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Cartorios sao os gue mais comunicam oper agdes suspeitas ao Coaf

Os cartérios brasileiros sdo responsaveis por quase 70% das comunicacdes de operacdes suspeitas feitas
ao Conselho de Controle de Atividades Financeiras, o Coaf. Nos ultimos dois anos, tabelides, notarios e
registradores de todo o pais enviaram ao 6rgéo de inteligéncia financeiramais de 2,5 milhdes de
registros que, na visdo dos cartorarios, poderiam indicar atividade ilicita— mais especificamente,
lavagem de dinheiro ou financiamento do crime organizado.
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Para se ter umaideia do que significa esse volume de comunicagtes, no mesmo periodo, os bancos —
por onde, a0 menos em tese, passa todo o dinheiro movimentado em territorio nacional — notificaram o
Coaf 690 mil vezes. Ou sga, cartorios enviaram quase quatro vezes mais notificacdes de operacoes
suspeitas do que as institui¢cbes bancarias. Os nimeros podem ser acessados no site do Coaf.

Ha duas espécies de comunicacédo encaminhadas ao Coaf. A mais comum € a Comunicacéo de Operacao
em Espécie (COE), que € uma notificacdo enviada automati camente pel os setores obrigados por lei a
mandar informagdes ao 6rgao sempre que um cliente faz transacdo em dinheiro vivo acima R$ 50 mil. A
outra € a Comunicacdo de Operacdo Suspeita (COS), encaminhada quando os chamados setores
obrigados percebem em negociacdes de seus clientes indicios de lavagem de dinheiro, financiamento de
terrorismo ou de crime organizado e outras atividadesiilicitas.

As pessoas e 0s setores obrigados ainformar o Coaf sobre movimentagdes financeiras sao formados por
corretoras de valores, cooperativas financeiras, bancos, joal herias, marchands, seguradoras, prestadores
de servico de assessoria e consultoria, loterias, atletas, artistas, entre outros. E, desde 2020, os cartérios
se tornaram fonte de informagdes do 6rgéo por forca do Provimento 88/2019 do Conselho Nacional de
Justica, que entrou em vigor em fevereiro de 2020.
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Desde ent&o, o volume de comunicagdes de operagdes suspeitas explodiu. Em 2018, o Coaf recebeu 428
mil comunicagdes de operacdes suspeitas. Em 2019, foram 346 mil. Jaem 2020, com avigénciadaregra
do CNJ que se imp6s aos cartorios, 0 numero de notificagdes saltou para 1,4 milh&o. E, em 2021, chegou
a 2,3 milhdes. Do total do ano passado, 1,6 milhdo sdo comunicacdes feitas pelos cartorios.

Os numeros levantam algumas questdes. Criminosos tém predilecdo por operar com cartérios quando
lavam dinheiro ou os cartorios estéo enviando informagdes em excesso para 0 Coaf ? Quais 0s motivos
desse acréscimo monumental no volume de informagdes enviadas ao 0rgéo? Ha uma andlise criteriosa
para o envio dessas informagdes? O Coaf consegue lidar com esse volume de informacéo? N&o ha
respostas simples para as perguntas, como se percebe na andlise que especialistas ouvidos pelo ConJur
fazem do fendbmeno.

Hé& sinais inequivocos no sentido de que o provimento do CNJfez com que os cartdrios, com receio de
serem punidos por alguma falha nas comunicagdes, adotassem a seguinte regra: "Na divida, comunique-
sel"”. Esse procedimento, contudo, néo é o que se espera dos entes obrigados a prestar informacdo. Em
seus relatérios de atividades, o Coaf informa que todas as comunicagdes "estdo fundamentadas em uma
avaliagcdo do risco das operacdes e partes envolvidas, de forma a dar objetividade e impessoalidade a
gestdo e priorizacdo das andlises'.

De forma bastante resumida, quando uma comunicacéo chega ao Coaf, ela € armazenada em uma base
de dados onde é submetida a uma analise sistémica el etrénica— basicamente um cruzamento daquela
informagdo com o vasto leque de informagdes do banco de dados do 6rgdo de inteligéncia. Nestafase, €
feito 0 que se chama internamente de diferimento automético. Se a operacéo suspeita ndo apresenta
detalhamento minimo da atipicidade identificada, a comunicacéo é diferida. Ou seja, permanece na base
de dados para consulta, mas ndo segue para as etapas seguintes do processo.

