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RESUMO

A presente monografia tem como objetivo analisar os potenciais conflitos entre a
atividade de inteligéncia fiscal desenvolvida pela Receita Federal do Brasil (RFB), que
usa metodos e técnicas intrinsecamente invasivos para a obtencao de informacdes
negadas ao Estado, e os direitos fundamentais a intimidade e a vida privada. Na
consideracdo de que o conflito em analise se situa mais ao campo principiologico que
subsuntivo, o trabalho busca investigar a aplicabilidade da teoria do sopesamento de
Robert Alexy. Para tanto, realiza-se breve revisdo sobre o pensamento do autor, com
a explicitacdo de sua férmula do peso e a analise de aplicacdes doutrinérias e
jurisprudenciais tanto do principio do sopesamento quanto da féormula em si mesmo
considerada. As aplicacdes encontradas aduzem haver pouca aplicabilidade ampla e
completa do sopesamento, e as referéncias ao método mostram-se mais numa esfera
genérica, abstrata. Por fim, o texto se detém na analise de elementos jurisprudenciais
dos tribunais superiores, com a constatacdo de que ha relativa previsao normativa no
gue tange ao uso de técnicas de inteligéncia na atividade investigativa, mas maior
inseguranca no que diz respeito a atividade de inteligéncia propriamente dita.

Palavras-chave: Inteligéncia fiscal, direito a intimidade e a vida privada, Alexy.



ABSTRACT

Monography that aims the analysis of the potential conflicts involving the fiscal
intelligence activity developed by Brazilian Federal Revenue (Receita Federal do
Brasil), which uses methods and techniques intrinsically invasive to obtain denied
information to the State, and constitutional rights to intimacy and private life. Since the
conflict under analysis is more related to principles colliding than to formal
subsumption, this work investigates the possible use of Alexy’s balancing method.
Therefore, a brief revision of Alexy is executed with the scrutiny of the weight formula,
as well as the revision of doctrine and judicial precedents that use Alexy’s balancing
and the weight formula. The analyzed applications indicate sparse applicability of the
formula — especially thoroughly or profoundly. The references to the method turned out
to be situated on a generic, abstract level. Finally, analysis of precedents from Brazilian
superior courts demonstrates that there is relatively legal prevision of intelligence
methods used on the investigative activity, but far less legal security in what concerns
to the intelligence activity per se.

Keywords: Fiscal Intelligence, Constitutional rights to intimacy and private life, Alexy.
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INTRODUCAO

A Receita Federal do Brasil (RFB) tem dentre suas atribuicbes legais a
administracéo dos tributos internos e do comércio exterior; a gestdo e execucao das
atividades de arrecadacdo, lancamento, cobranca administrativa, fiscalizagao,
pesquisa e investigacao fiscal e controle da arrecadacé&o administrada; a gestao e
execugdo dos servicos de administracdo, fiscalizagdo e controle aduaneiro; e a
repressao ao contrabando e descaminho, no limite da sua algada (Brasil, 2023a). No
desempenho de sua atividade central — a arrecadacéo de tributos que se revertem em
recursos necessarios a acao estatal — a RFB lida diuturnamente com informacodes
pessoais dos contribuintes que sao apresentadas ao Fisco, em mitigacdo do direito a
privacidade. A justificativa, nesse caso, € de que o Estado, ou, em ultima medida, a
populacdo como um todo, necessita dos recursos tributarios para execucéo de série
de servicos publicos, demandando essa mitigacdo. O conflito entre os direitos é
amenizado pelo rigoroso tratamento dos dados, que sdo considerados “sob sigilo
fiscal”. construgdo consuetudinaria usada pelos fiscos para se referir a essas
informacdes. Diz-se que nesse caso ndo ha propriamente uma quebra do sigilo, mas
sua extensdo a autoridade tributaria, que precisa conhecé-los por conta do ja

mencionado interesse estatal.

Dentre as diversas competéncias complementares a arrecadacdo, as
atividades de pesquisa e investigacdo fiscal integram o que se denomina de
Inteligéncia Fiscal. Em definicdo bem resumida, pode-se dizer que inteligéncia fiscal
€ “a atividade de reunir informagdes com a finalidade de assessorar a administrac&o
tributaria no planejamento e execucao de suas atribuicdes legais, particularmente no
combate a sonegacao fiscal, a evasao fiscal, ao contrabando e ao descaminho” (CIAT,
2006, p.7). As mencionadas informacdes envolvidas na execucdo da atividade de
inteligéncia fiscal incluem, além das informacdes protegidas por sigilo fiscal,
informagdes usualmente chamadas de “dado negado”: aquelas ndo declaradas pelo
contribuinte a RFB, e obtidas por meio de praticas e técnicas especificas, com tal
finalidade. Assim, existe um conflito ainda mais acentuado do que o usual choque que
envolve o interesse publico na arrecadagao de tributos e o direito fundamental dos

