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Resumo
Proposito — O propdsito deste trabalho é avaliar a prética institucional do Conselho de
Controle das Atividades Financeiras — COAF na supervisdo dos sujeitos regulados pela
Lein®9.613, de 1998, Lei de Lavagem de Dinheiro, com o intuito de verificar se 0 6rgéo
se vale, em sua atuacdo, de mecanismos responsivos de regulacéo.
Metodologia/abordagem/design — A pesquisa se utilizou da Teoria da Regulacdo
Responsiva de AYRES e BRAITHWAITE (1992) como parametro para a analise critica
da atuacdo do COAF. Valendo-se da referida teoria, foram avaliadas as informacdes
oficiais divulgadas pelo 6rgao regulador, em especial 0s niimeros e dados constantes do
Relatério de Atividades de 2016 e o Ementario das Decisdes de seus processos
administrativos punitivos, adotadas desde 2012.
Resultados — A pesquisa demonstrou que, embora tenha sido estabelecido desenho
regulatério que privilegia primeiro o didlogo, a persuaséo e a educagdo como forma de
estimular os regulados a implementarem os deveres de compliance, ndo vem ocorrendo
0 adequado escalonamento da piramide regulatéria com a aplicagdo progressiva de
sangdes que se mostrem suficientemente dissuasorias para tornar o respeito as regras um
comportamento economicamente racional.
ImplicagBes praticas — A andlise presente neste trabalho pode contribuir para debates
acerca do aprimoramento da atuacdo regulatéria do COAF.
Originalidade/relevancia do texto — O presente artigo preenche uma lacuna no estudo
da regulacdo exercida pelo COAF, evidenciando que o 6rgdo vem buscando implantar
estratégias de regulagéo responsiva em sua atuagao.
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Abstract
Purpose - The purpose of this paper is to evaluate the institutional practice of the
Brazilian Financial Intelligence Unit (COAF) in the supervision of the subjects regulated
by Law n° 9,613 of 1998, the Money Laundering Law, to verify if the body is making
use, in its operation, of responsive mechanisms of regulation.
Methodology /approach /design — The research was based on the Theory of Responsive
Regulation of AYRES and BRAITHWAITE (1992) as a parameter for the critical
analysis of COAF's performance. Based on this theory, the official information released
by the regulatory body was evaluated, especially the numbers and data contained in the
2016 Activities Report and in the Decisions Syllabi of its punitive administrative
processes, adopted since 2012.
Results - The research has shown that, although a regulatory design that privileges
dialogue, persuasion and education has been established, as a way of stimulating
regulators to implement compliance duties, there has not been an appropriate stepping-
up of the regulatory pyramid with progressive application of sanctions which are
sufficiently dissuasive to make compliance with the rules economically rational.
Practical implications - The analysis presented in this paper may contribute to
discussions about the improvement of COAF's regulatory performance.
Originality / relevance of the text - This article fills a gap in the study of the regulation
exercised by COAF, evidencing that the body has been struggling to use strategies of
responsive regulation in its performance.

Keywords: Brazilian Financial Intelligence Unit (COAF), Money Laundering Law,
Compliance Duties, Sanctions, Responsive Regulation.

Introducao

No estdgio atual de desenvolvimento da sociedade capitalista
contemporanea, ndo ha como pensar o desenvolvimento da atividade
empresarial desacompanhado do gerenciamento dos riscos que lhe sdo
inerentes, tampouco ignorar o movimento de expansdo do Direito Penal (SILVA
SANCHEZ, 2013)!, que, diante da crescente incapacidade do Estado de
controlar a criminalidade econdmica, impde cada vez mais as corporac0es 0
dever de atuar ex ante a fim de prevenir ilicitos praticados por meio ou no ambito
das empresas.

10 movimento do Direito Penal de se aproximar do que antes era tido como o escopo e
0 modus operandi do Direito administrativo (intervir antes do dano e proibir condutas,
independentemente dos resultados concretos, a fim de tutelar de forma antecipada
determinados riscos abstratos decorrentes inerentes & modernizag&o) é denominado por
Silva-Sanchez de “administrativizagdo do direito penal”. Trata-se, segundo 0 autor, de
um dos principais problemas da politica criminal contemporéanea: além de assumir a
forma de raciocinio do direito administrativo, o direito penal transformou-se em um
direito de gestdo ordinéria de problemas sociais (SILVA-SANCHEZ, 2001).
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Assim, o compliance deve ser compreendido como expressdo da
sociedade de risco (BECK, 2011) e como fruto desse processo de alargamento
do direito sancionatdrio que, orientado agora pela funcdo preventiva e de
precaucgdo, exige que as empresas assumam, de forma compartilhada com o
Estado, a sua parcela de responsabilidade no combate a pratica de ilicitos e na
implantacdo de um novo padrdo de comportamento empresarial.

A politica de prevencdo e combate & lavagem de dinheiro constitui uma
das manifestaces mais paradigmaticas da expansdo do Direito Penal, com o
consequente fortalecimento do Direito Administrativo sancionador. Do ponto
de vista penal, as normas relacionadas a repressao a lavagem de dinheiro
passaram, nos Ultimos anos, em todo o mundo, por significativa evolugéo, com
vistas a tutela, cada vez maior, dos perigos abstratos? de ocorréncia do crime.

Além disso, o ilicito de lavagem, que antes era reprimido apenas pelo
Direito Penal, passa a ser regulado, também, por diversas, detalhadas e severas
normas administrativas: o Direito Administrativo sancionador assume
importante protagonismo no disciplinamento da matéria para tornar efetivos os
propositos da Lei, especialmente aqueles advindos das recomendacGes
internacionais estabelecidas pelo Grupo de A¢do Financeira— GAFI (em inglés,
FATF — Financial Action Task Force)?, vinculado ao Grupo dos Sete (G7)4,
responsavel por estabelecer os padrdes internacionais contra a lavagem de
dinheiro e o financiamento do terrorismo.

Em outras palavras, a expansdo do Direito Penal na esfera do combate a
lavagem de dinheiro foi acompanhada pela expansdo do Direito Administrativo

2A principal alteragdo no marco legal brasileiro de represséo a lavagem de dinheiro se
deu em 2012, com o0 advento da Lei n° 12.683, que alterou a Lei n® 9.613/1998. Uma das
principais novidades, introduzidas pela nova Lei, foi a exclusdo do rol taxativo de
infragBes penais antecedentes a condicionar a tipificacgdo do crime de lavagem de
dinheiro. A saber: antes da novel legislacdo, o referido crime estava vinculado a prova
da prética de determinados outros crimes. Com a Lei n. 12.683, a restricdo quanto ao rol
de crimes antecedentes foi excluida, ampliando-se por completo o escopo de
reconhecimento da lavagem de dinheiro, que podera restar-se configurada diante de
qualquer infracdo penal. Nesse sentido, a Lei brasileira passou a ser considerada uma Lei
de terceira geracdo: antes considerada uma lei de segunda geracdo, por condicionar a
lavagem de dinheiro a um rol de crimes antecedentes (leis de primeira geragdo sdo
aquelas em que a tipificacdo do crime de lavagem fica restrita apenas ao trafico ilicito de
drogas e afins como delito antecedente).

%0 GAFI, embora nio se constitua como organismo internacional, é o responsavel pela
elaboracéo do padrdo global (40 Recomendacdes do GAFI) de prevencéo a lavagem de
dinheiro e combate ao financiamento do terrorismo, o qual é adotado pelo sistema
financeiro de mais de 180 paises do mundo.

*0 Grupo dos Sete (G7) congrega as sete economias mais avancadas do mundo, de
acordo com o Fundo Monetario Internacional (FMI), que representam mais de 64% da
riqueza liquida global: Alemanha, Canadd, Estados Unidos, Franga, Italia, Japdo e Reino
Unido, além de contar, também, com a representagdo da Unido Europeia.
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sancionador por meio da imposic¢do, a particulares, de deveres de compliance
que previnam a pratica da lavagem de dinheiro (OLIVEIRA, 2012).

