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RESUMO: O presente trabalho visa a analisar o arranjo institucional que envolve o
COAF, a fim de averiguar a adequacéo ao cumprimento de suas atribui¢des enquanto um
dos principais atores da politica antilavagem brasileira. A partir do método hipotético-
dedutivo e pesquisa elaborada com base em referéncias bibliograficas e legislativas
apresenta-se um breve panorama sobre a evolucdo da politica publica de combate e
prevencdo a lavagem de dinheiro no Brasil, destacando a implementacdo do COAF. A
sequir, é realizada uma analise do arranjo institucional que o envolve, a qual compreende:
0 modelo de unidade de inteligéncia financeira adotado, sua estrutura e atribui¢des, bem
como a relacdo com os demais atores da politica antilavagem. Entdo, constata-se que
embora apresente alguns pontos criticos, o arranjo institucional que envolve o COAF foi
bem estruturado, e, por fim, conclui-se que este é adequado a sua atividade e, se
aperfeicoado, em especial no que tange a sua estrutura, garantird maior efetividade a
politica antilavagem brasileira.
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TACKLING AND PREVENTING MONEY LAUNDERING
POLICIES IN BRAZIL: COAF AND LEGAL INSTITUTIONAL
ARRANGEMENT

ABSTRACT: This article aims to analyze the institutional arrangement that involves
COAF, in order to investigate its suitability to achievement of its duties while one of the
main actors of anti-money laundering policy in Brazil. Making use of hypothetical-
deductive method and the research developed based on bibliographical and legal
references it presents a brief overview about the evolution of the Brazilian policy for
tackling and preventing money laundering, and emphasizing the implementation of
COAF. Afterwards, it is analyzed the institutional arrangement that involves COAF,
which addresses the analysis of the adopted financial intelligence unity model, of its
structure and duties, as well as its relationship with the others actors of the anti-money
laundering policy. Hence, it is verified that although it presents some critical issues, the
institutional arrangement which involves COAF was well built, and, finally it is
concluded that the arrangement is suitable for COAF’s activities, and if improved, mainly
in regard to its structure, will assure more effectiveness to Brazilian anti-money
laundering policy.
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INTRODUCAO

N&o obstante o novo contexto da era globalizada tenha trazido em seu bojo
inimeros beneficios, tais como o desenvolvimento das comunicacdes, o intercdmbio de
ideias e conhecimento e a integracdo econdmica dos paises por meio do maior fluxo de
bens, servicos e mao de obra, ha que se observar que a eliminacéo de barreiras também
apresenta aspectos negativos, dentre 0s quais se destacam a expansdo dos grupos
criminosos gue antes atuavam em ambito regional e o redesenho da criminalidade para
além das fronteiras, a qual ndo mais pode ser controlada pelos Estados, que tiveram seu

poder diluido®.

3 Nas palavras de Hobsbawn, “[...] a globalizaciio, a vasta ampliagio da mobilidade das pessoas ¢ a
eliminacdo em grande escala dos controles fronteiricos na Europa e em outras partes do mundo tornam cada
vez mais dificil para os governos controlar o que entra e sai dos seus territorios e o que ocorre neles. E
tecnicamente impossivel controlar mais do que uma fracdo minima do conteldo dos contéineres que
transitam pelos portos sem reduzir o ritmo da vida econdmica diéria quase pela metade. Os traficantes e 0s
comerciantes ilegais valem-se amplamente dessa facilidade, assim como da incapacidade dos Estados de
controlar ou mesmo monitorar as transagoes financeiras internacionais.” (HOBSBAWM, E. Globalizacéo,
democracia e terrorismo. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2007. p. 144-145.)
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A globalizacdo contribuiu para que 0s criminosos tirassem proveito de suas
facilidades, em especial daquelas oriundas dos avancgos tecnologicos, contribuindo para
expansdo e para a organizagdo da criminalidade tanto na seara nacional, como
internacional, de modo que, atualmente, os crimes ndo mais se restringem aqueles
praticados por sujeitos individuais e marginalizados, mas abrangem também uma esfera

mais sofisticada, conforme ensinam Bijos e Almeida*:

Nesse diapasdo, o crime organizado tira proveito das facilidades que o
fendmeno da globalizacdo proporcionou, para fazer o trafico de armas, drogas
e outros produtos de seus interesses. A economia mais aberta traz, também, a
oportunidade para estes grupos criminosos registrarem companhias de
fachada, as quais praticam negociacfes quase legais, para ter como fim o
contrabando, a “lavagem” de dinheiro, a pirataria, a fraude financeira e outras
espécies de crimes. A rede criminosa tornou-se mais sofisticada devido ao
avanco tecnoldgico.

Nesse sentido, h& que se observar que a pratica criminosa, além de sofisticada,
passou a ser exercida por detentores do poder politico e econdmico, sendo que a lavagem
de dinheiro figura como uma etapa essencial a esse novo esquema, na medida em que
torna aparentemente licitos os recursos advindos de atividade ilicita, propiciando sua
utilizagdo tranquila e obstando a atividade investigativa.®

Note-se que a lavagem de dinheiro consiste em uma operacao financeira ou
transacdo comercial com o intuito de ocultar ou dissimular a incorporacédo, transitoria ou
permanente, no sistema econémico do pais, de bens direitos ou valores que, direta, ou
indiretamente, sdo resultado de outros crimes, e cujo produto ilicito se pretende dar licita
aparéncia.

Assim, verifica-se que a lavagem de dinheiro esta intimamente atrelada a
pratica dos demais crimes como corrupcao, financiamento ao terrorismo, trafico de
pessoas etc, pois torna aparentemente licitos seus proveitos e permite seu reinvestimento

e a continuidade da pratica de tais delitos. De acordo com relatério da UNODC — United

4BIJOS, L. M. J.; ALMEIDA, M. J. M. A globalizacdo e a 'lavagem' de dinheiro: medidas internacionais
de combate ao delito e reflexos no Brasil. Revista CEJ, Brasilia, v. 19, p. 84-96, 2015. p. 88.

> MACEDO, C. M. R. Lavagem de dinheiro: andlise critica das leis 9.613, de 03 de margo de 1998 e
10.701 de 09 de julho de 2003. Curitiba: Jurud, 2006. p. 29. Segundo Romulo Braga “¢ importante
assinalar, ndo obstante, que o critério da utilizacdo do vocébulo lavagem de dinheiro se explica pela
conversdo ou transformacdo do ‘dinheiro sujo’ em ‘dinheiro limpo’, ou de ‘dinheiro frio” em ‘dinheiro
quente’, que tem como caracteristica determinante a introducdo na economia de bens originarios de
atividade ilicito, a qual representa um aumento no patriménio do agente. Neste tipo de transagdo nao se
busca exatamente rentabilidade, a ndo ser tranquilidade em virtude da origem ilicita de onde provém o
capital.” (BRAGA, Romulo Rhemo Palitot. Lavagem de dinheiro: fenomenologia, bem juridico protegido
e aspectos penais relevantes. Curitiba: Jurug, 2013, p. 23)

69


http://lattes.cnpq.br/4462051300142185

Revista Pensamento Juridico — S&o Paulo — Vol. 12, N° 2, jul./dez. 2018
Nations Office on Drugs and Crime®:

[..] a lavagem de dinheiro é a primeira forma de alguém se engajar em
atividades criminais, pois é o método utilizado pelos contrafeitores para
disfarcar as origens ilegais de sua riqueza e proteger seus rendimentos, como
forma de evitar suspeitas por parte das instituicdes investigativas e de aplicacdo
da lei.

