RECURSO EXTRAORDINARIO 1.055.941 SAO PAULO

VOTO
O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):
I-INTRODUCAO

Reconhecida a repercussao geral do tema debatido nos autos, passo
ao julgamento do mérito, uma vez que o feito se encontra devidamente
saneado, inclusive com o parecer da Procuradoria-Geral da Republica
sobre a questao de fundo a ser analisada pelo Colegiado.

Nao obstante, reputo necessario esclarecer, antes da imersao no
caso, a importancia de se fazer uma profunda reflexdo a respeito do
compartilhamento de informacdes para fins penais por Orgaos
administrativos de inteligéncia e de fiscalizacio que detém
informacoOes protegidas por sigilo, dai a razdo de se realizar uma analise
detida quanto a Receita Federal do Brasil e a Unidade de Inteligéncia
Financeira (antigo COAF).

Em que pese no caso concreto a celeuma versar acerca de situagao na
qual a Receita Federal, apos procedimento administrativo e constitui¢ao
do crédito tributario, em razao de requisicao, encaminhou ao Ministério
Publico Federal Representagao Fiscal para Fins Penais (acompanhada de
dados regularmente obtidos no curso da fiscalizacao), é necessario
expandir a apreciagaio do compartilhamento de informagdes para fins
penais de modo a abarcar o acesso do Ministério Publico o da Autoridade
Policial por qualquer outra via em que os dados protegidos pelo sigilo
bancario e fiscal possam ser a ele remetidos.

Ou seja, a questdo controvertida no presente caso, parte,
inicialmente, da seguinte indagagao: é constitucional, tendo presentes os
postulados constitucionais da intimidade e do sigilo de dados (art. 5,
incisos X e XII, da CF), o compartilhamento de dados bancarios e fiscais
dos contribuintes com o6rgaos de investigacdo criminal (Ministério

Publico e Policia Judiciaria) sem a intermediac¢ao do Poder Judiciario?
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Também é importante que esta Suprema Corte fixe i) quais sao as
balizas objetivas que os oOrgdos administrativos de inteligéncia e de
fiscalizacao, como o Fisco e a UIF, devem observar ao comunicar as
autoridades competentes a existéncia de indicios de ilicitos penais e ii)
quais informagoes sobre movimentacdo bancdria e fiscal podem ser
compartilhadas com os drgaos de persecucao penal sem comprometer a
higidez constitucional da intimidade e do sigilo de dados (art. 5% incisos
X e XII, da CF).

Isso porque estamos, em verdade, diante de um sistema nico de
compartilhamento de informacdes por Orgaos administrativos de
inteligéncia e de fiscalizacdo, nao sendo recomendavel a andlise sob a
Optica de apenas um deles.

Tanto é verdade que o teor da Lei Complementar n® 105, de 10 de
janeiro de 2001, declarada constitucional por esta Suprema Corte no
julgamento das ADI n®% 2.386 2.390 2.397 e 2.859, todas de minha relatoria
(DJe de 21/10/16), nao versa sobre o sigilo das operagdes de institui¢oes
financeiras apenas sob a Optica dos dados repassados para a Receita
Federal — a perspectiva € mais ampla. Para demonstrar, vou citar apenas

alguns dispositivos gerais da referida legislacao complementar:

“Art. 1° As institui¢des financeiras conservarao sigilo em
suas operagoes ativas e passivas e servigos prestados.

(.-2)

§ 32 Nao constitui violacao do dever de sigilo:

I1I — o fornecimento de informacodes de que trata o § 2° do
art. 11 da Lei n°® 9.311, de 24 de outubro de 1996;

IV - a comunicacdo, as autoridades competentes, da
pratica de ilicitos penais ou administrativos, abrangendo o
fornecimento de informacoes sobre opera¢des que envolvam
recursos provenientes de qualquer pratica criminosa;

()

§ 4° A quebra de sigilo podera ser decretada, quando
necessaria para apuracao de ocorréncia de qualquer ilicito, em
qualquer fase do inquérito ou do processo judicial, e
especialmente nos seguintes crimes:
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I — de terrorismo;

II — de trafico ilicito de substancias entorpecentes ou
drogas afins;

IIT — de contrabando ou trafico de armas, muni¢oes ou
material destinado a sua producao;

IV — de extorsao mediante seqtiestro;

V - contra o sistema financeiro nacional;

VI - contra a Administragao Publica;

VII - contra a ordem tributdria e a previdéncia social;

VIII - lavagem de dinheiro ou ocultacao de bens, direitos e
valores;

IX — praticado por organizagao criminosa.

Art. 2° O dever de sigilo é extensivo ao Banco Central do
Brasil, em relacao as operagdes que realizar e as informacgoes
que obtiver no exercicio de suas atribuicdes.

(.-

§ 3° O disposto neste artigo aplica-se a Comissdao de
Valores Mobilidrios, quando se tratar de fiscalizacdo de
operacdoes e servicos no mercado de valores mobilidrios,
inclusive nas institui¢des financeiras que sejam companhias
abertas.

(.-.)

§ 52 O dever de sigilo de que trata esta Lei
Complementar estende-se aos Orgdos fiscalizadores
mencionados no § 4° e a seus agentes [Banco Central do Brasil
e Comissao de Valores Mobiliarios].

§ 6° O Banco Central do Brasil, a Comissao de Valores

Mobiliarios e os demais 6rgaos de fiscalizacdo, nas dreas de

suas atribuicoes, fornecerdo ao Conselho de Controle de
Atividades Financeiras — COAF, de que trata o art. 14 da Lei
no 9.613, de 3 de marco de 1998, as informacodes cadastrais e de

movimento de valores relativos as operacOes previstas no

inciso I do art. 11 da referida Lei.”

No caso dos autos, o Termo de Verificacio de Infracao Fiscal se

originou do confronto entre as informagoes globais acerca das
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movimentagOes financeiras - prestadas a Secretaria da Receita Federal
pelas institui¢Oes financeiras, em cumprimento ao art. 11, § 2%, da Lei n®
9.311, de 24 de outubro de 1996 [Institui a Contribuicao Provisoria sobre
Movimentacao ou Transmissao de Valores e de Créditos e Direitos de
Natureza Financeira - CPMF] - e as informacgdes sobre rendimentos
provenientes das declaracdes de ajuste anual apresentadas pelos
contribuintes (Fl. 13, apenso 01).

Como se vé, conquanto cada orgao ou instituicdo publica
mencionado na Lei Complementar n® 105/2001 tenha regramento em
legislacOes especificas, todos eles — quando se trata de informacodes
sigilosas — sao alcancados pelas disposi¢coes da referida legislagao
complementar.

Ademais, como veremos ao longo de meu voto, a atuagao de todos
esses Orgaos no compartilhamento de informacdes é extremamente
relevante para o combate a corrupcao, a lavagem de dinheiro e ao
financiamento do terrorismo, além de atender aos compromissos
internacionais assumidos nessa seara pela Republica Federativa do Brasil,
ndo sendo possivel analisa-la de forma compartimentada. E o caso por
exemplo da Recomendac¢ao n® 9 do GAFI, a qual “determina que sigilo
bancario nao pode ser impeditivo para o compartilhamento de dados
entre autoridades investigadoras”.

Isso porque o compartilhamento de informagoes sigilosas ndao é um
procedimento estanque em que o encaminhamento aos oOrgdos de
persecucao penal (Ministério Pablico ou autoridade policial) tem sempre
igual caminho.

Os dados sigilosos encontram-se na posse de instituicOes
vocacionadas para sua guarda (Receita Federal para dados fiscais;
institui¢des financeiras e Banco Central para dados bancarios etc.). Note-
se que a legislacao definiu, ainda, a possibilidade de tramite dos dados de
movimentagoes financeiras para o COAF e para a Administracao
Fazendaria (LC n® 105/06).

De todo modo, a Receita Federal ¢, sem duvida, elemento de
extrema relevancia na apreciacdo do compartilhamento de informagoes
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para fins penais (porque € ela, a0 mesmo tempo, vocacionada a guarda de
uma espécie de dados — os fiscais — e detentora da prerrogativa de
acessar, quando necessario, outros dados igualmente sigilosos — tais como
os bancarios).

Nao obstante, a Receita Federal também compartilha informacoes
sigilosas que se encontram em seu dominio com outros Orgaos
vocacionados a, nos termos da lei, deté-los. Insere-se aqui, por exemplo, o
COAF/UIF, o 6rgao nacional central que recebe e analisa movimentagoes
financeiras suspeitas.

A UIF, nos termos da Lei n® 9.613/98, tem a funcao de “coordenar e
propor mecanismos de cooperacao e de troca de informagdes que
viabilizem ac¢Oes rdpidas e eficientes no combate a ocultacdo ou
dissimulagao de bens, direitos e valores” (§ 2° do art. 14), podendo, ainda,
“requerer aos orgaos da Administragao Publica as informagoes cadastrais
bancarias e financeiras de pessoas envolvidas em atividades suspeitas” (§
3% do art. 14). Ressalte-se, aqui, para que ndo haja davida — o que sera
melhor explicitado ao longo do voto - que a Lei n® 9.613/98 autoriza o
requerimento tao somente de informagoes cadastrais de que disponha a
administracao publica.

A Lei n® 9.613/98 também dispde, em seu art. 15, sobre o dever do
COAF de comunicar “as autoridades competentes para a instauragao dos
procedimentos cabiveis, quando concluir pela existéncia de crimes
previstos nesta Lei, de fundados indicios de sua pratica, ou de qualquer
outro ilicito”.

Por isso, a Receita Federal, além de se inserir na cadeia de
alimentacao dos dados que embasam a apreciacdo da Unidade de
Inteligéncia Financeira (UIF) - com informagoes cadastrais dos
contribuintes e comunicagoes de procedimentos de investigacao em curso
em seu ambito de competéncia -, ¢ também destinatdria de suas
comunicacgoes.

Nesse passo, sem a apreciacao do compartilhamento para fins penais
das informacdes fiscais e bancarias diretamente pelo UIF, se poderia ter
duvidas sobre os limites do compartilhamento direto dos mesmos dados
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pela Receita Federal.

Portanto, o completo deslinde do tema carece da analise de ambas as
situagoOes de compartilhamento de dados fiscais/bancarios.

Justifica-se, desse modo, que a Corte abranja, em seu exame da
questao, o compartilhamento de informacoes pela UIF, superando-se,
dessa forma, qualquer barreira processual que impeca esse amplo
debate.

Alids, minhas convicgdes nao inovam no que tange a jurisprudéncia
da Corte no sentido da possibilidade de exame no julgamento de tema de
repercussao geral de ponto que nao tenha sido objeto do acérdao atacado.

A proposito, destaco que no julgamento do RE n® 564.354/SE, feito
paradigma do Tema 76 da repercussao geral, quando se firmou a tese de
que “Nao ofende o ato juridico perfeito a aplicagao imediata do art. 14 da
Emenda Constitucional 20/1998 e do art. 5° da Emenda Constitucional
41/2003 aos beneficios previdenciarios limitados a teto do regime geral de
previdéncia estabelecido antes da vigéncia dessas normas, de modo a que
passem a observar o novo teto constitucional”, o ponto relativo ao artigo
5¢ da EC n® 41/2003 nao estava devidamente prequestionado, conforme
destacado expressamente pela eminente Relatora, Ministra Carmen
Lucia. A despeito disso, o Plenario da Corte deliberou que a decisao entao
tomada abrangeria esse dispositivo constitucional, dada a pertinéncia
dessa norma com o art. 14 da Emenda Constitucional 20/1998.

Nessa mesma linha, esse Plenario ao julgar o RE n® 657.718/MG, da
relatoria do Ministro Marco Aurélio, no qual ficou como redator para o
acordao o Ministro Roberto Barroso, feito paradigma do Tema 500 da
repercussao geral, que versa sobre o “Dever do Estado de fornecer
medicamento nao registrado pela ANVISA”, concluiu em inserir na tese
de repercussao geral um topico explicitando que a Unido seria a unica
legitimada passiva para responder as agOes dessa natureza, nesses
termos: “4. As agoes que demandem fornecimento de medicamentos sem
registro na ANVISA deverao necessariamente ser propostas em face da
Uniao”. Essa questao, entretanto, como fez ver a Ministra Carmen Licia,
nao havia sido devolvida para analise do Supremo Tribunal Federal.
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Apesar disso, concluiu a maioria dos integrantes da Corte que a
definicdo dessa questdo era necessdria para a completa solucao da
matéria objeto da repercussao geral. Nos debates, o Ministro Alexandre
de Moraes destacou que a defini¢ao desse ponto era “decorréncia ldgica”
da decisao que estava sendo tomada pelo Tribunal.

O Ministro Luiz Fux, por sua vez, assentou que, “por vezes, a tese a
ser fixada na repercussio geral transcende o caso concreto”,
notadamente, digo eu, como ocorre no presente caso, em que o exame de
determinados pontos mostra-se essencial para o inteiro deslinde da
matéria objeto do tema de repercussao geral.

No voto-vista que proferi no RE n® 579.431/RS, da relatoria do
Ministro Marco Aurélio, no qual o Plenario desta Corte examinou o tema
96 da repercussao geral, adotei os seguintes fundamentos que entendo ser

bastante oportunos ao caso ora em debate:

“(...) a ja mencionada aproximacao dos controle difuso e
concentrado de constitucionalidade, no tangente tanto a
procedimentos, como a efeitos, permitiu a ampliacio do
escopo dos leading cases levados a apreciacio sob a
sistematica da repercussao geral.

Quando, nos termos do art. 102, § 3%, da Carta Politica,
exige-se a transcendéncia e a relevancia do tema, ndo se esta a
falar da causa concretamente considerada, mas sim da questao
constitucional abstrata nela embutida. Disso decorre a
possibilidade de o Supremo Tribunal Federal aprofundar-se
na questdo constitucional, indo além dos fundamentos
trazidos pelas partes — uma vez que, aqui, o processo adquire
uma dimensdo muito maior do que aquela do simples
processo subjetivo tradicional.

Ao eleger-se um determinado processo para analise de
tese de repercussao geral, nao se esta a cuidar apenas de uma
demanda isolada, mas sim de um universo muito maior de
lides, de modo que aquilo que restar decidido sera de
interesse de toda a sociedade — o leading case consiste tao
somente no veiculo escolhido para se obter um
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pronunciamento desta Corte.

Desse panorama resulta que esta Suprema Corte, ao
analisar, no exercicio da jurisdi¢do constitucional, a questao
relativamente a qual se reconheceu a repercussao geral, nao se
encontra necessariamente adstrita ao que esta contido nos
autos. Consoante ja dito, o que importa aqui é a questdo
constitucional abstratamente considerada e ndo o enfoque a ela
emprestado na hipotese concreta.

Assim, entendendo ser o caso de a Corte alargar o escopo
do caso concreto para abranger situagdes analogas ou
assemelhadas as do processo sub examine. Assinalo que, em
oportunidades anteriores, o Supremo Tribunal ja entendeu ser
possivel a mencionada ampliacdo do objeto do julgamento —
exemplo disso foi o julgamento do RE n® 579.951/RN-RG, de
relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, no qual a decisao
tomada acerca da vedagao do nepotismo se aplicou nao apenas
aqueles autos, mas a toda a Administracao Publica, dos trés
poderes” (DJe de 30/6/2017 — grifos nossos).