Nesse contexto, no cenério brasileiro, foi exatamente na seara da
lavagem de dinheiro que a exigéncia de que empresas implantem medidas de
compliance foi prevista, pela primeira vez, no ordenamento juridico. A Lei n°
9.613, de 1998, Lei de Lavagem de Dinheiro, submete o setor financeiro e outras
atividades e profissdes ndo-financeiras a deveres referentes a identificacdo dos
clientes e manutencgéo de cadastros, ao registro das transagdes e a comunicacao
de operacfes suspeitas ao COAF, sob pena de responsabilidade. Em 2012, a
citada Lei foi alterada para, entre outras medidas, se ampliar as obrigac6es de
compliance impostas e o rol de sujeitos obrigados.

O Conselho de Controle de Atividades Financeiras — COAF é a unidade
de inteligéncia financeira brasileira, 6rgdo competente para regular, fiscalizar e
punir os setores econdmicos abrangidos pela Lei n°®9.613, de 1998, para 0s quais
ndo exista 6rgao proprio fiscalizador ou regulador.

O COAF afirma, em seus documentos, que a atividade que desenvolve
de supervisdo das pessoas obrigadas esta apoiada, entre outros, nos principios
da “abordagem baseada em risco” e das “medidas pedagodgicas escalonaveis”,
0s quais pressupfem a “adog¢do de uma série de agdes colaborativas e
orientativas antes de uma eventual puni¢cdo do agente econbmico por
descumprimento do dever de compliance™™.

Assim, tendo em vista a importancia e impacto da atuacdo do COAF na
regulacdo de determinados setores econdmicos, faz-se necessario analisar a
prética institucional do drgdo, com o intuito de verificar sua aderéncia aos
principios da Teoria da Regulacdo Responsiva, de AYRES e BRAITHWAITE
(1992), cujo modelo, baseado na pirdmide regulatéria, recomenda a utilizacéo
de politicas menos intervencionistas e mais baseadas na interacdo entre
regulador e regulados, oferecendo flexibilidade ao regulador para lidar com as
diferencas de motivacao dos regulados e para submeté-los a um rigor variado e
a incentivos que combinam técnicas de punicao e persuasao.

Para enfrentar a questdo posta sob exame, o artigo analisara as
informacdes oficiais divulgadas pelo COAF, em especial 0s nimeros e
informacdes constantes do seu Relatério de Atividades de 2016 e o Ementério
das Decisdes de seus processos administrativos punitivos, adotadas desde 2012,
ano em que a Lei de Lavagem foi alterada. A hipdtese é que, embora tenha sido
estabelecido desenho regulatério que privilegia mecanismos persuasivos como
forma de estimular os regulados a implementarem os deveres de compliance,
ndo vem ocorrendo o adequado escalonamento da piramide regulatéria com a

Shttp://www.coaf .fazenda.gov.br/links-externos/1-relatorio-de-atividades-2016-final-
para-site.pdf.
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aplicacdo de sangGes que se mostrem suficientemente dissuasorias para tornar o
respeito as regras um comportamento economicamente racional.

Inicialmente, serdo firmados o0s pressupostos tedricos que
fundamentardo a pesquisa, especialmente quanto a Teoria da Regulagdo
Responsiva de AYRES e BRAITHWAITE. Posteriormente, analisar-se-4 o
marco regulatdrio da Lei de Lavagem de Dinheiro e o seu modelo de regulagéo,
fiscalizacdo e sancdo dos setores econdémicos obrigados. Apos isso, serd
avaliada a prética institucional do COAF quanto a supervisdo dos setores por
ele regulados com o intuito de verificar sua aderéncia aos principios regulatorios
responsivos.

A Teoria da Regulacdo Responsiva

Publicada h& mais de duas décadas, a Teoria da Regulacdo Responsiva
de AYRES e BRAITHWAITE (1992) e sua piramide regulatdria tornaram-se
basilares no estudo e na préatica da regulacdo contemporénea e, ainda hoje,
exercem enorme influéncia entre organismos internacionais, académicos e
reguladores.

Diante da incapacidade do Estado de regular eficazmente as condutas
apenas com a ameaca punitiva e considerando a pluralidade de fatores
determinantes da obediéncia as regras, AYRES e BRAITHWAITE (1992)
conceberam um modelo regulatério, que oferece flexibilidade ao regulador para
lidar com as diferencas de motivacéo dos regulados, submetendo-os a um rigor
variado e a incentivos que combinam técnicas de punicdo e persuasdo. Tal
modelo, aplicdvel a multiplos contextos regulatorios, preconiza a necessidade
de se compreender a estrutura do mercado regulado e as motivagdes que levam
0S sujeitos a adotar um ou outro comportamento e recomenda a utilizagc&o, pelo
menos em um primeiro momento e para determinados sujeitos, de politicas
menos intervencionistas e mais baseadas na interacdo entre regulador e
regulados.

A Teoria da Regulacdo Responsiva opfe-se, portanto, ao classico
modelo de regras de comando e controle, de natureza repressiva, no qual a
resposta regulatoria é, em geral, fixada ex ante, por meio do estabelecimento de
previsdes normativas que pautam a conduta dos regulados e que oferecem pouca
margem de flexibilidade a atuacdo dos reguladores. Nesse modelo tradicional,
a resposta regulatoria se da pela mera subsuncdo dos fatos a norma regulatéria
da conduta: se 0 agente regulado cumpriu as determinagdes normativas, ndo sera
punido; se as violou, devera ser sancionado com as penas previstas na
legislacdo. Embora essa caracteristica, por um lado, contemple vantagens, como
a subsuncdo mais facil e objetiva dos fatos a norma, ja que sdo estabelecidos
padrdes claros de conduta e sanc¢Ges a serem aplicadas na hipotese de violagéo,
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por outro lado, tal estrutura de regras mostra-se insuficiente para lidar com
complexos e multifacetados fendmenos regulatorios.

Nesse sentido, a teoria da regulacdo responsiva, formulada por AYRES
e BRAITHWAITE (1992), surge como nova forma de se conceber a atuacéo
estatal na regulagdo da atividade econdmica, apresentando-se como alternativa
a tradicional estratégia de indugdo de comportamentos somente por meio da
ameaca de sancdo. Ao invés de se restringir a regras de comando e controle,
impostas unilateralmente e concebidas sem levar em consideragdo mecanismos
de incentivos e desincentivos, 0 modelo responsivo de regulacdo se dedica a
compreensdo das motivagdes que levam o0s sujeitos a adotar um ou outro
comportamento e recomenda a utilizagdo de mecanismos autorregulatorios e
politicas menos intervencionistas e contundentes e mais baseadas na interacéo
entre regulador e regulados.

O fundamento da teoria da regulacdo responsiva é o de que 0s
reguladores devem ser responsivos a conduta daqueles que procuram regular,
adotando respostas regulatérias adequadas ao comportamento dos regulados.
Ao enfrentar o dilema vivido por muitos reguladores, sobre quando punir e
quando persuadir, 0 modelo responsivo sugere como estratégia mais efetiva a
adoc¢do de uma postura regulatoria flexivel e dindmica, ou seja, os reguladores
e 0s instrumentos regulatérios por eles utilizados devem se adaptar as a¢Ges dos
agentes que pretendem regular. 1sso porque o processo de regulagdo responsiva
parte da presuncéo inicial de que o agente regulado é um "ator virtuoso", que ird
cumprir espontaneamente as regras que Ihe sdo impostas, bastando para tanto
que seja conscientizado de sua obrigacédo e que tenha capacidade de cumpri-la.

Somente em caso de falha da educacdo e da persuasdo e de outros
esforgos colaborativos € que se deve supor que o agente regulado é um ator
racional, que apenas cumprird a obrigacéo se lhe for economicamente racional
fazé-lo. Caso os métodos de regulacéao coercitivos e sancionatorios também néo
sejam capazes de obter a conformidade, a suposicdo do regulador sobre o
regulado se alterara, pois se passard a questionar a propria racionalidade do
agente (BRAITHWAITE, 2011).

Observa-se, portanto, que é a conduta do regulado que determinara se
uma resposta regulatéria mais ou menos intervencionista se faz necessaria. Por
outro lado, o regulador também deve estar disposto e ser capaz de escalar sua
abordagem regulatoria, valendo-se de técnicas mais firmes e dissuasdrias de
regulacdo quando ndo obtiver o comportamento esperado por parte do regulado.