Especificamente no que tange ao Brasil, atualmente, a lavagem de dinheiro
encontra-se no cerne dos principais escandalos relacionados & corrupgéo e representa um
grave desafio a ser superado, se consideradas as sérias consequéncias que decorrem de
tal crime, pois aléem de contribuir para perpetuacdo do elevado indice de corrup¢do no
pais, a lavagem de dinheiro também implica na diminuigéo de investimentos pablicos em
beneficio da sociedade e indiretamente acentua a desigualdade social.’

Nesse sentido, considerada a relevancia do tema, o Brasil, nas dltimas
décadas, vem investindo na implementacéo de politicas publicas de combate e prevencao
a lavagem de dinheiro, cujo principal marco regulatério consiste na promulgacéo da Lei
n° 9.613/98, que dispde sobre os crimes de lavagem ou ocultagdo de bens, direitos e
valores, aborda a prevencéo da utilizagdo do sistema financeiro para tais ilicitos e cria o
COAF — Conselho de Controle de Atividades Financeiras.

Desse modo, o presente artigo se propde a analisar o arranjo institucional do
COAF, ¢6rgdo de inteligéncia financeira essencial para a efetividade de tais politicas, a
fim de averiguar sua adequacgéo ao cumprimento de suas atividades, bem como identificar

eventuais oportunidades de aprimoramento.

2 POLITICAS PUBLICAS DE PREVENCAO E COMBATE A LAVAGEM DE
DINHEIRO NO BRASIL E A IMPLEMENTACAO DO COAF

Ante os graves efeitos da globalizacdo que contribuiram para a sofisticacdo
da criminalidade, bem como para a expansdo da lavagem de dinheiro em nivel
internacional, imp0s-se aos Estados o grande desafio buscar novas maneiras de prevenir
e combater tal crime. Nessa senda, a partir dos anos 80 foram editadas inumeras

convenges internacionais, cujo conteldo e compromissos propostos em ambito

® UNODC. O que é o crime de lavagem de dinheiro. Disponivel em: <https://www.unodc.org/Ipo-
brazil/pt/crime/o-que-e-o-crime-de-lavagem-de-dinheiro.html>. Acesso em: 08 jun. 2018.

7 MINISTERIO DA JUSTICA. Combate & corrupcio e a lavagem de dinheiro. Disponivel em:
<http://www.justica.gov.br/sua-protecao/lavagem-de-dinheiro/institucional>. Acesso em: 08 jun. 2018.
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internacional vieram a influenciar a atuagéo interna dos Estados.

Particularmente em relacdo ao Brasil, pode-se dizer que as convencdes
internacionais tiveram grande importancia na construcdo de um sistema de politicas
publicas de prevencdo e combate a lavagem de dinheiro na esfera dos Estados.

Note-se que a expressao “politicas publicas” possui diversos significados e
pode ser compreendida sob diversas perspectivas: politica, econdmica, orcamentaria,
juridica, etc. Entretanto, considerando o carater juridico deste artigo, serd adotada a

concepcao de politicas publicas desenvolvida por Bucci®:

Politica publica é o programa de acdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, Processo
orcamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo
judicial — visando coordenar os meios a disposi¢ao do Estado e as atividades
privadas para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados.

Desse modo, politicas publicas, a partir de uma perspectiva juridica, podem
ser compreendidas como ac¢des governamentais decorrentes de um processo decisorio
regulado cujo objetivo € organizar esforgos para a realizagao de objetivos socialmente
importantes.

Frise-se que, 0s marcos regulatérios ndo se confundem com as politicas

8 BUCCI, M. P. O conceito de politicas plblicas em direito. In: BUCCI, M; P; D. Politicas publicas:
reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 39. “A politica criminal vocacionada a
prevencdo e a repressdo da lavagem de ativos e a retirada do produto ilicito do delito, bem como do
perdimento do patriménio adquirido de forma ilegal, passou a impor ao sistema bancério e aos agentes
financeiros a obrigacdo de colaborar com a persecutio criminis, comunicando as autoridades competentes
toda vez que se deparem com atividade suspeita envolvendo quantias determinadas, além do dever de
comunicar as autoridades ou instituigdes respectivas movimentos e transacdes monetérias suspeitas.

E sabido que uma das maiores dificuldades na luta contra o delito de lavagem advém de seu complicado
polimorfismo. A exaustdo, a doutrina, acolhendo o modelo explicativo do Grupo de Acdo Financeira
(GAFI), destaca os ciclos do branqueamento, distinguindo objetivamente trés etapas: i) da colocacgdo
(placement); ii) da dissimulagdo dos ativos (layering); e iii) da integracdo dos bens, direitos ou valores a
economia regular (integration). Dessas trés fases, 0 momento mais vulneravel para o agente do delito — e
no qual se pode impor um maior dever de prevencdo — é o da primeira, quando o agente tenta introduzir no
sistema financeiro o produto do delito precedente. Nesse diapaséo, € compreensivel que a medida inicial
de prevencdo ao branqueamento de capitais seja a imposicdo ao sistema bancario e as instituicdes de crédito
—na funcédo de garantidores do sistema financeiro — um especial dever de diligéncia (due diligence) quando
da identificacdo do seu cliente e na comunicacdo de operagdes suspeitas.

Desse modo, procede a assertiva de que a normativa em matéria de lavagem de capitais esté orientanda a
impedir o ingresso dos fundos maculados na economia formal mediante o adequado conhecimento do
cliente (fase da colocacdo), a detectar as operagBes ou transacBes suspeitas (principalmente na fase da
diversificacdo) e a identificar os ativos de origem delitiva por meio de uma eficiente investigacdo
patrimonial (na fase de integrac&o). As legislagdes penais modernas acolhem dispositivos dessa natureza,
e ndo poeria ser diferente com a nossa Lei n. 9.613/98, nos arts. 9°, 10 e 11.” (RIOS, Rodrigo Sachez.
Direito penal econdmico: advocacia e lavagem de dinheiro: questdes de dogmatica juridico penal e de
politica criminal. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 46-49)
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publicas em si, de modo que o conjunto de leis de determinado ramo do direito
representam apenas uma das expressdes da politica pablica, a qual apresenta também
outras medidas administrativo-financeiras®.

Diante de tais definicGes, verifica-se que um sistema de politicas publicas
de prevencdo e combate a lavagem de dinheiro implica em uma rede complexa de a¢des
governamentais resultantes de um intrincado processo decisério regulado, o qual
perpassa diversas dimens@es e tem como uma das expressdes de seu programa a edi¢do
de diplomas legais antilavagem.

Particularmente em relacdo ao Brasil, verifica-se que a primeira influéncia
externa que veio a corroborar para a construcdo do referido sistema data de 1991,
quando o pais se tornou signatdrio da Convencdo de Viena, editada em 1988,
incorporando suas normas ao direito patrio por meio do Decreto n° 154/91.

A referida convencéo, de forma pioneira, ao tratar do tréafico ilicito de
entorpecentes e substancias psicotrépicas, apresentou uma definicdo sobre o crime de
lavagem de dinheiro, hoje aceita mundialmente. Saliente-se que todos o0s paises que
ratificassem o tratado se obrigavam a criar um tipo penal visando a responsabilizacéo
pela ocultacdo de bens ou valores oriundos do tréafico internacional de drogas.

Ainda, no tocante as normas internacionais que vieram a influenciar o
tratamento do crime de lavagem de dinheiro no Brasil destacam-se a Convencao de
Palermo, de 2000, ratificada pelo Brasil em 2004; e a Convencédo de Mérida, de 2003,
ratificada pelo Brasil em 2006. Note-se que a primeira apresentou conceitos relevantes
sobre o crime organizado e fez referéncias a lavagem de dinheiro, em especial no que
tange aos mecanismos de prevencdo, além de trazer outros tipos penais que poderiam
ser considerados crimes antecedentes, ampliando o objeto material do crime de
lavagem e foi incorporada ao direito brasileiro pelo Decreto n® 5015/04. A segunda,
incorporada ao direito nacional por meio do Decreto n® 5687/06, embora tenha como
escopo 0 combate a corrupcdo, apresentou pontos especificos relacionados a lavagem
de dinheiro, quais sejam: necessidade de cooperacdo internacional para investigagéo;
énfase na regulamentacdo e fiscalizacdo das instituicGes financeiras, bem como de
valores e titulos que cruzam as fronteiras.

