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Resumo

Sem autorizagéo legal expressa, clara e precisa, o COAF ndo pode quebrar o sigilo bancario dos
individuos

Texto integral

Nao é estranha a tradicdo juridica brasileira a ideia de que toda intervengédo em direito fundamental
demanda o atendimento da exigéncia de uma reserva de lei. Apesar da diversidade de teorizacbes
em torno do tema, manuais de direito constitucional e multiplos precedentes do STF reafirmam a
visdo de que restricbes de direitos fundamentais devem estar legalmente fundadas. E com enorme
desconforto, contudo, que se constata que os grandes temas de direito penal e processual penal tém
sido discutidos sem levar a sério essa nogdo basica segundo a qual sem lei especifica que
estabeleca claramente a forma de intervencdo — com delimitacdo precisa dos limites materiais e
procedimentais —, simplesmente ndo sera licito intervir no direito fundamental. No Brasil, o potencial
da exigéncia de reserva de lei no campo penal é, nas palavras de Luis Greco, um “verdadeiro
gigante adormecido”. [1] + JOTA : Assine o0 JOTA e ndo deixe de ler nenhum destaque! Nao é
exagero afirmar que a maior parte das intervengbes em direitos fundamentais realizadas na
investigacdo criminal brasileira esta baseada em autorizac6es legais claramente insuficientes ( e.g.
busca e apreensédo domiciliar, interceptacdes teleméaticas, telefénicas e ambientais) ou simplesmente
sdo realizadas sem qualquer fundamento legal ( e.g. abordagens e interrogatérios policiais,
conducgdes coercitivas de investigados, medidas cautelares penais atipicas, prisdo em segunda
instancia, além de meios de obtencédo de prova criados com base em costumes contra legem como
os recentes acordos de plea bargain entabulados por setores do Ministério Pablico [2] ). E mais uma
vez com enorme estranheza que se vé o desenvolvimento no Brasil de debates sobre qual o papel
gue os mais diversos 6rgaos administrativos — incumbidos da inteligéncia nacional (ABIN), ou do
exercicio de alguma forma de poder de policia ndo judiciaria ( e.g. Banco Central, COAF, Receita
Federal) — podem desempenhar na repressao de praticas criminosas. Na falta de autorizacao legal
gue discipline a participacdo de 6rgaos administrativos de inteligéncia na investigacéo e no processo
criminal — muito menos dotada de padrées minimos de clareza substancial e precisédo procedimental
—, 0 Judiciario brasileiro parece discutir esses temas orientado por uma logica baseada em um dever
genérico de realizacao de metas de eficicia punitiva ou fundada no recurso ao mais novo coringa
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argumentativo do momento, o principio da proporcionalidade na vertente da vedacdo a protecéo
insuficiente. Nao sendo este o espaco adequado para desenvolver uma critica aprofundada a esses
novos falsos trunfos argumentativos utilizados para fundamentar a visdo de que a jurisdicdo
constitucional poderia substituir o legislador na tarefa de promover de forma mais eficiente suposto
direito fundamental a seguranca ou a chamada capacidade de funcionamento da justica penal ,
cumpre apenas relembrar que nenhum tipo de critica de lege ferenda ao modo de funcionamento do
sistema penal pode substituir ou relativizar a exigéncia de reserva de lei para restricdo ou
intervencdo em direitos fundamentais no campo penal. [3] Em relacdo a controvérsia especifica
sobre se e como a agéncia brasileira de inteligéncia financeira (COAF) pode atuar no campo da
investigacdo criminal — ex officio ou por provocac¢éo do Ministério Publico ou da policia judiciéria —,
uma falha estrutural do debate é particularmente preocupante: o desprezo pela exigéncia de reserva
legal especifica. Nesse contexto, ndo é possivel discutir o tema sem realizar um esfor¢o de retorno
ao marco da legalidade . Afinal, ha lei formal autorizando o COAF a afastar o sigilo bancario dos
individuos para fins de investigacdo criminal? Ha lei formal disciplinando o modo como as
informacdes acessadas pelo COAF podem ser compartilhadas com érgaos de investigacao criminal?
