razdo
pela qual o uso do critério interpretativo da “especialidade” enseja a prevaléncia da lei
anterior, e, assim, a preservacéo do sigilo se impde.*%

No aspecto material, por sua vez, BADARO e BOTTINI*®* sio incisivos
em afirmar que a aplicacdo do dever de comunicacgéo da realizagédo de operagdes suspeitas
no exercicio da advocacia inibe o “regular exercicio da profissdo”, ja que essa atitude
comunicativa — por si s — abala a relacdo de confianca entre o0 advogado e o cliente.

Duas conclusdes sdo possiveis, quanto ao ponto em comento. A primeira,
de caréater descritivo, deixa claro que o dispositivo em questdo — a luz das justificativas
legais e influxos globais — tem abrangéncia normativa que incluiu o advogado como
sujeito obrigado ao regime administrativo e aos mecanismos de controle (no &mbito nédo
litigioso)*®. A anélise das motivagdes e redacio do dispositivo em questdo torna evidente
que essa foi a opcao do legislador, e que tal opgdo é integralmente compativel com a
Recomendagdo 22, alinea “d”, do GAFI, que incluiu o advogado no rol de “Atividades e
Profissdes N&o Financeiras Designadas” que possuem dever de diligéncia acerca do
cliente.

Essa deteccdo gera, entretanto, uma segunda conclusdo: ha, no caso, um
conflito aparente de normas (antinomia) entre a Lei 12.683 de 2012 e o Estatuto da
Advocacia e da Ordem dos Advogados do Brasil, aplicaveis em tal contexto. Esse entrave

soluciona-se, juridicamente, por meio do critério da especialidade. Logo, enquanto ndo

492 1bidem.
493 1bidem.
494 1bidem.
4% GRECO FILHO, Vicente; RASSI, Jodo Daniel. Lavagem de dinheiro e advocacia: uma problematica
das acbGes neutras. S&o Paulo, Boletim Ibccrim, Ano 20, n. 237, ago. 2012
<http://www.ibccrim.org.br/site/boletim/pdfs/Boletim237.pdf> Acesso em 22 out. 2014.
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existir regulacdo detalhada — e expressa — acerca do papel do advogado na politica de
combate a lavagem de dinheiro devem prevalecer as disposi¢fes especificas sobre o
exercicio da advocacia (reguladas na Lei 8.906 de 1994), preservando-se, assim, o sigilo
profissional e regular exercicio dessa profissao.

Tal assertiva fortalece-se por meio do uso da técnica exegética de
interpretacdo conforme & Constituicdo*®, aventada nas situagdes em que “[...] uma lei
pode ser interpretada em dois sentidos, um que a torne incompativel com a Lei Suprema,
outro que permite a sua eficacia”*®’, prevalecendo-se — em concreto — aquele que torne a
norma interpretada convergente ao texto constitucional.

Destarte, tem-se que apesar da diversidade de significacOes atribuiveis ao
contetdo normativo do dispositivo em questdo, deve prevalecer o sentido que torne a
novel regulacdo da Lei n° 12.683 de 2012 compativel a manutencdo da eficacia das
disposicdes que constam dos artigos 5°, inciso Xlll, e 133 da CRFB-88, ja que — do
contréario — sua aplicagdo abstrata geraria uma conjuntura de incertezas e dificuldades ao
exercicio da advocacia. Caso, de fato, a intencdo politico-legislativa seja o envolvimento
dos advogados como “torres de vigia” (“gatekeepers”), far-se-a necessario tratativa
especifica e expressa para tanto.

Posto isso, tem-se que esse conjunto de modificacdes deixa evidente que a
reformulagdo da estrutura normativa da “policy” trouxe arranjo que maximizou a inclusio
e relevancia do privado no funcionamento da politica publica, assertiva que se coaduna
com a ampliacdo do conjunto de deveres exposta alhures.

Em sequéncia, o art. 10 fixou que os “sujeitos obrigados” (elencados no
art. 9°) teriam o dever de identificar seus clientes e manter registros atualizados sobre
estes (politica do “know your customer”). Junto dessa previsdo, estatuiu-Se, ainda, a
necessidade de que esses sujeitos se cadastrem no 6rgao regulador de suas respectivas
atividades, ou, na falta desse, diretamente no COAF (para o fim de acompanhamento
continuo da atividade, nos moldes do art. 10, inciso V).

Dentro desse arranjo, positivou-se normativamente a necessidade de
instituicdo de uma politica interna de “compliance” (art. 10, inciso III), medida que

consiste na ado¢do de um conjunto de politicas, procedimentos e controles internos

4% L ARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 4 ed. Lishoa: Fundagdo Calouste Gulberkian,
2005. p. 479.

497 BITENCOURT, Lucio. O Controle Jurisdicional da Constitucionalidade das Leis. 22 Ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1968. p. 95-96
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adequados para o controle dos riscos de “lavagem’ no exercicio da atividade envolvida.
Logo, em prol da prevencéo, instituiu-se — pela via legal — uma alteragéo na dindmica
interna dos “setores sensiveis”, que, a partir de entdo, se devem reestruturar. Tal medida,
em longo prazo, pode gerar efeitos positivos para a politica preventiva, caso a fiscalizagdo
e a responsabilizacdo administrativa sejam efetivas, mas, noutra perspectiva, pode colidir
com aspectos dogmaticos (e principioldgicos), caso haja uma continua expansao desse
modo de intervencdo do Estado.

Em arremate ao conjunto de “obrigagdes de vigilancia”, incluiu-se aos
“sujeitos obrigados” o dever de ofertar informagdes (quando requisitadas pelo COAF) no
periodo, forma e condicdes estabelecidas pela UIF brasileira (art. 10, inciso V), existindo,
contudo, a ressalva de preservacdo do sigilo das informacOes prestadas (para néo
comprometer o desenvolvimento dos trabalhos analiticos).

A preocupacdo quanto ao nao compartilhamento com o cliente da
cooperacao realizada fica evidente na alteracdo promovida no Capitulo VII da Lei n°.
9.613 de 1998, que regulou a comunicacao das operacdes financeiras.

Nesse ponto, delineou-se que — quando da comunicacao da realizacdo de
operacdo suspeita (ou proposta para realiza-la) — tais instituicbes devem levar essa
informagao ao COAF no prazo de 24 horas da ocorréncia, impondo-se, ainda, o dever de
abstencéo da ciéncia desse ato a qualquer pessoa (englobando, inclusive, aquelas que
estejam diretamente envolvidas nas informacdes remetidas ao 6rgéo).

Para além dessas alteracdes (que fortaleceram a dindmica das obrigacdes
de “vigilancia privada” em prol do objetivo estatal de persecucdo da “lavagem de
dinheiro”), houve notério recrudescimento da “responsabilizagdo administrativa” dos
infratores desses deveres.

Vejamos.