contribuintes a privacidade. Este trabalho tem por objetivo a analise dos principios e
9



direitos conflitantes nessa relacdo, examinando a aplicabilidade e o possivel uso da
abordagem de Robert Alexy com o sopesamento entre principios colidentes em casos
concretos (Alexy, 2015) e a verificacdo, pelos tribunais superiores patrios, de casos

de colisdo entre os citados principios.
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1. A ADMINISTRACAO TRIBUTARIA E A RECEITA FEDERAL DO BRASIL

A tributacdo € anterior ao conceito de Estado, e € possivel concluir que seu
surgimento, em formas rudimentares, se da desde que houve atividades nao
diretamente ligadas a subsisténcia nas sociedades simples. Lideres religiosos,
guerreiros ou soldados organizados, com competéncias de orientacao
politico-espiritual e protecdo, precisavam ser alimentados, ja que ndo produziam nem
tinham parte na atividade de coleta e plantio de alimentos. Assim, cada membro da
sociedade rudimentar voltado a usual atividade de coleta e agricultura cedia parte de
sua producédo para alimentar aqueles que ndo produziam para si, mas tinham outras
funcbes relevantes no grupo social. Alguma forma de tributacdo esteve, também,
intrinsecamente ligada a dominacéo (assim como o proprio conceito de Estado), seja
de um povo sobre outrem (como no caso do notdrio quinto sobre a lavra de ouro,
cobrado pela coroa portuguesa a irresignada colbnia brasileira) ou de um superior
sobre submissos, como era caracteristico do feudalismo, sistema no qual os vassalos
prestavam varias obrigacbes ao senhor feudal, fosse na forma de partilha da
producdo, de trabalho ou por pagamento de taxas. O sistema semelhante se manteve
no Brasil rural até bem recentemente. Na segunda metade do século XX ainda era
comum, no Nordeste do Brasil, a cessao, pelos moradores nao-proprietarios de terras,
de parte de seu trabalho, parcela de sua producédo agricola e percentual (um quarto
ou um gquinto) dos animais que nasciam de seus rebanhos; em favor do proprietario

da terra.

Qualquer Estado moderno, independente de especificidades em sua estrutura,
tamanho ou orientacdo politico-ideolégica, depende de recursos para seu
funcionamento e execuc¢do de quaisquer que sejam suas finalidades préprias — ou
seja, do bem puablico (AZAMBUJA, 1983, p.123). Tais recursos provém, em sua
imensa maioria, da atividade de tributagdo. Como cita, ainda, Azambuja (1983, p.384):
“para remunerar os individuos que estdo ao seu servico e para manter 0S Servicos
publicos que Ihe compete realizar, o Estado precisa de recursos regulares, que
somente pode obter dos cidadaos, mediante contribuicdes diversas: sdo 0s impostos
e taxas”. Mais que simples captacao de recursos, a tributagdo tem importante papel

na consecucado de uma finalidade fundamental dos Estados democraticos: a justica
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distributiva, a maior equidade entre seus cidadaos. Tal equidade se da em duas
vertentes basicas. A primeira se relaciona a destinacdo dos recursos e servicos, que
deve ser voltada, no caso dos servicos publicos divisiveis, aqueles que mais
necessitam do auxilio estatal. A segunda vertente se da na captacdo dos recursos:
cada membro do Estado deve contribuir conforme sua capacidade. No caso brasileiro,
essa vertente esta assentada em dispositivos constitucionais como o § 1° do art.1451

ou como decorréncia do inciso Il do art.1502? da Constituicdo Federal de 1988.

A arrecadacdo de recursos por meio da tributacdo, portanto, se d4 como
resultado de um processo que nasce de uma base principiolégica constitucional,
consubstancia-se mais estruturadamente na forma de leis ordinarias ou
complementares, que instituem tributos com hipoteses de incidéncia, base de célculo
e aliguotas especificas que séo detalhadas em nivel operacional por meio de
legislagbes infralegais diversas. Tal arcabouco subsiste puramente em nivel
juridico-administrativo. Sua transferéncia ao mundo fatico se da com sua a imposicao,
usualmente através da atividade administrativa denominada de lancamento tributarios,
que cria um crédito tributario, no que concerne ao Estado, e uma obrigacdo de pagar

no que concerne ao individuo.