Nesse sentido, para a Teoria da Regulacdo Responsiva, ndo ha respostas
ideais, universalmente aplicaveis, assim como ndo ha nenhum método
regulatério — nem a auto regulacéo, nem a co-regulagdo, tampouco a regulacéo
de comando e controle — que se afigure método 6timo, mas é a interacéo de
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diferentes técnicas reguladoras que contribui para a efetividade da regulacdo em
determinado contexto ou momento historico. Por isso, o dinamismo constitui
elemento vital do modelo e ¢ um reflexo do que BRAITHWAITE (2011)
concebe como sendo o objetivo final da regulacdo: promover a melhoria
continua do comportamento dos regulados.

Para representar didaticamente o que entende ser o modelo ideal de uma
regulagdo responsiva, BRAITHWAITE (2006) concebeu duas pirdmides: uma
de estimulos e uma de sangdes, que devem ser aplicadas de forma
complementar, de modo a privilegiar primeiro a camada do autocontrole, do
didlogo, da educacdo e do cumprimento espontaneo, sendo certo que, caso o
regulado se afaste do comportamento padrdo, a autoridade lancara mao da
rigidez das regras coercitivas de comando e controle, aplicando
progressivamente a¢cdes sancionatorias.

Ou seja, para garantir a efetividade da regulacdo responsiva, ndo obstante
0 regulador sinalize, inicialmente, que prefere obter a conformidade do
comportamento do agente regulado de forma esponténea e colaborativa, ele
deve deixar claro quais sdo as penas que podem ser aplicadas em caso de
descumprimento e que a escalada da pirdmide sancionat6ria é inexoravel.
(BRAITHWAITE, 2011).

Essa é a grande arma do modelo responsivo, a qual AYRES e
BRAITHWAITE (1992) denominaram de “big gun”: a gradagdo sancionatoria
progressiva deve ser vista pelos regulados como inevitavel, semelhante a
estratégia de “queimar os navios”, para que saibam que ndo havera recuos na
escalada regulatéria em caso de violagdes da norma.®

Nesse aspecto, vale ressaltar que a Teoria Responsiva oferece uma
abordagem que, diferentemente das teorias classicas de regulagdo, se preocupa
também com a adequacdo das penalidades disponiveis: é preciso aplicar san¢Ges
que sejam proporcionais as diferentes condutas que se quer reprimir, bem como
se mostrem aptas a efetivamente dissuadir comportamentos indesejados,
impondo custos reais ao descumprimento das regras estabelecidas.

SGUNNINGHAM E SINCLAIR (1999) denominam essa gradacdo progressiva de
sequenciamento dos instrumentos regulatorios na estrutural piramidal. O
sequenciamento é entendido como 0 modelo adotado para evidenciar ao regulado quais
medidas regulatdrias punitivas serdo adotadas de forma sequencial e escalonada, caso ele
ndo haja de modo cooperativo. O sequenciamento, na visdo dos autores, evita 0 uso, ndo
planejado e ineficiente, de diversos instrumentos regulatérios de forma concomitante.
Para tanto, defendem a redugdo da discricionariedade do regulador na escolha das
medidas a serem adotadas: 0 sequenciamento de instrumentos precisa ser observado para
garantir o enforcement regulatdrio; os regulados precisam acreditar que uma medida mais
drastica e intervencionista do regulador sera fatalmente adotada como resposta ao
comportamento desconforme, para que concluam que a cooperacao é o melhor caminho.
Ou seja, certos instrumentos seriam mantidos em reserva, apenas para serem aplicados
se e quando outros instrumentos comprovadamente falharem.

VIEIRA, V. L. R. A atuacio do COAF na prevencio a lavagem de dinbeiro a luz da Teoria da Regulagio
Responsiva. Revista de Direito Setorial e Regulatorio, Brasilia, v. 4, n. 1, p. 263-288, maio 2018.



270 A atnagio do COAF na prevencio a lavagem de dinbeiro... (p. 263-288)

E de se notar, nesse contexto, que a abordagem punitiva do modelo
responsivo propugna pelo balanceamento da atuacéo estatal, a qual deve levar
em consideracdo o fato de que a punicdo é cara e a persuasdo é barata, ou seja,
que a utilizacdo de estratégias majoritariamente punitivas enseja o desperdicio
de recursos que poderiam ser mais bens aplicados em estratégias de educacao e
persuasao.

Desse modo, levando-se em conta o custo da supervisdo do
comportamento dos agentes regulados e a dificuldade, muitas vezes, de
operacionalizé-la, a Teoria Responsiva propde a constituicdo de um sistema
regulatério em rede, no qual sejam inseridos diversos parceiros, movidos pelo
interesse comum de fazer cumprir a regulacdo (BRAITHWAITE, 2006). Esses
atores compartilhariam com o Estado a fiscalizagdo e a “puni¢do” das ac¢des
desconformes: quanto mais alto o nivel em que estiver situado o regulado nas
camadas da pirdmide regulatéria, maior importancia essa governanca em rede
assumird, pois mais suscetivel o regulado sera a pressoes, criticas e demandas
advindas desses parceiros regulatdrios (BRAITHWAITE, 2011).

Por fim, é importante registrar, que, ndo obstante a Teoria de AYRES e
BRAITHWAITE (1992) tenha sido amplamente disseminada e utilizada nos
Gltimos anos para explicar e estruturar o fendémeno regulatério, ela ndo é imune
a criticas, sendo objeto de propostas de revisao e releitura de autores que buscam
responder a questdes que nao teriam sido devidamente enfrentadas pelo modelo
de regulagéo responsiva.’

O compliance na Lei de Lavagem de Dinheiro

O crime de lavagem de dinheiro corresponde a préatica de ocultagdo ou
dissimulacdo da natureza, origem, localizacdo, disposi¢cdo, movimentagdo ou
propriedade de bens, direitos ou valores provenientes, direta ou indiretamente,
de infracdo penal. Em outras palavras, trata-se de manobra delitiva de
introducdo no sistema econdmico e financeiro oficial de recursos auferidos
mediante condutas criminosas, de modo a “lavar” ou “branquear” o dinheiro
“sujo” obtido ilicitamente, conferindo-lhe aparéncia ou status de regular.

Considerando-se que essa modalidade delitiva se opera sempre de forma
encoberta ou camuflada e estd, em regra, associada a outras praticas ilicitas, a
sua inibicdo esharra nas dificuldades de detecgdo e investigagdo proprias de
ilicitos dessa natureza.

"Para se conhecer os principais pontos controversos e revisitados da Teoria de AYRES
E BRAITHWAITE (1992), ver MELLO DA SILVA (2017) e KOLIEB (2015).
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Nesse sentido, a imposicao as empresas do dever de prevenir e detectar
tentativas de lavagem de dinheiro, implantando medidas de gestdo de riscos e
de controle, assume fundamental importancia na repressao do crime em analise.

N&o sem razdo, a implantacdo de deveres de compliance é vinculante
para o sistema financeiro em todos os paises que integram o GAFI.

No Brasil, a Lei n°® 9.613, de 1998, Lei de Lavagem de Dinheiro, foi o
pimeiro diploma legal a disciplinar o assunto,® submetendo o setor financeiro e
outras atividades e profissGes ndo-financeiras, previstas em seu art. 9°, a uma
série de deveres de compliance referentes a identificacdo dos clientes e
manutencdo de cadastros, ao registro das transagBes e a comunicacdo de
operacOes suspeitas ao COAF, cujo descumprimento enseja a aplicacdo de
sanc¢des de natureza administrativa.

Em 2012, a citada Lei foi alterada para, entre outras medidas, ampliar
sobremaneira o rol dos sujeitos obrigados a cumprir as obrigaces de prevencéo
a lavagem de dinheiro e impor novo dever aos agentes regulados, referente a
implantacdo de politicas, procedimentos e controles internos que atendam aos
objetivos da Lei e possibilitem a vigilancia e fiscalizagdo dos oOrgdos
reguladores.

Atualmente, estdo submetidos a supervisdo do COAF os segmentos de:
administradoras de cartdes de crédito ou de credenciamento; bens de luxo ou de
alto valor; bolsas de mercadorias; fomento comercial (factoring) e securitizacdo
de ativos; joias, pedras e metais preciosos; promocdo, intermediacéo,
comercializagdo, agenciamento ou negociagdo de direitos de transferéncia de
jogadores e artistas; remessas alternativas de recursos; servicos de assessoria,
consultoria, auditoria, aconselhamento ou assisténcia. Sujeitam-se a tais
obrigacOes as pessoas que desenvolvem, em carater permanente ou eventual,
como atividade principal ou acessoria, cumulativamente ou ndo, as atividades
financeiras e ndo financeiras elencadas.