Outrossim, ainda no que tange as influéncias externas, faz-se mister

9 DUARTE, C. S. O ciclo das politicas pablicas. In: SMANIO, Gianpaolo Poggio; BERTOLIN, Patricia
Tuma Martins; BRASIL, Patricia Cristina. O Direito e as Politicas Publicas no Brasil. Sdo Paulo: Atlas,
2013. p. 19.
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observar que em 2010 o Brasil passou a integrar o Grupo de Agdo Financeira
Internacional contra a Lavagem de Dinheiro e o Financiamento do Terrorismo —
GAFI/FATF, criado em 1989, no ambito da OCDE - Organizacéo para a Cooperacéo e
Desenvolvimento Econémico e hoje consiste no foro de maior relevancia nas discussdes
internacionais relacionadas ao combate a lavagem de dinheiro e o financiamento do
terrorismo, tendo sua importancia reconhecida por diversas outras organizacdes
internacionais, tais como o Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas®®. Frise-se que seu
escopo é definir parametros internacionais de combate e prevencao a tais crimes, por meio
de recomendacdes e avaliacGes periodicas do cumprimento destas.!! Ademais, ndo se
pode deixar de mencionar a participacdo do Brasil no GAFI-LAT Grupo de Acéao
Financeira da América Latina, grupo analogo ao GAFI, de ambito regional, o qual
compreende 16 paises da América Latina e cujo objetivo € a melhora continua das
politicas nacionais contra lavagem de dinheiro e financiamento ao terrorismo, bem como
o0 aprimoramento dos diferentes mecanismos de cooperacéo entre os paises membros.*?

Assim, compreendida a conjuntura internacional que, desde o inicio tem
influenciado a elaboracéo de politicas publicas no Brasil, faz-se necessario destacar as
principais medidas internas nesse sentido.

Saliente-se que em decorréncia da Convencdo de Viena, foi promulgada
no Brasil a Lei n® 9.613/98, principal marco regulatério antilavagem do pais, o qual
posteriormente foi alterado pela Lei n°® 12.683/12 a fim de promover adequacdes e
aperfeicoamentos.

Note-se que, além de tipificar a lavagem de dinheiro, a lei antilavagem

instituiu também o COAF, constituindo uma unidade de inteligéncia financeira

10 «“Criado em 1989 pelo G-7, 0 GAFI é um organismo intergovernamental cujo objectivo ¢ o de desenvolver
e promover uma resposta internacional para o combate ao branqueamento de capitais e financiamento de
terrorismo. E um organismo que elabora politicas, reunindo peritos em questdes juridicas, financeiras e de
aplicacéo da lei para levar a cabo reformas de leis e regulamentos nacionais em matéria ABC e CFT,
uniformizando-as com vista a uma luta eficaz, objectiva e de promogao conjunta de estratégias.

()

O GAFI adoptou um conjunto de 40 recomendacfes, que constituem um sistema abrangente universal em
todos os paises do mundo. As 40 recomendaces estabelecem principios de accdo; permitem aos paises
flexibilizar a aplicagdo dos principios de acordo com as respectivas circunstancias particulares e requisitos
constitucionais. Aesar de ndo serem vinculativas, elas tém sido amplamente reconhecidas pela comunidade
internacional e pelas organizagdes relevantes, como os padrdes internacionais ABC” (SATULA, Benja.
Branqueamento de capitais. Lisboa: Universidade Cat6lica, 2010, p. 53-54)

1 MINISTERIO DA JUSTICA. Grupo de Acdo Financeira Internacional — GAFI. Disponivel em:
<http://www.justica.gov.br/sua-protecao/cooperacao-internacional/atuacao-internacional-2/foros-
internacionais/grupo-de-acao-financeira-internacional-gafi>. Acesso em: 09 jun. 2018.

12 GAFILAT. Quem somos. O 6rgdo internacional. Disponivel em: <http://gafilat.org.iplan-unix-
03.toservers.com/conte nt/quienes/&lang=pt>. Acesso em: 09 jun. 2018.

73



Revista Pensamento Juridico — S&o Paulo — Vol. 12, N° 2, jul./dez. 2018

brasileira, a qual atua eminentemente na prevencao e combate a lavagem de dinheiro e
ao financiamento do terrorismo®3, Outrossim, é imperioso ressaltar a importancia do
COAF, o qual também configura o 6rgdo lider da representacdo do Brasil perante o
GAFI-LAT.

Todavia, de acordo com Araujo!?, inicialmente os informes do COAF néo
tinham muita utilidade, pois as técnicas de investigacdo policial eram ainda rudimentares,
as estratégias processuais da acusacdo eram inadequadas, e o Judiciario ainda era
resistente as medidas penais mais duras do novo regime instituido pela Lei n® 9.613/98,
de tal sorte que se prescindia de uma cultura institucional e havia uma baixa difusdo do
tema, até mesmo dos Orgdos persecutdrios, o que resultava em quase nenhuma
investigacao por crimes de lavagem de dinheiro. Segundo Lenio Streck, “[...] de 1998
até 2010, periodo em que esta vigor a Lei de Lavagem de Dinheiro, ndo mais de 17
processos tiveram resultado condenatério (paradoxalmente, mantemos presos em terra
brasilis mais de 80.000 pessoas pelo crime de furto...!) 15

Assim, cinco anos ap6s a promulgacdo da Lei n.° 9.613/98, ocorreu a
instituicdo de outra relevante iniciativa brasileira em direcdo a criacdo de um sistema de
politicas publicas antilavagem: a criagdo da Estratégia Nacional de Combate a Lavagem
de Dinheiro - ENCLA, um mecanismo de articulacdo interinstitucional (o qual nédo
consiste em um &rgdo publico e, portanto, ndo é ente da Administracdo Publica) vetor de
politicas publicas inicialmente relacionadas a antilavagem, sendo que no final de 2006,
passou a abranger também o fomento de politicas publicas anticorrupcao, quando foi
adicionada mais uma letra “c” (significando corrupcdo) a sigla que a identifica, passando
a ser denominada ENCCLA.

Frise-se que tal estratégia, atualmente é composta por mais de 70 érgéos, dos
trés poderes da Republica, Ministérios Publicos e da sociedade civil, sendo o COAF um
de seus membros.

Insta salientar que, embora a estratégia ainda precise superar alguns
obstaculos rumo a elaboracao de politicas publicas de combate e prevencdo a corrupcao

e a lavagem de dinheiro mais eficientes, a exemplo da questdo orcamentaria, como bem

13 COAF. Competéncias. Disponivel em: <http://www.coaf.fazenda.gov.br/acesso-a-
informacao/Institucional/compete ncias>. Acesso em 14 abr. 2018.

14 ARAUJO, F. D. Uma andlise da Estratégia Nacional Contra a Corrupcdo e a lavagem de dinheiro
(ENCCLA) por suas diretrizes. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 2, n. 1, p. 53-82,
jan./jun. 2012. p. 64.

15 STRECK, Lenio. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracdo hermenéutica da construcéo do
Direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 35.
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apontam Mohallem e Ragazzo®®, ndo se podem negar os inimeros e relevantes resultados
da estratégia, bem como o fato de que esta foi reconhecida internacionalmente pelo GAFI
como uma iniciativa tnica, conforme explica Biasoli'’.