Com a reformulagdo da “policy”, detecta-se o robustecimento do direito
administrativo sancionador e, por consequéncia, das sangdes administrativas, que
sofreram enrijecimento simbolico (com clara intencdo de causar maior coacdo aos
sujeitos obrigados).

Tal assertiva funda-se no cotejo e exegese da estrutura normativa
originaria da politica publica (Lei n°. 9.613 de 1998), que, quanto a tal aspecto, previa
como consequéncia do ilicito administrativo: (i) adverténcia; (ii) multa pecuniaria

variavel: (a) de um por cento até o dobro do valor da operagéo; (b) de até duzentos por
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cento do lucro obtido ou que presumivelmente seria obtido com a realizacdo da operagéo
de “lavagem”;(c) de até R$200.000,00 (duzentos mil reais).

Com as modificagdes promovidas pela Lei n°. 12.683 de 2012, a variagao
das referidas multas pecunidrias passou a se limitar: (i) ao dobro do valor da operacéo;
(ii) ao dobro do lucro real obtido ou que presumivelmente seria obtido pela realizacao da
operacao; (iii) ao total de R$20.000.000,00 (vinte milhGes de reais). Logo, a interferéncia
patrimonial recrudesceu significativamente, tendo — a depender de sua quantificagédo — o
potencial para o abalo da manutencdo funcional da atividade econdmica envolvida na
“lavagem”.

Outra novidade sancionadora que elevou a sancdo aos “setores sensiveis”
residiu na alteragdo do inciso IV do art. 12 da Lei n° 9.613 de 1998. Esse dispositivo
previa, originariamente, como punicdo genérica aos infratores dos deveres
administrativos, a “cassacdo da autorizagdo para operagdo ou funcionamento”. Com a
reformulacéo, incluiu-se — para além da cassacao — a “suspensdo” da autorizagdo para o
exercicio da atividade, operacdo ou funcionamento do empreendimento. Assim,
manteve-se, No que tange a cassagdo, uma espécie de “pena de morte” e, na “suspensao”,
a possibilidade de inclusdo dos infratores num “coma induzido” para fins negociais.

Por fim, mais duas inclusbes merecem destaque.

O art. 16 modificou a composi¢do do COAF e incluiu, entre seus membros,
representantes do Ministério da Justica, do Ministério da Previdéncia Social e da Agéncia
Brasileira de Inteligéncia (ABIN), que, apesar de ja participarem das atividades por forca
de previsao do Estatuto do COAF, ndo estavam contidos expressamente na Lei n°. 9.613
de 1998.

Jaoart. 17-B deixou claro — em contrariedade aos reclamos das avaliacGes
do GAFI — que o0 acesso a dados, sem autorizacgdo judicial (seja por autoridade policial ou
membro do Ministério Publico), seria restrito a dados cadastrais do investigado, sendo
suscetivel de compartilnamento — nesses moldes — apenas a qualificacdo pessoal, filiacdo
e endereco (informacbes mantidas pela Justica Eleitoral, instituicbes financeiras,
administradoras de cartdo de crédito e provedores de internet).

Logo, a requisicdo de dados que estejam fora dessa restrita esfera
informacional s6 pode ser acolhida caso haja determinacéo judicial para tanto.

No plano institucional, por sua vez, o Relatorio de Atividades do COAF

do ano 2014 — divulgado em 31 de margo de 2015 — indica diminuto aumento no quadro
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de pessoal do 6rgdo, que, até essa data, possuia 45 servidores e empregados publicos, 5
empregados terceirizados e 2 estagiarios.

Outro ponto de relevo é que, diante das criticas dirigidas ao 6rgao — em
razdo da auséncia de constituicdo de um banco de dados com o0 acompanhamento do trato
dado aos Relatdrios de Inteligéncia Financeira (RIF) —, criou-se, em 2014, um modulo de
difusdo, que permite, aos destinatarios do RIF, incluir no SISCOAF o registro das
informacGes sobre o tratamento dado ao relatério encaminhado pela UIF brasileira.*%®

Eis as reformulacdes e inovacbes que — em conjunto — acarretaram a

expansdo operacional da politica pablica brasileira de combate a “lavagem de dinheiro”.

3.7.2 Impactos e dados estatisticos

Diante da substancial reformulacdo (e consequente expansao) da “policy”
(Anexo 29), a andlise priméaria dessa modificagdo causou a expectativa (politica e
juridica) de que o numero de comunicacGes de operacdes suspeitas se elevaria
significativamente em decorréncia da extin¢do do rol de injustos penais antecedentes e,
igualmente, por forca do aumento das obrigacdes atribuidas aos sujeitos envolvidos no
regime administrativo (mecanismos de controle).

Corroborando essa percepcao, o proprio Presidente do COAF, Antonio
Gustavo Rodrigues, manifestou-se (em publicacdo veiculada no Instituto Brasileiro de
Ciéncias Criminais, IBCCRim)**® no sentido de que as modificacdes trazidas pela Lei n°.
12.683 de 2012 acarretariam: (i) a ampliagdo do volume de informacbes que seriam
analisadas pela UIF brasileira (ja que houve a inclusdo de novos sujeitos obrigados na
dindmica da “policy”); (i1) uma reducdo das lacunas que antes se apresentavam como
opcdes de exploracao por parte das organizacGes criminosas; (iii) a facilitacdo da reunido,
acesso e difusdo de informacGes e dados complementares dos sujeitos envolvidos em
operacgdes suspeitas; fatores que, juntos, convergem para uma elevacdo da persecucgéo

desse ilicito penal.

49 CONSELHO DE CONTROLHE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Relatério de Atividades 2014.
Disponivel em: <https://www.gestaocoaf.fazenda.gov.br/links-
externos/Relatorio%20de%20Atividades%202014%20-publicado%20n0%20site.pdf> Acesso em: 1° abr.
2015.
4% RODRIGUES, Antonio Gustavo. O COAF e as mudancas na Lei 9.613/1998. Boletim Ibccrim, Séo
Paulo, Ano 20, n. 237, ago. 2012. <http://www.ibccrim.org.br/site/boletim/pdfs/Boletim237.pdf> Acesso
em 22 out. 2014.
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Ato continuo, o gestor da UIF brasileira consignou que esse potencial
“aumento na quantidade de informagdes” ndo 0 preocupava, visto que a metodologia
utilizada pelo COAF (fundada no uso de sistemas totalmente informatizados e analise de
risco) permitiria “ao 6rgdo manusear grandes volumes de informagdo com seguranca e
agilidade”.®® Por essa razdo, conclui-se que o aumento expressivo do fluxo de
comunicagOes era uma ocorréncia esperada institucionalmente.

Ultrapassados dois anos de execugdo da “novel” estrutura normativa da
politica publica, a catalogacdo dos dados estatisticos recebidos pelo SISCOAF
demonstrou, no entanto, que o nimero de comunicacdes de operagdes suspeitas coletadas
néo correspondeu ao teor da expectativa.