Por sua vez, os arts. 10 e 11 da Lei 9.613/98, também com a redacao
dada pela Lei 12.683/12, imp6em uma série de deveres de compliance aos
referidos sujeitos obrigados, entre eles, o dever de identificar seus clientes e
manter cadastro atualizado; manter registro de toda transagdo financeira que
ultrapassar limite fixado pela autoridade competente; adotar politicas,
procedimentos e controles internos, compativeis com seu porte e volume de
operagdes; cadastrar e manter seu cadastro atualizado no 6rgdo regulador ou
fiscalizador; e tender as requisi¢des formuladas pelo Coaf na periodicidade,
forma e condices por ele estabelecidas.

®No plano infralegal, a Resolugdo n® 2.554/98 do Banco Central ja obrigava os bancos e
demais institui¢des financeiras que operam em territrio nacional a implantar medidas
de compliance de prevencéo e combate a lavagem de dinheiro.
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A fim de disciplinar a implementacdo dos deveres de compliance
estabelecidos, diversas normas infralegais foram emitidas pelos oOrgdos
reguladores desde a edigdo da Lei de Lavagem de Dinheiro®.

Na esfera de competéncia do COAF, foram editadas Resolugdes
especificas para cada setor regulado®, as quais disciplinam a Politica de
Prevencédo a Lavagem de Dinheiro e ao Financiamento ao Terrorismo, que, em
consonancia com as diretrizes fixadas pelo GAFI, detalham os procedimentos e
controles minimos a ser adotados pelos agentes regulados, de modo compativel
com seu volume de operac@es €, no caso das pessoas juridicas, com seu porte.

Por fim, quanto as consequéncias juridicas decorrentes da inobservancia
dos deveres de compliance, o art. 12 da Lei 9.613, de 1998 prevé que, aos
sujeitos obrigados, bem como aos administradores das pessoas juridicas, que
deixarem de cumprir as obrigagdes estabelecidas, serdo aplicadas,
cumulativamente ou nédo, pelas autoridades competentes, as seguintes sancées:

| — adverténcia;

I - multa pecuniéria varidvel ndo superior:

a) ao dobro do valor da operagao;

b) ao dobro do lucro real obtido ou que presumivelmente seria
obtido pela realizagdo da operacéo; ou

¢) ao valor de R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais);

Il - inabilitagdo temporaria, pelo prazo de até dez anos, para o
exercicio do cargo de administrador das pessoas juridicas referidas
no art. 9%

IV - cassacdo ou suspensdo da autorizacdo para o exercicio de
atividade, operacéo ou funcionamento.

§ 1° A pena de adverténcia serd aplicada por irregularidade no
cumprimento das instrugdes referidas nos incisos I e 11 do art. 10.

°*Normas do Banco Central do Brasil - BACEN; Comissdo de Valores Mobiliarios —
CVM; Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP; Conselho de Controle de
Atividades Financeiras — COAF; Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar — PREVIC; Conselho Federal de Contabilidade — CFC; Conselho Federal
de Corretores Imobiliarios — COFECI, entre outros, detalham os deveres de compliance
impostos e definem os controles e procedimentos a serem adotados pelas instituicdes
financeiras e demais instituic@es sujeitas a fiscalizacao.

ONo ambito do COAF, regulam a matéria as seguintes Resolugges: Resolugdo n° 21, de
20 de Dezembro de 2012, que dispde sobre 0s procedimentos a serem adotados pelas
empresas de fomento comercial; Resolugdo n® 23, de 20 de Dezembro de 2012, que
dispde sobre os procedimentos a serem adotados pelas pessoas fisicas ou juridicas que
comercializam joias, pedras e metais preciosos; Resolucdo n® 24, de 16 de Janeiro de
2013, que dispOe sobre os procedimentos a serem adotados pelas pessoas fisicas ou
juridicas ndo submetidas a regulacdo de 6rgéo préprio regulador que prestem, mesmo
que eventualmente, servicos de assessoria, consultoria, contadoria, auditoria,
aconselhamento ou assisténcia; e Resolugdo n° 25, de 16 de Janeiro de 2013, que dispde
sobre os procedimentos a serem adotados pelas pessoas fisicas ou juridicas que
comercializem bens de luxo ou de alto valor ou intermedeiem a sua comercializacao.
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§ 20 A multa sera aplicada sempre que as pessoas referidas no art.
90, por culpa ou dolo:

| — deixarem de sanar as irregularidades objeto de adverténcia, no
prazo assinalado pela autoridade competente;

I1 - ndo cumprirem o disposto nos incisos | a 1V do art. 10;

[l - deixarem de atender, no prazo estabelecido, a requisicdo
formulada nos termos do inciso V do art. 10;

IV - descumprirem a vedagéo ou deixarem de fazer a comunicagdo
aque se refere o art. 11.

Note-se que a Lei estabelece uma progressao na gravidade das sanc6es,
gue vao da adverténcia a cassacao da autorizacdo. Entre as san¢des previstas, a
adverténcia € a mais branda, aplicavel no caso de descumprimento das
obrigacdes de identificar os clientes, manter o cadastro atualizado das atividades
financeiras e registrar as transacbes em moeda nacional ou estrangeira,
envolvendo titulos e valores mobiliarios que ultrapassem o limite fixado pela
autoridade. A segunda modalidade de sancdo é a multa, aplicavel quando os
agentes regulados agirem com culpa ou dolo em relagdo as infracfes previstas.
O valor da multa a ser aplicada € varidvel, ndo podendo ser superior ao dobro
do valor da operacéo, ao dobro do lucro real obtido, ou que presumivelmente
seria obtido pela realizacdo da operagdo, ou ao valor de vinte milhdes de reais
(CARDOSO, 2015).

Denota-se, portanto, que a Lei de Lavagem de Dinheiro estabelece dois
tipos basicos de regulacdo: centralizada, com a criacdo do COAF como 6rgédo
técnico e especializado, que concentra as politicas de prevencdo a lavagem de
dinheiro; e descentralizada, que impde aos particulares, atuantes em setores de
risco, o dever de colaborar com o fornecimento de informacgbes e
implementacdo de compliance para evitar que empresas ou outras entidades
sejam instrumentalizadas para a lavagem de dinheiro (OLIVEIRA, 2014).

Nesse contexto, constata-se que a imposicdo legal de deveres de
compliance ndo constitui novidade no sistema juridico brasileiro. Ao contrério,
a experiéncia de se atribuir a agentes econdémicos a corresponsabilidade pela
implementacéo de medidas de controle e prevencdo de ilicitos advém de anos e
foi expandida para obrigar uma diversidade de pessoas fisicas e juridicas a
adotarem medidas cada vez mais robustas.

Apresentado o marco legal brasileiro de prevencéo e repressdo a lavagem
de dinheiro, passa-se, no tdpico seguinte, a analise do desenho regulatério
adotado pelo COAF com vistas a garantir o cumprimento dos deveres de
compliance.
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A atuagdo do COAF na regulagido dos sujeitos obrigados pela Lei de
Lavagem de Dinheiro

Criado pela Lei n® 9.613, de 3 de marco de 1998, o COAF, conforme ja
destacado, é a unidade brasileira de inteligéncia financeira, que atua, nos termos
das recomendagbes do GAFI, de forma centralizada e especializada, no
recebimento ou requisicdo de informacBes que permitam a identificacdo de
eventuais ocorréncias suspeitas de atividades ilicitas, comunicando as
autoridades competentes as situacdes em que o Conselho concluir pela
existéncia de crimes de lavagem de dinheiro, ocultacdo de bens, direitos e
valores, de fundados indicios de sua pratica ou de qualquer outro ilicito.

Além de desenvolver a funcéo tipica de uma unidade de inteligéncia
financeira, 0 COAF possui competéncia, também, para regular os setores
econdmicos, elencados pela Lei n® 9.613/1998, para os quais ndo haja 6rgao
regulador ou fiscalizador préprio, tais como: empresas de fomento mercantil
(factoring); comércio de bens de luxo de alto valor e de joias e metais preciosos;
cartBes de crédito ndo bancérios, e consultorias.