Depreende-se, destarte, que 0 COAF possui uma enorme relevancia enquanto
ator na execucao da politica publica brasileira de combate e prevengdo a lavagem de
dinheiro, ndo apenas como 6rgdo de inteligéncia financeira, mas também como 6rgao
lider da representacdo perante 0 GAFI-LAT e membro da ENCCLA.

Segundo Bucci'®, arranjo institucional pode ser entendido como um conjunto
de disposicGes, medidas e iniciativas em torno de uma ac¢do governamental, isto é, de uma
politica publica, sendo que compreende seu marco geral de acdo, incluindo uma norma
instituidora da qual conste o quadro geral de organizacao da atuacdo do Poder Publico,
com a discriminacdo da autoridades competentes, as decisbes previstas para a
concretizacdo da politica, além do balizamento geral das condutas dos agentes privados
envolvidos, tanto os protagonistas da politica quanto os seus destinatarios ou pessoas e
entes por ela afetados. Ainda segundo a autora, o arranjo comporta uma analise
especifica, de forma que seus componentes podem indicar aptidao para maior ou menor
resultado, considerando um nimero de variaveis.

Assim, a seguir sera realizada a analise do arranjo institucional que expressa
a politica antilavagem no que se refere a implementacéo e atuacdo do COAF, determinado

sua estrutura, seus deveres, responsabilidades e relacbes com os demais atores.

3 O COAF E SEU ARRANJO INSTITUCIONAL

A instituicdo do COAF deu a partir da edicdo da Lei n. 9.613/98, enquanto
unidade de inteligéncia financeira do Brasil, subordinada ao Ministério da Fazenda, com
0 objetivo de recepcionar, analisar e retransmitir aos 6rgaos publicos competentes para

investigacdo e persecucdo penal informacGes estratégicas que constituam indicios de

16 MOHALLEM, M. F.; RAGAZZO, C. E. J. Diagnostico Institucional: primeiros passos para um plano
nacional anticorrup¢do. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio — CJUS, 2017, p. 52. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ dspace/handle/10438/18167>. Acesso em 14 abr. 2018.

" BIASOLI, R. ENCCLA: um exemplo de unigo. In: Secretaria Nacional de Justica. ENCCLA - Estratégia
nacional de combate a corrupcédo e & lavagem de dinheiro: 10 anos de organizacao do estado brasileiro
contra o crime organizado. Brasilia, Ministério da Justica, 2012 p. 58. Disponivel em:
<http://www.justica.gov.br/sua-protecao/lavage m-de-dinheiro/arquivos_anexos/enccla-10-an  0s.pdf>.
Acesso em: 18 out. 2017.

18 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Plblicas. 1. ed. So
Paulo: Saraiva, 2013. v. 1. p. 179

p. 179.
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cometimento do crime de lavagem de dinheiro.*®

Ha que se observar que a instituicdo do COAF no Brasil se encontra alinhada
as demandas internacionais, uma vez a Convencédo de Palermo propde a instituicdo de
Unidades de Inteligéncia Financeiras - UIF’s, e o GAFI — FATF recomenda que se uma
instituicdo financeira suspeitar ou tiver motivos razoaveis para suspeitar que os fundos
sejam produtos de atividade criminosa ou estejam relacionados ao financiamento do
terrorismo, ela deveria estar obrigada, por lei, a comunicar prontamente suas suspeitas a
unidade de inteligéncia financeira.°

Outrossim, deve-se ressaltar que, em consequéncia da instituicdo do COAF,
desde 1999 o Brasil passou a integrar o Grupo Egmont, um grupo informal de UIF’s
fundado em 1995 no Palécio de Egmont Arenberg em Bruxelas, Bélgica, visando a
estimular a cooperagdo nacional por meio de encontros anuais com o intuito de discutir
novas formas de intercdmbio de informacdes, treinamento e troca de experiéncias.

Insta salientar que, segundo definicdo adotada pelo Grupo Egmont?, o termo

unidade de inteligéncia financeira deve ser compreendido como:

Um centro nacional para recebimento e analise de: a) reportes de transagdes
suspeitas; b) outras informacgdes relevantes para lavagem de dinheiro, crimes
antecedentes associados, financiamento do terrorismo e para a disseminagao
dos resultados dessa analise. A FIU deve ainda ser capaz de obter informacdes
adicionais de entidades relatoras, e deve possuir acesso a informagdes
administrativas, financeiras e legais necessarias para desempenhar
adequadamente suas funcgdes (tradugdo nossa).

Em suma, sdo consideradas unidades de inteligéncia financeira as agéncias
centrais que obtém, processam e compartilham informacdes financeiras com a autoridade
governamental adequada a fim de contribuir com o combate e a prevencao a lavagem de

dinheiro. Note-se a importancia de tal defini¢do, a fim de ndo confundir as unidades de

inteligéncia financeiras com outras entidades publicas de investigacdo de crimes

19 Segundo Marco Antonio de Barros, “criou-se 0 COAF — Conselho de Controle de Atividades Financeiras
com a finalidade de disciplinar, aplicar penas administrativas, receber, examinar, identificar e investigar as
ocorréncias suspeitas de atividades ilicitas previstas na Lei de Lavagem, sem prejuizo da competéncia dos
demais orgdos e entidades governamentais envolvidos nesse combate.” (BARROS, Marco Antonio de.
Lavagem de capitais: crimes, investigacdo, procedimento penal e medidas preventivas. Curitiba: Jurua,
2017, p. 187)

20 COAF. Padrdes internacionais de combate & lavagem de dinheiro e ao financiamento ao terrorismo e
da proliferacéo: as recomendactes do GAFI. 2012. Disponivel em:
<http://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/As% 20Recomendacoes%20GAFI.pdf>. Acesso em 13
jun. 2018.

2L EGMONT GROUP. Information paper on financal intelligence units and the Egmont Group. Disponivel
em: <ht tp://216.55.97.163/wp-content/themes/bcb/bdf/int_regulations/egmont/EGinfo-web_en.pdf>.
Acesso em: 13 jun. 2018.

76



Revista Pensamento Juridico — S&o Paulo — Vol. 12, N° 2, jul./dez. 2018

financeiros, as vezes, também reconhecidas pelo acrénimo FIU — Financial Investigating
Unit.?2

Nesse sentido, considerando que 0 COAF consiste em uma UIF, faz-se mister
ressaltar que tais unidades podem ser constituidas de acordo com um dos quatro modelos
estipulados pelo Grupo Egmont, quais sejam: a) Modelo Judicial; b) Modelo policial
judiciario ¢) Modelo Administrativo d) Modelo Hibrido.?®

O modelo judicial ou promotorial, de acordo com tal classificacdo, é
estabelecido dentro da instancia judiciéria, particularmente, sob a jurisdi¢cdo do Ministério
Publico, sendo que tal modelo € comum em paises de tradicdo continental em que a
promotoria integra o sistema judiciario e possui autoridade sobre os érgéos investigativos,
atuando como fiscal e norteadora das investigacdes criminais. Ainda, esse modelo
funciona bem em paises onde ha uma rigida Lei de Sigilo bancéario, sendo necesséria a
atuacdo judicial-promotorial no sentido de garantir a cooperacdo das instituicOes
financeiras®*. Nesse modelo, o Ministério Plblico sera responsavel por receber as
informacdes sobre atividades financeiras suspeitas reveladas pelas agéncias investigativas
do setor financeiro de um pais, possibilitando a aplicacdo de poderes judiciais como
indisponibilidade de fundos, congelamento de contas bancérias, realizacdo de
interrogatdrios e emissao de ordens de prisdo, por exemplo.?

Por sua vez, 0 modelo policial judiciario consiste em unidades criadas como
parte do aparato policial, as quais detém poder investigatorio. Operacionalmente, este
modelo estara mais préximo as demais agéncias policiais e investigativas, a exemplo das
unidades de crimes financeiros e podera se beneficiar de sua experiéncia e fontes de
informagdo. Em contrapartida, as informagdes recebidas poderdo ser acessadas e
utilizadas nas investigacdes®®. Outrossim, esse modelo implementa novas medidas
antilavagem a margem do sistema de leis ja existentes, o que pode ensejar uma
multiplicidade normativa, bem como a concorréncia de competéncia entre as autoridades
judiciarias.?’