Em verdade, a analise dos nimeros oficiais indica que, nos ultimos trés
fechamentos anuais, o niUmero de comunicacdes recebidas sofreu queda continua.

Esse dado se extrai da aglutinacdo dos dados remetidos ao COAF.
Reunindo as comunicagGes por origem regional (regido do pais), o SISCOAF indica que,
apo6s a modificacdo legislativa, houve a reducdo repetida do nimero de comunicagdes
recebidas: 1.538.143 (em 2012); 1.335.540 (em 2013); e 1.165.156 (em 2014).

Vejamos a tabela a seguir.

Tabela 10. Comunicagdes recebidas por Regido (2004-2014)

Nordeste Sudeste Centro-Oeste Né&o
Informada
2004 4.491 9.752 45.757 7.603 10.013 6.357
2005 7.627 18.165 92.884 18.671 19.514 472
2006 10.653 21.499 120.856 20.015 20.324 637
2007 15.235 30.262 215.461 50.144 23.018 1.244
2008 21.533 53.281 423.013 107.089 40.449 420
2009 32.349 82.104 1.401.277 186.620 99.978 537
2010 43.010 113.107 651.148 153.690 77.391 159
2011 53.976 145.182 803.572 192.522 72.805 415
2012 69.713 202.425 880.673 298.450 86.160 722
2013 72.499 199.726 700.351 227471 135.467 26
2014 77.582 169.402 633.855 190.897 93.420 0
590 1hidem.
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Fonte: SISCOAF, 2015.%01

Na mesma aglutinacdo trienal, a catalogacdo das comunicagdes oriundas
dos setores e sujeitos obrigados também traz nimeros decrescentes: 1.587.427 (em 2012);
1.286.233 (em 2013) e 1.144.542 (em 2014), conforme se visualiza na proxima tabela.

Tabela 11. Comunicacdes recebidas por Setores Obrigados (1998-2014)

Setores 1998- 2012 2013 2014 Total % Util
Obrigados 2010
Bens de luxo - - = 3.589 4.605 8.194 0,77
ou de alto
valor

Cartbes de 1.257 558 14.16 26.368 31.396 73.745 0,73
Crédito 6

Factoring 70.38 15.026 17.11 32.276 16.890  151.787 6,09

1 4
COAF
2,77%
Joias, Pedras 74 28 176 321 453 1.052 3,23
e Metais
Preciosos
Objetos de 13 3 19 9 24 68 8,33
Arte/Antigui
dades
Remessa 5.590 1.069 24.17 61 435 31.325 3,22
Alternativa 0
de Recursos
ASSessoria, - - 1 8 15 24 8,33
Contadoria,
Auditoria
COFECI Imoéveis 15.78 3.768 5.473 4.446 3.303 32.779 2,66
0,34% 9
PREVIC Previdéncia = 33.40 6.076 7.433 7.152 8.975 63.039 0,43
Complement 3
0,66% ar
BACEN (Operagbes  1.824. = 729.395 8118  859.994  967.056 5.192.8 7,09
em Espécie) =~ 578 69 92
77,33%

(Operacdes 134.6 37.723 41.81 53.244 57.455  324.433 15,92
Suspeitas) 78 g

501 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Comunicag@es recebidas por UF.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/estatisticas/Comunicacoes%20UF.pdf/view> Acesso
em: 20 fev. 2014.
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SEAE Loterias e 150.3 | 162.128 | 1954 @ 170.789 4.497 683.235 0,59

7,10% Sorteios 22 99
CVM Mercado de = 4.264 1.176 1.139 1.616 2.181 10.376 10,36
Valores
0,11% Mobiliarios
SUSEP Sequro, 2.075. 332.606 467.5 125.451 45.255 3.046.5 1,33
31,66% Previdén- 699 12 23
cia,
Capitaliza-
cdoe
Resseguro
DPF Transporte e 5 17 1.014 723 1.877 3.636 1,05
Guarda de
0,04% Valores
CFC Assessoria, - - - - 105 105 8,57
Consultoria
0%
COFECON Assessoria, - - - — = = 0
0% Consultoria
DREI Juntas - - - - 1 1 0
Comerciais
0%
LEI Outros — — 23 86 19 128 0,78
setores
0% previstos em
lei
Total 43160 @ 1.289.087 1.587.4 | 1.286.233 1144542 | 9.623.342 4,96
53 27

Fonte: SISCOAF, 2015.5%2

Almejando justificar tal ocorréncia, a presidéncia do COAF concedeu (no
dia 05 de dezembro de 2014) entrevista para a Agéncia Brasil®®, veiculo de comunicagéo
gerido pelo Poder Executivo Federal, que, na ocasido, realizava a cobertura do 1°
Seminario Nacional de Combate a Corrucdo e a Lavagem de Dinheiro, realizado na

cidade do Rio de Janeiro entre os dias 04 e 05 de dezembro de 2014.

%02 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Comunicagdes por Segmento.
Disponivel em: < http://www.coaf.fazenda.gov.br/estatisticas/estatistica%?20site.pdf/view> Acesso em: 20
fev. 2015.
503 AGENCIA BRASIL. COAF fez mais de 3 mil relatorios sobre indicios de movimentagdes ilicitas.
Disponivel em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2014-12/coaf-fez-mais-de-3-mil-relatorios-
sobre-indicios-de-movimentacoes-ilicitas> Acesso em 26 dez. 2014.
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No ato, o Presidente da UIF brasileira reconheceu a queda do numero de
comunicagdes, mas justificou que tal ocorréncia se deu: “porque o sistema tem sido
aprimorado para nao fazer comunicagdes inuteis”.

Objetivamente, todavia, ndo é possivel, entretanto, constatar fatores
ontoldgicos ou normativos que possam corroborar essa informacéo, ja que a motivacéo
de uma Comunicacdo de Operacdo Suspeita ao COAF se determina (i) pela
movimentacdo de valores elevados (comunicacdo automatica); e (ii) pela
incompatibilidade da operacdo com a capacidade econémica das pessoas envolvidas
(comunicacéo por suspeita). Assim, ainda que o SISCOAF seja manipulado de forma
seletiva, filtrando as operages que ensejam maior risco, o corte realizado — conforme
limitacdo funcional — d& margem para a auséncia de verificacdo plena das ocorréncias
remetidas para a UIF.

Ademais, o BACEN — que é o 6rgdo regulador do setor de maior
ocorréncia da “lavagem” — editou, em 12 de marco de 2012, a Carta Circular n. 3.542°04,
que, operacionalmente, trouxe rol longo e detalhado de operacGes e situacGes que
representam indicios de pratica dos crimes previstos na Lei n°. 9.613 de 1998 e, que,
assim, sdo suscetiveis de comunicacao.