Cabe ao COAF prevenir que determinados setores econdmicos sejam
utilizados para a lavagem de dinheiro. Desse modo, o principal desafio do 6rgao
é incentivar o comportamento cooperativo das pessoas obrigadas para que
detectem e reportem situagdo suspeitas. Para tanto, o COAF atua
permanentemente na identificagdo das pessoas fisicas e juridicas que se
enquadram em seu universo fiscalizavel'! e na definicdo dos procedimentos de
cumprimento dos deveres de compliance.

No ambito de sua atuacdo de supervisao dos setores regulados, 0 COAF
se pauta pela gestdo de riscos e investe em tecnologias que possibilitem o
gerenciamento do cadastro de seu universo fiscalizavel, a orientacdo das pessoas
obrigadas quanto a interpretacdo das normas, o monitoramento de operagdes
suspeitas e a fiscalizacdo da conformidade das condutas de milhares de pessoas
fisicas e juridicas que estdo sob sua regulagéo.

Segundo o Relatdrio de Gestdo do COAF de 2016,*2 o 6rgdo vem
atuando na educacdo e orientacdo de seus supervisionados a respeito das
exigéncias normativas a que estdo sujeitos, por meio de eventos presenciais, no

"Como o COAF néo possui competéncia especifica para autorizar o funcionamento de
qualquer tipo de atividade econémica, torna-se praticamente inviavel precisar o nimero
de pessoas obrigadas, cujo cadastramento junto ao 6rgdo é obrigatorio, que compde
potencialmente cada setor regulado. Assim, para estimar 0 tamanho de seu universo
fiscalizavel, 0 COAF considera a relacdo de empresas que integram a Classificagcdo
Nacional de Atividades Econdmicas — CNAE, em cada atividade sob sua regulacao.
Yhttp://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/1-relatorio-de-atividades-2016-final-

para-site.pdf.
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formato de treinamentos, reunides e participacGes em seminarios, e eventos a
distancia. A énfase tem sido posta nos deveres de compliance relacionados a
obrigatoriedade de cadastramento das pessoas obrigadas no sistema de
monitoramento do COAF; a identificacdo e registro de clientes; ao registro das
transacoes exigidas pela Lei; a adocéo de procedimentos, politicas e controles
internos; e & comunicacao positiva de operagdes financeiras ou negativa de sua
inocorréncia.

Além disso, desde 2012, o 6rgdo dispde de Sistema de Avaliacdo da
Qualidade de Comunicagdes, por meio do qual indica os contelildos de maior
relevancia para sua atuacdo e da feedback aos sujeitos obrigados acerca das
comunicagdes recebidas: se funcionam, ou ndo, como insumo a atividade de
inteligéncia desenvolvida.

As atividades de supervisdo do COAF, nos termos de seus documentos

oficiais, sdo desenvolvidas em observancia a cinco principios basilares:
SUPERVISIONADO

ABORDAGEM
BASEADA EM
RISCO

OTIMIZACAO DOS
RITOS PROCESSUAIS

MEDIDAS
PEDAGOGICAS
ESCALONAVEIS

USO MASSIVO DE
TECNOLOGIA

Figura 1: Principios de Superviséo
Fonte: COAF

Segundo expde o 6rgdo, 0 mais importante principio, cuja implantacao
deve preceder a todos 0s demais, é 0 “Conheca Seu Supervisionado”. Sem o
amplo conhecimento do setor, inclusive das caracteristicas especificas que o
identificam, o 6rgédo supervisor ndo sera capaz de fornecer respostas regulatérias
adequadas e responsivas. Assim, impde-se como requisito basico o cadastro,
junto a0 COAF, dos sujeitos obrigados, com a qualificacdo completa e
atualizada da empresa.

Apo6s o cadastramento, é estabelecido canal direto, por meio eletrénico,
do sujeito obrigado com o COAF. Por meio de sistema préprio, sao registradas
as comunicacBes de operacBes e demais informagBes resultantes do
cumprimento dos deveres de compliance.

O segundo principio em destaque é a “Abordagem Baseada no Risco”,
fundamentada, segundo o COAF, na Recomendacdo 1 do GAFI®, a qual
estabelece a orientagdo de que a regulacdo dos setores econémicos obrigados
seja pautada por um conjunto flexivel de medidas que permitam ao regulador,

Bhttp://www.coaf.fazenda.gov.br/links-externos/As%20Recomendacoes%20GAFI.pdf
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apods a andlise da possibilidade de descumprimento das obrigagdes e do provavel
impacto que esse causara para o sistema de prevencao a lavagem de dinheiro,
responder de forma adequada e proporcional aos riscos identificados. Essa
abordagem oferece ao COAF a possibilidade de adotar o tipo de instrumento -
se de persuasdo e dissuasao — necessario ao enfrentamento do risco representado
pela pessoa obrigada.

Para que os ditames do “Conheca Seu Supervisionado” e da “Abordagem
Baseada em Risco” sejam implementados, mostra-se indispensével, todavia, a
aplicacéo do principio referente ao “Uso Massivo de Tecnologia”. Tal comando
assume especial relevancia no campo em estudo, considerando o significativo
nimero de agentes regulados e a impossibilidade de se definir esse universo,
melhorando a relagdo custo-beneficio do processo de fiscalizagdo. Além disso,
0 uso massivo da tecnologia, segundo o0 COAF, permite o tratamento sistémico
das informagBes obtidas e facilita a adogdo de medidas mais céleres e
abrangentes para a adequada supervisdo das pessoas obrigadas.

Por fim, o 6rgdo adota, em consonancia com o principio da abordagem
baseada em risco, o principio das “Medidas Pedagdgicas Escalonaveis”, a fim
de oferecer a adequada e proporcional resposta regulatéria ao comportamento
dos agentes regulados. Para tanto, a abordagem dos sujeitos obrigados se d&, em
um primeiro momento, via Avaliacéo Eletrdnica de Conformidade (AVEC), a
qual se constitui em procedimento eletrénico de supervisdo que tem como
objetivo principal examinar, a distancia e sob o aspecto formal, a aderéncia dos
regulados as normas do sistema de prevencdo a lavagem de dinheiro e ao
financiamento do terrorismo, bem como auxilid-los no seu cumprimento, por
meio de medidas persuasérias e educativas. Destaca-se que o0s resultados
obtidos por meio deste procedimento ndo ensejam quaisquer consequéncias de
natureza punitiva.

Em seguida a Avaliacdo Eletronica de Conformidade (AVEC), o COAF
adota o procedimento de Averiguacdo Preliminar, que tem por objetivo apurar
prética infracional, gerenciar o Processo Administrativo Punitivo (PAP); zelar
pelo cumprimento das decisbes do COAF; e consolidar e disseminar a
jurisprudéncia do 6rgdo. A Averiguacdo Preliminar contempla as modalidades
de Averiguagdo Preliminar Objetiva (APO) e Averiguacao Preliminar Ampla
(APA).

A Averiguacdo Preliminar Objetiva (APO) é aplicada aos
descumprimentos concretos e objetivos de obrigacdes da Lei n®9.613/1998. Ou
seja, sdo casos detectados pelo COAF no ambito das AVECs ou que chegam,
por outros meios, ao conhecimento do 6rgdo, em que ndo se fazem necessarias
apuragdes mais detalhadas para se constatar ou se qualificar o descumprimento:
cumpre-se ou ndo. Essa modalidade de Averiguacédo se aplica nas constataces
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de auséncia de cadastro no COAF, ndo atendimento as requisi¢des do érgao,
auséncia de comunicacdo de ndo ocorréncia (declaracdo negativa) de propostas,
transagBes ou operagdes passiveis de serem comunicadas ao COAF:

Por sua vez, a Averiguagdo Preliminar Ampla (APA) é o procedimento
de apuracdo de situacGes de maior complexidade ou risco, quando a agéo
fiscalizadora do COAF constata a ocorréncia de diversas infracfes a legislacdo
em comento. Nesse caso, poderd ser instaurado o devido Processo
Administrativo Punitivo (PAP) para apuracdo da conduta infracional, cujo teor
€ de acesso restrito as partes interessadas, assegurado o direito ao contraditorio
e a ampla defesa.