O modelo administrativo consiste em uma autoridade administrativa

22 BUSINESS CRIME BUREAU. Information paper on The Egmont Group and Financial Intelligence
Units. Disponivel em: <http://216.55.97.163/wp-content/themes/bcb/bdf/int_regulatio ns/egmont/EGinfo-
web_en.pdf>. Acesso em: 13 jun. 2018.

2 EGMONT GROUP, op. cit.

24 WORLD BANK. International Monetary Fund. Financial Intelligence Units: an Overview. Washington,
2004, p.15. Disponivel em: <https://www.imf.org/external/pubs/ft/FIU/fiu.pdf>. Acesso em 09 jun. 2018.
25 EGMONT GROUP, op. cit.

% WORLD BANK, op. cit., p. 13-14.

2T EGMONT GROUP, op. cit.
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centralizada e independente, que recebe e processa as informag6es do setor financeiro e
as transmite para as autoridades legais ou judiciarias competentes para persecucdo penal,
uma vez que ndo possui tais poderes. Em geral essas entidades autdnomas estdo
subordinadas a um Ministério, agéncia reguladora ou constituem-se sob a forma de
autarquias. Nesse caso, a unidade de inteligéncia funciona como um amortecedor na
relacdo entre o Estado e o setor financeiro privado, uma vez que procura amenizar o
impacto negativo inerente a um ambiente marcado por suspeitas de cometimento de
crimes por parte das instituicdes financeiras sobre seus proprios clientes.?®

Por fim, 0 modelo hibrido, consiste em unidades que combinam elementos de
pelo menos dois modelos supracitados.

Diante dos modelos apresentados e, considerando que o COAF se insere no
ambito do Ministério da Fazenda, o qual atua como receptor das informacdes relacionadas
a atividades financeiras suspeitas (ou também denominadas, pelo proprio COAF, de
atipicas), sendo responsavel por transmiti-las as autoridades competentes, verifica-se que
0 Brasil adotou 0 Modelo Administrativo de UIF.

Ressalta-se que todos os modelos supramencionados apresentam vantagens e
desvantagens na sua aplicacdo. Em relacdo ao modelo administrativo destacam-se como
vantagens: a atuagdo da UIF como canal de comunicagéo entre o setor financeiro e outros
setores sujeitos ao dever de notificacdo, e autoridades competentes para investigacao e
persecucdo judicial, suavizando tal relacdo e propiciando a obtencdo de informacoes;
fornecimento das informag¢des com maior confianca por parte das institui¢des financeiras,
uma vez que sabem que a divulgacgdo se restringe as suspeitas de lavagem de capitais e
que tais informacOes serdo processadas, analisadas e confrontadas com outras
informacdes obtidas por outras fontes; atuagdo da UFI como ente “neutro”, técnico e
especializado; facilitacdo da comunicagdo com outras UFIS em razdo da sua neutralidade
e autonomia. De outra banda, o modelo administrativo apresenta as seguintes
desvantagens: prescinde de agilidade na aplicagcdo de medidas de repressao e prevencao
de cunho judicial; as informag6es colhidas e processadas em relatérios de inteligéncia
ndo configuram prova em juizo, mas representam apenas indicios de delito; em geral, as
unidades subordinam-se a um controle politico, exceto quando assumem a forma de
organismos publicos independentes, a exemplo das autarquias.?®

Observa-se, portanto, que, embora 0 modelo administrativo do COAF confira

28 WORLD BANK, op. cit., p. 10-11.
29 |bidem, 2004, p. 11.
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ao Brasil muitas vantagens em relacdo a eficiéncia de sua atividade, este também
apresenta alguns pontos negativos que devem ser mitigados, e que tem gerado debates
quanto ao seu tratamento.

No que tange a utilizacdo das informacBes recebidas e processadas pelo
COAF, cumpre esclarecer, que, de acordo com Bechara®®, o Relatorio de Inteligéncia
Financeira - RIF, o qual consolida as referidas informac@es, ndo constitui meio de prova,
ainda que assim tenha sido mencionado em acordaos de casos relacionados a lavagem de
dinheiro referentes a recente Acdo Penal n® 470 do STF. Segundo o autor, a expressdo
“prova” teria sido utilizada em tais decisdes de forma genérica. Na realidade, em um dos
casos, 0 RIF tinha o conddo de confirmar a omissdo da instituicdo financeira em
comunicar determinadas operagdes, as quais esta estava obrigada por lei a informar e
constituiria um mero ato de documentagéo, uma vez que o documento em si, na qualidade
de meio de prova estaria representado pelo ato de comunicacgdo do banco ao COAF em
que as operacdes foram omitidas. Na outra hipétese, o relatério do COAF é utilizado
como fonte de referéncia para a constatacdo de um dos réus era representante legal de
duas pessoas juridicas, de modo que o RIF constitui, entdo, um ato de documentacédo
somente, ndo se tratando de documento, nem mesmo de qualquer outro meio de prova,
pois, 0 meio de prova nesse caso é o contrato social das pessoas juridicas em que a ré
figurava como representante legal. Na mesma linha, a exemplo do acérddao do STJ
referente ao HC 191.378/DF —STJ, o RIF é considerado um meio de obtengdo ou pesquisa
de fontes de prova, sem valor persuasivo, sendo 0 meio de prova o dado constante no
relatério.

Observa-se que, embora as informagdes recebidas e processadas pelo COAF
ndo constituam meio de prova, uma vez que configuram atividade de inteligéncia, a qual
ndo possui valor probatoério, o RIF, ainda assim é de suma relevancia para o processo
penal, pois pode ser considerado um meio de obtencéo de provas, bem como um ato de
documentacdo do ponto de vista formal.

Em relagdo a sujeicdo do COAF a um controle politico, Romantini®! explica:

O mais grave dessa questdo é que o COAF, como um 6rgdo administrativo que

30 BECHARA, F. R. Desafios na investigacdo de organizagdes criminosas: meios de obtengdo de prova;
relatdrio de inteligéncia financeira. Revista juridica ESMP-SP, Sao Paulo, v.10, p. 159-186, 2016. p. 181-
182.

31 ROMANTINI, G. L. O desenvolvimento institucional do combate & lavagem de dinheiro no Brasil desde
a lei 9.613/98, 2003. 226 f. (Dissertacdo de Mestrado em Ciéncias Econdmicas) — UNICAMP, Campinas,
2003. p. 138.
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ndo dispbe de prerrogativas semelhantes as do Ministério Publico para evitar
pressdes externas, fica sujeito aos mais diversos interesses, inclusive aos de
ordem politica. E fundamental que um 6rgéo com o poder que 0 COAF possui,
em func&o do carater das informac6es que recebe de todo o Brasil e do exterior,
esteja submetido a algum tipo de controle externo, a fim de ndo se tomar um
instrumento de chantagens, favores politicos e impunidade. O ideal é que o
Ministério Publico, pela natureza de suas atribuicdes e de suas
responsabilidades, participe desse mecanismo de controle.

Desse modo, observa-se que no Brasil, o problema de sujei¢céo ao controle
politico decorrente do modelo administrativo é agravado pela auséncia de algum tipo de
controle externo.

Além de adotar o modelo administrativo, de acordo com o Decreto n.
2799/98, o qual aprova o Estatuto do COAF, este € um 6rgdo de deliberacdo coletiva com
atuacdo em todo territorio nacional, que integra do Ministério da Fazenda, e € autorizado
a manter nucleos descentralizados.