Ou tais atividades séo reguladas por atos administrativos internos e secretos? Ou até mesmo
simplesmente realizadas por forca de um costume praeter legem ? Com base nessa preocupacao,
propde-se uma renovada reflexdo sobre a controvérsia sobre o papel a ser desempenhado pela
agéncia de inteligéncia financeira brasileira (COAF) no campo da investigacdo criminal. Para isso,
algumas premissas fundamentais ao debate devem ser reafirmadas: (i) a jurisprudéncia do STF
sempre considerou, sob a vigéncia da Constituicdo de 1988, o sigilo bancario como um direito
fundamental, cuja restricdo exige previsdo legal expressa e autorizacdo judicial motivada; e (ii) o
marco legal das competéncias do COAF néo autoriza — de forma clara, precisa e determinada — nem
a quebra de sigilo bancério dos individuos e muito menos o compartihamento dos dados
acobertados por esse sigilo com 6rgaos de investigacao criminal. Como se sabe, a protecao juridica
do sigilo bancario é um caracteristca comum a quase todos os ordenamentos juridicos
contemporaneos [4] e assenta sobre os mais diversos fundamentos: a garantia da privacidade do
cliente e no seu interesse de nao divulgar seus dados financeiros, [5] ou a realizagdo de uma meta
coletiva de preservacéo da credibilidade e estabilidade do sistema bancario, o que tende a gerar um
ambiente mais propicio ao desenvolvimento das mais diversas atividades produtivas. [6] No Brasil,
antes mesmo da LC 105/2001, a Lei 5.495/64 ja assegurava de forma expressa o direito ao sigilo
bancario (art. 38). De qualquer forma, ndo ha duvida de que, a partir da promulgacao da Constituicdo
de 1988, doutrina e jurisprudéncia passaram a reconhecer o sigilo bancario como um direito
individual fundamental, seja em razao da protecéo que a Constituicao ofereceu a intimidade e a vida
privada (art. 5°, X), seja em funcdo da previsdo mais especifica da inviolabilidade de dados, (art. 5°,
XIl). Nesse contexto, o STF nao tardou em reconhecer que o sigilo bancario estava constitucional e
expressamente protegido pelo disposto nos incisos X e Xll do art. 5° da Constituicdo, motivo pelo
qgual o seu afastamento dependeria de autorizacao legal e judicial. [7] Uma rapida retrospectiva da
jurisprudéncia do STF em torno do tema mostra que, embora nem sempre a ideia de reserva legal
tenha sido reafirmada, nunca se colocou em xeque a exigéncia de submeter o afastamento do sigilo
bancario para fins penais ao controle judicial prévio. [8] Exatamente por esse motivo, 0 STF nunca
vacilou quanto a impossibilidade de o Ministério Publico realizar, sem autorizacao judicial, o
afastamento do sigilo bancério. [9] E nesse contexto normativo que se insere o debate sobre a
natureza da participagdo do COAF no ambito da investigacdo criminal do delito de lavagem de
capitais. No plano internacional, a Financial Action Task Force — FATF , organizagcédo
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intergovernamental responsavel pelo desenvolvimento de politicas globais contra a lavagem de
dinheiro, de que o Brasil faz parte, recomenda que os paises estabelecam Unidades de Inteligéncia
Financeira — UIFs, que funcionam como autoridade central responsavel por receber e analisar
informacdes sobre transacdes financeiras suspeitas e outras informacgdes relevantes a prevencao e
a repressao a lavagem de dinheiro. A FATF propde algumas diretrizes para as UIFS, mas néo fixa
um conjunto de regras que estipulem exatamente como deve ser o estabelecimento e o
funcionamento dessas UIFs (cf. Recomendacgdo 29). [10] No Brasil, essa tarefa é assinalada ao
COAF, por meio da Lei n®9.613, de 1998. A experiéncia comparada fornece quatro modelos basicos
de estruturacdo das UIFs, que sdo marcados por carateristicas préprias influenciadas pelas