Essas regulac6es especificadas foram, em geral, editadas pela maioria dos
setores regulados (por ato dos 6rgdos fiscalizadores) e, ainda, pelo COAF (dentro de sua
competéncia fiscalizatoria residual).

E o que se infere das tabelas que seguem.

Tabela 12. Atos normativos expedidos pelo COAF (2012-2014)

Resolucéo ‘

Resolugdo n° 21, de 20 de Dezembro de 2012 — Dispde sobre os procedimentos a serem adotados
pelas empresas de fomento comercial, na forma do § 1° do art. 14 da Lei n° 9.613, de 1998.

Resolugdo n° 23, de 20 de Dezembro de 2012 — Dispde sobre os procedimentos a serem adotados
pelas pessoas fisicas ou juridicas que comercializam joias, pedras e metais preciosos, na forma do
8§ 1°do art. 14 da Lei n® 9.613, de 1998.

Resolugdo n° 24, de 16 de Janeiro de 2013 — Dispde sobre os procedimentos a serem adotados pelas
pessoas fisicas ou juridicas ndo submetidas a regulacéo de érgdo proprio regulador que prestem,

S04 BANCO CENTRAL DO BRASIL. Carca Circular n°. 3.542, de 12 de margo de 2012. Divulga a
relagdo de operagdes e situagdes que podem configurar indicios de ocorréncia dos crimes previstos na Lei
n°. 9.613, de 3 de margo de 1998, passiveis de comunicacdo ao Conselho de Controle de Atividades
Financeiras (COAF). Disponivel em:
<http://www.bcb.gov.br/pre/normativos/c_circ/2012/pdf/c_circ_3542 _v1_O.pdf> Acesso em 03 jan de
2.015.
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mesmo que eventualmente, servicos de assessoria, consultoria, contadoria, auditoria,
aconselhamento ou assisténcia, na forma do § 1° do art. 14 da Lei n® 9.613, de 1998.

Resolugdo n° 25, de 16 de Janeiro de 2013 — Disp0e sobre os procedimentos a serem adotados pelas
pessoas fisicas ou juridicas que comercializem bens de luxo ou de alto valor ou intermedeiem a sua
comercializacéo, na forma do § 1° do art. 14 da Lei n® 9.613, de 1998.

Resolugdo n° 26, de 06 de Agosto de 2013 — Revoga a Resolugdo n° 14, de 23.10.2006, que dispde
sobre os procedimentos a serem observados pelas pessoas juridicas que exercam atividades de
promocédo imobiliaria ou compra e venda de imdveis.

Resolugdo n° 27, de 6 de Novembro de 2013 — Revoga a Resolucéo n° 3, de 2.6.1999, a Resolugéo n°
5, de 2.7.1999, e a Resolucéo n® 22, de 20.12.2012.

Carta-Circular

Carta-Circular n° 1, de 1° de Dezembro de 2014 — Divulga os procedimentos a serem adotados pelas
pessoas fisicas e juridicas submetidas & regulacdo do Conselho de Controle de Atividades
Financeiras - COAF, para o cadastramento de que trata o inciso 1V do art. 10 da Lei n°® 9.613, de
3.3.1998.

Instrucdo Normativa

Instrugdo Normativa n° 3, de 1° de Dezembro de 2014 — Revoga a Instrugdo Normativa n® 2, de 18 de
julho de 2005, que dispde sobre os procedimentos para cadastro de empresas de fomento comercial
ou mercantil (factoring) e envio de comunicagdes de operacdes atipicas ou suspeitas e declaragdes
negativas ao COAF.

Fonte: COAF, 2014.5%

Tabela 13. Atos normativos expedidos por outros érgdos (2012-2014)

Banco Central do Brasil

Carta-Circular n® 3.542, de 2012 - Divulga relacdo de operacdes e situacGes que podem configurar
indicios de ocorréncia dos crimes previstos na Lei n°® 9.613, de 3 de margo de 1998, passiveis de
comunicagao ao Conselho de Controle de Atividades Financeiras (Coaf).

Circular n® 3583, de 2012 - Altera a Circular n°® 3.461, de 24 de julho de 2009, que consolida as
regras sobre os procedimentos a serem adotados na prevencdo e combate as atividades
relacionadas com os crimes previstos na Lei n®9.613, de 3 de mar¢o de 1998.

Circular n® 3.653, de 2013 - Altera o Regulamento do Mercado de Cambio e Capitais Internacionais
(RMCCI).

Circular n° 3.654, de 2013 - Altera a Circular n° 3.461, de 24 de julho de 2009, que consolida as
regras sobre os procedimentos a serem adotados na prevencdo e combate as atividades
relacionadas com os crimes previstos na Lei n®9.613, de 3 de margo de 1998.

Conselho Federal de Contabilidade

Resolugdo CFC n° 1.445, de 2013 - Dispde sobre os procedimentos a serem observados pelos
profissionais e Organizagdes Contabeis, quando no exercicio de suas fung¢des, para cumprimento
das obrigagdes previstas na Lei n.° 9.613/1998 e alteracdes posteriores.

Ministério da Previdéncia Social

505 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Normas do COAF. Disponivel
em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/normas-do-coaf> Acesso em: 15 mar. 2015.
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Instrucdo n° 18, de 2014 - Estabelece orientacfes e procedimentos a serem adotados pelas entidades
fechadas de previdéncia complementar em observancia ao disposto no art. 9° da Lei n® 9.613, de 3
de marco de 1998, bem como no acompanhamento das operagdes realizadas por pessoas
politicamente expostas e da outras providéncias.

Superintendéncia de Seguros Privados

Circular n° 445, de 2012 - Disp0e sobre os controles internos especificos para a prevencao e combate
dos crimes de ""lavagem" ou ocultacéo de bens, direitos e valores, ou 0s crimes que com eles possam
relacionar-se, 0 acompanhamento das operacfes realizadas e as propostas de operagfes com
pessoas politicamente expostas, bem como a prevencdo e coibicao do financiamento ao terrorismo.

Secretaria de Acompanhamento Econémico

Portaria n® 537, de 2013 - Estabelece procedimentos a serem adotados por sociedades que
distribuam dinheiro ou bens mediante exploracédo de loterias disciplinadas pelo Decreto-Lei n°®
204, de 27 de fevereiro de 1967, para fins de prevencdo a lavagem de dinheiro e ao financiamento
do terrorismo, e da outras providéncias.

Conselho Federal de Economia

Resolucdo n°- 1902, de 2013 - Define as obrigagdes das pessoas fisicas e das pessoas juridicas que
exploram atividade de economia e finangas, em razéo dos crimes de lavagem ou ocultacédo de bens,
direitos e valores previstos na Lei n® 9.613, de 3 de marg¢o de 1998.