O julgamento do processo punitivo cabe ao Plenario do COAF. Da
decisdo do Plenario, cabe recurso ao Conselho de Recursos do Sistema
Financeiro Nacional (CRSFN), unidade do Ministério da Fazenda que atua
como segunda e Ultima instancia administrativa.

A imagem abaixo ilustra bem como estd organizado o desenho
regulatdrio escalonado adotado pelo COAF:

PROCESSO
ADMINISTRATIVO
RECOM. ¢/

RECOM. S/
ARQUIVO

AVERIGUACAO
AVALIACAO PRELIMINAR
ELETRONICA DE RECOM.C/|

CONFORMIDADE RECOM. 5/
ARQUIVO

NTRAL DE GERENCIAMENTO DE
CADASTRO kel
RELACIONAMENTO

Figura 2: Medidas Pedagogicas Escalonaveis
Fonte: COAF

Para se avaliar os resultados produzidos pelo modelo de regulagdo
implementado pelo COAF, vale a pena trazer a colagdo os nimeros divulgados
no Relatério de Gestdo de 2016 do 6rgdo, os quais sdo permanentemente

10 plendrio do COAF é composto por representantes dos seguintes 6rgdos: Agéncia
Brasileira de Inteligéncia — ABIN; Banco Central do Brasil - BCB; Comisséo de Valores
Mobilidrios — CVM; Controladoria-Geral da Unido — CGU; Departamento de Policia
Federal — DPF; Ministério da Justica — MJ; Ministério da Previdéncia Social — MPS;
Ministério das Relages Exteriores — MRE; Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional —
PGFN; Secretaria da Receita Federal do Brasil — RFB; Superintendéncia de Seguros
Privados — SUSEP, além do préprio Presidente do Conselho
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atualizados pelo Sistema de Controle de Atividades Financeiras - SISCOAF e
disponibilizados no sitio eletronico do Conselho na internet®.

Segundo dados do sistema, em 30/11/2017, havia 25.065 cadastros ativos
no COAF, referentes a pessoas fisicas e juridicas sob sua supervisdo'®. Desde
2004, o COAF realizou 1.422 acdes de fiscalizacdo para verificacdo de
conformidade das obrigagdes legais decorrentes da Lei n°® 9.613/1998, sendo
364 AvaliacGes Eletrénicas de Conformidades (AVEC) e 1.058 AveriguacGes
Preliminares (AP). Destas, 156 culminaram em Processo Administrativo
Punitivo (PAP), apenas no ano de 2016 (212% a mais que os 50 instaurados
em 2015), sendo que, em 2017, até 30 de novembro, haviam sido instaurados
54 novos processos punitivos.

Observe-se que, dos 156 Processos Administrativos Punitivos
instaurados pelo COAF em 2016, 150 decorreram de Averiguagdo Preliminar
Obijetiva, relacionada ao ndo cadastramento do regulado no érgdo, sendo que
85% dos sujeitos regularizaram seu cadastro assim que notificados, o que
constitui indicador positivo do modelo de superviséo adotado.

Por outro lado, embora o ndmero de processos punitivos instaurados
venha crescendo de maneira consistente, note-se que esse percentual ainda é
pequeno quando comparado aos demais encaminhamentos resultantes das aces
de fiscalizagdo do drgéo: do total de 1.422 fiscalizages realizadas desde 2004,
a maioria, 47,55%, foram concluidas pela conformidade; 21,52%, arquivadas
sem recomendagdo; 16,67% concluidas com recomendacdo e apenas 14,26%
fiscalizacGes resultaram em abertura de processos punitivos.

Até o ano de 2012, as AwveriguagBes Preliminares envolviam
predominantemente o segmento de factoring. A partir de 2013, o COAF
ampliou os processos de fiscalizacdo também junto ao segmento de joias, pedras
e metais preciosos. Nos anos de 2014 a 2016, com a atribuicdo de competéncia
ao COAF para regular o setor de bens de luxo ou de alto valor, esse também
ganhou prioridade entre as agdes do drgdo e passou a representar importante
parcela do montante total de Averiguacgdes Preliminares concluidas. Do total de
156 processos punitivos instaurados em 2016, 66 abrangeram empresas do ramo

Bhitp://coaf fazenda.gov.br/menu/estatisticas/comunicacoes

160s sujeitos cadastrados no COAF estdo divididos, por segmento, da seguinte forma:
Administradoras de Cartfes de Crédito ou de Credenciamento: 162; Bens de luxo ou de
alto valor: 5.074; Bolsas de mercadorias: 15; Fomento comercial (factoring): 7.059;
Joias, pedras e metais preciosos: 4.550; Remessas alternativas de recursos: 20; Servigos
de assessoria, consultoria, auditoria, aconselhamento ou assisténcia: 8.589.

YEste aumento no nimero de processos instaurados pode ser relacionado a adocéo, a
partir de 2016, do Processo Administrativo Punitivo em meio eletrdnico, por forga do
disposto no Decreto n° 8.539/2015.
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de bens de luxo ou de alto valor; 49 do ramo de factoring e 41 do ramo de joias,
pedras ou metais preciosos.

Vale destacar que, quanto as infragdes comprovadas no ambito dos
processos punitivos julgados, a imensa maioria concentra-se no “ndo
cadastramento do regulado no COAF”: 57% das infragdes sdo dessa natureza,
enquanto a segunda maior ocorréncia ¢ a “ndo comunicagdo de operacdes
passiveis de serem comunicadas”, registrada em 20% dos processos, segundo
dados do SISCOAF. A “ndo adogéo de politicas, procedimentos e controles
internos” foi identificada em apenas 1% dos casos apreciados.

Esse dado é relevante, pois representa indicio de que o COAF tem
privilegiado, em sua atuacdo regulatdria, a verificagdo do cumprimento de
aspectos formais da legislacdo, que podem ser verificados de plano, por meio
eletrénico e a distancia. Trata-se de um cenério sintomatico da insuficiente
estrutura de que disp8e a unidade de inteligéncia financeira brasileira, a qual
ndo conta com carreira especifica, tendo um quadro bastante diminuto, pouco
mais de cinquenta pessoas, cedidas de 6rgdos e empresas publicas federais.
Nessas circunstancias, as inspecdes realizadas por meio de sistema eletrdnico
sdo fundamentais para que que o 6rgdo possa cumprir 0 seu mister.

Por fim, quanto as multas aplicadas pelo COAF, desde o inicio de suas
atividades, até novembro de 2017, a atuacdo do 6rgdo resultou na aplicacéo de
cerca de R$ 7,4 milhdes em multas pecunidrias, cujo maior montante, mais de
R$ 6 milhdes, refere-se ao setor de factoring. Apenas no ano de 2016, o COAF
aplicou multas no valor de R$ 366,5 mil a pessoas juridicas e fisicas
(administradores). Desse total, 37,1% incidiu sobre o setor de factoring, 29,4 %
sobre o setor de bens de luxo ou de alto valor, e 33,5 % sobre o setor de joias,
pedras e metais preciosos.

O percentual de recolhimento do montante total de multa que o COAF j&
aplicou desde a sua criacdo, no entanto, € baixo: até o momento, foram
recolhidos apenas cerca de R$ 2,0 milhdes.

Analisado 0 modelo regulatério adotado pelo COAF com vistas a
garantir o cumprimento dos deveres de compliance, bem como dados sobre 0s
resultados de sua atuacdo, examinar-se-&, no topico seguinte, se a pratica
institucional do 6rgdo guarda aderéncia aos principios da Teoria da Regulacao
Responsiva

A aderéncia da atuacdo do COAF a Teoria da Regulacdo Responsiva

A Teoria da Regulacéo Responsiva, como visto, preconiza a adogdo de
um modelo regulatério baseado em estratégias que incentivem o
comportamento cooperativo do agente econémico, mas que, também, o
sancionem em caso de descumprimento. Partindo-se do pressuposto de que 0s
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sujeitos sdo virtuosos, a Teoria defende que o regulador invista, inicialmente,
em mecanismos persuasivos, oferecendo a possibilidade de que o agente
regulado exerca a autorregulacdo vigiada, mas, também, sinalize que, caso a
conformidade da conduta ndo seja obtida de forma espontanea e colaborativa,
medidas sancionatdrias serdo aplicadas.

Em outras palavras, a resposta regulatéria responsiva étima requer,
principalmente, que ocorra o devido escalonamento progressivo das medidas
punitivas e que o regulado confie que a escalada gradativa da pirdmide de
sang¢des ocorrera inexoravelmente.