A segunda etapa € baseada em um modelo estatistico de classificagdo que sel eciona comunicactes
recebidas para andlise individualizada, baseando-se na probabilidade de a comunicacdo recebida conter
elementos de risco. S6 depois disso € que a comunicacao pode receber a andlise de servidores do 6rgao
e, entdo, caso hagja de fato inconsisténcias na operacdo, € elaborado o Relatério de Inteligéncia
Financeira (RIF).

O crescimento do numero de comunicagdes suspeitas se fez sentir nessas etapas. Em 2019, quando os
cartérios ainda ndo eram obrigados a enviar informacfes ao Coaf, foram emitidos 6,2 mil RIFs. Em
2020, ja com as comunicagdes dos cartorios, o nimero de RIFsfoi de 11,6 mil. E, em 2021, foram
emitidos 12,5 mil RIFs. A duvida de especialistas é se ndo acabam sendo colocados sob suspeita
operagdes que, melhor analisadas, revelariam apenas inconsisténcias de informagéo.

A pratica de comunicar diante de qualquer davida, que em um primeiro momento poderia parecer
salutar, revela alguns problemas. Segundo o advogado constitucionalista e professor André Karam
Trindade, "se ndo ha a avaliagdo adequada de cada situacdo concreta a luz de critérios objetivos, o
cidadéo que for ao cartorio fazer um negocio qualquer pode se tornar, automati camente, suspeito da
préatica de lavagem de dinheiro”.
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Suspeita que, para ele, nasce sem a adequada base legal, principa mente quando se considera o fato de
gue o Coaf pode compartilhar as informagdes que sdo fornecidas com os 6rgdos de investigacéo e
persecucdo criminal, conforme jadecidiu o Supremo Tribunal Federal.

De acordo com Trindade, a questéo crucial a ser enfrentada € o fato de um leque de negdécios tornar-se
suspeito a despeito de qualquer verificagdo concreta, o que viola direitos fundamentais assegurados
constitucionalmente. O professor considera salutar a obrigacdo de os cartérios informarem operacdes
suspeitas ao CNJ, mas ndo de formaindiscriminada. "O combate a criminalidade ndo pode ser
encampado com o sacrificio de direitos e garantias fundamentais dos cidadaos, especia mente quando
existem maneiras de atingir os mesmos resultados sem necessariamente desprotegé-los.”

Reproducéo
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Tempo de prética

O criminalista Pier paolo Cruz Bottini, reconhecido estudioso do tema lavagem de dinheiro, enxerga
dois problemas, complementares, que causam esse enorme volume de comunicagdes. Primeiro, uma
regulamentacdo excessivamente aberta. Em segundo lugar, a falta de experiéncia do setor obrigado. "A
exigéncia da comunicacdo de operacdes suspeitas pelos cartorios acaba de completar dois anos. Do
ponto de vista da experiénciainstitucional, € muito pouco tempo. A maturag&o da prética, somada a
troca de ideias entre tabelides e o Coaf, certamente melhorara os filtros e atendéncia € a reducéo desse
volume", afirma.

Bottini rememora que um fendmeno semel hante aconteceu com o setor bancario, quando as instituicdes
passaram a ser obrigadas ainformar operaces suspeitas ou atipicas ao Coaf: "Houve excesso, 0 proprio
Coaf reclamou, nasceu um didlogo institucional saudavel, os bancos aperfeicoaram seus sistemas de
avaliacdo e, hoje, o quadro € muito melhor. No comeco, é natural que haja algum excesso porque, na
davida, se faz acomunicacdo. E é assim porque uma comunicacdo mal feita ou uma omissao pode
implicar em imputacdo de lavagem de dinheiro."