Dando continuidade, para finalizar esse primeiro trecho de meu
voto, é importante destacar que o presente julgamento trata do uso de
importantes ferramentas de combate a corrupc¢ao, a sonegacao fiscal e a
acao das redes de crime organizado - domésticas e transnacionais -; mas
trata, também, da necessidade imperiosa de que elas sejam
acompanhadas pelo respeito a lei e a Constituicio pelos agentes de
investigacdo do Estado no compartilhamento de informacoes.

O equilibrio entre o combate a condutas ilicitas e a observagao do
sigilo estd na esséncia das recomendagoes de orgaos internacionais como
o GAFI e faz parte do cotidiano de paises nos quais os agentes do Estado
observam plenamente as garantias constitucionais do cidadao.

Esse julgamento ocorre em razao de multiplas situagdes, no Brasil,
em que ha controvérsia sobre a observancia dessas garantias. E disto que
vamos tratar aqui: da necessidade do uso de certas ferramentas no
combate ao crime, mas sem que se afrontem os postulados constitucionais

da intimidade e do sigilo de dados dos cidadaos (art. 5° incisos X e XII,
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da CF).

Para orientar meu voto, pedi um amplo conjunto de informacdes e
realizamos amplo didlogo com os 6rgaos domésticos e internacionais
envolvidos com a matéria. Minha assessoria reuniu-se pessoalmente
com o0 Secretariado da OCDE e do GAFI em Paris, tendo em vista a
importancia dos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil.

A Suprema Corte brasileira tem o historico de ser uma institui¢ao
essencial nos avangos juridicos recentes do Brasil no combate a corrupgao
e a lavagem de dinheiro, tendo sido provocada frequentemente para se
manifestar quanto a diversas inova¢des normativas voltadas para o
aprimoramento dos métodos de investigacdo, tais como, a criagao de
varas especializadas em crimes financeiros, os poderes de investigacao do
Ministério Publico e o instituto da delagdao premiada.

Reitero, portanto, que o Brasil tem feito enormes avangos contra a
corrupgao nos ultimos anos, e que o Poder Judicidrio tem sido aliado de
primeira hora desse projeto.

A forma como o Tribunal vem se manifestando sobre essas questoes
evidencia o alinhamento do pais aos esforcos internacionais de combate a
corrupgao, a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo, mas
nao ao custo de abrir mao das protegoes constitucionais, o que seria abrir
mao de sua razao de ser e do proprio Estado Democratico de Direito.

Estabelecidas essas premissas passo ao caso.

II - A DECISAO DE SUSPENSAO NACIONAL (Art. 1.035, § 5°,
CPC)

Atento aos postulados constitucionais da intimidade e do sigilo de
dados (art. 5% incisos X e XII, da CF) e por vislumbrar risco a sua
intangibilidade, em 16/7/19, com base no poder geral de cautela e a luz
do art. 1.035, § 5%, do CPC, determinei a suspensao nacional dos
processos judiciais, dos inquéritos policiais e dos procedimentos de
investigacdo criminal (PIC) em andamento - atinentes aos ministérios
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publicos estaduais e Federal - que tivessem sido instaurados a mingua
de supervisao do Poder Judicidrio, sem sua prévia autorizagao,
relativamente aos dados compartilhados pelos orgaos de fiscalizagao e
controle e que tivessem ido além da identificacdo dos titulares das
operacdes bancarias e dos montantes globais movimentados.

O embasamento juridico para tanto repousou no reconhecimento da
constitucionalidade da LC n® 105/2001 pelo Plendrio do Supremo em
acoes diretas de inconstitucionalidade e no vislumbre do risco de
resultarem nulas as persecugdes penais fundadas no compartilhamento
de dados bancdrios e fiscais entre os Orgaos administrativos de
fiscalizagdao e controle e o Ministério Publico, ou a autoridade policial,
sem o adequado balizamento das informacoes transferidas, por ofensa as
matrizes constitucionais da intimidade e do sigilo de dados (art. 59
incisos X e XII, da CF).

Como relatado, tratou-se de decisdo de suspensao nacional, a qual se
insere no ambito de competéncia do Relator, prevista no art. art. 1.035, §
5%, do CPC, para analisar a conveniéncia e a oportunidade de se
implementar tal medida, quando reconhecida a repercussao geral da
matéria pela Corte.

Importa ressaltar, no entanto, que a decisao proferida nao impedia a
atuacao do antigo COAF (agora UIF) de receber e analisar
movimentagOes financeiras suspeitas e também manteve incolume sua
atribuicao, prevista no art. 14 da Lei 9.613/1998, de “receber, examinar e
identificar as ocorréncias suspeitas de atividades ilicitas previstas nesta
Lei, sem prejuizo das competéncias de outros orgaos e entidades”. De
outro lado, a decisao também nao interfere no dever da UIF, prevista no
art. 15 da Lei n® 9.613/1998, de comunicar “as autoridades competentes
para a instauracao dos procedimentos cabiveis, quando concluir pela
existéncia de crimes previstos nesta Lei, de fundados indicios de sua
pratica, ou de qualquer outro ilicito”.

Também nao se obstou o prosseguimento das ac¢des penais e/ou dos
procedimentos investigativos (inquéritos ou PIC) nos quais o
compartilhamento de informagdes fossem compativeis com dados de

10
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movimentagoes globais ou tivesse havido prévia autorizagao judicial.
Observa-se ainda que a decisao determinou ainda a suspensao da
contagem do prazo da prescri¢ao nos processos judiciais e procedimentos
suspensos.

De toda forma, a decisao de suspensao tem, por natureza, carater
precario e perde sua razio de ser quando se julga o mérito da
repercussao geral, o que ora estamos a realizar nesta Corte.

E no meu voto de mérito, adianto, desde logo, que, apds a coleta de
amplo conjunto de informacdes e a manutencdo de amplo didlogo

institucional com ¢érgaos domésticos e internacionais envolvidos com a
matéria, estou revendo parcialmente o entendimento delineado na

decisdo de suspensao nacional antes proferida.
Feito esse registro, passo a discorrer a respeito dos julgamentos deste

Tribunal quanto as disposigdes contidas na Lei Complementar n® 105, de
2001.

IIT - A LEI COMPLEMENTAR N°105/01 E O JULGAMENTO DAS
ADIs n® 2.390, 2.386, 2.397 e 2.859

A discussao a respeito do tema do compartilhamento de informagoes
protegidas por sigilo entre os orgaos de fiscalizacdo da administracao
publica ja foi objeto de questionamentos perante esta Corte em algumas
ocasioes.

A primeira delas, no julgamento da AC 33/PR. Nesses autos, em que
o Plendrio findou por nao referendar a medida liminar inicialmente
concedida, se iniciou proficuo debate entre os membros da Corte acerca
da oponibilidade do sigilo bancario ao Fisco em face das disposi¢oes
constantes da LC n® 105/01. O julgado restou assim ementado:

“RECURSO  EXTRAORDINARIO. TUTELA DE
URGENCIA (PODER GERAL DE CAUTELA). REQUISITOS.
AUSENCIA. PROCESSUAL CIVIL. REFERENDO DE
DECISAO MONOCRATICA (ART. 21, V DO RISTF).
CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. DADOS BANCARIOS

11
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PROTEGIDOS POR  SIGILO. TRANSFERENCIA DE
INFORMAGCOES SIGILOSAS DA ENTIDADE BANCARIA AO
ORGAO DE FISCALIZACAO TRIBUTARIA FEDERAL SEM
PREVIA AUTORIZACAO JUDICIAL. LEI COMPLEMENTAR
105/2001. LEI 10.174/2001. DECRETO 3.724/2001. A concessao
de tutela de urgéncia ao recurso extraordindrio pressupde a
verossimilhanga da alegagao e o risco do transcurso do tempo
normalmente necessdrio ao processamento do recurso e ao
julgamento dos pedidos. Isoladamente considerado, o
ajuizamento de agdo direta de inconstitucionalidade sobre o
tema € insuficiente para justificar a concessao de tutela de
urgéncia a todo e qualquer caso. Auséncia do risco da demora,
devido ao consideravel prazo transcorrido entre a sentenca que
denegou a ordem e o ajuizamento da acgao cautelar, sem a
indicacao da existéncia de qualquer efeito lesivo concreto
decorrente do ato tido por coator (21.09.2001 — 30.06.2003).
Medida liminar nao referendada. Decisao por maioria” (AC
33/PR-MC, Rel. Min. Marco Aurélio, Rel. p/ o ac. Min. Joaquim
Barbosa, Tribunal Pleno, DJe de 10/2/11).

Os debates se aprofundaram na apreciacao do RE n® 389.808/PR,
também de relatoria do eminente Ministro Marco Aurélio, o qual recebeu

a seguinte ementa:

“SIGILO DE DADOS - AFASTAMENTO. Conforme
disposto no inciso XII do artigo 5% da Constituicdo Federal, a
regra € a privacidade quanto a correspondéncia, as
comunicagoes telegraficas, aos dados e as comunicagdes,
ficando a excecao — a quebra do sigilo — submetida ao crivo de
orgao equidistante — o Judicidrio — e, mesmo assim, para efeito
de investigagao criminal ou instrugao processual penal. SIGILO
DE DADOS BANCARIOS — RECEITA FEDERAL. Conflita com
a Carta da Republica norma legal atribuindo a Receita Federal —
parte na relacao juridico-tributaria — o afastamento do sigilo de
dados relativos ao contribuinte” (RE 389.808/PR, Rel. Min.
Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJe de 10/5/11).

12
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Segundo a posicao que prevaleceu na Corte, por maioria, 0 acesso
pelo Fisco dos dados bancarios do contribuinte constituia matéria sujeita
a reserva de jurisdi¢do, sendo, por isso, as previsdes contidas na LC n®
105/01 inconstitucionais.

Em 24/02/2016, no julgamento conjunto das ADI n® 2.390, 2.386, 2.397
e 2.859, de minha relatoria, o Tribunal, novamente por maioria, reviu o
entendimento anterior e declarou a constitucionalidade das disposi¢oes
contidas na LC 104 e na LC 105, as quais possibilitam a utilizacao, por
parte da fiscalizagao tributaria, de dados bancarios acobertados por sigilo
constitucional sem a intermediacao do Poder Judiciario, os quais passam
a tramitar sob a protecao do sigilo fiscal (LC 104/2001, art. 1% LC
105/2001, arts. 1°, §§ 32 e 4% 3¢, § 3% 52 e 6% Decreto n® 3.724/2001; Decreto
n® 4.489/2002; e Decreto n® 4.545/2002) (DJe de 21/10/16).

Na mesma ocasiao, o Tribunal Pleno, ao julgar o RE n® 601.314/SP-
RG, em sede de repercussao geral, decidiu que

“lo] art. 6° da Lei Complementar 105/01 nao ofende o
direito ao sigilo bancario, pois realiza a igualdade em relacao
aos cidadaos, por meio do principio da capacidade contributiva,
bem como estabelece requisitos objetivos e o translado do dever
de sigilo da esfera bancdria para a fiscal” (Rel. Min. Edson
Fachin, DJe de 16/9/16).

No julgamento das ADI n® 2.390, 2.386, 2.397 e 2.859, apos discorrer a
respeito: i) da inexisténcia, nos dispositivos combatidos, de violagao de
direito fundamental (notadamente de violagao da intimidade), pois nao
havia quebra de sigilo bancdrio, mas, ao contrario, a afirmacdao daquele
direito; e ii) da confluéncia entre os deveres do contribuinte (o dever
fundamental de pagar tributos) e os deveres do Fisco (o dever de bem
tributar e fiscalizar), conclui que a atuagao fiscalizatoria tragada nos arts.
5% e 6° da LC n® 105/01 e em seus decretos regulamentadores (Decretos n®
3.724/2001 e n® 4.489/2002) nao encerrava inconstitucionalidade. Ao

contrario, retratava o pleno cumprimento dos comandos constitucionais e
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dos compromissos internacionais assumidos nessa seara pela Republica
Federativa do Brasil.

Naquele contexto, a declaracdo de constitucionalidade da LC n®
105/2001 se deu forte na premissa de que ndo se tratava de quebra de
sigilo bancario (ocasiao em que os dados antes protegidos em virtude do
direito de intimidade passam a ser acessiveis pelo Estado-juiz e pelos
sujeitos parciais do processo), e sim de transferéncia de sigilo, em que os
dados continuam excluidos do acesso publico, mas na guarda do Poder
Publico, transmutando-se apenas o portador (de um que tem o dever de
sigilo — instituicao financeira — para outro que tem a obrigacao de sigilo -
Fisco).

O julgado, portanto, esteve centrado essencialmente na
transferéncia do sigilo de dados das institui¢oes financeiras ao Fisco
(porque esse era o objeto da lei examinada em sede de controle
concentrado).

A transferéncia de sigilo de dados das institui¢des bancarias ou do
Fisco a outras institui¢des foi ainda objeto de apreciacao, especificamente
quanto a Advocacia-Geral da Unidao, uma vez que o art. 3% § 3%, da LC
105/2001, também impugnado naquele conjunto de ag¢des, previa que o
Banco Central do Brasil e a Comissao de Valores Mobilidrios forneceriam
a Advocacia-Geral da Unido “as informagoes e documentos necessarios a
defesa da Uniao nas agOes em que seja parte”, dispositivo que também
fora julgado constitucional.

Nao se apreciou naquela ocasiao - senao de modo tangencial ao
debate -, a questao relativa ao compartilhamento dos dados bancarios ou
fiscais para fins criminais ou com entidades nao contempladas na aludida
norma.

Em relacao ao compartilhamento com o Ministério Publico, o entdao
Procurador-Geral da Republica observou - apos indagacao deste Relator -
que o compartilhamento para fins criminais ocorria nos termos do art. 5
da LC 105/2001, quando verificados indicios da pratica de ilicito penal e
exclusivamente em relacdo aos montantes globais mensalmente

movimentados, sem acesso a dados detalhados das movimentagoes
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financeiras dos contribuintes.

Mas foi central a discussao a amplitude do acesso a informacao pelo
Fisco (em seu dever de bem fiscalizar e tributar) e as garantias dos
contribuintes nesse procedimento (tendo em vista seus direitos
constitucionais fundamentais).

Compeatibilizando as esferas, esta Corte reconheceu:

(i) que o Fisco detém sob amparo constitucional “ampla
informacdo relativa ‘[a]Jo patrimoOnio, [a]os rendimentos e [a]s
atividades econoOmicas do contribuinte’ (art. 145, § 1% da
CF/88)”, mas, por outro lado, possui o dever de sobre tais
informagdes silenciar (no sentido de ndao proceder a sua
divulgacao);

(ii) o acesso do Fisco a informagao bancaria se da para o
fim de exercer os comandos constitucionais que lhe impdem a
tributacdo, de modo que € sob esses limites (sigilo e utilizagao
devida) que sua atuagao estard respaldada pela ordem
constitucional;

(iif) ha, ainda, relativamente ao compartilhamento, um
sistema protetivo do cidadao, assentado especialmente no
acesso gradual do fisco as informac¢des de institui¢cdes
financeiras: inicialmente, bastante restrito — limitando-se a
identificacdo dos “titulares das operagdes e dos montantes
globais mensalmente movimentados, sendo vedada a inclusao
de qualquer elemento que permita identificar sua origem ou a
natureza dos gastos a partir deles efetuados” (§ 2° do art. 5° da
LC 105/01) —; apenas se — no cotejo dessas informag¢des com os
dados fornecidos anualmente pelas proprias pessoas fisicas e
juridicas via declaracdo anual de imposto de renda — forem
“detectados indicios de falhas, incorrecdes ou omissdes, ou de
cometimento de ilicito fiscal” é que “a autoridade interessada
poderd requisitar as informagdes e os documentos de que
necessitar, bem como realizar fiscalizagdo ou auditoria para a
adequada apuracao dos fatos” (§ 4° do art. 59);

(iv) para o exame mais acurado das informacoes

financeiras por autoridades e agentes fiscais tributarios, exige-
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se requisitos rigorosos: a existéncia de processo administrativo
instaurado ou procedimento fiscal em curso e a inexisténcia
de outro meio habil que ndo a aludida requisicio para
esclarecer os fatos investigados pela autoridade
administrativa; e

(v) como o requerimento de acesso mais minudente
pressupOe a existéncia de processo administrativo (ou
procedimento fiscal), asseguram-se ao contribuinte todas as
garantias da Lei n° 9.784/99 — dentre elas, a observancia dos
principios da finalidade, da motiva¢ao, da proporcionalidade
e do interesse publico (art. 2° caput, da Lei n° 9.784/99) —, a
permitir extensa possibilidade de controle sobre os atos da
Administracao Fiscal.