Ocorre que, para serem responsivas, as respostas regulatdrias devem ser,
ademais, adequadas as diferentes condutas que se quer conformar, assim como
devem ser aptas a efetivamente dissuadir comportamentos indesejados, por
meio da imposicdo de custos que realmente impactem o agente regulado, de
modo que o descumprimento das regras ndo se afigure um comportamento
economicamente racional.

Nesse contexto, analisando o modelo regulatério do COAF, pode-se
apontar, como um primeiro aspecto de sua aderéncia com a Teoria Responsiva,
a ado¢do do principio “Conheca Seu Supervisionado”. Com efeito, a referida
Teoria preceitua a necessidade de o regulador compreender profundamente a
estrutura do mercado regulado e as motivacdes que levam os sujeitos a adotar
um ou outro comportamento, de modo a atuar responsivamente, adotando
respostas regulatdrias adequadas a cada diferente conduta. O COAF demonstra
empenhar-se na aplicagdo desse principio ao desenvolver forte atividade com
vistas a ampliar o nimero de sujeitos obrigados cadastrados no 6rgéo.

E de ressaltar, também, que o 6rgéo reconhece, conforme registrado em
seu Relatério de Gestdo de 2016, a importancia do dialogo com as entidades
representativas dos sujeitos obrigados para a constru¢do conjunta de acles
futuras, com vistas ao cumprimento das obrigacGes previstas na Lei n°
9.613/1998. Essa cooperacdo é fundamental para reduzir a assimetria de
informacdo entre regulador e regulado, permitindo que aquele, ao conhecer
melhor o setor, ofereca respostas regulatérias mais precisas e adequadas.

Outro ponto importante de convergéncia com 0S mecanismos
responsivos de regulacdo a ser destacado é a utilizacdo, pelo COAF, de
mecanismos de cooperac¢do com 0s agentes regulados. Embora néo haja registro
de que tenha havido a participacdo de representantes dos setores obrigados na
construcdo conjunta dos pardmetros regulatdrios implantados pelo 6rgéo'®,

18Ressalve-se, no entanto, que 0 COAF registra, em seu Relatdrio de Gestdo de 2016, a
existéncia de interlocugdo com entidades representativas das pessoas supervisionadas
pelo drgdo, a qual €, inclusive, mencionada positivamente por ter contribuido para o
incremento do nimero de sujeitos obrigados cadastrados no COAF.
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mostra-se evidente o esforco do regulador de priorizacdo de medidas de
educacdo e persuasdo dos agentes regulados ao se valer da Avaliagdo Eletrdnica
de Conformidade como abordagem inicial, a qual ndo tem qualquer finalidade
punitiva.

Ademais, o 6rgdo vem realizando, sistematicamente, reunides, palestras
e seminarios com os sujeitos obrigados pela Lei n° 9.613/1998, a fim de
conscientiz-los sobre o cumprimento dos deveres de compliance e treina-los
acerca dos procedimentos operacionais de funcionamento da politica de
prevencdo a lavagem de dinheiro e financiamento do terrorismo.

Ou seja, medidas menos intervencionistas sdo preferidas e priorizadas
pelo COAF como forma de se alcangar os resultados regulatorios. Essa postura
de indugdo de comportamentos virtuosos mostra-se fundamental para prevenir
a quebra de confianca entre regulador e regulados - elemento essencial para a
boa resposta regulatéria - € evitar o jogo de gato e rato, mencionado por AYRES
e BRAITHWAITE (1991).

Também como caracteristica que aproxima a pratica institucional do
COAF ao modelo responsivo de regulacédo, destaca-se o fato de o Plenario do
Conselho adotar, na dosimetria das san¢@es aplicadas, decisdes que consideram
as especificidades do caso e do setor econdmico regulado. Ou seja, 0 COAF
demonstra néo se perfilhar ao modelo de regulagdo “one size fits all”, no qual a
mesma norma € indistintamente aplicada a todas as situagdes e sujeitos.

Como exemplo, observa-se decisdo proferida no processo
1893.000055/2014-32, Relator: Sérgio Djundi Taniguchi, julgado em
07/10/2015, no qual a responsabilidade administrativa de uma empresa do
segmento de bens de luxo ou de alto valor, e de seus dirigentes, foi reconhecida,
com a cominagao de multa pecunidria a pessoa juridica no valor de R$ 20.000,00
(vinte mil reais) e as pessoas fisicas no valor de R$ 10.000,00 (dez mil reais),
pelo ndo atendimento as requisi¢ces formuladas pelo COAF na periodicidade,
forma e condicGes por ele estabelecidas. Na dosimetria da pena, o Plenario do
Conselho considerou o comportamento dos interessados ao demonstrarem
descaso em atender as exigéncias da legislacdo e as solicitacdes do COAF. Tal
decisdo foi confirmada por unanimidade pelo Conselho de Recursos do Sistema
Financeiro Nacional — CRSFN, que negou conhecimento aos recursos
interpostos.

Cite-se, também, exemplo de decisdo em que o valor da multa imposta
foi maior em razdo do comportamento ndo cooperativo do regulado. Trata-se do
processo 11893.000050/2010-86, Relator Ricardo Andrade Saadi, julgado em
27/02/2013, no qual uma empresa do segmento de fomento mercantil foi
condenada ao pagamento de multa no valor de R$ 100.000,00 (cem mil reais)
para a pessoa juridica e de R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) ao sécio por
descumprimento das obriga¢des de realizacdo da identificacdo de clientes e
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registro de operacgdes e realizacdo de comunicag6es de operacOes suspeitas. Na
dosimetria da pena, foi considerado o fato de a empresa ndo fornecer os
cadastros e registros requeridos pelo COAF, mesmo diante de diversas
oportunidades para fazé-lo, com o agravante de que, ao ndo apresentar a
documentacéo requerida, & empresa inviabilizou o processo de averiguacéo do
COAF.

Apresentados os aspectos de aderéncia da atuacao regulatéria do COAF
a Teoria da Regulacdo Responsiva, analisar-se-4, em seguida, 0s pontos que
parecem afastar a pratica institucional do o6rgdo dos principios de
responsividade.

O primeiro traco a contrariar dita Teoria diz respeito a auséncia de
terceiros como participantes ativos do processo regulatorio, auxiliando, sob o
modelo de regulagdo em rede, na fiscalizagdo da conformidade do
comportamento dos sujeitos obrigados. A atuacdo de terceiros na regulacdo
mostra-se importante para trazer vozes eventualmente destoantes ao processo
regulatério e como mecanismo de pressao social e reputacional sobre o agente
regulado e até sobre o regulador. Ndo ha registro, nas informac6es divulgadas
pelo COAF, em seu sitio na internet e em seus documentos oficiais, de que o
6rgdo conte com o auxilio de outros atores no processo de supervisdo dos
agentes regulados, tampouco que desenvolva alguma acdo no sentido de
promover essa cooperacao de terceiros.

Entretanto, a principal dissonancia entre a atuacdo do COAF e 0 modelo
responsivo estd no sequenciamento de instrumentos regulatérios. Como visto, a
Teoria de AYRES e BRAITHWAITE propde uma modelagem regulatéria que
aplique medidas sucessivas de persuasdo e dissuasdo do comportamento do
agente regulado: prioriza-se a educagéo e coopera¢do, mas, uma vez identificada
a falha do método, o regulador deve, necessariamente, escalar a piramide
regulatéria e adotar medidas cada vez mais intervencionistas a fim de alcancar
a conformidade da conduta. Caso nao o faca, havera quebra de confianca na
capacidade dissuasoria do 6rgdo regulador.

De fato, 0 nimero de processos punitivos instaurados pelo COAF para
apurar possiveis infracfes aos deveres de compliance desde a criacdo do 6rgéo,
em 2004, até novembro de 2017, é infimo — 390 — quando comparado ao
tamanho do universo objetivamente fiscalizavel — cerca de 25 mil pessoas
fisicas e juridicas considerando apenas as regularmente cadastradas no 6rgédo
em novembro de 2017, assim como se mostra reduzido o nimero de
averiguacOes realizadas durante todo o periodo de existéncia do 6rgdo: 1.422
fiscalizacGes, até dezembro de 2016.