Este, por 6bvio, ndo € o melhor quadro. O ideal é que cartérios ndo tivessem duvidas sobre o que
precisam informar. Mas 0 excesso, avalia Pierpaolo Bottini, decorre também de uma jurisprudéncia que
vem ampliando os critérios de participacdo e autoria em lavagem de dinheiro. "Hoje se enquadra como
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dolo eventual, por exemplo, o fato de ndo se tomar as cautel as devidas conhecendo a possibilidade de
contribuir com alavagem de dinheiro. Diante de tal precedente, € natural que, na divida, a pessoa
comunique o Coaf." Mas, claro, ndo é amelhor acéo porque, ao fim, o volume pode acabar por
inviabilizar o trabalho de fiscalizagdo do 6rgéo estatal.

Bottini lembra de umafrase que ouviu de um ex-presidente do Coaf que se preocupava em diminuir o
volume de comunicagdes e aprimorar a qualidade delas: "A melhor forma de esconder um ato de
lavagem de dinheiro é coloca1o no meio de milhares de outras comunicagdes." Karam Trindade faz coro
aideia "O excesso de comunicagdes salta aos olhos e parece prejudicar atodos. Essa sim é uma questdo
gue merece especia atencdo por parte dos 6rgaos governamentais, especiamente do CNJ, e, sobretudo,
da sociedade civil. Afinal, qguanto mais informagdo, menos informagé&o. Eis o paradoxo, porque
informac&o demais é informacdo de menos."

O criminalista Joaquim Pedro de M edeir os Rodrigues concorda que 0 excesso pode prejudicar a
analise operacional das informacdes, mas entende a precaucao dos cartorios: "O Provimento 88
estabel eceu uma série de condutas aos notarios e registradores, sendo que eles podem vir a

ser responsabilizados administrativamente — inclusive com a perda da serventia— no caso de
descumprimento dessas condutas. Assim, como as hormas do provimento sdo de interpretacéo aberta,
havendo a menor duvida, € melhor que haja a comunicacdo ao Coaf."

A advogada Cecilia M ello, também criminalista e juiza aposentada do TRF-3, onde atuou por 14 anos,
faz avaliacéo semelhante a dos colegas. "O Provimento 88 do CNJ é de uma amplitude tal que realmente
ficamuito dificil para os notarios e registradores identificarem com maior precisdo as operaces que
podem ser consideradas suspeitas. Essa identificagdo demandaria um conhecimento amplo por parte
desses profissionais sobre operagoes relacionadas a lavagem de ativos ou eventual mente ligadas ao
terrorismo, o que, até recentemente, ndo fez parte de suas rotinas."

De acordo com €ela, as institui¢ces financeiras, que ha tempos ja se deparam com esse contexto, tém
muito maior facilidade de identificagéo de operagbes suspeitas e, consequentemente, de solicitacéo de
informacdes daqueles que, em tese, estéo envolvidos. “Namesma linha, tém maior facilidade para
identificar as operagdes que precisam — e as que ndo precisam — ser informadas ao Coaf", afirma.

H4, ainda, outro ponto levantado pela advogada: "O rol de hipdteses de operacdes que podem ser
suspeitas e que sdo atribuidas aos notarios e registradores talvez seja muito mais amplo do que aquelas
que sdo atribuidas as instituicdes financeiras. Assim, por cautela, e na davida, os cartdrios certamente
passardo as informagdes ao Coaf." Cecilia Mello diz ndo crer gue o Provimento 88 possa ser modificado
de maneiraafacilitar essa verificacdo. "O cerne da questéo esta na amplitude das operacdes que podem
passar pelos cartérios que, talvez, precisem passar ater um profissional extremamente especializado para
nao enviarem tantas informacdes ao Coaf."

Reproducéo
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Reproduca0Cartérios entendem que enviam volume de informages muito maior que o
necessario

Programasdeintegridade

A faltade profissionais especializados para analisar informagdes sensivels que realmente devam ser
enviadas ao Coaf €, para o advogado especialista em compliance Alfredo Copetti, um dos pontos
centrais do debate.

A normado CNJimpde aos cartérios a analise qualitativa dos sujeitos e valores envolvidos, daforma,
finalidade e complexidade dos negdcios e da preexisténcia de fundamentos juridicos e econémicos que
embasem as operagdes. "1sso significa reconhecer a necessidade de investimento em programas de
compliance que proporcionem o desenvolvimento de ambiente de gesto, mapeamento de dados e
analise derisco, a estruturacéo de uma politica e seus procedimentos, elaboragéo de instrumentos legais,
treinamento e qualificacéo dos colaboradores e monitoramento constante do programa’, afirma Copetti.