Tal processo, se visto em sua completude, é raramente exercido com perfeigcao

L Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes tributos:
| - impostos;

Il - taxas, em razéo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servicos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢édo;

Il - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte, facultado a administracéo tributaria, especialmente para conferir efetividade
a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os
rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte. (Brasil, 2023b)

2 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao equivalente, proibida
qualquer distingdo em razéo de ocupacao profissional ou fungéo por eles exercida, independentemente
da denominacéo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos; (...) (Brasil, 2023b)

3 Definido conceitualmente no art. 142 do CTN como atividade administrativa plenamente vinculada, o
lancamento mostra--se como procedimento de exigibilidade do tributo. Consuma--se em ato
documental de cobranca, por meio do qual se pode quantificar (quantum debeatur) e qualificar (an
debeatur) a obrigacéao tributaria que lhe é preexistente. (SABAG, 2014, p.1285).
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- definida como total atingimento a determinado objetivo e sob determinados principios
e regras. Assim, pretende-se que cada individuo de uma sociedade complexa, com
atividades e expressdes econdmicas diversas, contribua segundo sua capacidade.
Mas a legislacdo é usualmente imperfeita e incapaz de acompanhar o dinamismo
econdmico, social e tecnolégico; o processo legislativo é sujeito a influéncias que
tendem a diminuir tal equidade; a legislacao infralegal segue as mesmas imperfeicoes.
A operacionalizacao por instituicbes e agentes do Estado, por sua vez, também é
imperfeita, sujeita a escassez de recursos financeiros e humanos, propensa a prépria

condicdo humana de imperfeicdo de seus agentes etc.

Por outro lado, a contraparte dessa relacdo — o contribuinte, individuo fisico ou
juridico —nem sempre tem capacidade ou interesse de executar as diversas atividades
a si previstas no citado nivel juridico-administrativo. Mais que isso, uma parcela
desses individuos move-se ativamente para nao contribuir conforme prescrito em tal
arcabouco. Cabe ao Estado tentar atingir, ainda que utopicamente, a real equidade
no que toca a contribuicdo de cada individuo componente da sociedade. A relacao de
interesses coletivos/estatais e individuais, assim, transita entre cooperacao e conflito.
Uma parcela da relagcdo conflituosa existe na forma de choque entre direitos
fundamentais da sociedade (servigcos estatais) e do individuo (privacidade), como se

demonstrara posteriormente.
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2. DIREITOS FUNDAMENTAIS E VALORACAO DE ALEXY

Alexy (2015) apresenta trés dimensfes para a ciéncia do direito: analitica,
empirica e normativa. A dimensédo analitica aborda o sistema, as relacdes entre
normas, conceitos, as construc¢des juridico-argumentativas etc. A dimensdo empirica
relaciona-se ao fato de que ao se operar um sistema de justica aplica-se o direito
positivamente valido usando-se, para tanto, premissas empiricas no processo. A
dimensao normativa tem por questao central a determinacéo da decisdo correta, em
um caso concreto, a partir do direito positivo valido — que por muitas vezes € incapaz
de ser perfeitamente aplicado aos elementos faticos, tornando necessario algum tipo
de valorac&o pelo tomador da decisao (Alexy, 2015, p. 35). No caso da operacao de
tal ciéncia como sistema de justica, e especialmente ao se abordarem direitos
fundamentais, Alexy (2021, p.3) cita que “a aplicacéo racional de direitos fundamentais
necessariamente pressupée uma anadlise de proporcionalidade”. Tal fato esta
intrinsicamente ligado a disting&o entre regras e principios. As regras sdo comandos
definitivos, e portanto com aplicacdo através da subsuncdo* e exatiddo entre
regra-subsungao-cumprimento. “Os principios, em contraste, seriam requerimentos
de otimizacdo. Como tais, eles demandam que algo seja efetuado na maxima
extensdo possivel dadas as possibilidades legais e faticas™ (ALEXY, 2021, p.2).
Peixoto (2015, p.7) cita que muitas decisdes judiciais tém se apoiado nas regras e
etapas argumentativas e na ponderacgdo de principios indicando referéncia na teoria
de Alexy.

Alexy (2015, p.116), ao equiparar principios a requerimentos de otimizagéo,

conclui uma conexdo necessaria entre principios e proporcionalidade. Define, assim,

4 Segundo Barroso, a subsuncéo envolve a identificacdo, a partir da analise de uma situacéo de fato,
da norma aplicavel, com posterior raciocinio de natureza silogistica sobre a premissa maior (normal), e
premissa menor (fatos) para que se chegue a uma conclusdo (consequéncia do enquadramento dos
fatos a norma). Conclui o autor que “esse método tradicional de aplicagédo do Direito, pelo qual se realiza
0 enquadramento dos fatos na previsao da norma e pronuncia-se uma conclusdo, denomina-se método
subsuntivo” (Barroso, 2010, p. 297).