A Corte fez constar, ainda, no resultado do julgamento a necessidade

de se observar os seguintes procedimentos:

i) pertinéncia temadtica entre as informagOes bancdrias
requeridas na forma do art. 62 da LC n® 105/01 e o tributo objeto
de cobrancga no processo administrativo instaurado;

ii) prévia notificacdo do contribuinte quanto a

instauracdo do processo (leia-se, o contribuinte devera ser
notificado _da _existéncia do processo _administrativo

previamente a requisicdo das informacdes sobre sua

movimentacdo financeira) e relativamente a todos os demais

atos;

iii) submissao do pedido de acesso a um superior
hierdrquico do agente fiscal requerente;

iv) existéncia de sistemas eletronicos de seguranca que

sejam certificados e com registro de acesso, de modo que
torne possivel identificar as pessoas que tiverem acesso aos

dados sigilosos, inclusive para efeito de responsabilizacao na

hipotese de abusos;

v) estabelecimento de mecanismos efetivos de apuracao
e correcao de desvios;

vi) amplo acesso do contribuinte aos autos, garantindo-
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se-lhe a extracdo de copias de quaisquer documentos e

decisdes, de maneira a permitir que possa exercer, a qualquer

tempo, o controle jurisdicional dos atos da administracao,

segundo atualmente dispoe a Lei 9.784/1999.

Portanto, naquele conjunto de agOes diretas, com todas as
condicionantes necessdrias a salvaguarda dos direitos fundamentais dos
cidadaos, assentou esta Corte a constitucionalidade das normas
combatidas, ante a imprescindibilidade do cruzamento de informagoes ali
previsto. De um lado, pela importancia desse mecanismo para a queda da
sonegacao fiscal, de outro, pelo perfeito alinhamento da medida aos
compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro acerca do
intercambio de informagdes financeiras para fins tributarios e de combate
a movimentacao de dinheiro de origem ilegal no mundo.

De fato, conforme destaquei em meu voto ja naquela ocasiao,

“o0 acesso as informagOes bancdrias pela Administracao é
relevante nao s6 para coibir os casos de sonegacao fiscal, mas
também para o combate as organizagdes criminosas, as fraudes
do comércio exterior e as condutas caracterizadoras de
concorréncia desleal”, bem para o “combate a corrupgao no pais
e aos crimes de lavagem de dinheiro, dentre tantos outros
delitos”.

Esta Corte, portanto, consignou e aqui reafirmo: o
compartilhamento de informagdes bancdrias com a Receita Federal se
insere em um conjunto de medidas de transparéncia tracadas, em
esforco global, para o combate a movimentagdes ilegais de dinheiro no
mundo. O Brasil, dessa feita, em termos de compartilhamento de
informagoes financeiras dos contribuintes com a administracao
tributaria, segue uma tendéncia internacional.

Nesta oportunidade, novo questionamento se poe para esta Suprema
Corte, agora relativo ao acesso do Ministério Publico e das autoridades
policiais aos dados protegidos sob sigilo fiscal e bancario, para fins de
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investigacdo criminal.

E certo que, em razao da inteleccio estabelecida no RE n°
601.314/SP-RG e nas ADI n® 2.386, 2.390, 2.397 e 2.859, este Supremo
Tribunal ja proferiu decisdes admitindo o compartilhamento de dados
protegidos sob sigilo para fins de persecucio penal sem a
intermediacao do Poder Judiciario. Nesse sentido, transcrevo excerto da
decisao proferida no ARE n® 953.058/SP:

“[A] teor do art. 198, § 3? inciso I, do Codigo Tributario
Nacional (com redac¢do dada pela Lei Complementar 104/2001),
nao ¢ vedada a divulgagao de informacdes, para representacao
com fins penais, obtidas por parte da Fazenda Publica ou de
seus servidores, de informacao obtida em razado do oficio sobre
a situagao econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de
terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negdcios ou
atividades.

Dessa maneira, sendo legitimo os meios de obtencao da
prova material e sua utilizagdo no processo administrativo
fiscal, mostra-se licita sua utilizagdo para fins da persecucao
criminal. Sobretudo, quando se observa que a omissao da
informacao revelou a efetiva supressio de tributos,
demonstrando a materialidade exigida para configuragao do
crime previsto no art. 1° inciso I, da Lei 8.137/1990, nao
existindo qualquer abuso por parte da Administracao Fiscal em
encaminhar as informagoes ao Parquet” (Relator o Ministro
Gilmar Mendes, DJe de 30/5/16).

Perfilhando esse entendimento: ARE n® 973.685/SP, Rel. Min. Rosa
Weber, DJe de 24/3/17; ARE n® 998.818, Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
DJe de 4/10/16; e ARE n® 939.055/ES, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe de
18/4/16.

E extremamente relevante, a meu ver, a Corte debater sobre a
possibilidade de os O¢rgaos administrativos de fiscalizagao e de
inteligéncia transferirem informacgdes sobre movimentacao financeira e

fiscal para orgaos de investigacao criminal, bem como sobre os limites
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dessa eventual transferéncia, de modo que nao se comprometa a higidez
das salvaguardas constitucionais a intimidade e ao sigilo de dados (art.
52 incisos X e XII, da CF).

Passo agora a tratar do Conselho de Controle de Atividades
Financeiras (COAF), também objeto da decisao de suspensdo nacional,
transformado em Unidade de Inteligéncia Financeira (UIF) pela Medida
Provisoria n® 893, de 19 agosto de 2019.

IV - A UNIDADE DE INTELIGENCIA FINANCEIRA (UIF)

Instituido pela Lei n® 9.613/98, o Conselho de Controle de Atividades
Financeiras (COAF), inicialmente vinculado ao Ministério da Fazenda,
teve como finalidade, sem prejuizo da competéncia de outros 6rgaos e
entidades, receber, examinar e identificar as suspeitas de lavagem de
capitais; aplicar as penas administrativas correspondentes e disciplinar a
matéria disposta na lei.

Sua criacdo se relaciona diretamente aos compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil nas convengoes de Viena (1988),
Palermo (2000) e especialmente na de Mérida (ratificada pela ONU em
2003), que dedicou dispositivo especifico (art. 14) ao combate ao crime de
lavagem de dinheiro, de modo a impor ao Estado-parte a instituicao de
rigidos controles administrativos sobre setores que estao no cerne dessa
espécie de delito, assim como a adocao de medidas de fomento a
cooperagao internacional.

Desde entao, exerceu, no ordenamento brasileiro, papel crucial no
combate a lavagem de dinheiro, inserindo-se, em ambito internacional, no
esfor¢o conjunto dos paises para desenvolver politicas de combate a essa
espécie de criminalidade, que nao raro deita raizes em delitos prévios de
natureza gravissima, como o trafico ilicito de entorpecentes e o
terrorismo.

Recentemente, o COAF foi vinculado ao Banco Central e
transformado na Unidade de Inteligéncia Financeira (UIF) pela Medida
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Provisdria n® 893, de 19 agosto de 2019, tornando-se responsavel por

“produzir e gerir informagdes de inteligéncia financeira
para a prevencao e o combate a lavagem de dinheiro, ao
financiamento do terrorismo e ao financiamento da proliferagao
de armas de destruicio em massa e promover a interlocugao
institucional com o6rgdos e entidades nacionais, estrangeiros e
internacionais que tenham conexdo com a matéria” (art. 2°, §1°,
da MP n® 893/19).

A Unidade de Inteligéncia Financeira (UIF), conforme previsao do
art. 32, da MP n® 893/19, goza de autonomia técnica e operacional e tem
atuacao em todo o territério nacional.

Como se observa, a Unidade de Inteligéncia Financeira é dotada pela
legislagao nacional de feicao diretamente relacionada as consagradas em
normativos internacionais sobre o tema.

Feito esse preambulo, anoto que, apds a suspensao nacional por mim
determinada em julho de 2019, uma série de matérias jornalisticas e notas
de diversas entidades, nacionais e internacionais (evidentemente
alimentadas por atores internos), apontaram para os riscos de
descumprimento, pelo Brasil, de compromissos internacionais por si
firmados.

Se aqueles que subscreveram essas afirmagOes realmente tivessem
lido os compromissos internacionais a que se referem, veriam que a
decisao nao apenas nao ofende como, ao contrdrio, refor¢a varios
aspectos desses compromissos.

De fato, a comunidade internacional tem se esforcado para
implementar e reforcar medidas voltadas para o combate a corrupgao, a
lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo e do trafico
internacional de drogas. Todavia, como fago questao de demonstrar a
seguir, isso nao se faz as custas da supressao de direitos e garantias
individuais.

Ressalte-se que, nesse contexto, o Grupo de Ac¢ao Financeira (GAFI)
ocupa posicao de destaque no esfor¢o internacional de prevencao e
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combate a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo
(PLD/FT).

Tanto é assim que a Resolugao n® 2.462 de 2019 do Conselho de
Seguranca das Nagdes Unidas, preocupado com o continuo
financiamento do terrorismo no ambito internacional, reforca o papel das

Recomendagoes GAFI, como se extrai dos seguintes trechos:

“Reconhecendo a significativa necessidade de construir e
reforcar a capacidade dos Estados Membros, mediante
solicitagdo e com a visao de apoiar a incorporagao nacional de
medidas mais efetivas de combate ao terrorismo e ao
financiamento do terrorismo e de fazer melhor uso de

instrumentos e mecanismos internacionais (...).

(-r)

4. Insta fortemente todos os Estados a implementares os
padrdes internacionais incorporados nas revisadas Quarenta
Recomendacdes GAFI para o Combate a Lavagem de
Dinheiro, ao Financiamento do Terrorismo e a Proliferacao de
Armas de Destruicio em Massa, assim como as suas notas
interpretativas” (grifos nossos).

A exposicao que fago a seguir esta toda baseada nas Recomendacgdes
GAFI e nos apontamentos feitos pelo proprio Grupo sobre suas
recomendagdes, pois esses sao 0s Unicos critérios objetivos, no ambito
internacional, utilizados para a avaliacao dos paises quanto a seu grau de
compromisso com o combate a corrupgao e a lavagem de dinheiro. E com
base nessas recomendagoes que os paises integrantes do GAFI (entre eles
o Brasil) sao periodicamente avaliados, segundo a metodologia
desenvolvida por aquela instituigao.

Consideradas em seu conjunto, as recomendagoes do GAFI nao
visam eliminar as leis de sigilo financeiro/fiscal, mas sim garantir que o
sigilo ndao impeca a implementagao de suas recomendagoes. Isso é o que

diz a Recomendacgao 9:

“D. MEDIDAS PREVENTIVAS
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9. Leis de sigilo de institui¢des financeiras

Os paises deveriam assegurar que as leis de sigilo das
institui¢oes financeiras nao inibam a implementacao das
Recomendacdes do GAFL.”

A decisao de suspensao nacional nao dificultou a implementacao das
Recomendagoes GAFI, nem obstou as investigagOes, criminais ou nao,
baseadas nos relatérios da UIF ou de outras agéncias administrativas;
apenas exigiu maior cuidado dessas instituigdes no manuseio e no
intercambio das informacoes acobertadas pelo sigilo financeiro/fiscal.

De acordo com a Recomendagao 29 do GAFI, que trata das unidades

de inteligéncia financeira:

“OPERACIONAL E APLICACAO DA LEI

29. Unidades de inteligéncia financeira

Os paises deveriam estabelecer uma unidade de
inteligéncia financeira (UIF) que sirva como um centro nacional
de recebimento e andlise de: (a) comunica¢des de operagdes
suspeitas; e (b) outras informagoes relevantes sobre lavagem de
dinheiro, crimes antecedentes e financiamento do terrorismo, e
de disseminacao dos resultados de tal analise. A UIF deveria ser
capaz de obter informagdes adicionais das entidades
comunicantes e ter acesso rapido a informagdes financeiras,
administrativas e de investigagdo que necessite para
desempenhar suas fun¢des adequadamente.”

A Nota Interpretativa da Recomendacao 29 deixa claro que a “UIF
faz parte da rede operacional ALD/CFT de um pais e tem um papel
central nela, além de fornecer suporte para o trabalho de outras
autoridades competentes”. Ainda segundo o documento,”“[IJevando-se
em conta que existem diferentes modelos de UIFs, a Recomendacao 29
nao julga a escolha dos paises por modelos especificos e se aplica da
mesma forma a todos eles”.

O objetivo aqui é mostrar que o modelo brasileiro de UIF ndo é
muito diferente do que existe mundo afora (considerando os paises que
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adotam modelos similares de UIF administrativas) e nao constitui
prejuizo a eficiéncia das medidas ALD/CFT.
Voltando a nota interpretativa do GAFI a respeito da Recomendagao

29, verifica-se que a

“UIF funciona como uma agéncia central de recebimento
de informagoes das entidades comunicantes. Essas informacgoes
devem incluir, no minimo, comunica¢oes de operagdes
suspeitas, conforme exigem as Recomendacgdes 20 e 23, e devem
incluir também outras informacoes exigidas pelas legislagoes
locais (tais como comunicagdes de operacdes em espécie,
relatorios de  transferéncia  eletronicas e  outras
declaracoes/informacoes baseadas em limiares)”.

A Recomendacao 20 esta no titulo Comunicagdao de Operagdes

Suspeitas e orienta 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
(UIF)".

Essa recomendacao estd sendo observada plenamente no Estado
brasileiro, pois é justamente o que determina o art. 11 da Lei n® 9.613/98,
com a redacao da Lei n® 12.683/12. Vide:

“Art. 11. As pessoas referidas no art. 9%

I - dispensardo especial atencdo as operagdes que, nos
termos de instrugdes emanadas das autoridades competentes,
possam constituir-se em sérios indicios dos crimes previstos
nesta Lei, ou com eles relacionar-se;

II - deverao comunicar ao Coaf, abstendo-se de dar ciéncia
de tal ato a qualquer pessoa, inclusive aquela a qual se refira a
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informacao, no prazo de 24 (vinte e quatro) horas, a proposta
ou realizacao:

a) de todas as transagoes referidas no inciso II do art. 10,
acompanhadas da identificacio de que trata o inciso I do
mencionado artigo; e

b) das operagoes referidas no inciso I;

III - deverao comunicar ao drgao regulador ou fiscalizador
da sua atividade ou, na sua falta, ao Coaf, na periodicidade,
forma e condicOes por eles estabelecidas, a ndao ocorréncia de
propostas, transagdes ou operagOes passiveis de serem
comunicadas nos termos do inciso II.