Segundo o advogado, alL el 12.683/12, que reformou trechos da Lel de Lavagem (Lei 9.613/1998), exige
dos setores obrigados a adogdo de programas de integridade. A imposi¢éo constado inciso |11, artigo 10,
danorma: "Art. 10. As pessoas referidas no art. 9°: (...) 111 — dever&o adotar politicas, procedimentos e
controles internos, compativeis com seu porte e volume de operagdes, que Ihes permitam atender ao
disposto neste artigo e no art. 11, naforma disciplinada pel os érgéos competentes.”

Portanto, aregra de "nadavida, comunique-se”, é justificavel apenas em parte. Se o cartdrio deixa de
informar uma operagdo que deveriater informado, incorre em ilicito administrativo e o ato de omissdo
ainda pode se tornar um ato de lavagem de dinheiro. E o que diz alei. Dai se entende aregrade
comunicar ao menor resquicio de divida. Mas, para o professor Copetti, os problemas e davidas seriam
minimizados com a institui¢éo dos controles internos previstos na L el de Lavagem gque nada mais séo do
gue programas de compliance.

"Em aguns setores, 0 compliance obrigatdrio ainda ndo foi bem regulamentado. Um exemplo de
atividade bem regulamentada nesse quesito € a atividade bancéria, que poderiainspirar os cartorios. O
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provimento do CNJ estabel ece que os cartorios tém de implementar uma analise de riscos. Mas o que 0s
numeros indicam é que pode haver comunicagdes indiscriminadas, o que, ao final, joga contra a eficacia
do provimento", opina Alfredo Copetti. Para ele, mais do que fiscalizar o envio das comunicacies, as
corregedorias deveriam cobrar aimplementacdo dos programas de integridade.

Programas deste género seriam de importante implementacéo até para que haja um tratamento adequado
dos dados dos cidad&os que utilizam servicos cartoriais. Advogada especialista no estudo daLe Geral
de Protecéo de Dados (LGPD), Estela Aranha considera que, por conta do provimento do CNJ, hoje os
cartérios exigem dos clientes um volume muito maior de informacfes do que, de fato, seria necessario
para as transagdes. Os proprios cartorios entendem que recolhem mais do que 0 necessario.

Elaressalta que € preciso levar em conta as diferentes caracteristicas regionais do Brasil, o que néo é
possivel fazer por meio de um provimento geral. Dai a necessidade de controles. "Uma transagéo pode
ser considerada atipica no interior do pais e ser absolutamente corriqueira nos grandes centros
financeiros’, avalia. Quando ndo ha essa diferenciacéo, o envio de dados sem uma anadlise mais atenta
invade a esfera da privacidade da pessoa, infringindo direito fundamental, com o uso de critérios
absolutamente subjetivos.

De acordo com o advogado Paulo Lilla, especialista em protecao de dados e propriedade intelectual, a
LGPD néo se aplica ao tratamento de dados pessoais em atividades de investigac&o e represséo de
infracOes penais. Por isso, se os compartilhamentos com o Coaf forem adequados ao provimento do
CNJ, em tese ndo haveriaimplicacfes quanto a LGPD.

"Contudo, até a eventual regulamentacéo do tema no ambito penal, € recomendavel que os critérios
adotados pel os cartoérios naidentificacdo das movimentacdes que serdo reportadas incluam a observancia
dos principios previstos nalei geral, como os principios dafinalidade, adequac&o e necessidade, pois 0s
tratamentos que extrapolarem as atividades de investigacdo poderdo atrair a aplicacéo da LGPD",
explicaLilla

O tabelido Marcelo Lima Filho, titular de um cartério de notas em Manaus, avalia que o volume
expressivo de comunicagdes € como uma agao defensiva dos del egatérios, justamente por conta das
regras de interpretacdo muito subjetivas e, de outro lado, de outras que criam obrigages bastante
objetivas. Diante do receio de serem responsabilizados pelas corregedorias de Justica, ou até
criminalmente, os titulares preferem pecar pelo excesso do que pela omissdo. Ele também acredita que,
com algum tempo de maturagdo, os cartorios saberdo lidar melhor com as comunicagdes e implantaréo
sistemas mais efetivos de compliance e analise de riscos.