peculiaridades dos ordenamentos juridicos de cada pais: as UIFs persecutorias , as UIFs coercitivas
, as UIFs administrativas e as UIFs mistas . [11] As UIFs do primeiro tipo, persecutdrias , sdo
instaladas no ambito do préprio Poder Judiciario. Nesses casos, as informagdes sdo recebidas e
processadas diretamente pelas autoridades responsaveis pela persecucao penal. Esse tipo de UIF é
mais comum nos paises em que o Ministério Publico integra o Poder Judiciario e é responsavel por
conduzir as investigacdes, como Luxemburgo. As UIFs coercitivas constituem 6rgéos de inteligéncia
aos quais sao atribuidos poderes coercitivos proprios. Sdo dotadas de autoexecutoriedade. Assim,
podem realizar o sequestro de ativos e promover investigacdes de operagfes suspeitas. O Reino
Unido adota esse modelo. Ja as UIFs mistas reunem carateristicas dos diferentes modelos
existentes. O mais importante, para a compreensao do regime juridico brasileiro de inteligéncia
financeira, € modelo denominado administrativo . Com efeito, as UIFs administrativas, todavia, sdo
as mais comuns. Paises como Franca, Estados Unidos, Espanha e Canada adotam UIFs do tipo
administrativo. Constituem estruturas independentes situadas no d&mbito da administracdo publica,
via de regra um Ministério, sem qualquer vinculacdo com autoridades coercitivas ou judiciais. O
papel desses 6rgaos € intermediar a troca de informagdes entre o setor financeiro e as autoridades
responsaveis pela persecucdo penal. Por disso, diz-se que constituem uma interface ou um
interlocutor neutro entre entidades comunicantes e entes coercitivos. A estruturacdo de UIFs com
essas caracteristicas busca preservar a neutralidade da atividade fiscalizatoria do Estado . As
unidades de inteligéncia financeira de perfil meramente administrativo ndo estdo investidas de
competéncias coercitivas e muito menos de atribui¢des tipicas de 6rgaos judiciais. Por isso que tais
agéncias administrativas ndo possuem competéncia para afastar sigilo bancario das pessoas
envolvidas em operagdes suspeitas. No Brasil, 0 COAF constitui tipica UIF administrativa. A Lei n°
9.613, de 1998, subordinou-o ao Poder Executivo, inserindo-o no dmbito do Ministério da Economia
(antigo Ministério da Fazenda). Mais recentemente, por forca da Medida Proviséria n® 893, de 2019,
0 COAF foi transformado em Unidade de Inteligéncia Financeira (UIF), e agora esta vinculado
administrativamente ao Banco Central. Nao Ihe atribuiu, contudo, um corpo técnico préprio, sendo
constituido por servidores de diferentes 6rgaos da administracdo publica. De acordo com a atual
disciplina legal, o presidente do COAF ¢ indicado pelo presidente do Banco Central e nomeado pelo
presidente da Republica. Conforme esclarece o procurador da Republica José Robalinho Cavalcanti,
a escolha do modelo meramente administrativo de inteligéncia financeira no Brasil ndo foi arbitréaria.
[12] As razBes que levaram os representantes politicos a situar o COAF fora dos 6rgaos tipicamente
responsaveis pela persecucdo penal no Brasil estdo relacionadas ao fato de que j& em 1998 era
consolidada a orientacao jurisprudencial do STF no sentido de que o afastamento do sigilo bancério
exigia prévia autorizagao judicial devidamente fundamentada, especialmente quando as informacdes
decorrentes da quebra de sigilo bancéario forem destinadas a promover a persecucdo penal. Por
forca desse desenho institucional, a identificacdo de transacdes suspeitas ndo se equipara a
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obtencdo de dados bancarios e fiscais mediante quebra de sigilo . Sdo coisas distintas, que nao
podem ser confundidas, muito menos sem que haja expressa equiparagdo por lei em sentido formal.