Departamento de Policia Federal

Portaria n® 3.233/2012-DG/DPF, de 10 de dezembro de 2012 - Dispde sobre as normas relacionadas
as atividades de Seguranca Privada. (Alterada pela Portaria n® 3.258/2013 — DG/DPF, publicada
no D.O.U em 14/01/2013) - (Alterada pela Portaria n° 3.559, publicada no D.O.U. em 10/06//2013)

Departamento de Registro Empresarial e Integracéo

Instrucdo Normativa DREI N° 24, de 4 de junho de 2014 - Disp&e sobre o procedimento a ser adotado
no dmbito das Juntas Comerciais para o cumprimento do disposto nos arts. 10 e 11 da Lei n°® 9.613,
de 3 de margo de 1998.

Conselho Federal de Corretores Imobiliarios

Resolugdo n° 1.336, 20 de outubro de 2014 - Altera a Resolucdo COFECI n° 1.168/2010 em
conformidade com a nova redacdo da Lei 9.613/98 em face da edi¢do da Lei 12.683/12.

Superintendéncia Nacional da Previdéncia Complementar

Instrucdo Normativa PREVIC n°. 18, de 24 de dezembro de 2014 - Estabelece orientactes e
procedimentos a serem adotados pelas entidades fechadas de previdéncia complementar em
observancia do disposto no art. 9° da Lei n° 9613, de 03 de marco de 1998, bem como no
acompanhamento das operagdes realizadas por pessoas politicamente expostas e da outras
providéncias.

Fonte: COAF, 2014.5%

Ou seja: apds a reformulacdo da politica publica, em 2012, os setores

obrigados adequaram suas regulagdes especificas ao teor expansionista da Lei n°. 12.683

506 CONSELHO DE CONTROLE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Normas de outros reguladores.
Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/legislacao-e-normas/outras-normas> Acesso em: 15 mar.
2015.
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de 2012, de modo que o regime administrativo possui totais condi¢des — no plano
normativo — de ensejar o aumento do nimero de comunicacdes por opera¢des suspeitas,
e ndo a diminuigéo.

Dessa forma, a avaliacdo global do funcionamento da “policy” permite
aventar — em sede propositiva — que a queda mencionada deriva de dois fatores.

Primeiro: os setores obrigados com regulacdo propria ndo estdo, em
efetivo, cumprindo os seus deveres normativos do regime administrativo.

Segundo: o COAF, dentro de sua funcao fiscalizatéria residual, ndo possui
infraestrutura institucional para acompanhar se ha, ou ndo, o cumprimento dos deveres
de vigilancia por parte dos sujeitos englobados em sua competéncia, ja que o quadro de
pessoal do COAF (limitado quantitativamente) ndo possui capacidade para o desempenho
eficaz de tal tarefa (conforme detectou 0 GAFI).

Sobre esse aspecto, o proprio Presidente do COAF afirmou, no
referenciado artigo veiculado no IBCCrim®®’, que, com a reformulagio da politica de
combate a “lavagem” pela Lei n°. 12.683 de 2012:

[...] A maior dificuldade devera estar na outra funcéo principal do COAF, a de
o6rgdo regulador. Além de definir as normas para as empresas dos novos setores
obrigados que ndo possuam Orgdo supervisor proprio, o0 COAF devera
promoveé-las, zelar pelo seu cumprimento e aplicar penalidades por meio de
processos administrativos. Essas atividades requerem intensiva mao de obra
qualificada, pois envolvem a orientagdo e supervisdo de inimeras pessoas e
procedimentos rigorosos e burocraticos, sujeitos a recursos administrativos e
judiciais. Considerando o diminuto quadro de funcionarios do COAF e o ja
grande nimero de empresas sob sua supervisdo, certamente a inclusdo de
qualquer novo setor constituird mais um desafio. Naturalmente, a ampliacdo
do quadro de servidores do COAF, ja de muito devida, é necesséaria. Entretanto,
isso ndo significa dotd-lo de um quadro imenso de servidores, para realizar

uma supervisdo intensiva das milhares de pessoas que estdo e estardo sob sua
competéncia. Deve-se usar criatividade.5%

Num enfoque analitico, essa assertiva traduz uma descricdo empirica do
estado funcional da “policy” e, enquanto tal, permite detectar dado relevante, qual seja:
quando da reformulagdo expansiva da politica publica, os atores envolvidos no “policy
making process”*® ndo se preocuparam em observar e sopesar se, em concreto, 0 COAF

possuia (ou ndo) capacidade institucional para garantir a eficacia social da modificacdo

%07 RODRIGUES, Antonio Gustavo. O COAF e as mudangas na Lei 9.613/1998. Sdo Paulo, Boletim
Ibccrim, Ano 20, n. 237, ago. 2012. <http://www.ibccrim.org.br/site/boletim/pdfs/Boletim237.pdf>
Acesso em 22 out. 2014.
58 |hidem.
509 SIMON, Herbert. Administrative behavior: a study of decision-making processes inadministrative
organization. New York: Macmillan, 1947.
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legislativa, que foi projetada com a finalidade de aumentar a centralidade preventiva e
funcionalidade da UIF.

Essa mesma nddoa recai sobre o aspecto repressivo da politica publica (de
indole penal), ja que a exclusdo do rol de injustos penais antecedentes maximizou a
caracterizacdo ontoldgica da “lavagem de dinheiro”. Desse modo, a potencial sobrecarga
e pressdo advinda dessa alteracdo (que demanda preparo estrutural das instituicOes
envolvidas) é multidimensional, pois, se, com a edi¢do da Lei n°. 12.683 de 2012, toda e
qualquer infracdo penal pode ensejar a “lavagem de dinheiro”, ha, em concreto, uma
ampliacdo do objeto que juridicamente pode ser “lavado”.

Na pratica, isso possibilita 0 aumento do nimero de comunica¢des ao
COAF, e, caso esse 6rgdo (ao aprecia-las) detecte a real ocorréncia desse crime em seus
relatorios de andlise, havera fundamentacdo para a instauracdo de um maior nimero de
inquéritos penais. Por via consequencial, a quantidade de denuncias que desaguardo no
Poder Judiciério (e se tornardo demandas) se elevara.