5 No original: By contrast, principles are optimization requirements. As such, they demand that
something be realized ‘to the greatest extent possible given the legal and factual possibilities’. (traducdo
nossa).

14



0 que intitulou como maxima da proporcionalidade®. A maxima da proporcionalidade
subdivide-se em trés componentes: adequacao, necessidade e proporcionalidade em
sentido estrito. A adequacao preclui a ado¢do de meios que obstruam determinado
principio em colisdo sem sequer promover ou maximizar o outro. Alexy (2021, p.3)
considera raros os casos de declaracdo de inconstitucionalidade por motivo de falta
de adequacdo. O subcomponente da necessidade, bem mais comum, segundo o
autor, exige que, dadas duas possiveis maneiras de promover um direito fundamental
gue colida com outro, seja escolhida aquela que menor impacto cause neste outro
direito fundamental colidente. O componente da proporcionalidade em sentido estrito
pressupde otimizagdo em relacdo as possibilidades faticas e juridicas. A otimizagéo &
executada conforme o que Alexy denomina de lei do sopesamento (ALEXY, 2015, p.
168):

Quanto maior for o grau de ndo-satisfacdo ou de afetacdo de um
principio, tanto maior terd que ser a importancia da satisfagéo do outro.

O autor conclui que o notério sopesamento é precisamente 0 processo de se
otimizarem os principios colidentes. Primeiramente avalia-se o impacto negativo de
determinada medida em um dos principios. Em seguida avalia-se o quanto tal medida
e efetiva na satisfacdo do outro principio. Finalmente, é julgado se o impacto no

principio preterido € justificado pela importancia da satisfacdo do principio favorecido.

Alexy (2021)7 prop8e uma estrutura formal para a maxima da proporcionalidade
em sentido estrito (isto é, para a lei do sopesamento), através do que denomina de
férmula do peso. A estrutura matematica seria, segundo o autor, um aprofundamento
natural e necessario para aplicacdo pratica da maxima da proporcionalidade. Segundo
a féormula, o peso relativo Wj; entre determinado principio P; em colisdo com outro

principio P; seria o resultado do quociente entre os produtos da intensidade |, da

6 O original VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz é traduzido no inglés como “Principle of Proportionality”. Na
tradugdo para o portugués (ALEXY, 2015), Virgilio Afonso da Silva optou pelo termo “Maxima da
Proporcionalidade”, possivelmente pelo motivo do termo homénimo a tradugdo mais literal ja ser
consagrado no direito administrativo brasileiro para descrever a necessaria “proporcionalidade entre os
meios de que se utiliza a Administragdo e os fins que ela tem que alcancgar” (DI PIETRO, 2014).

” Também, de maneira menos matematicamente elaborada, no posfacio em (ALEXY, 2015, p. 604).
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intervencao proposta em cada principio; do peso abstrato W, de cada principio; e do
grau de confianca R nas premissas sobre o impacto das medidas em analise, em

relacdo aos principios colidentes. Em notacédo de equacao:

Figura 3 — Expressdo matematica do sopesamento de Alexy

I, x W, X R,
W. =
Y I, X W; X R,

Fonte: elaborado pelo autor com base em Alexy (2021).

Assim, pode-se imaginar hipotético evento em que houvesse uma colisdo entre
o direito a liberdade de expresséo (P)) e o direito a saude (P;). Em um julgamento sobre
determinada medida para restricao a liberdade de expressdo — por exemplo, a retirada
de noticias sobre vacinas em redes sociais, tidas como falsas, com potencial resultado
de menor taxa de comparecimento da populacéo a postos de salde, para se vacinar.
Cada variavel poderia assumir valores ponderados entre 0 e 10 (aqui definidos

arbitrariamente), como:

li — Impacto da proibicao no direito a saude: 6;

e W, —Peso abstrato do direito a saude: 10;

e R, — Confiabilidade das premissas em relacdo ao impacto medida de
retirada e proibicdo de fakenews nas redes sociais sobre o direito a

saude: 4;

e |;—Impacto da proibigéo no direito a liberdade de expressao: 4;

e W, — Peso abstrato do direito a liberdade de expresséo: 8;

¢ R;— Confiabilidade das premissas em relagdo ao impacto da medida de
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retirada e proibicdo de fake news nas redes sociais sobre o direito a

liberdade de expresséao: 6.