E sabido que o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE n° 610.314, em sede de
repercussao geral, decidiu pela desnecessidade de prévia autorizacdo judicial para a quebra de
sigilo bancério para fins de constituicdo de crédito tributario. A autorizagéo legal para as autoridades
fiscais acessarem os dados bancarios para fins de apuracéo tributaria sempre foi vista pela doutrina
como excegao constitucionalmente justificada — e legalmente autorizada — a regra de submisséo da
guebra desse sigilo a reserva de jurisdicao. [13] Mas as razdes que levaram o STF a reconhecer que
0 art. 6° da Lei Complementar 105/01 ndo impde restricdo desproporcional ao direito fundamental ao
sigilo bancério ndo se aplicam a esfera penal, em cujo ambito se tem afirmado reiteradamente que
as restricdes a direitos fundamentais dos investigados e réus dependem ndo s6 de previsao legal
como também de prévia autorizacao judicial. Apesar de a jurisprudéncia do STF ter oscilado durante
certo periodo quanto a constitucionalidade do art. 6° da Lei Complementar 105/01, manteve-se
uniforme no sentido de submeter a quebra de sigilo bancario para fins de investigacdo criminal a
reserva de jurisdicdo. [14] Nesse contexto, aplica-se ao COAF a regra geral contida no art. 1°, 84°,
da LC n° 105/01, que prevé a necessidade de prévia decisao judicial devidamente motivada para a
guebra de sigilo fiscal e bancério, inclusive para apuragédo do crime de “lavagem de dinheiro ou
ocultacdo de bens, direitos e valores” . A propdésito, deve-se lembrar que o 83° do art. 14 da Lei n®
9.613, de 1998 — segundo o qual “ 0 COAF podera requerer aos 6rgédos da Administracéo Publica as
informacdes cadastrais bancarias e financeiras de pessoas envolvidas em atividades suspeitas ” —
nao representa uma excegao a essa regra geral (art. 1°, 84° da LC n°® 105/01). A regra contida no
83° do art. 14 da Lei n® 9.613, de 1998, tem alcance mitigado em razé&o da incidéncia do 8§2° do art.
5° da LC n° 105/01, segundo qual “ as informacdes transferidas na forma do caput deste artigo
restringir-se-do a informes relacionados com a identificacdo dos titulares das operacbes e 0s
montantes globais mensalmente movimentados, vedada a insercdo de qualquer elemento que
permita identificar a sua origem ou a natureza dos gastos a partir deles efetuados ”. Alias, a
regulacdo do sistema financeiro nacional € matéria reservada a lei complementar, de modo que a lei
ordinaria (83° do art. 14 da Lei n® 9.613, de 1998) ndo poderia, de qualquer forma, prevalecer sobre
a lei complementar (art. 1°, 84°, da LC n° 105/01). [15] Dito de outro modo: a Lei n°® 9.613, de 1998,
afirma que “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
pratica, ou de qualquer outro ilicito” . Nao autoriza, expressamente, que o COAF, ao realizar seus
relatérios de inteligéncia, compartilhe com a autoridade policial e com o Ministério Publico dados
acobertados por sigilo bancario. Por outro lado, a Lei Complementar n® 105, de 2001, afirma, ai sim
de forma expressa, “[a] quebra de sigilo poderéa ser decretada, quando necessaria para apuracdo de
ocorréncia de qualquer ilicito, em qualquer fase do inquérito ou do processo judicial, e especialmente
nos seguintes crimes: [...] VIl — lavagem de dinheiro ou ocultacdo de bens, direitos e valores” (art.