Fernanda Castro, diretora-executiva da Associagéo dos Notérios e Registradores do Brasil (Anoreg-
BR), defende o posicionamento dos cartérios com base em situacfes préticas. A titulo de exemplo, ela
fez referéncia a obrigacdo descritano inciso | do artigo 28 do provimento do CNJ. O dispositivo
determina que os cartérios séo obrigados a comunicar o "registro de quaisquer documentos que se
refiram atransferéncias de bens iméveis de qualquer valor, de transferéncias de cotas ou participactes
societérias, de transferéncias de bens moéveis de valor superior a R$ 30.000,00".

Na prética, qualquer alteracdo no contrato social de umaempresa em que hgjatransferéncia de cotas de
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mais de R$ 30 mil, por mais legitima que segja, acaba reportada ao Coaf. Mas ndo por uma decisdo dos
cartérios, e sm devido a uma ordem expressa de regraimposta pelo CNJ.

" Somos obrigados a cumprir 0 provimento, sob pena de responsabilizacdo administrativa, civel e penal.
A melhoria do sistema depende mais de uma mudanca no provimento do que de adaptacdes dos
cartérios’, afirma Fernanda Castro. Ela conta que as associag0es participaram das discussdes da
construcdo da atual regrano CNJ, e que muitos dos critérios fixados ampliaram a base de sugestdes
feitas pelos tabelides e notérios. Postas as regras, coube a eles cumpri-las.

A diretora da Anoreg acredita que talvez tenha chegado a hora de mais uma rodada de conversas para
gue o provimento segjarevisto. "A partir destes dois anos de experiéncia prética, poderiamos sentar para
ouvir o Coaf, os cartorios, as corregedorias e reavaliar as regras para melhorar a efetividade das
comunicagdes a fim de tornélas mais assertivas. Temos todo o interesse em contribuir para o combate a
lavagem de dinheiro de maneira efetiva. Mas, hoje, 0 que fazemos nada mais € do que cumprir ariscaas
regras postas’, sustenta.

A criminalista L udmila L eite entende que para que o sistema nacional de prevencéo alavagem de
dinheiro funcione de maneira coesa e efetiva, € necessario que todas as entidades envolvidas atuem de
modo adequado e de acordo com alegislagdo que Ihe € aplicavel. "Apesar de ndo trazer maiores
conseguéncias do ponto de vista sancionador — considerando que a comunicagao apenas permite o
inicio do ato fiscalizador, fornecendo maior transparéncia para uma melhor apuracéo das movimentagoes
analisadas —, esse envio sem maiores critérios pode causar problemas no fluxo de trabalho do Coaf",
afirma.
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Dever x eficiéncia

O professor Alaor L eite, docente da Universidade Humboldt, em Berlim, anota que o alarmante volume
de informagdes enviadas por cartérios a 0rgaos de inteligéncia financeira ndo € uma exclusividade
brasileira. Ele toma como exemplo a Alemanha, pais em que reside e leciona, onde os cartérios passaram
a ser obrigados a prestar informagdes por causa de umalel aprovada apés a Quinta Diretiva da Unido
Europeia contra lavagem de dinheiro, que ampliou as hipodteses de cooperacédo e intercambio de
informagdes.

Comparados com os numeros brasileiros, os alemées séo minimos. Mas, para a realidade dagquel e pais, €
muita informac&o: no primeiro ano de vigéncia da regra, cartorios comunicaram 1,6 mil operacdes
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suspeitas. Ficaram atras apenas do sistema financeiro, porém ndo muito atras. O volume ligou um alerta
para as autoridades alemas. "O numero foi lido como expressivo e preocupante porque se aideiae
prevenir lavagem a partir daintegracdo de um setor que tem uma base informacional muito vasta, como
o dos cartorios, o que se espera € uma qualidade informacional capaz de gerar uma persecucéo penal
gue, na prética, culmine com arecuperacéo de ativos', explica o professor.