§ 1° As autoridades competentes, nas instru¢des referidas
no inciso I deste artigo, elaborarao relacao de operacdes que,
por suas caracteristicas, no que se refere as partes envolvidas,
valores, forma de realizacdo, instrumentos utilizados, ou pela
falta de fundamento econémico ou legal, possam configurar a
hipoétese nele prevista.

§ 2° As comunicagOes de boa-fé, feitas na forma prevista
neste artigo, nao acarretardao responsabilidade civil ou

administrativa.

0 . q D~ .
§ 3~ O Coaf disponibilizard as comunicagdes recebidas
com base no inciso II do caput aos respectivos oOrgaos

responsaveis pela regulacao ou fiscalizagao das pessoas a que se

o n
refere o art. 9—.

Destarte, a decisao de suspensao nacional por mim proferida em

nenhum aspecto afetou o que vinha sendo feito pelas instituicdes
financeiras brasileiras nos termos da legislacdo ordindria.

Adicionalmente, as notas interpretativas da Recomendacdao 29
acrescentam outras observagdes quanto ao nivel de acesso da UIF a outras

informacoes:

“C. ACESSO A INFORMACOES
(a) Obtencao de informacgdes adicionais das entidades

comunicantes
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5. Além das informacgdes que as entidades fornecerem para
a UIF (na fungao de recebimento), a UIF também devera ser
capaz de obter e usar informagOes adicionais de entidades
comunicantes, conforme for necessario para conduzir
apropriadamente sua andlise. Entre as informagoes que a UIF
devera estar autorizada a obter poderdo estar informagdes que
as entidades comunicantes sdao obrigadas a manter de acordo
com as Recomendacdes GAFI relevantes (Recomendacdes 10, 11
e 22).

(b) Acesso a informacgoes de outras fontes

6. A fim de conduzir andlises apropriadas, a UIF deverd
ter acesso a maior variedade possivel de informagoes
financeiras, administrativas e policiais. Isso deverd incluir
informacoes de fontes publicas, além de informacoes relevantes
coletadas e/ou mantidas por outras autoridades (ou em seu
nome) e, quando apropriado, dados mantidos em registros

comerciais.”

Deixo consignado que as fontes de informacdo da UIF ndo sao
objeto de questionamento. A UIF continua tendo acesso a todas as fontes

de informacao previstas na legislacao, que ¢ abrangente. Além de receber
informacgoes do sistema financeiro, a UIF também faz parte da rede de
compartilhamento de informagdes.

O art. 9° da Lei 9.613/1998, na redacao atual, de 2012, diz quais sao os
setores obrigados a realizar comunicagoes a UIF.

Segundo documento explicativo elaborado pela propria unidade de

inteligéncia,

“la] Unidade de Inteligéncia Financeira (UIF) brasileira
recebe informacdes dos denominados setores obrigados,
definidos no artigo 9° da Lei n® 9.613/1998. Esses setores da
economia devem  obrigatoriamente informa-la  sobre
movimentagoes financeiras suspeitas de lavagem de dinheiro
ou de financiamento do terrorismo realizadas por seus clientes.

Alguns exemplos desses setores obrigados sdo:
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Institui¢des financeiras e consorcios;

Empresas seguradoras e de previdéncia complementar;

Institui¢des que atuam no mercado de valores mobiliarios;

Joalherias;

Comércio de bens de luxo ou de alto valor.

Comércio de imdveis;

Juntas comerciais e registros publicos.

As informacdes encaminhadas a UIF sao denominadas
comunicagoes, que podem ser de dois tipos:

Comunicagao de Operagao Suspeita: sao encaminhadas a
UIF quando os setores obrigados percebem indicios de lavagem
de dinheiro, de financiamento do terrorismo ou de outros
ilicitos em transacdoes de seus clientes. Essas comunicacOes
contém a explicacao das suspeitas identificadas sobre operagoes
realizadas em determinado periodo.

Comunicagao de Operacao em Espécie: sao encaminhadas
automaticamente a UIF pelos setores obrigados quando seus
clientes realizam movimentagdes em espécie (‘dinheiro vivo’)
acima de determinado valor estabelecido em norma.”

Além das pessoas obrigadas pelo art. 9% da Lei 9.613/1998, algumas
autoridade competentes, como o Ministério Publico, a Policia e a Receita
Federal, enviam comunicag¢oes a UIF, que também busca informagoes em
fontes abertas.

Nada disso, enfatizo, foi objeto de suspensao pela decisdao liminar
que proferi em julho passado com fundamento no art. 1.035, § 5¢, do
CPC.

O recebimento de informacoes pela UIF é essencial para que esta
possa exercer plenamente seu papel de 6rgao de inteligéncia financeira.

De acordo com o Banco Mundial, uma UIF deve ter trés fungoes
basicas: receber, analisar e disseminar as informacoes. A forma como ela
fard isso, dependera da estrutura de cada pais, existindo quatro modelos
basicos de UIF: (i) o administrativo; (ii) o coercitivo (law-enforcement-type);
(iii) o judicial ou persecutdrio (prosecutorial); e (iv) o modelo hibrido.

O modelo brasileiro é o do tipo administrativo, considerado o
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modelo mais eficiente, por servir como um filtro entre o sistema
financeiro e as institui¢oes de aplicacao da lei.

Para melhor compreensao do papel de uma UIF de natureza
administrativa, transcrevo a definicdo que o Banco Mundial d& para esse

modelo:

“A UIF Administrativa é usualmente parte ou esta sob
supervisao de uma estrutura administrativa ou de uma ageéncia
diferente de uma autoridade de aplicagao da lei ou judicial. Por
vezes, constituem uma agéncia separada, colocada sob
supervisao forte de um ministério ou administracao (UIFs
autdnomas) ou nao estao sob esse tipo de supervisao (UIFs
independentes).

A razao principal para esse tipo de modelo é o de
estabelecer um 'filtro' ou 'buffer' entre o setor financeiro e
outras entidades comunicantes (tais como cassinos, ONGs,
setor de negocios, outras entidades e profissionais que estao
sujeitos a comunicar atividades) e as autoridades de aplicagao
da lei. Com frequéncia, as instituicbes financeiras que
encontram uma transacdo problematica ou uma atividade
relacionada nao tém wuma forte evidéncia, ou nio tem
investigadores treinados ou nao tém a capacidade de terminar
com certeza se aquela transacdo ou atividade esta conectada
com uma atividade criminosa. Como resultado, elas ficam
relutantes em comunicar a atividade diretamente para uma
entidade de aplicacao da lei, dado a preocupacdo de se tratar
de uma suspeita infundada, o que prejudicaria sua relacao
com seus clientes.

Uma dos papeis da UIF é conduzir uma andlise que
fundamentara a suspeita e enviar o caso para a autoridade
competente responsavel pela investigacdo e persecugao
criminar ou, se a suspeita for infundada, arquivar a informacao
e nao prosseguir com o caso. Na maioria dos casos, a decisao de
instituir uma UIF fora do sistema de aplicacao da lei decorre
de uma decisdao no sentido de limitar os poderes da UIF a
apenas receber, analisar e disseminar o relatdério de transacao
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suspeita e outros relatdrios, nao tendo poderes investigatorios

ou persecutdrios. (...) Os poderes de uma UIF de disseminar a

informacao contida num relatdrio de transacao suspeita ¢é
normalmente especificamente direcionada, de modo a
preservar o carater confidencial da informacdo. Afinal de

contas, trata-se de inteligéncia financeira, ndo evidéncia!

(-r)

Vantagens:

- Serve como um filtro/buffer entre a entidade
comunicadora e as entidades de aplicagdo da lei;

- As institui¢cOes financeiras ficam mais confortaveis de
encaminhar informac¢des em razao da disseminagao limitadas
apos a analise;

- A UIF conduz as analises de forma neutra e técnica;

- A informacao é trocada de forma mais facil com todos os
tipos de UIFs.

Desvantagens:

- Possiveis demoras na tomada de medidas coercitivas;

- Alcance limitado de poderes legais.”

Ou seja, o0 modelo administrativo adotado pelo Brasil para sua UIF
visa tanto a protegao do sistema financeiro (que depende da relagao de
confianca entre o cliente e a instituicdo financeira, a qual ficaria
seriamente abalada caso nao houvesse uma entidade para filtrar as
comunicagoes de transag¢des financeiras suspeitas), quanto a protecao dos
dados protegidos por sigilo e ao refor¢co do combate a lavagem de
dinheiro.

A Recomendacao 29 do GAFI exige, no minimo, que os relatérios de
transacao suspeita sejam encaminhados a UIF. O ponto mais diretamente
relacionado com a discussao posta diz respeito a disseminacao do
resultado do trabalho de inteligéncia realizado pela UIFE.

A esse respeito, as notas do GAFI dispoem que

“[a] UIF devera ser capaz de disseminar, espontaneamente

ou a pedido, as informagOes e os resultados de suas analises
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para as autoridades competentes relevantes. Deveriam ser
usados canais dedicados, seguros e protegidos para a
disseminacao.

¢ Disseminacao Espontanea: A UIF devera ser capaz de

disseminar as informagoes e resultados de suas andlises para as
autoridades competentes quando houver suspeita de lavagem
de dinheiro, crimes antecedentes ou financiamento do
terrorismo. Com base na analise da UIF, a disseminacao das
informacoes devera ser seletiva e permitir que as autoridades
destinatarias se concentrem em casos/informacdes relevantes.

¢ Disseminacao a pedido: A UIF devera ser capaz de

responder a pedidos de informagdes de autoridades

competentes de acordo com a Recomendagao 31. Quando a UIF
receber um pedido de uma autoridade competente, a decisdo

de conduzir a andlise e/ou disseminar as informacoes para as

autoridades solicitantes sera da propria UIE” (grifos nossos).

Também o GAFI demonstra preocupacao a respeito da seguranca e
da confidencialidade das informagdes compartilhadas, conforme se

observa, mais uma vez, das notas interpretativas a Recomendagao 29:

“D. SEGURANCA E CONFIDENCIALIDADE DAS
INFORMACOES

7. As informacgdes recebidas, processadas, mantidas ou
disseminadas pela UIF deveriam ser protegidas e trocadas de
forma segura, e wusadas apenas de acordo com os
procedimentos, politicas e leis e regulamentagdes aplicaveis
acordados. Dessa forma, uma UIF devera possuir regras
vigentes que governem a seguranca e confidencialidade de tais
informagoes, inclusive  procedimentos de manuseio,
armazenamento, disseminacdo e protecao de tais informacgoes,
assim como o acesso a elas. A UIF devera se assegurar de que
seus funciondrios possuam os niveis de autoriza¢do necessarios,
além da compreensdo de suas responsabilidades ao lidarem
com informacdes sensiveis e confidenciais e dissemina-las. A
UIF devera se assegurar de que o acesso a suas instalagOes e
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informacoes, inclusive aos sistemas de tecnologia da

informacao, seja limitado.”

Antes de adentrar no aspecto procedimental da UIF, quero destacar
o ponto das notas interpretativas a Recomendacao 29 do GAFI que diz
respeito a autonomia que a UIF deve ter na tomada de decisdo a
respeito da disseminacdao, ou ndo, de informacdes de inteligéncia

financeira:

“E. INDEPENDENCIA OPERACIONAL

8. A UIF devera ser operacionalmente independente e
autdnoma, o que significa que a UIF deverd ter autoridade e
capacidade de desenvolver suas fungoes livremente, inclusive
tomar por conta propria a decisdo de analisar, solicitar e/ou
disseminar informagOes especificas. Em todos os casos, isso
significa que a UIF tem o direito independente de encaminhar

ou disseminar informacdes para autoridades competentes.”

Isso quer dizer que a UIF nao é obrigada a gerar ou disseminar

relatorios por solicitacio das autoridades investigativas competentes
(Ministério Publico ou autoridade policial).

Em documento emitido pelo GAFI a respeito da independéncia e
autonomia das UIF, podemos verificar o quanto a comunidade

internacional leva a sério a importancia de UIF autonomas:

“12. Os Padroes GAFI exigem que as UIFs tenham amplos
poderes legais, que sdao fundamentais para que elas possam
decidir autonomamente. Dentro desses poderes estao incluidos
o recebimento de Relatérios de Transagdes Suspeitas, a
possibilidade de requerem e obterem maiores informagoes de
outras fontes e de tomada de decisao a respeito da
disseminagao de suas andlises. Sem esses poderes, a UIF pode
ficar dependente de outras agéncias para exercer suas
atividades. As UlFs deveriam ter a habilidade de decidir, no

minimo: i) quais casos/objetos analisar e quais casos/objetos
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rejeitar: ii) quais dados usar nos resultados da andlise da UIF;
iii) quais casos encerrar e quando encerra-los; iv) como analisar
a informagao passivel de ser obtida; e v) quais agéncias/pessoas
receberao os relatorios de inteligéncia financeira da UIF e em
qual formato.

()

13. Algumas consideragdes surgem quando analisamos a
autonomia no contexto de da posicao institucional de uma UIF,
incluindo a qualidade institucional em geral de um pais de
respeitar institui¢des independentes e a cultura desse respeito.
Independéncia operacional e autonomia significam que a UIF
exerce suas fungdes primordiais sem interferéncia indevida e
nao ter a exigéncia de se reportar em questoes operacionais. A
decisdao operacional de uma UIF ndo deve estar sujeita a
revisdo, avaliagdo ou aprovagao prévia por outra agéncia. Além
disso, outras agéncias ndao devem ter acesso indevido as
informacdes da UIF antes da sua disseminacao ou sem
autorizacao especifica pela UIF, de acordo com a legislacao.”

Conhecendo os padroes internacionais a respeito das unidades de
inteligéncia financeira, passarei a pontuar o procedimento que € feito pela
Unidade de Inteligéncia Financeira brasileira, conforme informagoes que
foram encaminhadas pela prépria UIF.

Para relembrar, compete a UIF “o recebimento de comunicagoes
sobre operagOes suspeitas, a analise tatica e operacional desse material e a
disseminacao dos resultados desse trabalho para as autoridades
encarregadas da persecugao criminal”.

O fluxo de trabalho da UIF depende da origem das informacoes
recebidas, ou seja, se (i) provenientes dos setores obrigados ou (ii) de
autoridades competentes.

Quando proveniente dos setores obrigados, as comunica¢oes podem
ser de dois tipos (art. 11, inciso 1II, alineas a e b, da Lei n. 9.613/1998 — Lei
de Lavagem de Dinheiro):

“Comunicacio de Operacio em Espécie (COE):

31



RE 1055941 / SP

comunicagdes encaminhadas automaticamente a UIF pelos
setores obrigados quando seus clientes realizam transagoes em
espécie (dinheiro 'vivo') acima de determinado valor
estabelecido em norma.

Comunicacio = de  Operaciao  Suspeita  (COS):
comunica¢oes encaminhadas a UIF quando entes dos setores
obrigados percebem em transacoes de seus clientes indicios de
lavagem de dinheiro, de financiamento do terrorismo ou de

outros ilicitos.”