Como resultado dos valores assumidos, o peso relativo Wj entre o direito a
saude e a liberdade de expressao seria de 1,25. O valor acima de 1 indica que haveria
favorecimento a medida, ou privilégio do direito a saude em detrimento do direito a
liberdade de expresséo, nesse caso concreto. Avaliando o0 mesmo exemplo, mas de
maneira inversa: do ponto de vista do peso relativo entre direito a liberdade de
expressao e o direito a saude; chega-se a um resultado W;;= 0,8. Ou seja, o direito a
liberdade de expressdo teria peso relativo menor do que 1, indicando
desfavorecimento em relacédo ao direito a saude. A medida de retirada de fake news,

sob qualquer ponto de vista, seria favorecida.

Alexy (2021) reconhece a dificuldade na transformacdo de um conflito fatico e
de direitos, discursivo em sua natureza, numa questao matematica. Ele propde, como
uma forma de objetivar a infinitude de possibilidades numéricas na gradacdo dos
valores usados no sopesamento, o uso de uma escala discreta, geométrica, de trés
niveis para cada elemento. Assim, cada fator discursivo seria substituido por adjetivos
pré-determinados, posteriormente transformados em poténcias de 2. O peso abstrato
e a intensidade do impacto seriam, entdo, classificados como “leve”, “moderado” e
“serio”; e o grau de confianga ou confiabilidade em “certo ou confiavel”; “plausivel”’ e
“nao evidentemente falso”; e esses valores seriam associados a 2?; 21; e 29; ou seja,

a4, 2 e 1, respectivamente.

O proéprio Alexy (2021, p.5) relaciona a série de criticas e objecfes que surgiram

em relacéo ao carater formal da formula do peso8. O autor contra-argumenta que sua

8 Matthias Jestaedt, for example, has objected to the Weight Formula on the ground that it “holds out
the promise of a degree of certainty and precision in application which it is quite unable to keep”.[l]ts
claimed, or at least implied, precision is revealed to be a mere illusion, a methodological chimera”.
Stavros Tsakyrakis speaks of “the myth of mathematical precision”, which must be rejected where
‘judicial reasoning” is concerned. Alexander Somek objects that the balancing model of principles theory
does not go beyond “an analytically careful formalization of moral intuitionism”. And, just to mention a
fourth voice, Kai Moller, in his book The Global Model of Constitutional Rights, begins with a
juxtaposition of his theory as a “substantive moral approach . . . with a formal theory such as Robert
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teoria dos principios, sopesamento implicito, seria mais que uma teoria simplesmente
formal, e conectaria as dimensdes formais e substantivas dos direitos fundamentais e
das leis em geral®. Indo além, afirma que uma teoria puramente substantiva ignoraria
toda estrutura relativa ao balanceamento de principios em conflito, estando fatalmente
sujeita a erros por falta de clareza conceitual, de um sistema para andlise e de
conclusividade argumentativa — afastando-se, portanto, de uma racionalidade
necessarial®. A conexao citada por Alexy (2021) se daria exatamente na construcao
da formula do peso (ou seja, na aplicacdo da méxima da proporcionalidade
propriamente dita através do sopesamento) com a dimensdo substantiva: a
argumentacao juridica racional seria necessariamente usada para a definicdo dos

pesos de cada elemento da equacéao.

Em sentido similar as ponderacdes de Alexy (2021), Pereira & Goes (2020) ndo
somente conciliam o sopesamento de Alexy com o0 agir comunicativo de Habermas,
mas indicam o instrumento do amicus curiae como necessario “canal comunicativo
entre sociedade civil e STF, bem como na cooperacao processual e necessidade de
fundamentacdo, elementos indissociaveis de uma fidedigna aplicagdo do agir
comunicativo no processo constitucional.” (PEREIRA & GOES, 2020, p. 77).

Em sentido um pouco diverso, Simplicio (2016) usa a férmula do peso para
apreciacdo do conflito entre os principios do direito ao uso multiplo (irrigacdo e
industrial) e a prevencdo ao esgotamento da agua da bacia hidrografica do rio
Paracatu. A autora define, com certa concisdo argumentativa, 0s quocientes da

equagdao, concluindo que ha, segundo o sopesamento de Alexy:

Uma relagdo de precedéncia condicionada, no caso concreto, do
principio da precaucdo sobre o principio da garantia dos usos

Alexy’s . . . theory of rights as principles or optimization requirements” (ALEXY, 2021, p. 5).