Outro dado de relevo é que, apesar da inciativa de inclusdo do médulo de
difusdo no SISCOAF (para acompanhar o trato que as autoridades destinatarias deram
aos relatdrios de inteligéncia financeira), os nimeros obtidos até marco de 2015 (data de
divulgacdo do relatério 2014) sdo relativamente baixos: em 2014, o COAF realizou 2971
intercAmbios de informagdes com autoridades nacionais e produziu 3178 relatdrios de
inteligéncia financeira. O “feedback” quanto ao trato desses dados limitou-se, todavia,
em 298 registros no SISCOAF .50

Destarte, a analise aqui delineada dos aspectos politicos e juridicos da
reformulacéo das diretrizes elaboradas para o combate a “lavagem de dinheiro” no Brasil
deixa evidente que as mudancas instituidas pela Lei n° 12.683 de 2012 ndo foram
promovidas em conformidade com a capacidade institucional dos 6rgaos envolvidos em
concretizé-las e geri-las. Por via consequencial, todas as justificacdes e modo de execucao
da reformulagdo da “policy” tornam clarividente a constatagdo de que o Poder Legislativo
brasileiro ndo observou a prescricdo a prescricdo de COUTINHO®!, para quem as

politicas publicas demandam nao s6 medidas legislativas, mas, igualmente, “complexas

510 CONSELHO DE CONTROLHE DE ATIVIDADES FINANCEIRAS. Relatério de Atividades 2014.
Disponivel em: <https://www.gestaocoaf.fazenda.gov.br/links-
externos/Relatorio%20de%20Atividades%202014%?20-publicado%20n0%20site.pdf> Acesso em: 01 abri
2015.
511 COUTINHO, Diogo Rosenthal. O Direito nas Politicas Publicas. In: MARQUES, Eduardo; FARIA,
Carlos Aurélio Pimenta de. A politica publica como campo multidisciplinar. Sdo Paulo: Editora Unesp,
2013. p. 181-198.
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acOes administrativas que dependem, em ultima instancia, da combinacdo de acdes,
politicas e expertise”.>'?

Portanto, valendo-se dos critérios analiticos de COSTA E
CASTANHAR®E, tem-se que, apesar de normativamente forte, a politica de combate a
“lavagem de dinheiro” carece de eficacia por néo ter condi¢des institucionais de atingir
seus objetivos e metas. Ademais, ainda possui baixo impacto (ou efetividade), pois, pelas
avaliacbes do GAFI (jungidas do levantamento de dados da presente investigacdo), o
governo brasileiro — de 1998 a 2014 — ndo teve capacidade organizacional suficiente para
constituir um acompanhamento e um banco de dados estatisticos que pudesse indicar com

precisdo os efeitos positivos da execugdo da politica publica.

512 |bidem.
13 COSTA, Frederico Lustosa da; CASTANHAR, José Cezar. Avaliacdo de programas publicos:
desafios conceituais e metodoldgicos.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/6509/5093> Acesso em:
19 out. 2013.
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CONCLUSOES

Em sede conclusiva, os dados levantados e analisados nesta dissertagéo
(estruturada como “policy analysis”) ensejam a indicacdo dos seguintes pontos
conclusivos sobre a politica publica brasileira de combate a “lavagem de dinheiro™:

1 — Na condi¢do de problema publico, a “lavagem de dinheiro” nédo
ingressou na agenda politica e formal do Brasil por forca da constatagdo empirica dessa
nodoa pelos poderes instituidos e instituicbes de justica. Tal ocorréncia se deu como
corolario de obrigacdo de “hard law” que o pais avencou no plano internacional em 1988,
perante a ONU, por meio da assinatura da “Conven¢do Contra o Trafico Ilicito de
Entorpecentes e Substancias Psicotropicas” (Convencdo de Viena de 1988), havendo —
naquele momento — conexao direta entre o trafico de drogas e a “lavagem”;

2 — Localmente, apesar da introjecéo politica da percepcdo da “lavagem de
dinheiro” como problema publico (por forcas exdgenas e dentro de uma conjuntura de
diluicdo da soberania dos “Estados-Nagdes™), seu trato interno foi ofuscado pela
conjuntura politico-econémica que o pais vivia apos a promulgacdo da Constituicdo da
Republica Federativa de 1988. Periodo em que os poderes constituidos voltaram sua
atencdo para o fortalecimento das instituicdes democraticas, a efetivacdo dos direitos
fundamentais de indole social e a estabilizacdo econémica;

3 — O pico de hiperinflagdo em 2700% em 1993, apds o insucesso dos
planos “Cruzado” (1986), “Bresser” (1987), “Verao” (1990) e “Collor” (1990-1992),
gerou uma espécie de “convulsdo” socioeconomica que fez emergir a necessidade de
implantar/executar iniciativas objetivas de estabiliza¢do inflacionéria e fortalecimento de
economia;

4 — Nessa conjuntura de incertezas e dificuldades (crise), a apresentacao —

pelo Poder Executivo (Governo FHC) — do projeto de lei que deu origem a estrutura
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normativa da politica brasileira de combate a “lavagem de dinheiro” (Lei n°. 9.613 de
1998) deu-se dentro de uma janela de oportunidade (“policy window”) derivada da
confluéncia de fluxos mualtiplos, de modo que sua proposi¢do foi um plus operacional (e
corolario) da estratégia de estabilizacdo econdmica instituida pelo “Plano Real” em 1994;

5 — Detectou-se que houve a confluéncia de trés fluxos distintos para a
tomada de decisdo que culminou na edificagio da “policy”. Foram eles: (i) a
intensificacdo da preocupacgéo (e pressdo) internacional por parte da OEA e do GAFI
(“soft law”) sobre a necessidade de diretrizes globais para o trato da “lavagem de
dinheiro” (problema); (ii) a difusdo indireta das 40 Recomendacdes do GAFI pelo
“Regulamento Modelo” e “Plano de A¢des” da CICAD/OEA (solucéo); (iii) o destaque
politico do Brasil na primeira “Ctpula das Américas”, atuacdo que estreitou seus lagos
com os EUA (principal ator internacional de combate a “lavagem de dinheiro”) e externou
seu compromisso em fortalecer o sistema econdémico-financeiro para atrair investimentos
do mercado internacional (condic&o politica);

6 — A génese da Lei n°. 9.613 de 1998 n&o surgiu da exclusiva necessidade
de adimplir — perante a ONU — a obrigacdo oriunda da ratificacdo da Convencéo de Viena
de 1988 (“hard law”), visto que, politicamente, sua elaboracdo e aprovacdo foi
impulsionada pelos influxos diretos da OEA (ator regional) e indiretos do GAFI (ator
global): ambos vinculados ao “soft law” € componentes “policy community” de combate
a “lavagem” (cujas diretrizes sdo altamente influenciaveis pela lideranca estadunidense).
Assim, o Brasil tornou-se um executor local de diretrizes pertencentes ao sistema global
de combate ao problema publico em questao;

7 —Por ser uma iniciativa estratégica para a politica econémica, o Governo
Federal brasileiro (na condicdo de “policymaker”) preocupou-Se em acrescer, ao bojo da
proposta legislativa encaminhada ao Congresso Nacional, a Exposicao de Motivos n°. 692
do Ministério da Justica. Uma medida que limitou as possibilidades de questionamento
ou alteracdo substancial do seu teor na arena deciséria do Poder Legislativo. Esse
documento teve o poder de neutralizar eventuais resisténcias politicas em virtude da
solidez e racionalidade de seus argumentos (balizados em premissas e consequéncias) e,
ainda, pelo carater estritamente técnico do seu conteldo;