As atribuigdes do COAF constam do artigo 14 da Lei n°® 9.613/98 e resumem-
se em disciplinar, aplicar penas administrativas, receber, examinar e identificar as
ocorréncias suspeitas de atividades ilicitas previstas nesta Lei, sem prejuizo da
competéncia de outros 6rgdos e entidades.

Note-se que o COAF tem atribui¢do, também, para coordenar e propor
mecanismos de cooperacdo e de troca de informacBes que viabilizem agdes rapidas e
eficientes no combate a ocultacdo ou dissimulacdo de bens, direitos e valores, podendo
requerer aos 6rgdos da Administracdo Publica as informacdes cadastrais bancérias e
financeiras de pessoas envolvidas em atividades suspeitas.

Ainda, de acordo com o artigo 15 da Lei n.° 9.613/98, o COAF comunicara
as autoridades competentes para a instauracdo dos procedimentos cabiveis, quando
concluir pela existéncia de crimes previstos nesta Lei, de fundados indicios de sua prética,
ou de qualquer outro ilicito.

Como bem expde Oliveira®, a legislacio concede ao COAF poder funcional
de analisar, receber e identificar ocorréncias suspeitas de lavagem de dinheiro; poder
funcional de aplicar multas administrativas e poder funcional regulamentar o tema
lavagem de dinheiro para as entidades abrangidas pela lei, mesmo que ndo estejam
sujeitas a nenhum regulador ou fiscalizador especifico, como os bancos, que estdo sujeitos

as normas que emanam do Banco Central.

32 OLIVEIRA, B. Q. As limitacdes impostas pelo principio da legalidade ao poder regulamentar do
conselho de controle de atividades financeiras. Justica do Direito, Passo Fundo, v. 30, p. 421-443, 2016. p.
434,
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Assim, diante das atribui¢des e poderes concedidos ao COAF, constata-se que
a sua atividade nao € investigativa, tampouco, confunde-se com uma agéncia reguladora.
Segundo Bechara®, o COAF é um 6rgdo de assessoramento aos 6rgdos reguladores e
outros 6rgdos de justica criminal, sendo que sua atividade tem a qualidade de inteligéncia.

Em relacdo a sua estrutura, tem-se que o COAF é composto por servidores
publicos designados pelo Ministro de Estado da Fazenda, dentre os integrantes do quadro
de pessoal efetivo do Banco Central do Brasil, da Comissdo de Valores Mobiliarios, da
Superintendéncia de Seguros Privados, da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, da
Secretaria da Receita Federal do Brasil, da Agéncia Brasileira de Inteligéncia, do
Ministério das Relagcdes Exteriores, do Ministério da Justica, do Departamento de Policia
Federal — PF, do Ministério da Previdéncia Social e da Controladoria-Geral da Unié&o,
atendendo a indicacdo dos respectivos Ministros de Estado.

Note-se que sua estrutura organizacional compreende: um presidente,
nomeado pelo Presidente da Republica, mediante indicacdo do Ministro da Fazenda; a
Secretaria Executiva, dirigida por um secretario-executivo designado pelo Ministro da
Fazenda; o Plenario, composto por oito conselheiros designados pelo Ministro da
Fazenda, mediante indicacdo dos Ministros do Estado, sendo que tal funcdo nao exige
dedicacdo exclusiva; e a diretoria de anlise e fiscalizacdo. Enquanto a Secretaria possui
a funcdo de proporcionar suporte técnico e administrativo as atividades do COAF, o
plenario é responsavel por zelar pelo cumprimento das leis, de seu estatuto e regimento
interno, bem como decidir e aplicar as san¢des administrativas previstas para as pessoas
que ndo possuam orgao fiscalizador proprio, além de coordenar e propor mecanismos de
colaboracéo e troca de informacoes que viabilizem agdes répidas e eficientes. Por sua vez,
a diretoria de analise e fiscalizacdo compete planejar, dirigir, coordenar e orientar as
atividades relacionadas ao macroprocesso de inteligéncia financeira.®*

Depreende-se de tal estrutura que o COAF nédo possui quadro de pessoal
préprio, sendo que seus servidores sdo requisitados de outros 6rgdos da Administracao
Publica, o que pode comprometer a qualidade de suas atividades, se ndo houver
investimento em treinamento e especializacdo adequada, uma vez que como bem explica

Romantini®, as estruturas financeiras e comerciais utilizadas nos esquemas de lavagem

33 BECHARA, op. cit., p. 174.

34 COAF. Estrutura. 2018. Disponivel em: <http://coaf.fazenda.gov.br/acesso-a-
informacao/Institucional/organograma >. Acesso em: 14 jun. 2018.

3 ROMANTINI, op. cit., p. 108.
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de dinheiro s&o demasiadamente complexas e, portanto, exigem uma grande qualificagdo
dos servidores em relacdo a conhecimentos tedricos e praticos, ndo apenas sobre
investigacdo, mas também sobre sofisticadas operagdes financeiras e comerciais.

Ademais, ha que se observar que o referido problema tende a ser agravado
pelo baixo nimero de servidores do qual o COAF dispde. Frise-se que o Conselho ja foi
objeto de recomendacg6es no sentido de amplia¢do do quadro de servidores na ocasido do
Acdérddo do TCU n° 1213/2005, bem como da Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito
— CPMI Correios (2006), cujo relatério final considerou que os niveis de atividade do
COAF demandariam um quadro técnico composto de aproximadamente 150 servidores e
propds a transformacdo do Conselho em uma Agéncia Nacional de Inteligéncia
Financeira, ainda que vinculada ao Ministério da Fazenda. Tal alteracdo teria como
escopo conferir maior autonomia ao 6rgédo, além de dota-lo de estrutura permanente de
servidores técnicos e administrativos qualificados que, independente da mudanca dos
componentes da dire¢do, tenham condi¢des de manter o funcionamento adequado e
ininterrupto de suas atividades, bem como memoria de sua atuagio e processos.>®

Nessa senda, o Relatorio do GAFI-FATF de avaliacdo matua, de 2010, do
Brasil, reconhece que o COAF ndo possui competéncia de supervisao adequada, nem
pessoal suficiente.*

Ainda, cabe ressaltar que apds 10 anos, o problema persiste, pois, segundo
seu Relatério de Gestdo do exercicio de 2016, o COAF dispbe de apenas 48
servidores/empregados publicos, 03 empregados publicos em capacitacdo, 05
terceirizados em fungdes administrativas e 22 estagiarios. Frise-se que tal questdo foi
agravada com o advento da lei n® 12.683/2012, que ampliou o rol de setores econdmicos
que devem participar do esforco de prevencdo e combate a lavagem de dinheiro e ao
financiamento do terrorismo, 0 que aumentou o nimero de setores sob supervisdo do
COAF e, com isso, trouxe inimeros desafios ao Conselho, sobretudo na area de
fiscalizacdo, que deve abranger um universo significativo de pessoas fisicas e juridicas
que integram os setores econdmicos supervisionados pelo COAF. Ainda, 0 mesmo
documento afirma que os riscos inerentes a gestdo de pessoas estdo relacionados,

principalmente, a falta de pessoal, gerando uma dependéncia da cessao de servidores de

3 CONGRESSO NACIONAL. Relatério final da CPMI dos correios VIII, Brasilia, 2006, p.1747-1751.
Disponivel em: <http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/84897>. Acesso em 14 jun. 2018.