Recebida a comunicacdo, a UIF inicia a analise sistémica de forma
eletronica pelo SISCOAF,

“utilizando regras simples de selecio previamente
definidas, a partir da identificacdo de fatos e fendmenos
especificos que, em principio, ndo apresentam riscos potenciais
de lavagem de dinheiro, de financiamento do terrorismo ou
outros ilicitos”.

Essas sdao chamadas de regras de diferimento automatico e sao
aplicaveis as comunicacoOes feitas de forma automatica cujas partes sejam
consideradas de baixissimo risco associado. Se a comunicacao se
enquadrar numa dessas regras, ela é encaminhada para a base de dados e
nao segue para as etapas seguintes.

Ultrapassada a primeira etapa, a comunica¢dao € encaminhada para
analise pelo modelo preditivo. Esse modelo é baseado na analise
estatistica “de classificacdo que seleciona comunicagdes recebidas para
analise individualizada, baseando-se na probabilidade de a comunicagao
recebida conter elementos de risco”.

Apds a sujeicaio da comunicacdao pela analise preditiva, a
comunicacao € encaminhada para uma fase de grande importancia para o
objeto discutido nestes autos, pois ¢ quando entram em cena os analistas
da UIF.

Transcrevo trecho das informagdes encaminhadas pela UIF:

32



RE 1055941 / SP

“Uma vez selecionada pelo modelo preditivo, a
comunicacdo segue finalmente para ser apreciada
individualmente por um dos analistas da UIF. A distribui¢ao
das comunicacOes selecionadas pelo modelo preditivo ¢é
realizada de forma aleatdoria pelo proprio SISCOAF, nao
sendo permitido que analistas escolham quais comunicac¢des
serdo por eles examinadas.

Cumpre ao analista registrar uma matriz de risco
informacoes coletadas durante a apreciacao da comunicacao.
Essa matriz estabelece automaticamente o nivel de risco da
comunicagao, somando os pontos calculados de cada fatos de
risco assinalado. Esses fatores podem ser referentes a forma de
movimentacdo comunicada, as partes envolvidas, as regides
geograficas apontadas, a existéncia de investigagdes em curso,
dentre outros.

Ao final a matriz estabelecerd se o risco calculado é:
'baixo’, 'médio’ ou 'alto’. A andlise individualizada é, portanto,
uma terceira etapa de selecao. Caso o risco calculado seja
'médio’ ou 'alto’, essa comunicacao e outras existentes na base
de dados da UIF sobre aqueles principais envolvidos, até
mesmo comunicagoes eventualmente diferidas anteriormente
[ou seja, encaminhadas anteriormente a base de dados sem
encaminhamentos], irdo compor um processo eletronico
chamado “Caso’.

Os Casos sao registrados em wuma Central de
Gerenciamento de Risco e Prioridades (CGRP). A CGRP nada
mais € que uma lista de todos os casos abertos cuja ordem de
distribuicao é também estabelecida de acordo com a pontuagao
de risco anteriormente atribuida. Em seguida o Caso serd
distribuido para andlise aprofundada a cargo de analista
diverso, reforcando a impessoalidade do processo. Nessa etapa
elabora-se o Relatdrio de Inteligéncia Financeira (RIF).”

Como se observa, o sistema de UIF adotado pelo Brasil esta de
acordo com os padroes internacionais. A relacao entre a UIF e o sistema

financeiro deve ser tao aberta quanto tem sido e nao vejo sua forma de
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proceder como uma afronta a garantia constitucional do sigilo financeiro.

Nessa fase do trabalho de inteligéncia financeira, segundo afirmado
pela UIF, ndo ha acesso a extratos bancarios. A UIF “recebe somente
informacgoes de operagdes consideradas suspeitas pelo comunicante ou
realizadas em ‘dinheiro vivo’ em valores superiores aos limites fixados
em atos normativos”.

As informacgoes prestadas a Corte pelo Banco Central do Brasil sao
claras nesse sentido:

“[N]ao compete a UIF acessar contas bancarias em busca
de operacoes suspeitas de lavagem de dinheiro. Além de ser
materialmente impossivel, ja que a UIF nao dispde de acesso
direito a contas bancarias, falta-lhe sobretudo competéncia
legal para tanto” (Peticao/STF n°69779/19).

As informacgoes nao deixaram duvidas também que
g 4 L] hY . ~ .
o Coaf atém-se unicamente as comunicagdes recebidas.

Pode eventualmente requisitar que a instituicao financeira
esclareca o contetdo de algumas delas. Porém jamais, para

solicitar _informacbes outras, alheias ao escopo da

comunicacdo em questdo” (grifos nossos).

7

E MUITO IMPORTANTE QUE ISSO FIQUE CLARO!

Por fim, uma vez elaborado o RIF, chega-se a fase da disseminacao,
ponto nevralgico da discussdo sobre a qual se debruca a Corte neste
julgamento. Essa é a etapa relevante para se saber se a UIF esta
encaminhando as autoridades competentes informagdes que, ao final,
implicam violagao da garantia constitucional do sigilo financeiro. Trato
disso no préximo item do voto.
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V_- DO INTERCAMBIO DE INFORMACOES ENTRE A
UNIDADE DE INTELGENCIA FINANCEIRA (UIF) E _AS
AUTORIDADES COMPETENTES.

Como ja explicitado ao longo de meu voto, a UIF funciona como
uma grande base de dados que retne todas as operagdes financeiras e
transagOes que, por lei, devem ser comunicadas por diversas entidades,
como, por exemplo, bancos, corretoras, seguradoras, e cartorios.

Vale mencionar aqui, alids, que, em outubro deste ano, o Corregedor
Nacional de Justica, Ministro Humberto Martins, assinou o Provimento
n® 88, que determinou que operagOes registradas em cartorio que
levantassem suspeitas de lavagem de dinheiro ou de financiamento do
terrorismo fossem comunicadas a Unidade de Inteligéncia Financeira
(UIF).

A edigao desse conjunto de regras, que passa a vigorar em 3 de
fevereiro de 2020, contemplando todos os atos e operagdes realizados em
cartorios, como compras e vendas de bens, veio com o intuito de executar
uma das agoes previstas para 2019 pelos orgaos publicos que integram a
Estratégia Nacional de Combate a Corrupgao e a Lavagem de Dinheiro
(ENCCLA).

Essa hipdtese, como ressaltei naquela ocasido, simboliza o resgate
do protagonismo do Judiciario no combate a corrupcao, a lavagem de
capitais e ao financiamento do terrorismo.

Nesse sentido, a cooperagao e o intercambio de informagdes com o
orgaos de persecugao penal é de extrema relevancia para viabilizar acoes
rapidas e eficientes na prevencao de crimes, notadamente aqueles contra
o sistema financeiro e de financiamento ao terrorismo.

E digno de nota o papel fundamental da Unidade de Inteligéncia
Financeira na protecao da economia brasileira, visto que recebe, examina
e identifica ocorréncias suspeitas de atividade ilicita, disseminando-as as
autoridades competentes para a instauragao dos procedimentos cabiveis,

consoante preconizado no art. 15 da Lei n® 9.613/98. Vide:

“Art. 15. O COAF comunicard as autoridades competentes
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para a instauragao dos procedimentos cabiveis, quando concluir
pela existéncia de crimes previstos nesta Lei, de fundados
indicios de sua pratica, ou de qualquer outro ilicito.”

Trata-se, portanto, de um dever legal, e ndao de uma faculdade.
Conforme descrito pela UIF:

“O RIF ¢é disseminado exclusivamente por meio
eletronico na plataforma do Sistema Eletronico de Intercambio
(SEI-C). O SEI-C converte as informagoes do RIF, que para o
analista se apresenta de forma particionada no SISCOAF, em
um documento PDF com elementos de seguranca disponivel
exclusivamente para a autoridade destinataria. Isto ¢, como
um elemento adicional de seguranga, o SISCOAF nao permite
que o analista visualize o relatério produzido no mesmo
formato em que a autoridade destinatdria recebe, o que elimina
a possibilidade de vazamento do documento a partir da UIF”

(grifos nossos).

Assim, as autoridades competentes investigativas nao podem
acessar diretamente a base de dados da UIF brasileira. E o que se espera
do sistema, pois a Unidade de Inteligéncia Financeira ndao é um oérgao
investigativo. Portanto, nem sua base de dados nem o RIF constituem
prova criminal, conforme veremos_mais adiante.

Esse procedimento, voltado para o tratamento das comunicagoes dos
setores obrigados, ¢ praticamente o mesmo quando a comunicagao é
recebida das autoridades competentes.

Por se tratar de institui¢ao voltada para a coordenagao de troca de
informagoes, a UIF nao apenas encaminha RIF para as autoridades
competentes (MP e autoridade policial, por exemplo), como também
recebe informagoes das autoridades competentes para a formacao de sua
base de dados.

Para melhor se desincumbir dessa atribuicao, a UIF

“criou o Sistema Eletronico de Intercambio (SEI-C),
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ambiente digital seguro em que as autoridades competentes
podem comunicar informacdes sobre investigacoes em curso.
No SEI-C, autoridades como membros do Ministério Puablico,
policiais e juizes registram dados sobre pessoas investigadas,
sobre ilicitos e modus operandi por elas realizados”.

Ao receber a comunicacao das autoridades competentes, o
SISCOAFI busca, em sua base de dados, a existéncia de maiores
informacgOes sobre as pessoas investigadas, tenham elas resultado em
algum RIF ou nao. Nessa etapa automatizada, buscam-se informacoes ja
existentes no sistema (nao é feita busca junto as institui¢oes financeiras).

A partir desse momento,

“a UIF verifica se o procedimento de investigagao
informado pela autoridade ¢ valido e se foi descrito o modus
operandi criminoso investigado. Essas informagdes recebidas,
quando confrontadas com o conjunto de informacgoes ja
possuidas pela UIF, podem se revelar significativas para a
identificacdo de fundados indicios da pratica de crime de

lavagem de dinheiro e de outros ilicitos”.

Como se vé, a UIF tem amplo espectro de fontes de informacao e
pode compartilhar seus RIF de forma igualmente abrangente.
O contetido e a forma de disseminagao dos RIF, considerando as

informagoes prestadas nestes autos pela UIF, preservam o _sigilo

financeiro do _individuo ao ndo incluirem extratos bancdrios. Embora
dele possa constar o detalhamento de certas movimentagoes e operacdes,

ele se restringe as operacoes especificamente consideradas no alerta de

suspeita da transacao, mas, de toda a forma, ndo atinge a integra da

movimentacao financeira do cidadao (como ocorreria com a juntada de

extratos bancdrios ou mesmo a descricao integral de todas as operacdes
realizadas pelo cliente).

Ressalte-se, ainda, que o GAFI promove avaliagdes mutuas entre os

paises membros sobre o funcionamento e a eficiéncia dos diversos
modelos de UIF pelo mundo. A ultima avaliagdo do Brasil foi feita em
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2010, considerando a metodoldgica existente a época e as recomendacoes
que entdao vigiam (diferentes em varios aspectos das que vigem
atualmente, considerando a reformulacao feita em 2012). A préxima
avaliagao esta prevista para comegar em 2020 e terminar em 2021.

O que se extrai das avaliacdes mutuas € a grande diversidade de
sistemas de inteligéncia financeira, sendo dificil fazer uma correlacao
entre seu funcionamento em diferentes paises.

Porém, compararei o sistema brasileiro ao espanhol e mostrarei que
nossa pratica nao é muito diferente da desse pais, o qual enfrentou tao
fortemente o financiamento do terrorismo que praticamente erradicou do
pais o principal grupo terrorista ali em acao.

As autoridades da Espanha tém acesso a um amplo espectro de
informagoes financeiras e nao financeiras. Elas podem acessar
diretamente (sem decisdao judicial prévia): registros publicos de
propriedade de terras, de companhias, de modveis e de imoveis; registro
de seguros de vida; dados notariais; registro de seguridade social. Essas

autoridades também podem acessar informacao tributdria ou de setores

obrigados a prestar informacgoes, desde que o acesso seja permitido por

autoridade judicidria.
As autoridades de persecucdo criminal espanhola ainda podem ter

acesso as informacOes de inteligéncia financeira para auxiliar em
investigacOes criminais. Porém, a lei de prevencao ao branqueamento de
capitais e ao financiamento do terrorismo naquele Pais (Lei 10/2010) é
expressa ao afirmar, em seu art. 46, que os relatdrios de inteligéncia
financeira nao tém valor probatdrio e nao podem ser juntados em
processos judiciais ou administrativos. Vide:

“Artigo 46
Os relatorios de inteligéncia financeira nao devem ter
valor probatdrio e nao podem ser incorporados diretamente em

processos judiciais ou administrativos.

Essa percepcao ja se faz presente nos relatdrios disseminados pela
UIF. Colho, como exemplo, as informacgoes contidas em um RIF enviado a
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Policia Federal (autoridade competente), transcrito no julgamento de um

habeas corpus no STJ:

“l. Em decorréncia das atribui¢oes conferidas pelos
artigos 14 e 15 da Lei n® 9.613/98, encaminho, em anexo,
Relatério de Inteligéncia Financeira - RIF com informagoes

sobre movimentagdes que, embora ndo sejam necessariamente

consideradas ilicitas, evidenciam situacbes de atipicidade.

Essas informacdes de inteligéncia destinam-se a subsidiar

investigacbes porventura existentes ou que venham a ser

instauradas.

2. Destaco que as informagdes constantes do RIF sao
classificadas como confidenciais, nos termos da Lei 8.159/91,
ficando o destinatario responsavel pela sua preservacao.

3. Com o intuito de resguardar a integridade das pessoas
que, por obrigacao legal, devem fornecer informagdes ao
COAE e do sistema brasileiro de inteligéncia financeira, o
RIF nao deve ser exposto aos relacionados, pelo que nao é
recomendada sua inclusio em inquéritos ou processos.
Informo, por oportuno, que expediente de igual teor foi
encaminhado ao Ministério Publico Federal e ao Ministério
Pablico Estadual” (HC n® 191.378/DF, Sexta Turma, D] de
5/12/11 — grifos nossos).

Contudo, € extremante comum encontramos no bojo de
procedimentos investigativos (IP e PIC) ou processos judicias cOpias dos
dos relatdrios de inteligéncia que podem ser geradas pelas autoridades
competentes investigativas destinatarias (Ministério Publico e
Autoridade Policial), a exemplo do caso que chegou ao conhecimento do

ST] no habeas corpus citado como exemplo.

ISSO INDICA QUE NOSSA LEGISLACAO PRECISA EVOLUIR,
A EXEMPLO DA ESPANHOLA, PARA COIBIR ESSA FORMA DE
PROCEDER, QUE TEM POTENCIAL PARA COMPROMETER O
EFICIENTE SISTEMA BRASILEIRO DE INTELIGENCIA.
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Prosseguindo e ja me encaminhado para o final do estudo
comparado, digo que a UIF espanhola (SEPBLAC) tem acesso direto as
informacoes tributdrias, sem a necessidade de decisao judicial prévia. A
SEPBLAC recebe comunicacdes de transacgOes suspeitas de diversas
origens e de autoridades publicas.

A SEPBLAC tem software de ponta com ferramentas analiticas e de

gerenciamento de dados. O resultado de seu trabalho, como vimos, pode

ser usado apenas como inteligéncia financeira, sem valor de evidéncia
criminal. Por fim, “a UIF e as Agéncias de Aplicagao da Lei usam canais

seguros para a troca de informagoes e protegem a confidencialidade da
informacao trocada ou utilizada”.