® Embora, no caso das leis em geral, o autor admita as usuais regras de solucédo do conflito aparente
(ALEXY, 2015, p. 93).

10 Traduc&o livre de: It would be blind in all questions concerning the structure of balancing, and this
defect would be a serious defect, for the structure of balancing is complex. Even the best substantive
theory would always remain vulnerable to error for reasons of lack of conceptual clarity, lack of system,
and lack of argumentative conclusiveness. Such a state of affairs would amount to a serious restriction
of rationality (ALEXY, 2021, p. 6).
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multiplos, podendo o Comité decidir a questdo considerando esse
resultado, resguardando sempre 0s usos considerados prioritarios.
(Simplicio, 2016, p. 446)

A autora acrescenta ainda que “apesar da possibilidade de ser antecedido por
uma discussao racional, trata-se de um processo que apresenta subjetividade no que

se refere a atribuicdo de peso as variaveis” (Simplicio, 2016, p. 445).

Oliveira (2016) conclui, apdés extensa revisdo bibliografica, que apesar de
frequentemente mencionada na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF), a
maxima da proporcionalidade de Alexy tem servido mais que recurso retorico,
justificando decisbes previamente acolhidas, do que de efetivo recurso de

racionalizacao das decisdes juridicas.

Analisa-se, agora, a potencial colisdo entre direitos fundamentais da sociedade.
Representada pelo Estado (equidade tributaria) e o direito fundamental individual a
privacidade. Um entendimento da valoracao a ser realizada nos casos faticos que este
trabalho examina € especialmente oportuna, haja vista o conceito aberto — bem mais
aproximado de principios que de regras — em ambas as partes envolvidas na potencial
colisdo. Nao so os direitos fundamentais individuais, nesse caso, sdo mais proximos
a principios que a regras abertas, mas também a acgdo usual do Estado, no caso
especifico. Ainda que observe, naturalmente, os principios da administracdo publica
como o da legalidade estrita, guarda significativa abertura e baixo nivel de detalhe nos

métodos e procedimentos operacionais, conforme se demonstrara.

Num brago do conflito de principios a ser analisado situam-se diversos direitos
prescritos no 8§ 5° da Constituicdo Federal de 1988, especialmente incisos X a XlI, aqui

transcritos com grifos inseridos:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

[..]

X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a
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imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizacéo pelo dano
material ou moral decorrente de sua violagao;

Xl - a casa é asilo inviolavel do individuo, ninguém nela
podendo penetrar sem consentimento do morador, salvo em caso de
flagrante delito ou desastre, ou para prestar socorro, ou, durante o dia,
por determinacéo judicial;

XIl - é inviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicagcfes
telegraficas, de dados e das comunicacdes telefénicas, salvo, no
ultimo caso, por ordem judicial, nas hipéteses e na forma que a lei
estabelecer para fins de investigacao criminal ou instrucdo processual
penal,

[.].
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3. INTELIGENCIA FISCAL

Cumpre explicitar a acepgao da expresséao “Inteligéncia fiscal” aqui utilizada,
dada a amplitude de significados que ela pode adotar. “Inteligéncia” é palavra de uso
corriqueiro, com diversos significados e vertentes. No entanto, normalmente
associado a capacidade mental, ao bom raciocinio ou a retencdo de informacdes e
conhecimentos. Quando se refere a organizagdes, “inteligéncia” continua tendo
significado amplo (Pereira, 2023, p. 27). A expressao “business intelligence”,
usualmente mantida como anglicismo, relaciona-se a métodos e processos de coleta
de grande quantidade de dados; e seu tratamento e apresentacdo de tal forma a gerar
percepcdes Uteis na tomada de decisdo (CARDOSO; SU, 2022, p.1). “Inteligéncia
fiscal” € um termo por vezes usado em acepcdo semelhante a de business
intelligence, especificamente aplicada a conformidade tributéria de organizacdes
(FERREIRA et al., 2021).

Inteligéncia, entretanto, especialmente no ambito da defesa do Estado e para
agéncias e organizagdes envolvidas em tal defesa, pode ser definida como “atividade
que objetiva a obtencdo, andlise e disseminacdo de conhecimentos dentro e fora do
territorio nacional sobre fatos e situacdes de imediata ou potencial influéncia sobre o
processo decisorio e a agdo governamental e sobre a salvaguarda e a seguranca da
sociedade e do Estado” (BRASIL, 1999). A despeito desse conceito de inteligéncia ja
descrevé-la como atividade, ha também definicdes legais sobre a atividade de
inteligéncia que, taxativamente, incluem como necessario a sua execucao 0 exercicio
de agbes especializadas: “Atividade de Inteligéncia: exercicio permanente de agdes
especializadas, voltadas para a producao e difusdo de conhecimentos, com vistas ao
assessoramento das autoridades governamentais nos respectivos niveis e areas de
atribuicdo, para o planejamento, a execucdo, o acompanhamento e a avaliacdo das
politicas de Estado.” (BRASIL, 2016).