37 COAF. Relatério de avaliaghio mdtua do Brasil, 2010, p. 9. Disponivel em:
<http://www.coaf.fazenda.gov.br/menu /avaliacao-mutua-do-brasil>. Acesso em: 14 jun. 2018.
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carreiras de outros 6rgdos, ou, ainda, a nomeacdo de servidores comissionados sem
vinculo com a Administracdo Pablica. Ao ter sua demanda de ingresso de 30 servidores
para o ano de 2016 denegada perante a Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda em
razdo da impossibilidade de realizacdo de concursos publicos no ano de 2016, o COAF
formalizou novo pedido para o0 ano de 2017. Além do mais, 0 COAF tem buscado, junto
a Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda, concentrar sua demanda de pessoal nos
servidores das carreiras do proprio Ministério da Fazenda e de carreiras que possam ter
exercicio descentralizado, a fim de tentar mitigar os riscos relacionados a falta de
servidores.®

Ademais, Rodrigues® aponta outro aspecto que se deve considerar em relagio
a estrutura e composicdo do COAF. Para o autor, o modelo institucional do COAF se
torna problemaético quando se observa que com o objetivo de compartilhar informacGes
estratégicas, este 6rgdo colegiado é dirigido por representantes de diversas carreiras da
burocracia estatal, cujas relagbGes, por vezes resultam em atritos aparentemente
corporativistas.

A corroborar, o0 ja mencionado Relatério da CPMI dos Correios expande a
dificuldade de interacdo para 0 ambito externo, ao afirmar que a falta de incentivos legais
e politicos para que os 6rgdos de fiscalizagdo atuem em conjunto funciona como um fator
complicador estrutural, em especial no que tange a relacdo entre COAF e 6rgdos de
supervisdo bancaria.*

Nessa mesma linha, na pesquisa de 2002, intitulada “Uma analise critica da
lei dos crimes de lavagem de dinheiro”, realizada pelo Conselho da Justica Federal, com
0 objetivo de conhecer como as instancias da Policia Federal, Ministério Publico Federal
— MPF e juizes federais percebiam o controle juridico formal existente da lavagem de
dinheiro, constatou-se, dentre as dificuldades elencadas pelos procuradores da republica:
a dificuldade de obtencdo de cdpias dos procedimentos administrativos que contenham
indicios de crimes antecedentes; a atuacdo do COAF foi considerada ndo sistematica e
coordenada no repasse das informacdes para investigacdo; falta de treinamento de todos

0s 6rgdos envolvidos com o tratamento das informacdes, principalmente do COAF, MP

% COAF. Relatério de gestdo — exercicio 2016, Brasilia, 2017, p. 31 Disponivel em:
<http://www.coaf.fazenda.gov.br /links-externos/5-relatorio-de-gestao-de-2016.pdf/view>. Acesso em: 14
jun. 2018.

39 RODRIGUES, P. P. COAF: Unidade de Inteligéncia Financeira no Brasil, 2008. 59 f. (Dissertagdo para
concluséo do curso de Direito) — USP, S&o Paulo, 2008. p. 12-13.

40 CONGRESSO NACIONAL, 2006, p. 1662.
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e Policia Federal. Ha que se observar que tais criticas ao COAF denotam o problema de
coordenacdo e interacdo dos préprios membros do COAF, bem como destes com Orgaos
externos, como 0 MP e a PF. Como sugestdes aventadas pelos procuradores da republica,
na mesma pesquisa destacam-se: acesso do MP as informagdes colhidas pelo COAF;
maior estrutura do COAF; inser¢cdo do MPF como membro do COAF; criagdo de um setor
de inteligéncia no ambito do MPF, interligado ao COAF. Outrossim em um dos
comentarios dos juizes federais, tem-se que uma das provaveis razdes para a aplicacéo da
Lei n® 9.613/98 ser classificada como timida e incipiente no momento de realizagdo da
pesquisa, seria a falta de disposicéo politica do COAF no sentido de desenvolver um
trabalho integrado com as instituicdes vistas com desconfianca pelo Executivo (MPF,
judiciario).*!

Nesse ponto vale destacar que, apesar de ter havido avangos nessa seara, 0
problema ainda persiste e 0 COAF tem ciéncia das implica¢des negativas que as situagoes
conflituosas entre seus membros, bem como destes com outros atores institucionais, como
outros 6rgdos supervisores, MP e judicidrio podem vir a ter sobre a eficiéncia no
tratamento da lavagem de dinheiro.

Nesse sentido, em seu Relatério de Gestdo de 2016, destaca como um dos
dois Projetos Estratégicos Corporativos — PEC do Ministério da Fazenda que estdo sob
sua responsabilidade a otimizacao dos processos de trabalho do COAF, sobretudo suas
interfaces com os processos de outras unidades do Ministério da Fazenda e outros atores
com competéncias ou interesse em prevencdo e combate da lavagem de dinheiro,
mediante a adogdo de solugdo tecnoldgica avancada e a proposicdo de plano de
fortalecimento de suas estruturas organizacionais.

Em suma, as principais criticas ao arranjo institucional que implementou o
COAF estariam relacionadas a estrutura insuficiente do 6rgdo, o que reflete diretamente
na qualificacdo e especializacdo dos servidores e a precariedade na integracdo e
coordenacao das relagdes entre os membros do COAF, bem como destes para com atores
externos inseridos no sistema de combate e prevencéao de lavagem de dinheiro.

Ressalte-se que tais criticas correspondem a limitagdes em suas atividades

que estdo intimamente ligadas as desvantagens do sistema administrativo, em especial no

41 JUSTICA FEDERAL. Conselho da Justica Federal. Uma analise critica da lei dos crimes de lavagem de
dinheiro. Brasilia: Conselho de Justica Federal, 2002. Série Pesquisas do CEJ, v. 9. Disponivel em:
<http://lwww.cjf.jus.br  /cjf/corregedoria-da-justica-federal/centro-de-estudos-judiciarios-1/publicacoes-
1/pesquisas-do-cej/luma-analise-critica-da-lei-dos-crimes-de-lavagem-de-dinheiro>. Acesso em: 18 abr.
2018.
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que tange a falta agilidade na aplicacdo de medidas de repressdo e prevengdo de cunho
judicial e a submisséo ao controle politico.

Outrossim, diante do panorama tracado em relacdo ao arranjo institucional
que implementa o COAF e suas atribuicOes, é possivel confirmar que este possui um
papel central no sistema de politicas publicas de combate e prevencdo a lavagem de
dinheiro. Porém, para garantir que suas atividades venham a contribuir ao maximo para
a eficacia plena das politicas publicas antilavagem, devem ser superados alguns desafios,
a fim de mitigar as desvantagens inerentes ao modelo adotado e as falhas na sua execugéo.

Nessa esteira, Bucci*? considera a coordenagéo como elemento essencial para
efetividade das politicas publicas, assegurando ser primordial a criagdo de um arranjo
institucional sistémico, ou seja, a organizagdo concreta e operacional dos agentes
envolvidos na politica publica a partir de um encadeamento de normas e efeitos, a fim de
trazer ordem a multiplicidade de normas e estruturas e possibilitar o enfrentamento dos
problemas de fragmentacdo e desarticulacdo governamental que se revelam em ambito
intragovernamental (desarticulacdo de varias competéncias) e extragovernamental
(desarticulagdo com agentes externos ao governo), bem como a questdo da
descontinuidade administrativa que exige uma articulagdo temporal, a fim de evitar a
ameaca da execuc¢do dos programas quando héa troca de mandado politico.

Assim, concentrar esfor¢os para promover a coordenagéo e integragdo dos
membros e atores ligados ao COAF parece ser 0 primeiro passo rumo a eficiéncia de suas
atividades no interior do sistema de politicas publicas antilavem, uma vez que tal
reformulacdo do arranjo permitird suprir determinadas lacunas e evitar sobreposicoes e
rivalidades, as quais do ponto de vista de Coutinho*® s3o contraproducentes e representam
Obices a institucionalizacdo das politicas pablicas.

Frise-se que ao promover alteracdo no arranjo com intuito de maior
integracdo e coordenagdo, automaticamente torna-se possivel reconsiderar a estrutura
organizacional do COAF, isto €, a necessidade de contratacdo de novos servidores, a
divisdo de tarefas, inclusdo de novos membros, bem como o investimento em capacitacdo
e especializagdo para realizacdo de suas atividades.