A nossa Unidade de Inteligéncia Financeira também ¢é detentora de
um complexo e evoluido sistema de gerenciamento de dados, cujos canais
seguros de intercambio de informacgoes verificadas protegem a sua
confidencialidade.

Nesse sentido, estou convicto de que os relatorios de inteligéncia

disseminados pela UIF, repito, “ndo tem por finalidade fornecer um

extrato completo de transacoes de um determinado cliente ou conjunto de

s

clientes”, mas tao somente a funcao de

transacdes contrapartes ou situacoes que foram consideradas atipicas ou
suspeitas.” (Peticao/STF n® 69.779/19 — grifos nossos)

chamar a atencao para certas

Sob essa perspectiva, por entender preservada a intangibilidade da
intimidade e do sigilo de dados, que gozam de protecao constitucional
(art. 5% incs. X e XII, da CF), nao ha duavidas para mim quanto a
possibilidade da UIF compartilhar relatorios de inteligéncia (RIF por
intercambio) por solicitagao do Ministério Publico, da Policia ou outras
autoridades competentes.

Mas a sua disseminacao deve ser feita tinica e exclusivamente
mediante seus sistemas eletronicos de seguranca que deverdo ser
certificados, com registro de acesso (como ja é feito via SISCOAF/SEI-
C) e estabelecimento de instrumentos efetivos de apuracdo e correcao
de desvios, caso nao existente.
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Fica vedada, assim, a producdo ou disseminacdo por qualquer
outro meio de comunicacao.
E extramente importante enfatizar, ainda, a absoluta e intransponivel

impossibilidade da geracao de RIF’s por encomenda (fishing expeditions)
contra cidadaos sem qualquer investigacao criminal existente ou alerta ja

emitido de oficio pela unidade de inteligéncia com fundamento na

analise de informacodes contidas em sua base de dados.

A Nota Técnica n® 40.303 encaminhada pela UIF a Corte esclarece

que

“lo] segundo grupo de informag¢des consiste no
intercAambio com autoridades competentes, usualmente
denominado Comunicacao de Autoridades Competentes
(CAC). Por meio do SEI-C. Por meio do SIC-, autos como
membros do Ministério Publico, policiais, auditores fiscais e
magistrados registram dados sobre pessoas investigadas,
apuragoes, processos, ilicitos e respectivo modi operandi.

Essas informagdes, uma vez cotejadas com o acervo de
dados ja possuidos pela UIF, podem se revelar importantes para
identificagao de fundados indicios da pratica de crimes de
lavagem de dinheiro ou de outros ilicitos. Assim, é possivel que
dessa analise resulte a disseminacao de RIF, tendo
possivelmente, mas ndo necessariamente, entres seus
destinatdrios ~a  prdépria  autoridade  originariamente
comunicante.

Muito embora o jargao se refira a esse modelos como ‘RIF
a pedido” ou ‘RIF por solicitagao, nao se trata, a rigor , de um
RIF por encomenda. A disseminacao, nessa hipotese, segue
sendo uma autuagao desempenhada ex officio pela UIF, a qual
deve dispor de ‘autoridade e capacidade de desenvolver suas

fungoes livremente (...)” (grifos nossos)
Isso significa que a UIF é investida de autonomia suficiente, que lhe

confere a prerrogativa de disseminar ou nao as informagOes de

inteligéncia financeira para a autoridade competente solicitante, a
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exemplo do Ministério Publico, o que atende a Recomendagao 29 do
GAFL a qual jA me referi anteriormente e que diz respeito a autonomia
dos orgao de inteligéncia mundo a fora na tomada de decisoes.

Esse ponto reforca a auséncia de poder requisitério do Ministério
Pablico junto a Unidade de Inteligéncia brasileira, que simplesmente
produz atividade de inteligéncia, sem, contudo, certificar a legalidade ou
nao das operagoes financeiras analisadas.

O entao Presidente do COAF, Antonio Gustavo Rodrigues, ao
prestar depoimento a CPI da Petrobras na Camara dos Deputados, em
7/7/15, esclareceu os seguintes aspectos:

s

“Esse conceito da comunicagao de operagao suspeita. E
muito importante entender que ele nao € uma comunicagao de
operagao ilegal. [...] Uma operacdo suspeita é uma coisa mais
sutil. E algo que vocé nao caracteriza uma ilegalidade aparente,
mas tem alguma coisa que foge a normalidade.

Vamos dizer, Policia e Ministério Publico entendem essas
comunicacdes ou entendiam essas comunicacdes CcoOmo
dentuincia crime — e elas nao sdo denuncias crime; elas sao
constatagoes de situagdo suspeita, fora do normal — e
acabavam assim tomando ac¢Oes extremamente... mais
agressivas com relagao a isso.

A partir de sua andlise, ele produz seus relatorios e, ai sim,
vai encaminhar as autoridades que tém competéncia para
investigar se aquelas situagdes suspeitas efetivamente
representam crime. O COAF nao pode nem confirmar

efetivamente, porque ele nao investiga, se aquela

movimentacao efetivamente estd ligada a um crime. [...] Chamo

a atencao: o fato de estarem com o nome no relatério nao quer
dizer que sejam bandidos. Se eu fizer uma transacdo com
alguém que eventualmente esteja investigado num crime, o
meu nome eventualmente pode constar de um relatorio, mas
isso nao quer dizer que eu tenha participagdo no crime, mas,
sim, que eu tive um relacionamento financeiro com aquela

pessoa.
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E o fato de o COAF ter sido criado na mesma lei que
tipificou o crime de lavagem de dinheiro acabou dando a
impressao para alguns de que o COAF seria o 6rgao
responsavel pela aplicacao da Lei de Lavagem de Dinheiro, o
que nao ¢ verdade.

No fundo, a defini¢ao do papel principal do COAF é esta:
receber as comunicagoes de operacao suspeita e as de natureza
automatica, que sao feitas pelos setores obrigados. Nada disso,
logico, constitui indicagao de culpa ou crime — nada disso —,
mas € simplesmente para que a gente entenda a situagdo com
que a gente estd lidando. Feita essa andlise [...] os analistas
identificam essas situagdes, fazem as pesquisas e produzem o
relatorio. [...] Agora, de novo, o fato de vocé enquadrar alguém
numa dessas situagdes nao quer dizer que ela deva ser
comunicada automaticamente, porque, se for automatico, vocé
perde esse elemento subjetivo da suspeigao.

Cada relatorio, no fundo, reproduz uma série de
comunicagdes. A cada comunicacdo € atribuida um valor pelo
comunicante. Entao, algumas comunicacoes referem-se a um
deposito ou a um saque, mas tém outras que falam de
movimentagoes num periodo de um ano, seis meses, uma
semana. Entao, varia, cada uma ¢ cada uma.

O relatério do COAF nao constitui prova.” (grifos nossos)

O renomado professor José Paulo Baltazar Janior anota que o
trabalho da UIF

“¢ orientado por critérios objetivos quanto as transagoes
consideradas de forma isolada ou, quando muito, é pautado no

cruzamento dos dados obtidos com eventuais informagoes que

estejam ao seu alcance, haja vista que ndo é atribuicdo do
orgao certificar a legalidade das operacdes financeiras ou a

origem dos valores analisados” (Crimes Federais, 10* ed.,

Saraiva: Sao Paulo, 2015 p. 1140 — grifos nossos)
E estreme de ddvidas, como ja afirmei anteriormente, que a Unidade
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de Inteligéncia Financeira nao ¢ um drgao investigativo e, portanto, sua
base de dados e, tio menos, os relatdrios de inteligéncia (RIF)
constituem prova criminal.

Na verdade, os relatérios de inteligéncia disseminados pela UIF
constituem um meio de obtencao de prova.

Para melhor demonstrar meu ponto de vista, cumpre extremar, de
um lado, meios de prova e, de outro, meios de pesquisa, investigacao ou
obtencao de prova.

Mario Chiavario, com base na tipologia adotada pelo Cddigo de
Processo Penal italiano, distingue meios de prova (mezzi di prova) dos
meios de pesquisa de prova (mezzi di ricerca della prova): os primeiros
definem-se oficialmente como 0s meios por si sds idoneos a oferecer ao
juiz resultantes probatorias diretamente utilizdveis em suas decisoes; os
segundos, ao revés, nao constituem, per se, fonte de convencimento
judicial, destinando-se a “aquisi¢ao de entes (coisas materiais, tragos [no
sentido de vestigios ou indicios] ou declaragdes) dotados de capacidade
probatdria”, os quais, por intermédio daqueles, podem ser inseridos no
processo (Diritto processuale penale — profilo istituzionale. 5. ed.
Torino: Utet Giuridica, 2012. p. 353).

Para Antonio Magalhaes Gomes Filho.

“lo]s meios de prova referem-se a uma atividade
endoprocessual que se desenvolve perante o juiz, com o
conhecimento e participacao das partes, visando a introducao e
fixacao de dados probatdrios no processo. Os meios de pesquisa ou
investigacio dizem respeito a certos procedimentos (em geral,
extraprocessuais) regulados pela lei, com o objetivo de conseguir
provas materiais, e que podem ser realizados por outros
funciondrios (policiais, por exemplo).

Com base nisso, o Cédigo de Processo Penal italiano de
1988 disciplinou, em titulos diferentes, os mezzi di prova
(testemunhos, pericias, documentos), que se caracterizam por
oferecer ao juiz resultados probatorios diretamente utilizaveis
na decisdo, e os mezzi di ricerca della prova (inspegOes, buscas e
apreensoes, interceptagdes de conversas telefOnicas etc.), que
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nao sao por si fontes de conhecimento, mas servem para
adquirir coisas materiais, tragos ou declara¢des dotadas de forca
probatdria, e que também podem ter como destinatarios a
policia judicidria ou o Ministério Publico” (Notas sobre a
terminologia da prova - reflexos no processo penal brasileiro.
In: YARSHELL, Flavio Luiz; MORAES, Mauricio Zanoide de
(Orgs.). Estudos em homenagem a professora Ada Pellegrini
Grinover. Sao Paulo: DSJ, 2005. p. 303-318).

No mesmo sentido, aduz Gustavo Badaro que,

“enquanto os meios de prova sdao aptos a servir,
diretamente, ao convencimento do juiz sobre a veracidade ou
nao de uma afirmacao fatica (p. ex., o depoimento de uma
testemunha, ou o teor de uma escritura publica), os meios de
obtencao de provas (p. ex.. uma busca e apreensao) sao
instrumento para a colheita de elementos ou fontes de provas,
estes sim, aptos a convencer o julgador (p. ex.. um extrato
bancario [documento] encontrado em uma busca e apreensao
domiciliar). Ou seja, enquanto o meio de prova se presta ao
convencimento direto do julgador, os meios de obtencdo de
provas somente indiretamente, e dependendo do resultado de
sua realizagdo, poderao servir a reconstrugao da histéria dos
fatos” (Processo Penal. Rio de Janeiro. Campus: Elsevier. 2012,
p. 270).

Ha que se distinguir, ainda, “elemento de prova” de “resultado da
prova”.
Antonio Magalhdes Gomes Filho, apds assentar a natureza

polissémica do vocdbulo “prova”, aduz que,

“na terminologia do processo, a palavra prova serve
também para indicar cada um dos dados objetivos que
confirmam ou negam uma assercao a respeito de um fato que
interessa a decisdo da causa. E o que se denomina elemento de
prova (evidence, em inglés). Constituem elementos de prova, por
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exemplo, a declaragao de uma testemunha sobre determinado
fato, a opinido de um perito sobre a matéria de sua
especialidade, o contetdo de um documento etc.

()

Sob outro aspecto, a palavra prova pode significar a
propria conclusao que se extrai dos diversos elementos de
prova existentes, a propdsito de um determinado fato: é o
resultado da prova (proof, em inglés), que é obtido nao apenas
pela soma daqueles elementos, mas sobretudo por meio de um
procedimento intelectual feito pelo juiz, que permite estabelecer
se a afirmacdo ou negacao do fato é verdadeira ou nao” (Notas
sobre a terminologia da prova - reflexos no processo penal
brasileiro. In: YARSHELL, Flavio Luiz; MORAES, Mauricio
Zanoide de (Orgs.). Estudos em homenagem a professora Ada
Pellegrini Grinover. Sao Paulo: DS]J, 2005. p. 303-318).

Como se observa, as comunicagoes emitidas pela Unidade de
Inteligéncia brasileira, como meios de obtencao de prova, destinam-se a
“aquisicao de entes (coisas materiais, tracos - no sentido de vestigios ou
indicios) dotados de capacidade probatéria”, razao por que nao
constituem meios de prova propriamente ditos.

Em outras palavras, o RIF de carater subsididrio serve apenas como
um instrumento para o alcance da prova, pois nao sao, como explica o
renomado professor Aury Lopes Jr., “fontes de conhecimento”, mas sim
“caminhos para chegar-se a prova”. (Direito Processual Penal. 15. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2018, p 352).

Em resumo, a Unidade de Inteligéncia Financeira (UIF) nao é érgao
de investigacao penal, e sim de inteligéncia, competindo-lhe receber,
examinar e identificar suspeitas de atividades ilicitas e dissemina-las as
autoridades competentes para a instauragao dos procedimentos cabiveis
(art. 15 da Lei n® 9.613/98).

Sao licitas as comunicagdes dirigidas pelas autoridades competentes
investigativas a UIF (disseminacao a pedido), as quais ndo se tratam de

requisicao, possuindo a UIF plena autonomia para as analisar e,
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eventualmente, disseminar para as autoridades que entender

competentes.

Os relatdrios de inteligéncia financeira — nas quais constam as
comunicagOes de operagOes suspeitas e as comunicagoes de operacao em
espécie - caracterizam-se como meios de obtencdo de prova, e ndao como
provas propriamente ditas utilizdveis, no processo judicial, pelas

autoridades competentes investigativas.

VI - A RECEITA FEDERAL DO BRASIL (RFB)

Instituida pelo Decreto n® 63.659, de 20 de novembro de 1968, em
substitui¢ao a Diretoria-Geral da Fazenda Nacional, criada por Getulio
Vargas, em 1934, nos termos do art. 1° da Lei 11.457/2007, a Secretaria da
Receita Federal do Brasil € “6rgao essencial ao funcionamento do Estado,
de carater permanente, estruturado de forma hierarquica e, atualmente,
diretamente subordinado ao Ministro de Estado da Economia e que tem
por finalidade a administracao tributaria e aduaneira da Uniao”. Cabe
ainda a Receita Federal

“planejar, executar, acompanhar e avaliar as atividades
relativas a tributacao, fiscalizacao, arrecadacao, cobranca e
recolhimento das contribui¢des sociais previstas nas alineas 4, b
e ¢ do paragrafo tnico do art. 11 da Lei n® 8.212, de 24 de julho
de 1991 e das contribuig¢des instituidas a titulo de substitui¢ao”
(art. 22 Lei n® 11.457/2007).