8 — Na seara do processo legislativo, a efetiva aprovagdo da “policy” foi
célere, em razdo da dindmica do presidencialismo de coaliz&o, visto que a base aliada do
governo articulou-se para formar coalizdes partidarias (PSDB, PFL, PMDB, PSD, PSL,

PRONA, PTL), e as Unicas emendas modificativas que alargaram o tramite foram
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oriundas dos partidos de oposicdo: PSB (uma emenda) e da bancada PT/PDT/PCdoB (sete
emendas);

9 — Por forca de emenda modificativa apresentada pelo Deputado José
Genuino (PT-SP) em nome da bancada PT/PDT/PCdoB, houve um recrudescimento
especifico da resposta penal (aumento de um a dois tercos da pena). Essa medida trouxe
trato diferenciado para os casos de “lavagem de dinheiro” antecedidos pelas préaticas de
trafico de drogas, terrorismo e seu financiamento, extorsdo mediante sequestro e
contrabando ou trafico de armas, muni¢fes ou material destinado a sua producdo (desde
que esses injustos penais tenham sido cometidos de forma habitual ou por intermédio de
organizacao criminosa). Tal modificacdo enfatizou, de forma expressa, que seu objetivo
era “explicitar o verdadeiro alcance da norma pretendido pelo legislador” e, assim,
representou uma contemplacéo politica de dispositivo alinhado ao “direito penal do
inimigo”, ja que delimitou o trato diferenciado apenas aos “inimigos” da “policy”;

10 — Em razdo dessa alteracdo, tornou-se juridicamente impossivel a
incidéncia de tal maximizacdo punitiva nos casos em que a origem ilicita dos recursos
esteja atrelada aos crimes contra a Administracdo Publica e o Sistema Financeiro
Nacional, evitando-se, assim, que o alargamento de um a dois tercos da pena alcance
processos de “lavagem” que tenham como injusto penal antecedente a corrupcgdo
(responsavel por grande parcela dos fluxos ilicitos de capitais que saem do Brasil) e
demais crimes econdmicos que sdo tidos como de “colarinho branco” (“white-collar
crime”). Ou seja: houve — quanto ao aumento de pena desse dispositivo — uma
“blindagem” das “lavagens” derivadas dos ilicitos penais praticados por aqueles que séo
providos de mais recursos econdmicos, respeitabilidade e poder ("Crimes of the
Powerful™);

11 — A opcdo do legislador originario (Lei n° 9.613 de 1998) em
estabelecer um rol de injustos penais antecedentes que contemplou determinados
“crimes” (legislagdo de segunda geracéo) foi dotada de integral racionalidade, visto que,
operacionalmente, essa tomada de decisdo representou um corte epistemolégico restritivo
ao espectro de incidéncia da intervengdo penal, sendo o seu maior enfoque o “grande
trafico”. Destarte, considerando que as instituicOes de justica brasileiras ndo estavam
estruturalmente preparadas para a adocdo de uma legislacdo de terceira geracéo, a
constituicdo de tal desenho legislativo foi coerente com a capacidade funcional da politica

publica que estava a inaugurar-se;
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12 — A escolha mencionada foi, ainda, consonante aos principios da
intervencdo minima e fragmentaridade, ja que esse rol se apresentava como uma barreira
de contengdo dos anseios punitivos simbdlicos (expansionismo), evitando, assim, uma
“inflacdo legislativa” e a consequente desvalorizagao da eficacia preventiva da “policy”;

13 — As diretrizes normativas da Lei n° 9.613 de 1996, para busca,
apreensao e confisco de bens, observaram, integralmente, os referenciais internacionais,
mormente o Regulamento Modelo da CICAD/OEA (que contemplava mediatamente as
diretrizes contidas nas 40 RecomendacGes do GAFI);

14 — Para além dos aspectos repressivos, a estrutura normativa da politica
publica delineou importante frente preventiva, consistente no “regime administrativo”.
Nessa vertente, foi concebido — em conformidade com as diretrizes do “Grupo de
Egmont” — 0 COAF (que é a Unidade de Inteligéncia Financeira brasileira) e, ainda,
estatuiu-se um rol de sujeitos privados que passaram a ser destinatarios do dever de
cooperar com a interceptagdo preventiva da “lavagem” por meio da comunicagdo de
“operagdes suspeitas” em seus respectivos setores. Logo, a “policy” integrou distintos
setores do &mbito privado (sensiveis a “lavagem”), que, a partir de entdo, passaram a ter
o dever legal de cooperar como “torres de vigia” (“gatekeepers”). Tal medida deu-se por
influxo das iniciativas estadunidense (“Bank Secrecy Act” de 1970 e “Money Laundering
Control Act of 1986”), do Conselho da Europa (Diretiva n°. 91/308/CE) e das 40
Recomendacdes do GAFI;

15 — Embora a dimensdo juridica da politica publica seja sélida e
normativamente completa (desde sua concepcao), ela ndo encontrou — quando da sua
efetivacdo institucional — a devida correspondéncia estrutural, fator que limita sua
capacidade operacional (mormente no que tange a fiscalizacdo dos setores sensiveis e
sujeitos obrigados), ja que seu quadro de pessoal é reduzido. Tal nédoa foi detectada pelas
trés avaliacOes divulgadas pelo GAFI, respectivamente em 2000, 2004 e 2010;

16 — Apesar dessas deficiéncias, houve — durante sua execucdo — continuo
aperfeicoamento da “policy”, ja que 0s setores e sujeitos obrigados passaram a sujeitar-
se a regulamentagdes especificas, havendo, ainda, a implantacdo adicional — por
articulacdo do Ministério da Justica — de importantes instrumentos funcionais, tais como:
(i) a Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao e Lavagem de Dinheiro (ENCCLA);
(i) a especializagdo das Varas Federais Criminais no ambito da Justica Federal (Res.
314/CJF); (i) a instituicdo do Departamento de Recuperagéo de Ativos e Cooperagédo

Juridica Internacional (DRCI); e (iv) a criacdo e expansdo da Rede Nacional de
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Laboratorios contra a Lavagem de Dinheiro (REDE-LAB). O somatorio dessas iniciativas
(convergentes) propiciou uma atuacdo coordenada entre os distintos atores publicos e
privados envolvidos na politica publica, de modo que esta passou a ser operada como
uma “rede”. As instituicbes englobadas em sua formulacdo e execucdo uniram-se pelo
comum interesse quanto ao problema publico “lavagem de dinheiro”;