Nesse sentido, os dados parecem apontar para uma possivel incapacidade
institucional da unidade de inteligéncia financeira brasileira de proceder ao
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devido escalonamento das medidas regulatérias, com aplicagdo gradativa de
san¢des que promovam a conformidade da conduta dos agentes regulados.

E certo que parece haver uma estratégia regulatoria adotada
deliberadamente pelo Plenario do Conselho de aplicacdo de adverténcia para 0s
casos de descumprimento da obrigacdo de identificacdo dos clientes e
cominacdo de multa pecunidria apenas para 0s casos em que se constata, em
anélise de risco, que a medida se justifica pelo porte da empresa e consequente
potencial de que seja utilizada para a lavagem de dinheiro®. Também néo se
desconsidera o fato de que o COAF vem investindo no uso massivo de
tecnologia para aprimorar sua atuagdo fiscalizatoria.

Ocorre que os baixos valores de multa, geralmente aplicados pelo
Conselho, parecem ndo se afigurar mecanismo apto a incentivar a implantacéo
de deveres de compliance, na medida em que ndo funcionam como instrumento
suficientemente dissuasério para tornar o respeito as regras um comportamento
economicamente racional.

Ora, embora a Lei preveja a possibilidade de que a multa por
descumprimento das obrigacGes de compliance varie do dobro do valor da
operacao de lavagem de dinheiro até o teto de 20 (vinte) milhdes de reais, na
préatica, os valores cominados pelo COAF tém sido quase insignificantes em
muitos casos.

A titulo de exemplo, destaca-se a decisdo adotada no processo
11893.000089/2014-27, Relator Ricardo Andrade Saadi, julgado em
19/08/2015, no qual foi aplicada a pessoa juridica do segmento de bens de luxo
ou de alto valor, que ndo efetuou o cadastro no COAF, a multa pecuniaria no
valor de R$1.000,00 (mil reais), correspondente a 0,005% de R$20.000.000,00

18 Vide, por exemplo, o processo 11893.000053/2014-43, Relator: Waldir de Jesus
Nobre, com Voto Divergente, que predominou, de Gerson D’Agord Schaan, julgado em
23/04/2015. Em seu voto, o Conselheiro Gerson D’Agord Schaan divergiu do voto do
Relator quanto a dosimetria da pena por ele aplicada em face do descumprimento do
dever de manter cadastro da empresa no COAF, por considerar elevados os valores
propostos para a empresa e seus responsaveis, propondo sua reducdo pela metade. Ao
fundamentar essa dosimetria — embora tenha reconhecido como agravante os reiterados
apelos formulados pela Secretaria-Executiva do COAF, ainda em fase de averiguacéo
preliminar, para que se procedesse ao devido cadastramento da empresa perante 0 COAF
— 0 Conselheiro ponderou que seriam atenuantes: (i) a relativa contemporaneidade da
Resolugdo COAF n° 25, de 2013, que introduziu obrigacBes inéditas em matéria de
prevencdo a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo ao setor econémico
da empresa interessada; e (ii) o espirito colaborativo demonstrado pelos interessados no
curso deste Processo Administrativo Punitivo, em que a empresa: cadastrou-se no COAF
tdo logo intimada, passou a comunicar operagdes a0 COAF e implementou “Manual de
Prevencdo a Lavagem de Dinheiro e ao Financiamento do Terrorismo e Procedimentos
para Reconhecimento de Pessoas Politicamente Expostas ou Envolvidas com o
Terrorismo”.
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(vinte milhGes de reais) €, ao seu dirigente, o valor de R$500,00 (quinhentos
reais).

Vale, também, citar a decisdo referente ao processo n°
11893.000005/2015-36, Relator: Ricardo Andrade Saadi, julgado em
19/08/2015, no qual uma grande empresa montadora e revendedora de veiculos
do segmento de bens de luxo ou de alto valor, foi condenada ao pagamento de
multa no valor de R$20.000,00 (vinte mil reais), correspondente a 0,1% de valor
fixado por Lei de R$20.000.000,00 (vinte milhGes de reais) pelo seu ndo
cadastramento no COAF. Note-se que, na dosimetria da pena, foram, inclusive.
sopesados o porte da empresa e o consequente potencial para que a mesma seja
utilizada para a lavagem de dinheiro caso ndo adote todas as medidas
preventivas necessarias.

Também no processo 11893.000043/2014-16, Relatora Marlene Alves
de Albuguerque, julgado em 25/06/2015, uma empresa do segmento de bens de
luxo ou de alto valor foi sancionada, por ndo se cadastrar no COAF e ndo atender
as requisigdes formuladas pelo 6rgdo na periodicidade, forma e condigdes por
ele estabelecidas, no valor de R$ 5.000,00 (cinco mil reais), equivalente a 0,25%
do capital social da empresa, o qual totalizava R$ 2.000.000,00. Ja o dirigente
da empresa, foi multado no valor de R$ 2.500,00 (dois mil e quinhentos reais),
equivalente a 0,125% do capital social da empresa.

O caso comentado no paragrafo anterior, que ndo representa um fato
isolado na jurisprudéncia do 6rgdo, revela, inclusive, um problema adicional a
baixa capacidade dissuaséria das multas aplicadas pelo COAF: o célculo que
leva em consideragdo o valor do capital social declarado pela empresa em seu
estatuto social. Como se sabe, o capital social € um valor formal e estatico,
constituido pelo montante investido pelos sécios para a formagdo da sociedade
e gue se constitui, no caso de empresas de responsabilidade limitada, na medida
da capacidade de pagamento de dividas financeiras por parte da empresa.
Assim, tal situacdo pode ensejar a ocorréncia de situagdes em que empresas
optem por declarar ou manter baixos e irreais valores de capital social como
forma de ocultar o seu real patriménio e se furtar ao pagamento de eventuais
sang¢des, como as examinadas neste trabalho.

Outrossim, no presente estudo acerca de como o0 COAF vem se valendo
do escalonamento progressivo das sangBes regulatorias para obter
comportamentos conformes, é importante destacar que ndo se identificou, entre
todas as decisGes adotadas desde 2012 pelo Conselho, constantes de Ementario
de Decisbes do COAF, nenhum caso de aplicacdo das outras san¢des, além de
adverténcia e multa, previstas na Lei, quais sejam: inabilitacdo temporaria, pelo
prazo de até dez anos, para o exercicio do cargo de administrador das pessoas
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juridicas referidas no art. 9% cassacdo ou suspensdo da autorizagdo para 0
exercicio de atividade, operacdo ou funcionamento.

Diante de todo o exposto, denota-se que, embora a atuacdo do COAF
esteja, em muitos aspectos, em absoluta aderéncia aos principios da Teoria da
Regulacdo Responsiva, com destaque para a estratégia colaborativa de educacéao
dos agentes regulados, o 6rgao parece ndo estar aplicando, de forma adequada,
0s mecanismos de escalada da pirdmide sancionatéria e de sequenciamento
progressivo dos instrumentos regulatérios preconizados pela Teoria de AYRES
e BRAITHWAITE, o que pode comprometer o enforcement regulatorio do
sistema de prevencéo a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo.

Conclusiao

O presente artigo avaliou a prética institucional do Conselho de Controle
das Atividades Financeiras — COAF na supervisdo dos sujeitos regulados pela
Lei n®9.613, de 1998, Lei de Lavagem de Dinheiro, com o intuito de verificar
se 0 0rgdo se vale, em sua atuacdo, de mecanismos responsivos de regulacao.

Tomando-se a Teoria da Regulagdo Responsiva de AYRES e
BRAITHWAITE (1992) como pardmetro, foram examinados os dados e
informagdes divulgados pelo COAF, em especial os constantes do seu Relatdrio
de Atividades de 2016 e o Ementario das Decisdes de seus processos
administrativos punitivos, adotadas desde 2012.

Este trabalho evidenciou que, embora o0 COAF tenha estabelecido pratica
regulatdria que privilegia primeiro o didlogo, a persuasao e a educagdo como
forma de estimular os regulados a implementarem os deveres de compliance,
ndo vem ocorrendo o adequado escalonamento da piramide regulatéria com a
aplicacdo sequencial e progressiva de san¢fes que se mostrem suficientemente
dissuasérias para tornar o0 respeito as regras um comportamento
economicamente racional.
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