Andlise de inteligéncia criminal, por sua vez, pode ser descrita como uma
“filosofia da abordagem investigativa de crimes e criminosos através do uso da
inteligéncia e informagdes coletadas sobre ambos” (UNITED NATIONS OFFICE ON
DRUGS AND CRIME, 2011, p. 13). H& agéncias policiais ou de aplicacéo da lei que

utilizam o termo “analise estratégica” como aquela realizada para suporte direto das
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formulagdes de politicas institucionais, e “inteligéncia estratégica”, decorrente desta
analise estratégica, com significado semelhante ao da inteligéncia criminal, mas com
énfase em seu caréter estratégico por “identificar classes de ameagas e riscos a
seguranca e ordem publica, de maneira que as organizacdes podem formular
adequadamente politicas efetivas, programas e planos de combate a atividade
criminal” (MCDOWELL, 1997, p.8) .

Mingardi (2007) atenta para a usual confusdo entre as atividades de inteligéncia
e de investigacdo. Esta usa algumas técnicas advindas da atividade de inteligéncia
para obtencdo de informagdes, como escutas telefonicas ou vigilancias, mas ambas
as atividades néo se confundem. O autor se baseia no citado conceito da Lei n°
9.883/99 (BRASIL, 1999), de inteligéncia de Estado, para definir inteligéncia criminal
como assemelhada, mas com foco na obtencdo, andlise e disseminacdo de
conhecimentos que auxiliem na tomada de decisdo na area de seguranca publica.
Além disso, os meios de obtencdo de informacdes de inteligéncia criminal sdo bem

mais limitados que os da inteligéncia de Estado.

No ambito do presente trabalho, finalmente, “inteligéncia fiscal” adota a
terminologia das administracdes tributarias — inteligéncia criminal ou estratégica
aplicada a atividade de fiscalizacdo tributaria —, e pode ser conceituada como “a
atividade de reunir informagdes com a finalidade de assessorar a administracdo
tributaria no planejamento e execucao de suas atribuicdes legais, particularmente no
combate a sonegacdao fiscal, a evaséao fiscal, ao contrabando e ao descaminho”
(Centro Interamericano de Administracdo Tributaria - CIAT, 2006, p.7). As
administracdes tributarias tém instituido unidades de inteligéncia fiscal com o intuito
de buscar a melhor forma de adquirir, analisar e utilizar informacg&o para melhorar a
atividade de fiscalizacdo, aléem de melhorar a relacdo institucional com outras
instituicdes estatais como as policias judiciais e os ministérios publicos (SCHAAN,
2020, p.193). Brasil, Canada, Chile, Coldmbia, Espanha, Estados Unidos, Franga,
México, Paises Baixos, Peru e Republica Tcheca sdo exemplos de paises que tém
unidades de inteligéncia fiscal em suas administrac¢des tributarias(CIAT, 2006, p. 59).
E natural que as unidades de inteligéncia desenvolvam, também, investigacées, dada
a intersecao entre as atividades e suas técnicas operacionais (Centro Interamericano
de Administrag&o Tributaria (CIAT), 2006, p.20) (Mingardi, 2007, p.54).
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Um resumo simplificado do conceito de inteligéncia fiscal aqui utilizado, assim

como dos conceitos correlatos basilares, esta exposto no quadro 01.

Quadro 01: conceito de inteligéncia fiscal e seus elementos-chave.

Conceito Elemento-Chave

Inteligéncia estratégica Obtencéo, analise e disseminacdo de conhecimentos sobre fatos e
situacdes de imediata ou potencial influéncia sobre o processo
decisério e a acdo governamental e sobre a salvaguarda e a
seguranca da sociedade e do Estado.

Atividade de Inteligéncia Exercicio permanente de acdes especializadas para geracdo de
inteligéncia.

Inteligéncia fiscal Atividade de inteligéncia voltada a tomada de decisdo da
administragdo tributaria e a investigacdo de ilicitos tributarios e
correlatos.