Ao longo das ultimas duas décadas, posso dizer que participei da
evolucao administrativa da Secretaria da Receita Federal do Brasil,
principalmente com a edi¢do da Lei n® 11.457/2007 - a chamada “Lei da
Super Receita” - quando ela passou a englobar as estruturas de
arrecadacao e fiscalizagdo dos ministérios da Fazenda e da Previdéncia
Social, 0 que melhorou muito as condicOes de fiscalizacao e arrecadagao
dos tributos federais.
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Nas mais diversas oportunidades tenho registrado a importancia
da SRFB, para além do subsidio do Poder Executivo Federal na
formulacdo da politica tributaria brasileira, mas também para o zelo -
na expressao do tributarista portugués Casalta Nabais - pelo “dever
fundamental de pagar impostos”. Nas minhas palavras, a Secretaria da
Receita Federal do Brasil exerce funcOes essenciais para que os
objetivos da Republica Federativa do Brasil sejam alcancados, dentre
eles erradicar a pobreza e a marginalizacdo, reduzir as desigualdades
sociais e regionais e promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacao.

Reafirmo, tal como ja o fiz nos julgamentos dos quais participei, que
o compartilhamento de informagOes entre institui¢des financeiras e
orgaos administrativos fazendarios dentro dos parametros legais e a luz
dos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil em matéria de
intercambio de informagdes bancdrias e fiscais sdao procedimentos
naturais e de interesse mundial.

A reflexao cabivel, na verdade, deve ser sobre a forma e o controle
da transferéncia dos dados, a fim de evitar abusos ou agressdes aos
direitos dos contribuintes, titulares das informagdes que vao circular
entre as institui¢des financeiras e os 6rgaos de administracao tributaria,
conforme a finalidade para a qual estio sendo requeridas, na medida
em que subsiste interesse individual merecedor de protegao juridica, qual
seja, a utilizacdo legitima dos dados por parte dos érgaos fazendarios,
inclusive no que se refere ao dever de nao divulgar informacdes

economico-fiscais que obtém em decorréncia de suas fungdes

institucionais.

No julgamento conjunto das ja referidas agdes diretas, mencionei
que a Lei Complementar n°® 105, de 2001, trouxe elementos que
evidenciavam um conjunto de normas protetivas do sigilo fiscal,
destacando que os dados obtidos perante as institui¢ao financeiras sao
mantidos em sigilo (art. 5%, § 5% e art. 6% paragrafo unico), tanto que os

servidores responsdveis por eventual extravasamento dessas informacoes
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devem ser responsabilizados administrativa e criminalmente (arts. 10 e
11).

Atualmente, a prestagao das informagoes sobre os montantes globais
mensalmente movimentados pelos contribuintes, na forma do art. 5° da
Lei Complementar n® 105/2001, é uma obrigacdo acessdria a ser
cumprida semestralmente pelas institui¢coes financeiras e equiparadas,
mediante a apresentacao da e-Financeira (Instru¢ao Normativa RFB n®
1.571/2015), transmitida por meio do Sistema Publico de Escrituracao
Digital (SPED). Note-se que hd, aqui, um nitido interesse em proteger as
informacoes.

Essas informagdes — inicialmente, limitadas a identificacao dos
titulares das operacoes e dos montantes globais mensalmente
movimentados, sendo vedada a inclusao de qualquer elemento que
permita identificar sua origem ou a natureza dos gastos a partir deles
efetuados —, ao serem cruzadas com os dados fornecidos anualmente
pelas proprias pessoas fisicas e juridicas via declaragao de imposto de
renda, podem ser utilizadas pelo fisco para fins de verificacdo da
existéncia do crédito tributario (art. 7¢, Decreto n® 4.489/2002),

Vide que a autoridade interessada, se detectados indicios de falhas,
incorrecoes ou omissdes, ou de cometimento de ilicito fiscal, podera
requisitar as informacdes e os documentos de que necessitar, bem como
realizar fiscalizacdao ou auditoria para a adequada apuracao dos fatos (§
4° do art. 59).

O exame das informagées bancarias individualizadas (extratos
bancarios, p. ex) é autorizado pelo art. 62 da LC n® 105/01, o qual traz
balizas para as requisi¢des de informagdes bancdrias detalhadas do
contribuinte, sejam elas realizadas pelo Fisco da Unido, seja pelos dos
estados, pelo do Distrito Federal ou pelos dos municipios.

Revela o artigo que as autoridades e os agentes fiscais tributarios
podem examinar documentos, livros e registros de institui¢cdes
financeiras, depdsitos e aplicacdes financeiras, desde que preenchidos
dois requisitos. O primeiro € a existéncia de processo administrativo

instaurado ou procedimento fiscal em curso, o que, por si, atrai para o
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contribuinte, todas as garantias da Lei n® 9.784/99, como a observancia
dos principios da finalidade, da motivacdo, da razoabilidade, da
proporcionalidade e do interesse publico. O segundo é a inexisténcia de
outro meio habil para esclarecer os fatos investigados pela autoridade
administrativa.

Na esfera federal, de acordo com o Decreto n® 3.724/01, cabe destacar
que os procedimentos fiscais relativos a tributos e contribuicoes
administrados pela Receita Federal sao precedidos de expedicao de termo
de distribuicao de procedimento fiscal (TDPF), que, atualmente, cumpre
papel andlogo ao do antigo mandado de procedimento fiscal (MPF).
Apenas em casos particulares, em que a urgéncia assim exige, havera o
imediato inicio do procedimento e, s6 depois, a expedicao de uma TDPF
especial.

Por procedimento de fiscalizacao entende-se aquele aludido pelo art.
7% do Decreto n® 70.735/72, que dispoe sobre o processo administrativo
fiscal (PAF).

A Requisicao de Informacoes sobre Movimentagdes Financeiras
(RMF) devera ser precedida de relatorio circunstanciado, onde devera
constar motivacdo da proposta de expedigao da RMF que demonstre,

com precisdo e clareza, tratar-se de situacdo enquadrada em hipotese de
indispensabilidade, observado o principio da razoabilidade.
Na pratica hodierna, a apresentacdo em meio magnético das

informacdes requisitadas pela SRE na forma do art. 6% se da via
internet, por meio do Programa de Atendimento a Requisicao de

Informacgdes sobre Movimentacao Financeira (PA-RMF, Instrucgao
Normativa SRF n® 165/02). No tocante as informagOes apresentadas em
papel, vale destacar que a elas sdao aplicaveis, dentre outras, as cautelas
previstas no art. 7° do decreto.

Ademais, conforme informa informa a SRF na Nota n° 07/2019 -

RFB/Sufis,

“do total de 1.502.022 procedimentos fiscais executados
nos ultimos quatro anos, foram expedidas apenas 554 RMF

solicitando dados as instituicOes financeiras, o equivalente a
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apenas 0,04% do total de procedimentos fiscais no periodo

referido.”

Como se vé, existe toda uma regulagio normativa que confere
limites e condi¢Oes para o acesso da RFB as informagOes referentes a
operagao e servicos das institui¢Oes financeiras e das entidades a ela
equiparadas. O acesso aos dados globais (art. 59, LC 105/01 - via
escritural digital e-Financeira) e dos dados analiticos de determinado
sujeito passivo sob procedimento fiscal (art. 62 LC 105/01, via emissao de
RFM), é estruturado em sistemas eletronicos institucionais.

Reitero, assim, como ja o fiz no julgamento conjunto das ADI n®
2.390, 2.386, 2.397 e 2.859, que a_administracdo tributaria federal nao

precisa de intervencdo judicial para obter informacoes de operacoes
bancarias dos contribuintes, e esta autorizada a usar esses dados para
fiscaliza-los e cobrar-lhes tributos.

Todavia, quando se julgou as referidas acbes nado se autorizou o ao
Fisco o poder de transferir, para os 6rgdos de persecucdo penal, a
integra desses dados ao qual obteve acesso — sem qualquer limite —,

como a integra de extratos bancdrios.
E o que veremos a seguir.

VII - DO INTERCAMBIO DE INFORMACOES ENTRE A
RECEITA FEDERAL DO BRASIL (RFB) E OS ORGAOS DE
PERSECUCAO PENAL.

De inicio, registro que o Supremo Tribunal Federal elevou o sigilo
fiscal (ao lado do sigilo bancario e do sigilo telefonico) a categoria de
direito fundamental, por entender que ele representa projecao especifica
dos direitos a intimidade e a inviolabilidade de dados, garantidos pelo
art. 5% incisos X e XII, da Constitui¢ao Federal. Como consequéncia disso,
prevalece na Corte o entendimento de ser necessdria a autorizagao
judicial para a quebra do sigilo (matéria sob “reserva de jurisdigao”).

Merece transcri¢ao trecho do voto do Ministro Celso de Mello no
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julgamento das agOes diretas em que Sua Exceléncia tratou da matéria

como quebra de sigilo e a reserva de jurisdigao:

“A quebra do sigilo bancario importa, necessariamente, em
inquestiondvel restricao a esfera juridica das pessoas afetadas
por esse ato excepcional do Poder Publico. A pretensao estatal
voltada a “disclosure” das operagdes financeiras constitui fator
de grave ruptura das delicadas rela¢des — ja estruturalmente tao
desiguais — existentes entre o Estado e o individuo, tornando
possivel, até mesmo, quando indevidamente acolhida, o
proprio  comprometimento do sentido tutelar que
inequivocamente qualifica, em seus aspectos essenciais, o
circulo de protecao estabelecido em torno da prerrogativa
pessoal fundada no direito constitucional a privacidade.

Dentro dessa perspectiva, revela-se de inteira pertinéncia a
invocacao doutrindria da clausula do 'substantive due process
of law' — ja consagrada e reconhecida, em diversas decisoes
proferidas por este Supremo Tribunal Federal, como
instrumento de expressiva limitacdo constitucional ao proprio
poder do Estado (ADI 1.063/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO -
ADI 1.158/AM, Rel. Min. CELSO DE MELLO, v.g.) —, para efeito
de submeter o processo de “disclosure” as exigéncias de

seriedade e de razoabilidade.

()

A exigéncia de preservacao do sigilo bancario — enquanto

meio expressivo de protecao ao valor constitucional da
intimidade — impoe ao Estado o dever de respeitar a esfera
juridica de cada pessoa. A ruptura desse circulo de imunidade
sO se justificara desde que ordenada por érgao estatal investido,
nos termos de nosso estatuto constitucional, de competéncia
juridica para suspender, excepcional e motivadamente, a
eficacia do principio da reserva das informagdes bancdrias. Em
tema de ruptura do sigilo bancario, somente os 6rgiaos do

Poder Judicidrio dispéem do poder de decretar essa medida

extraordindria, sob pena de a autoridade administrativa

interferir, indevidamente, na esfera de privacidade
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constitucionalmente assegurada as pessoas. Apenas o
Judiciario, ressalvada a competéncia das Comissdes
Parlamentares de Inquérito (CE, art. 58, § 39, pode eximir as
instituicoes financeiras do dever que lhes incumbe em tema
de sigilo bancario” (grifos nossos).

Como ja destaquei no topico em que tratei do julgamento da Lei
Complementar n® 105 de 2001, os dispositivos la questionados se
mostravam consentaneos com os direitos individuais dos cidadaos, uma
vez que a hipotese — especialmente o art. 6° - nao seria propriamente de
quebra de sigilo, mas de transferéncia de sigilo das instituicOes
financeiras e equiparadas ao Fisco. Os dados, até entao protegidos pelo
sigilo bancario, prosseguem protegidos pelo sigilo fiscal. Referi em
meu voto que nessa transmutacdo inexiste qualquer distincdo entre
uma e outra espécie de sigilo que possa apontar para uma menor
seriedade do sigilo fiscal em face do bancario. Por isso nao se tratava de
quebra de sigilo bancario.

Situagao diversa ocorre quando o Fisco transfere a integra desses
documentos (extratos bancarios, por ex) para os orgdos de persecucao
penal, ocasidao em que os dados antes protegidos em virtude do direito
de intimidade passam a ser acessiveis pelos sujeitos parciais do
processo — o Ministério Pablico, no caso.

Nesse contexto, a analise da questao relativa ao intercambio de
informacgoes sigilosas entre a SRF e drgaos de persecucao penal se da sob
o aspecto da Representacao Fiscal para fins penais (RFFP).

No caso de indicios de crime contra a ordem tributaria ou contra a
Previdéncia Social e dos crimes de descaminho e contrabando, o
encaminhamento da Representacao Fiscal para Fins Penais (RFFP), via
de regra apdés a decisdo final, na esfera administrativa, tornando o
crédito definitivo, respeitado, ainda, o prazo para cobranca amigavel
(art. 83 da Lei n® 9.430/96 e art. 47 a 49 do Decreto n° 7.574/11), deverao
ser observadas as normas do art. 198 do Codigo Tributario Nacional, o
qual disciplina a matéria atinente ao fornecimento de dados

acobertados pelos sigilos fiscal e bancario nos seguintes termos:
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“Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislagao criminal,

¢ vedada a divulgacdo, por parte da Fazenda Publica ou de

seus servidores, de informacao obtida em razdo do oficio
sobre a situacdo econoémica ou financeira do sujeito passivo
ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negocios
ou atividades.

§ 1° Excetuam-se do disposto neste artigo, além dos casos
previstos no art. 199, os seguintes:

I — requisicdo de autoridade judicidria no interesse da

justica;
II — solicitacoes de autoridade administrativa no

interesse da Administracio Publica, desde que seja
comprovada a instauracao regular de processo administrativo,

no orgao ou na entidade respectiva, com o objetivo de
investigar o sujeito passivo a que se refere a informacdo, por
pratica de infragao administrativa.

§ 29 O intercAmbio de informacao sigilosa, no ambito da
Administragdo Publica, sera realizado mediante processo
regularmente instaurado, e a entrega sera feita pessoalmente a
autoridade solicitante, mediante recibo, que formalize a
transferéncia e assegure a preservacao do sigilo.

§ 3% Nao é vedada a divulgacao de informacgdes relativas

I - representacdes fiscais para fins penais;
IT — inscri¢cdes na Divida Ativa da Fazenda Publica;
III - parcelamento ou moratoria”.

Num primeiro momento, verifica-se que para garantir o sigilo de
“informac¢ao obtida em razao do oficio sobre a situagdo econémica ou
financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o
estado de seus negdcios ou atividades”, o manuseio das informacgoes
devera obedecer aos procedimentos legais através do devido processo
administrativo, onde deve ficar tudo registrado, inclusive, a exposicao
clara e fundamentada da motivaciao do ato da autoridade que fez a
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solicitacdo da informacdo, cabendo a autoridade requerente preservar a
garantia do sigilo fiscal.

No que se refere ao intercambio de informagoes sigilosas, no ambito
da administracao publica, exige o art. 198 do CTN:

a) que a solicitagio seja proveniente de autoridade
administrativa no interesse da Administracao Publica;

b) que esta autoridade comprove a instauracdo de

processo administrativo, no respectivo 6rgao, cujo objetivo seja

apurar o cometimento de infracdo administrativa por parte do
sujeito passivo ao qual a informacao se refira”.

Vide que as unicas excecdes admitidas pelo art. 198 do Codigo
Tributario Nacional em que se admite a divulgagao de “de informacao
obtida em razao do oficio sobre a situacdao economica ou financeira do
sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus

negocios ou atividades”, além dos casos previstos no art. 199, CTN, sao:

“l — requisi¢do de autoridade judiciaria no interesse da
justica;
II — solicitagdoes de autoridade administrativa no interesse

da Administracao Publica, desde que seja comprovada a

instauracdo regular de processo administrativo, no 6rgao ou
na entidade respectiva, com o objetivo de investigar o sujeito

passivo a que se refere a informacdo, por pratica de infracio

administrativa.”