1°, 84° da LC n° 105/01). Cumpre agora proceder a interpretacdo desses dispositivos
infraconstitucionais acima referidos. Para tanto, devem ser empregados os elementos classicos da
hermenéutica juridica. O critério semantico sinaliza, sem divida, para a conclusdo de que, mesmo
para apuracao do delito de lavagem de dinheiro, o afastamento do sigilo bancario exige prévia
autorizacdo judicial. Sob o ponto de vista sisteméatico , ndo parece fazer sentido a defesa da tese de
gue o sigilo bancério tenha sido disciplinado na Lei Complementar n° 105, de 2001, apenas para
disciplinar a relac@o entre instituicbes financeiras e a Receita Federal. O sigilo bancéario exige
protecao uniforme, especialmente no ambito criminal. Ja sob a o6tica do critério histérico , deve-se
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lembrar, na linha do que afirmou o Procurador da Republica José Robalinho Cavalcanti, a escolha do
modelo meramente administrativo de fiscalizacdo financeira no Brasil levou em consideracdo o
entendimento do STF no sentido de que a quebra do sigilo bancario exige prévia e motivada decisdo
judicial. [16] Assim, os elementos tradicionais de interpretacdo apontam no sentido da mesma
concluséo: as comunicagdes para fins penais de que trata o art. 15 da Lei n® 9.613, de 1998, devem
se compatibilizar com a previsdo constante do art. 1°, 84°, da LC n°® 105/01, que exige autorizacado
judicial para o afastamento do sigilo bancéario das pessoais envolvidas em operag@es financeiras
consideradas suspeitas pelo COAF. Dessa forma, o COAF deve desempenhar suas relevantissimas
funcdes tipicas sem compartilhar com os érgéos de persecucao criminal as informacdes financeiras
completas sobre as operagfes suspeitas, 0 que equivaleria & quebra do sigilo fiscal sem autorizagéo
judicial. Isso porque as informacdes relativas aos “valores, origem e destino e data de sua
realizacao” estdo inegavelmente inseridas no ambito de prote¢éo do sigilo bancério. [17] N&o se
pode confundir a norma de competéncia — atividade fiscalizatoria atribuida ao COAF pela Lei
9.613/98 — com a norma de faculdade ou norma autorizativa — que estabeleceria a possibilidade,
condices e limites da intervencdo em direitos fundamentais pelo COAF. [18] E que n&o se extrai por
implicitude de uma norma de competéncia (distribuicdo interna de atribuicGes entre os 6rgaos
estatais estabelecida pela Lei 9.613/98) uma norma de faculdade ou norma autorizativa que
fundamente a quebra de sigilo bancario das pessoas pelo COAF e tampouco a possibilidade de essa
guebra de sigilo realizada pelo servico de inteligéncia financeira ser compartilhada para fins criminais
com o Ministério Publico e a policia judiciaria. A constitucionalizacdo do Direito Penal e do Direito
Processual brasileiros exigira um esforco da jurisdicdo constitucional para acordar o gigante
adormecido da reserva legal. Sob essa Otica, € necessério recordar que a obtengdo , o
armazenamento , a utilizacdo e a transferéncia dos dados das operacdes financeiras séo
intervengBes autdnomas no direito fundamental ao sigilo bancario. Como afirmou Luis Greco, “uma
norma que autoriza a obtencdo de um dado ndo autoriza ja automaticamente a utilizacdo ou o
armazenamento, muito menos a transferéncia” . [19] Portanto, sem autorizacdo legal expressa, clara
e precisa, 0 COAF nao pode quebrar o sigilo bancario dos individuos e tampouco realizar a margem
da ordem juridica a fun¢do de policia judiciaria na investigacao criminal de fatos determinados. Antes
de cogitar sobre qual o modelo mais eficiente de persecucdo criminal do delito de lavagem de
capitais, cabe ao STF examinar se o0 COAF esta autorizado pelo legislador a obter , armazenar ,
utilizar e transferir ao Ministério Publico dados submetidos a sigilo bancario. Levar a sério a
exigéncia de lei para intervencdo em direitos fundamentais no campo penal significa reconhecer que
a decisdo sobre quais informagBes podem ser acessadas pelo COAF e em que condi¢gbes elas
podem ser  transferidas a  outros orgaos cabe ao Congresso Nacional.