Ou sgja, quando ainformacédo € enviada por meio de uma postura quase defensiva para evitar eventuais
reprimendas legais, e ndo colaborativa de fato, essa informagado acaba por abarrotar os érgdos de
fiscalizacdo e tem pouca eficiéncia. "Ao final, 0 que é pensado como uma ferramenta de auxilio no
combate a lavagem pode, potencialmente, se tornar um problema porque nédo serd possivel processar as
comunicagdes', analisa Alaor Leite.

A preocupacdo do professor na Alemanha encontra ressonancia na avaliagdo dos j& citados advogados
André Karam Trindade e Alfredo Copetti. Para os dois, o enfrentamento da corrupcéo e dalavagem de
dinheiro depende de informacdes qualificadas, o que implica afiscalizacdo por parte das corregedorias
dejustica. "Sem isso, ndo hainteligénciafinanceira’, diz Trindade. "Da mesma forma, a amplitude dos
critérios elencados no provimento do CNJ parafins de verificagdo das operagdes suspeitas configura um
grande obstacul o a sua efetividade, na contraméo da republicana nocdo de accountability”, reforca
Copetti.

Para Alaor Leite, ainclusdo dos cartérios no rol de setores obrigados até demorou a ser feita. Eraago
natural, gracas a capilaridade de sua existéncia em um pais de dimensdes continentais como o Brasil e a
suaimensa base informacional. " Os cartorios tém uma fotografia biografica sobre movimentacdes e
perfis das pessoas que interessa muito aos 6rgaos de fiscalizacdo e de persecucdo pena”, afirma.

Mas, diferentemente da Alemanha, onde a regulagéo foi feita por lei, no Brasil a obrigagcdo veio por
meio de um provimento de 6rgao administrativo. "Além de ter uma qualidade |egislativa menos densa, o
provimento ingressa em matéria com reserva de lel ao fixar hipoteses de responsabilizacdo penal e de
protecéo de dados', diz Leite.

O fato de o provimento avancar em tema do qual néo teria competéncia para dispor é observada também
pelo advogado Rafael Valim, especialista em Direito Administrativo. Valim toma como exemplo
comparativo a carta circular do Banco Central que divulga arelacéo de operacoes e situacdes que podem
configurar indicios de ocorréncia dos crimes de lavagem ou ocultacdo de bens, direitos e valores
passiveis de comunicagéo ao Coaf.

Na carta, ndo ha definicéo de montantes objetivos como, por exemplo, operacdes a partir de
determinados valores, para ainformacéo dos bancos ao Coaf. Ha regras abertas, que permitem que os
bancos informem tudo o que ha de anormal, como "transferéncia de recursos em especie, que
apresentem atipicidade em relacéo a atividade econémica do cliente ou incompatibilidade com a sua
capacidade financeira' ou "fragmentacdo de depdsitos ou outro instrumento de transferéncia de recurso
em espécie, inclusive boleto de pagamento, de formaa dissimular o valor total da movimentagao”, entre
outros exemplos.

Jano provimento do CNJ, aponta o administrativista, ha alguns critérios objetivos, que fogem da
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possivel analise dos cartérios. Como, por exemplo, para os tabelides de protesto, que sdo obrigados a
comunicar "qualquer operacéo que envolva o pagamento ou recebimento de valor em espécie, igual ou
superior a R$ 30 mil ou equivalente em outra moeda, desde que perante o tabelido". Como essa, ha
vérias outras.

Dai, conclui Vaim: "O excesso de informagdes ao Coaf, de operacdes absol utamente normais e que néo
deveriam ser informadas, deve-se a ordem da Corregedoria do CNJ. O CNJ, por suavez, ndo ostenta
competéncia parainovar originariamente a ordem juridica, ou seja, criar direito e obrigagdes. E um
orgéo de controle interno da magistratura. Disso resulta que um provimento de um unico conselheiro do
CNJ, o Corregedor, ndo poderia criar normageral e abstrataimpositiva aos cartorios e sobre as pessoas
gue fazem negocios no Brasil. Ademais, ndo esta na esfera de atribuigdes do CNJ criar regras de
informagé&o sobre |lavagem de dinheiro."

De acordo com o advogado, "seria mais eficiente que o proprio Coaf emitisse orientacdo sobre o tema,
sob pena de ter seu trabalho dificultado por informagfes desnecessarias”.
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