O § 32 do art. 198, do Cddigo Tributario Nacional ao prever a
possibilidade de divulgacdo de informacdes relativas a representacao
fiscal para fins penais - a qual, ressalte-se, é formalizada em autos
apartados e nao se confunde com o processo administrativo fiscal (PAF)

de apuragao do crédito tributdrio — esta se referindo as informacdes

contidas na prépria RFEFP, as quais sejam globais e que ndo constituam

uma devassa na vida privada do contribuinte. No que se refere ao
encaminhamento da RFFP ao Ministério Publico, € importante frisar que
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o caput do art. 198, do CTN, ndo admite a transferéncia de dados e
documentos sensiveis que digam respeito a situacdo econdémica ou
financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o
estado de seus negocios ou atividades, os quais contenham informacoes
sigilosas que acabem por extrapolar os limites estritos da analise que
cabe a autoridade administrativa acerca de indicios da pratica do delito
descrito na representacao. Nessa situacao se enquadram as informacdes
financeiras (extrato bancario p. ex.) e fiscais (Declaracio Anual de
Imposto de Renda), as quais contém dados sigilosos que extrapolam,
em muito a caracterizacao de omissao de receita, por exemplo.
Repita-se: os dados e documentos acobertados pelos sigilo
bancario e fiscal que estao sob a guarda da Secretaria da Receita Federal

e que, porventura, respaldaram a apuracdo do crédito tributdrio
definitivamente constituido no processo administrativo fiscal, nao
podem ser repassados ao Ministério Publico Federal sem a devida
supervisao do Poder Judicidrio, 6rgao equidistante.

O art. 198, CTN, caput é claro nesse sentido.
Vide que, conforme o art. 16 da Portaria RFB 1750/2018, é possivel a

qualquer cidaddao consultar, em sitio publico, se hd processo de
Representacao Fiscal para Fins Penais (RFFP), formalizado no ambito da
SRFB e encaminhadas ao Ministério Publico Federal, o que se faz por
meio de link disponivel na internet. A autorizagao contida no referido
dispositivo do ato interno da SRFB nao extrapola o disposto no § 3¢
inciso I do art. 198, CTN, uma vez que os dados divulgados sao
genéricos, tais como: numero da RFFP, dados cadastrais do contribuinte
fiscalizado (CPF/CNP]J) e o valor total do crédito tributdrio apurado e nao
adimplido, o que nao chega a invadir a vida privada e a intimidade do
contribuinte.

Todavia, ressalto mais uma vez que a possibilidade de divulgar
informacoes relativas a representagoes fiscais para fins penais, inscri¢oes
na Divida Ativa da Fazenda Publica e parcelamento ou moratdria, nao

respalda, a meu entender, a interpretacdo de ser possivel instruir a
RFFP com documentos do contribuinte que adentre na esfera

56



RE 1055941 / SP

individual intima do contribuinte.

A Representacao Fiscal para Fins Penais tem sua razao de ser
exatamente porque, se, no exercicio de suas atribuigdes, a autoridade
fiscal competente identificar fatos que configuram, em tese, contrabando
e descaminho ou crimes contra a ordem tributaria ou contra a Previdéncia
Social é seu dever representar.

Vai nessa direcao a Stmula Vinculante n® 24: “nao se tipifica crime
material contra a ordem tributaria, previsto no art. 1° incisos I a IV, da Lei
n? 8.137/90, antes do langamento definitivo do tributo”.

Em outras palavras, a auséncia de constitui¢ao definitiva do crédito
tributario inviabiliza o desenvolvimento valido da persecucao criminal
por auséncia de justa causa (v.g. ARE n® 1.047.419-AgR/RS, Segunda
Turma, de minha relatoria, DJe de 23/4/18).

Perfilhando esse entendimento, cito por exemplo: HC n® 85.000/MG,
Segunda Turma, Relator o Ministro Gilmar Mendes, DJ de 28/3/12; HC n®
84.345/PR, Segunda Turma, Relator o Ministro Joaquim Barbosa, D] de
24/3/06;

Caso o crédito seja pago ou integralmente extinto por julgamento
administrativo, a Representacao Fiscal para Fins Penais deve ser
arquivada.

Isso nao significa, contudo, que, apds a constituicao definitiva do
crédito tributirio ndo adimplido, os autos da RFFP possam ser

instruidos com documentos considerados sensiveis do sujeito passivo
ou de terceiros, relativos a privacidade dessas pessoas (declaracao para
fins do imposto de renda ou extrato bancario, e.g.), capazes de revelar a

situacdo econémica ou financeira ou a natureza e o estado de negdcios

ou atividades do representado_a mingua de autorizacdo judicial, pois
isso_afrontaria de forma contundente os arts. 5% incisos X e XII da

Constituicao Federal.
Em despacho de diligéncia que proferi nos autos em 25 de outubro

de 2019, como bem compreendeu a Secretaria da Receita Federal do Brasil
(conforme Nota n°® 140/2019 - RFB/Sufis/Cofis, de 4/11/19), busquei
conhecer nao exatamente o universo das RFFP formalizadas pela
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autoridade tributdria, mas sim 0 conjunto das que foram efetivamente
encaminhadas ao Ministério Publico Federal nos ultimos trés anos.

Conforme a nota, desde 2016, do universo de 10.027 procedimentos
de fiscalizacdo encerrados e que implicaram formalizacio de RFFP,
apenas 5.909 foram efetivamente encaminhados ao Parquet. Os
esclarecimentos ainda registram que, do conjunto de 5.909 RFFP
efetivamente encaminhadas, “3.596 decorrem de 3.519 procedimentos
de fiscalizacao, dos quais apenas 120 (3,41%) foram iniciados para
atendimento a ‘demanda externa requisitdria’”.

As diligéncias adotadas nos autos, permitiram-me verificar que,
como regra, a Secretaria da Receita Federal repassa, de oficio, ao
Ministério Puablico Federal, para fins penais, at¢ mesmo cdpia da
integralidade dos autos do procedimento ou processo administrativo
fiscal (PAF), em que pode ter havido, inclusive, a requisicao de dados
sobre movimentacao financeira do sujeito passivo, as quais estariam
sob a protecao do sigilo fiscal (art. 5% § 5% LC 105/01).

Ou seja, a RFFP formalizada no ambito da administracao tributaria
federal €, costumeiramente, instruida com a copia integral de todos os
elementos (atos, termos, documentos, livros, registros etc.) que compoem
os autos da respectiva agao fiscal. Em razao disso, acabam sendo
remetidos diretamente ao Parquet:

i - declaracoes de ajustes anuais dos contribuintes;

ii - demonstrativos de financiamentos, como os extratos

bancarios;

iii - comprovantes de rendimentos tributaveis recebidos
de pessoas juridicas e das respectivas retengdoes de imposto na
fonte (ex.: contracheque);

iv - comprovantes de rendimentos tributaveis recebidos de
pessoas fisicas e do exterior;

v - comprovantes de rendimentos isentos e nao
tributaveis;

vi - comprovantes de pagamentos e doagoes efetuados;

vii - documentos que comprovem a relagio de
dependéncia mantida com dependentes informados na
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declaragao de ajuste anual;

viii - contratos celebrados pelo sujeito passivo; extratos
bancarios de contas correntes, de poupangas e de aplicagoes
financeiras;

ix - livros contabeis, como o livro caixa;

x - demonstrativos de receita;

xi - demonstrativos de despesas de custeio e investimentos
de atividades;

xii - notas fiscais de compras e vendas de produtos e
mercadorias;

xiii - contratos de empréstimos etc.

Todavia, percebe-se que as disposi¢oes contidas no art. 83 da Lei
9.430/1996 — que disciplina o Representacao Fiscal para Fins Penais — nao
autorizam essa interpretacao, pois em nenhum momento se fala no
encaminhamento ao Ministério Publico Federal dos documentos

resguardados por sigilo, mas tao somente da RFFP:

Art. 83. A representacado fiscal para fins penais relativa
aos crimes contra a ordem tributaria previstos nos arts. 1° e 2°
da Lei n® 8.137, de 27 de dezembro de 1990, e aos crimes contra
a Previdéncia Social, previstos nos arts. 168-A e 337-A do
Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cddigo Penal),
sera encaminhada ao Ministério Publico depois de proferida a

decisao final, na esfera administrativa, sobre a exigéncia fiscal
do crédito tributdrio correspondente.

Para que fique claro:

Reputo constitucional:

i) o encaminhamento pela Receita Federal da Representacao Fiscal
para Fins Penais para o Ministério Pablico Federal;

ii) exclusivamente nos casos de indicios de crime contra a ordem
tributaria ou contra a Previdéncia Social ou ainda dos crimes de
descaminho e contrabando (nos exatos termos do art. 83 da Lei
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9.430/1996) e incluindo evidentemente a lavagem de dinheiro (Lei n°®
9613/98);

iii) na RFFP pode constar a descricio detalhada de fatos, de
movimentacbes e operacdes especificas que envolvam recursos
provenientes de eventual pratica de ilicito fiscal, inclusive de dados
obtidos pela Receita Federal a partir do art. 6° da LC 105/2001;

iv) a tnica ressalva que entendo necessaria registrar ¢ que, no meu
sentir - assim como sustentou o douto Procurador-Geral da Republica -
a RFFP ndo pode ser instruida com a integra de extratos bancarios ou de
declaracdo de imposto de renda, sem prévia autorizacdo judicial (CF,
art. 5, X e XII), por se tratar de documentos sensiveis do sujeito passivo
ou de terceiros, relativos a privacidade e a intimidade, e cujo conteudo
ultrapassa os elementos necessarios para a caracterizacao do ilicito
tributario que justificou o envio da representacao.

De toda forma, entendo que o Ministério Publico Federal, ao
receber a RFFP e instaurar procedimento investigativo criminal (PIC),
deve necessariamente comunicar o juizo competente, tendo em vista o
compartilhamento de informacées protegidas por sigilo fiscal.

VII - SOLUCAO DO CASO CONCRETO.
Consoante bem sintetizado pelo Parquet federal,

“[a] Receita Federal, apos procedimento administrativo e
constituicao do débito tributario, encaminhou ao Ministério
Publico Federal Representacdo Fiscal Para Fins Penais,
encaminhando em carater sigiloso dados regularmente obtidos
no curso da fiscalizacdo. De posse destes elementos e finalizado
o procedimento preparatdrio de investigagao, o parquet ofereceu
denuincia contra os recorridos, pela pratica de crime contra a
ordem tributaria (art. 1%, I e II da Lei 8.137/90). Os acusados
viram-se condenar nas penas do art. 1°, I da Lei 8.137/90, tendo
sido absolvidos do crime previsto no artigo 1° II, do referido
diploma” (fl. 411).
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Em razao dessa condenagao, foi interposto recurso de apelagao
defensivo, provido pelo Tribunal Regional da 3% Regidao nos termos da

ementa seguinte:

“PENAL E PROCESSUAL PENAL. APELACAO
CRIMINAL. PRESCRICAO. INOCORRENCIA. TERMO
INICIAL. CONSTITUICAO DEFINITIVA DO CREDITO
TRIBUTARIO. SUMULA VINCULANTE N° 24. PRELIMINAR
DE NULIDADE. QUEBRA DE SIGILO BANCARIO PELA
RECEITA FEDERAL SEM AUTORIZACAO JUDICIAL. LEI
COMPLEMENTAR  105/2001.  IMPOSSIBILIDADE  DE
COMPARTILHAMENTO COM A ESFERA PENAL. PROVA
ILICITA. NULIDADE DA ACAO PENAL. APELO DEFENSIVO
PARCIALMENTE PROVIDO.

1. Nos termos da Sumula Vinculante n® 24, o crime
material previsto no art. 1°, I, da Lei n® 8.137/90 somente se
tipifica com o langamento definitivo do crédito tributario, sendo
este 0 marco inicial da prescricao da pretensao punitiva estatal.
Hipotese em que o lustro prescricional incidente a hipoétese nao
se esgotou nem entre os fatos e o recebimento da dentncia, nem
entre esta data e a da publicacao da sentenga condenatdria.

2. Conforme precedentes do C. ST] e da Quarta Secao
deste Regional, a quebra do sigilo bancdrio para fins de
investigacao criminal ou instrucao processual penal, nos termos
do art. 5° XII, da Constituicao Federal, esta sujeita a prévia
autorizagao judicial.

3. Hipdtese em que a prova da materialidade encontra-se
em procedimento administrativo no bojo do qual a Receita
Federal, com fundamento no art. 6° da Lei Complementar n®
105/2001, obteve dados acobertados por sigilo mediante
requisicdo direta as institui¢cdes bancdrias, sem prévia
autorizagao judicial.

4. Reconhecida a ilicitude do compartilhamento de dados
obtidos pela Receita Federal com o Ministério Pablico Federal,
para fins penais, e estando a materialidade delitiva
demonstrada exclusivamente com base em tais elementos (ou
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em provas dele derivadas), tem-se que a agao penal padece de
nulidade desde o inicio.

5. Apelo defensivo parcialmente provido para acolher a
nulidade suscitada.” (fls. 260/261)

Como visto, a prova da materialidade delitiva em relagao aos
recorridos foi lastreada em procedimento administrativo fiscal da Receita
Federal, o qual foi encaminhado, mediante requisicdo, a membro do
Ministério Publico para a formacao da opinio delicti, sem prévia
autorizacao judicial.

Por essas razodes, o Tribunal a quo reconheceu a ilicitude da prova e
invalidou a a¢ao penal desde o inicio, firme na compreensao de que a
materialidade delitiva foi demonstrada exclusivamente com base nesses

elementos (ou em provas deles derivadas).

Em suma, o aresto recorrido entendeu pela impossibilidade de a

Receita Federal, em caso que nao houve prévia autorizacdo judicial,
compartilhar dados obtidos pela Receita Federal com o Ministério Ptblico
Federal, inclusive da Representacao Fiscal para Fins Penais,
acompanhada da integralidade do procedimento administrativo fiscal da
Receita Federal.

Esse entendimento, contudo, ndo esta sintonia com as premissas
fixadas na matéria.

Isso porque, reconheci a constitucionalidade do compartilhamento
de informacdes , para fins penais, entre o 6rgao de administracdo fiscal

e o0s Orgaos de persecucdo penal (MP e Autoridade Policial), mediante
RFFP.

Consoante entendimento fixado, a RFFP pode conter a descricao de
movimentagdes e operagOes consideradas suspeitas ou a descricao
detalhada dos fatos caracterizadores de eventual ilicito e o seu
enquadramento legal.

Todavia, a RFFP ndo pode ser acompanhada de documentos
considerados sensiveis do sujeito passivo ou de terceiros, relativos a
privacidade dessas pessoas, como é o caso da integra de extratos
bancarios ou de declaracdo de imposto de renda, sem prévia autorizacao
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judicial (CF, art. 5% X e XII).

Como ja destaquei, é importante consignar que o Ministério
Pablico Federal, ao receber a RFFP e instaurar procedimento
investigativo criminal (PIC), deve necessariamente submeter esse
procedimento a supervisdo judicial do juizo competente, tendo em

vista 0 compartilhamento de informacdes protegidas por sigilo fiscal.
Essas balizas, como visto, nao foram analisadas pelo aresto

questionado que vedou o compartilhamento integral com o ministério
publico.

Essa € a razdo juridica pela qual dou provimento ao recurso
extraordinario para anular o acérdao recorrido, determinando que outro
seja proferido pelo Tribunal a quo com a observancia dessas questoes a

luz dos elementos que remanescer nos autos da agao penal.
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