Dessa forma, verifica-se que, ndo obstante o advento da Lei n°® 9.613/98 e a

42 BUCCI, M. P. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas pablicas. S&o Paulo: Saraiva, 2013.
p. 191.

43 COUTINHO, D. R. O direito nas politicas sociais brasileiras: um estudo sobre o programa Bolsa Familia.
In: SCHAPIRO, Mario Gomes; TRUBEK, David. Direito e Desenvolvimento um didlogo entre os Brics.
S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 73-122.
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consequente implementagdo do COAF tenham representado um grande avango no
combate e prevencao a lavagem de dinheiro, o0 maior desafio do sistema de politicas
publicas antilavagem como um todo, bem como do COAF, enquanto seu ator, consiste
em promover a articulacéo entre seus membros e atores externos, aproveitando para rever

sua estrutura organizacional, conforme explica Bechara®*:

Os avancos legislativos somados a iniciativas de aperfeicoamento das
estruturas de controle e fiscalizacdo, como o COAF, impulsionam a capacidade
do Estado Brasileiro no enfrentamento das organizagGes criminosas, com
particular destaque na prevencdo e na repressao a lavagem de dinheiro. Todo
esse esforco deve ser acompanhado pela necessaria articulacdo e cooperagdo
entre as estruturas do Estado, sua especializagdo e amadurecimento quanto a
importancia de incorporacdo de técnicas e modelos ndo convencionais, aptos
ao enfrentamento proposto.

CONCLUSAO

Apesar de a globalizacdo ter proporcionado diversos beneficios para a vida
em sociedade tanto em ambito interno dos Estados, como em nivel internacional, ndo ha
como se negar seus efeitos negativos, dentre os quais se destacam a expansdo e a
sofisticacdo da criminalidade em diversas areas, mas em especial no que se refere aos
crimes contra o sistema econémico. Como visto, a preocupagdo com a lavagem de
dinheiro, espécie deste género, ganha relevo, uma vez que ocorre sempre atrelada a outros
crimes como corrupgéo e financiamento ao terrorismo, e, ao buscar tornar licitos os bens
ilicitos proveitos destes, a lavagem de dinheiro encontra-se no centro do ciclo criminoso,
proporcionando a ocultacdo e perpetuacao da atividade.

Nesse sentido, o Brasil, tem-se preocupado em elaborar politicas publicas
antilavagem, visando criar um verdadeiro sistema de politicas publicas capaz de combater
e prevenir tal crime. Como principal marco regulatério deste sistema tem-se a Lei n°
9.613/98, a qual, em consonancia com 0s compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil, tipificou a lavagem de dinheiro e instituiu 0 COAF como unidade de inteligéncia
financeira brasileira, visando proporcionar que as autoridades competentes para
investigacao e persecucdo penal tivessem acesso as informacdes relacionadas a atividades
e transacOes financeiras suspeitas de envolvimento com lavagem de dinheiro.

Assim, verifica-se que, no ambito do sistema de politicas publicas de

4 BECHARA, op. cit., p. 181-182.
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prevencao e combate a lavagem de dinheiro, 0 COAF assume papel de suma relevancia,
sendo que o arranjo institucional que o organiza acaba por influenciar na efetividade de
tais politicas.

De acordo com a analise do arranjo institucional realizada, constatou-se que
o Brasil adotou um modelo administrativo de unidade de inteligéncia financeira, o qual,
assim como o0s demais, possui vantagens e desvantagens, de tal sorte que SE deve
trabalhar nas desvantagens a fim de mitiga-las.

Como desvantagens, o0 modelo administrativo apresenta: falta de agilidade
na aplicacdo de medidas de repressdo e prevencdo de cunho judicial; as informagoes
colhidas e processadas em relatorios de inteligéncia ndo configuram prova em juizo, mas
representam apenas indicios de delito; em geral, as unidades subordinam-se a um controle
politico, exceto quando assumem a forma de organismos publicos independentes, a
exemplo das autarquias.

Em relacdo ao fato de o RIF ndo constituir prova, ja se demonstrou que este
ndo parece ser um Obice ao sistema, considerando que ele tem sua relevancia e se mostra
apto a fazer importantes contribuicdes para o0 processo investigativo enquanto um meio
de obtencéo de prova.

Ademais, as outras duas desvantagens encontram-se relacionadas com as
demais criticas aventadas em relacdo a estrutura organizacional do COAF, qual seja, a
quantidade insuficiente de servidores pablicos, a qual leva a uma especializacao precéria,
e a necessidade de maior integracdo e coordenacdo entre os membros do COAF, bem
como destes para com 0s 0rgaos externos envolvidos na persecucdo penal da lavagem de
dinheiro. Frise-se que a quantidade de pessoal inadequada e ndo especializada, bem como
0 estabelecimento de relacGes descoordenadas entre os atores contribuem para trazer
menos agilidade na aplicacdo de medidas de repressdo e prevencao de carater judicial, e
comprometem uma atuagdo mais assertiva dos membros e atores do sistema quanto aos
seus objetivos, tornando-os mais suscetiveis as influéncias e pressdes politicas externas.

Insta salientar que tais desvantagens e criticas ao arranjo institucional que
organiza 0 COAF acima apontadas tem impacto direto na eficiéncia plena das politicas
publicas antilavagem, pois podem levar ao advento de fragmentacdo, lacunas e
sobreposicdes em relacdo as atividades, competéncias, 0 que representaria desperdicio de
esforcos e recursos e prejudicaria a institucionalizacéo.

Dessa forma, a principio parece haver um aparente paradoxo em relacdo ao

sistema de politicas publicas antilavagem no Brasil, pois, se por um lado tem-se o
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reconhecimento internacional do GAFI em relagdo aos avancos e qualidade das medidas
para combate e prevencdo da lavagem de dinheiro, por outro, ao analisar o arranjo
institucional que estrutura 0 COAF percebem-se algumas fragilidades que interferem em
tal sistema.

Entretanto, na realidade ndo hd que se falar em um paradoxo, pois a
construcdo de um sélido sistema de politicas publicas é algo que perpassa por uma
evolucdo, ou seja, a tipificacdo da lavagem de dinheiro, bem como a instituicdo e atuacao
do COAF representam sim avancos significativos em relacdo as politicas publicas
antilavagem, ainda que existam criticas quanto ao arranjo institucional que envolve o
COAF.

Outrossim, insta salientar que as criticas feitas ao arranjo nao implicam a
alteragdo ou substituicdo do modelo adotado, mas apenas indicam a necessidade de
aperfeicoamento em relacdo a algumas caracteristicas.

Ainda, ndo se pode ignorar fato de que o proprio COAF tem reconhecido suas
fragilidades, tanto que em seus ultimos relatérios de gestdo ja constam objetivos e
diretrizes voltados a superacéo dos problemas de integracdo, coordenacéo e insuficiéncia
de pessoal e especializagéo.

Por fim, conclui-se que o arranjo institucional que engloba o COAF foi
estruturado com base em um bom modelo, adequado a realidade brasileira e, embora
apresente desvantagens e pontos criticos, estes ja foram reconhecidos pelo préprio érgao
que vem trabalhando na superacgéo de tais desafios. Nesse sentido, definitivamente pode-
se dizer que a implementacdo do COAF sob o formato do atual arranjo institucional
significou um importante passo para a consolidagdo do sistema de politicas publicas
antilavagem no Brasil, digno de reconhecimento internacional. Todavia, a fim de
assegurar a efetividade de tal sistema o COAF deve continuar trabalhando no
aperfeicoamento do referido arranjo, visando a superacao das lacunas e sobreposicdes

que este propiciou.
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