[1] V. a introduc¢édo de Luis Greco
a obra de Jurgen Wolter, O inviolavel e o intocdvel no direito processual penal : reflexdes sobre
dignidade da pessoa humana, proibicbes de prova, protecdo de dados (e separacao informacional
de poderes) diante da persecucao penal. 12 ed. S&o Paulo: Marcial Pons, 2018, p. 37.[2] V., sobre o
tema, Nefi Cordeiro. Colaboracéo premiada: caracteres, limites e controles . Rio de Janeiro: Forense,
2019. [3] Nesse sentido, Luis Greco e Orlandino Gleizer afirmam que “é descabido justificar
intervencgdes no slogan de que ndo ha direitos absolutos ou na proporcionalidade, dispensando uma
lei; ainda que isso fosse correto, ndo cabe intervencdo sem lei que a autoriza” (Rev. Bras. de Direito
Processual Penal, Porto Alegre, vol. 5, n. 3, set.-dez. 2019, p. 1.486). [4] V., sobre o tema, Alvaro
Mello Filho, Dimensdes juridicas do sigilo bancéario , Revista Forense n° 287. Para uma viséo acerca
do direito comparado, v. Miguel Reale, Os direitos da pessoa e o sigilo bancario , in Questbes de
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Direito Privado, 1997, p. 57 e ss. [5] V., nesse sentido, Arnoldo Wald, O sigilo bancario no projeto de
lei complementar de reforma do sistema financeiro e na Lei Complementar n°® 70 , Revista Ajuris n°
56, p. 14 e ss. [6] V., a propdsito, Alvaro Mello Filho, Dimensdes juridicas do sigilo bancario , Revista
Forense n° 287, p. 466. [7] V. STF, MS 21.729-DF, Rel. Ministro Marco Aurélio, j. em 19.10.01. [8] V.,
na doutrina, Juarez Tavares, A violagdo ao sigilo bancario em face da protecdo da vida privada,
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais n°® 1, 1993, p. 108; e Miguel Reale, Incompeténcia do
Ministério Publico para quebra do sigilo bancario , in Questdes de Direito Publico, 1997, pp. 117 e ss.
Ja na jurisprudéncia, v., por todos, STF, MS 21.729-DF, Rel. Ministro Marco Aurélio, j. em 19.10.01;
e STF, RE 219.780-5-PE, Rel. Min. Carlos Velloso, j. em 10.09.99. [9] STF, RE 215.301-0/CE, Rel.
Min. Carlos Velloso, j. em 28.05.99. Também a doutrina sempre acompanhou essa visao: Luiz Flavio
Gomes, Quebra do sigilo bancario sem ordem judicial: inconstitucionalidade flagrante , Doutrina
ADCOAS n° 12, 2001, p. 418. [10] FATF (2012-2019), International Standards on Combating Money
Laundering and the Financing of Terrorism & Proliferation , FATF, Paris, France. Disponivel em:
<www.fatf-gafi.org/recommendations.html>. Acesso em: 23 de julho de 2019. [11] Para uma sintese
desses modelos, v., no Brasil, José Robalinho Cavalcanti. O Sistema nacional antilavagem de
dinheiro e seus atores. In: Lavagem de Dinheiro: Prevencao e Controle Penal. 22 ed. Organizacao de
Carla Verissimo de Carli, p. 125 a 151. [12] V. José Robalinho Cavalcanti. O Sistema nacional
antilavagem de dinheiro e seus atores. In: Lavagem de Dinheiro: Prevencdo e Controle Penal. 22 ed.
Organizacao de Carla Verissimo de Carli, p. 125 a 151. [13] V. Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio
Martires Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco. Curso de Direito Constitucional. 5% ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2009, p. 477/478. [14] STF, HC 96056, Relator Min. Gilmar Mendes, Segunda Turma, j. em
28/06/2011; e HC 84869, Relator: Min. Sepulveda Pertence, Primeira Turma, j. em 21/06/2005. [15]
Nesse sentido, v. Gustavo Henrique Righi lvahy Badaro. Lei n. 10.701 de 9 de julho de 2003: analise
inicial das alteragcbes da lei de lavagem de dinheiro. Boletim IBCCRIM . p. 8-9. Disponivel em:
http://201.23.85.222/bibliotecal/index.asp?codigo_sophia=44148. Acesso em: 24 jul. 2019. [16] V.
José Robalinho Cavalcanti. O Sistema nacional antilavagem de dinheiro e seus atores. In: Lavagem
de Dinheiro: Prevencédo e Controle Penal. 22 ed. Organizacao de Carla Verissimo de Carli, p. 125 a
151. [17] V. Gustavo Henrique Righi lvahy Badaré. Lei n. 10.701 de 9 de julho de 2003: analise inicial
das alteracdes da lei de lavagem de dinheiro. Boletim IBCCRIM . p. 8-9. Disponivel em:
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