17 — Numa perspectiva ontologica, o crime de “lavagem de dinheiro” é
complexo, e, por consequéncia, sua ocorréncia fenoménica se distingue da criminalidade
comum. Por esse motivo, a desarticulacdo desse fendmeno criminal pelas instituicdes de
justica exige maior tempo e expertise, e, assim, a elucidacédo de tais casos se da em menor
escala. Logo, a quantificacdo do nimero de condenagdes envolvendo esse tipo de infracéo
penal ¢ inferior aos indices das demais espécies de criminalidade, visto que a apreciagdo
dessas ocorréncias demanda persecucdo diferenciada das policias Civil e Federal e do
Ministério Publico e — ainda — requer a estruturacdo adequada do Poder Judiciario. Por
forca desses aspectos, as criticas do GAFI quanto ao “baixo nimero de condenagdes” ndo
podem energizar, de forma desenfreada, proposic¢des legislativas que queiram maximizar
0S Mecanismos punitivos como uma “busca de eficiéncia” da resposta penal;

18 — A reformulacdo da politica brasileira de combate a “lavagem de
dinheiro” (emanada de articulacdo do Poder Legislativo) teve tramitacdo longeva:
iniciou-se em 2003 e findou-se em 2012. Isso decorreu do fato de, em tal iniciativa, ndo
ter havido a formacdo de coalizacdes partidarias que pudessem impulsionar sua
aprovacéao;

19 — Pelo prisma preventivo, essa iniciativa reformadora trouxe impacto
eminentemente expansionista: aumentou o rol de sujeitos obrigados (“gatekeepers”) e,
ainda, intensificou a responsabilizacdo administrativa dos eventuais infratores dos
deveres instituidos legalmente;

20 — Institucionalmente, o COAF ndo estava preparado para tal expansao,
de modo que é possivel apontar sua deficiéncia operacional (para fins de fiscalizacdo)
como o fator de maior relevo para a queda do numero de comunicagdes de operacdes
suspeitas (ja que, sem a efetiva fiscalizacéo, a capacidade coercitiva do 6rgao é ofuscada);

21 — Pela exegese da modificacdo, tem-se que, normativamente, houve a
inclusdo do advogado como sujeito obrigado, sendo tal inovacéo restrita ao ambito
consultivo (ndo litigioso), nos moldes previstos pelo Conselho da Europa e Parlamento
Europeu. Uma inovacdo que, materialmente, é integralmente consonante com a

Recomendagao n°. 22, alinea “d” do GAFI (que incluiu o advogado no rol de Atividades
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e Profissbes Nao Financeiras Designadas com o consequente dever de diligéncia acerca
do cliente). Havendo antinomia com o Estatuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados
do Brasil, tem-se, todavia, como higido, afastar a incidéncia de tal dispositivo aos
advogados por forca da incidéncia do critério da especialidade;

22 — No plano repressivo, a transformacdo da estrutura normativa da
“policy” numa legislacdo de terceira geracéo passou a permitir que o produto de toda
infracdo penal (crimes e contravencBes penais) seja suscetivel de “lavagem”, afastando-
se, assim, da preocupacdo central com os delitos de natureza grave (como o “grande
trafico” e os crimes contra a Administragdo Publica). Ademais, a analise dos dados
levantados indica que essa modificacdo foi fruto de movimento politico que almejou —
em exclusivo — viabilizar (pela via normativa) o aumento do nimero de demandas
judiciais e condenacfes que envolvam essa espécie delitiva. Fator que, na concepcao do
autor da proposta de reformulacédo, externa-se como um “critério de maior eficiéncia”;

23 — O indicativo do GAFI quanto ao baixo numero de condenacdes
envolvendo a pratica de “lavagem de dinheiro” (registrado em todos os relatérios de
avaliagdo mutua da “policy”) foi o “input” que determinou a exclusdo do rol de injustos
penais antecedentes para a caracterizacao desse ilicito penal. No plano normativo, esse
“output” — que se alinhou a expansao prevista na Convencao do Conselho da Europa sobre
Lavagem de Dinheiro, Busca, Apreensdo e Confisco de Produtos do Crime (Estrasburgo,
1990) - ensejou, todavia, a desconstrucdo dos balizamentos racionais adotados pela
comissdo que originariamente elaborou a Lei n° 9.613 de 1998. Por essa razdo, tal
reforma apresenta-se — na esfera politica— como uma tomada de decis&o de racionalidade
limitada. Explica-se: dentro da arena decisoria, 0s atores envolvidos em sua proposicao e
aprovacao articularam a medida sem o dominio informacional ou a aptidao cognitiva que
se faziam necessarios para a compreensdo da complexidade ontoldgica do problema
publico e, igualmente, da dimensdo do impacto dessa modificagdo;

24 — O governo brasileiro e as instituicbes de justica envoltas nesse
problema publico ndo estavam preparados para a efetivacdo da expansao operacional da
politica publica de combate & “lavagem de dinheiro”, de modo que essa transformacao
foi precipitada e simbdlica. A “policy” (nos moldes originarios) apresentava um crescente
fortalecimento funcional, e a reformulacéo (ainda que bem intencionada) centrou-se em
aspectos meramente normativos, olvidando que — para além da norma vigente — a
efetividade desses novéis pontos depende da adaptagéo estrutural dos 6rgdos envolvidos

e, igualmente, da combinacdo de aces, politicas e expertises para sua execucao. E mais:
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a inexisténcia dessa preparacdo (ou maturacdo) institucional gera o risco de ineficacia
ampla por sobrecarga funcional;

25 — Esses atributos ou condicionantes da efetividade, por sua vez,
possuem custos (ja que demandam investimentos), porém, tanto na Lei n° 9.613 de 1998,
quanto na Lei n° 12.683 de 2012, inexistiu — quanto a esse ponto — a contemplacéo de
clausula financeira da politica publica, que representa a fonte de custeio garantidora de
sua execucdo. Logo, o orcamento da “policy” ficou condicionado aos encaixes residuais
do governo federal, estando, assim, aquém das exigéncias estruturais (0 que impede, por
exemplo, a adequada ampliacdo do quadro de pessoal do COAF);

26 — Apesar de normativamente forte, a politica brasileira de combate a
“lavagem de dinheiro” carece de eficacia por ndo ter condi¢des institucionais de atingir
seus objetivos e metas. Além disso, ainda possui baixo impacto (ou efetividade), pois as
avaliacbes do GAFI (jungidas do levantamento de dados da presente investigacdo)
indicam que — de 1998 a 2014 — o governo brasileiro ndo teve capacidade organizacional
suficiente para constituir um acompanhamento e implantar um banco de dados estatisticos
que pudesse indicar com precisdo os efeitos positivos e negativos da execuc¢do da politica
publica. Logo, as diretrizes elaboradas para o enfrentamento da “lavagem de dinheiro”
revestiram-se de alta intencionalidade publica (ja que foram implantadas e reformuladas
com o fito simbélico de difundir a existéncia de uma politica local forte para o trato desse
problema puablico), porém foram executadas sem a estruturacdo necessaria para — de fato
— se concretizarem com uma resposta eficaz ao avango dessa espécie de criminalidade
(constatacdo que macula a integral higidez da politica publica).

Eis as conclusGes.
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