Fonte: elaborado pelo autor com base em CIAT, (2006), Mingardi, (2007), Mcdowell, (1997) e
United Nations Office on Drugs and Crime (2011).
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De maneira geral, a relacao Estado — individuo, no que tange a tributacéo, se
da sem maiores conflitos. Os instrumentos utilizados (desconto tributario em folha,
contabilidade eletrénica compartilhada com o fisco em tempo real, notas fiscais
eletrdnicas etc.) diminuem potenciais conflitos. Instrumentos bem conhecidos e
facilmente impostos tornam a relacdo, se ndo amistosa, pelo menos resignada. Essa
realidade tende a ser diferente na relacdo entre o Estado e um grupo especifico de
contribuintes, disposto a ndo estar conforme e, usualmente, langando méo de préticas
que dificultam a imposicdao da tributagcdo pelo simples uso de instrumentos
automaticos por parte do Estado. Trata-se do grupo de individuos situado no topo da

piramide de conformidade tributaria.

Uma abordagem da atuacgdo fiscal desenvolvida inicialmente na Australia e
amplamente utilizada subdivide os contribuintes de acordo com sua atitude em relagéo
a propensao a conformidade tributaria, numa distribuicdo que ficou conhecida como
modelo de conformidade tributéria da administracdo tributéria australiana, Australian
Taxation Office (MURPHY ET AL., 2005, p.5). Segundo o modelo, os contribuintes

Mk

podem ser divididos em quatro subgrupos: “disposto a conformidade”, “tenta estar
conforme, mas nem sempre consegue”, “ndo deseja estar conforme” e “esta decidido
a nado estar conforme”. Como a denominagdo aduz, cada subgrupo tem um

comportamento predominante em relagdo a conformidade tributaria. Para cada

comportamento, a administracéo tributaria deve adotar uma abordagem especifica.

Assim, o grupo “determinado a fazer a coisa certa”, que ativamente procura a
conformidade tributaria, deve receber facilidades por parte da administracao tributaria
nesse sentido. O grupo que até tenta, mas nem sempre consegue estar em
conformidade, deve ser auxiliado a cumprir com suas obrigacdes tributarias. O que
nao deseja estar em conformidade deve ser dissuadido por deteccdo — caso, por
exemplo, da notéria “malha fina” do Imposto de Renda da Pessoa Fisica. O ultimo
grupo, usualmente minoria numérica, situando-se no pico da piramide, tem a firme
decisdo de ndo estar em conformidade, agindo ativamente para tanto. E o grupo que
lanca mao de fraudes, esquemas elisivos, documentos falsos etc. para ndo pagar o0s
tributos devidos. Esse grupo deve ser confrontado com todo o rigor da lei. A figura 1
ilustra a distribuicdo dos contribuintes segundo a disposicdo a conformidade e o

respectivo tratamento estatal frente a esta disposi¢ao.
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Figura 1 — Piramide de conformidade tributéria.
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Fonte: elaborado pelo autor com base em Murphy & Centre for Tax System Integrity (2005).

Em relacdo aos tributos federais, a instituicdo precipuamente competente para
administragcdo de todo o sistema, desde o cadastro dos contribuintes, a constituicdo
do crédito, recolhimento, fiscalizacdo, acompanhamento do crédito, combate a ilicitos
tributarios e até a eminente inscricdo em divida ativa (esta realizada pela Procuradoria
da Fazenda Nacional como ato continuo ao encerramento do procedimento
administrativo) € a RFB. No que tange aos ilicitos tributarios, a Coordenacao-Geral de
Pesquisa e Investigacdo (Copei) é a estrutura, dentro da RFB, com atribuicdes
regimentais para analisar dados e informacdes, gerando conhecimento de inteligéncia
como suporte a tomada de decisfes, para pesquisar preliminarmente e investigar mais
profundamente, inclusive com o uso de técnicas e métodos especificos, agindo
conjuntamente com organizacdes de persecucdo penal no esforco de combate a

ilicitos e organizagdes criminosas.

7

Como se afirmou, o relacionamento Estado-contribuinte €& relativamente
pacificado na maioria dos casos. Como, por exemplo, por meio do afastamento do

sigilo em relagdo a diversos dados aos quais a RFB tem acesso, como salario,
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movimentacao financeira, gastos médicos, notas fiscais etc. — sem mencionar aqueles
dados fornecidos pelo préprio contribuinte em suas declaracdes. O potencial conflito,
ai, € resolvido com dispositivos como o que convencionou chamar de transferéncia do
sigilo fiscal: o sigilo das informacGes esta mantido, tendo o agente do Estado
simplesmente adentrado a circunscricao daquele. O Cadigo Tributario Nacional (CTN)
prevé em seu art. 197 uma modalidade de incurséo, pelo Estado, na esfera intima

financeira da pessoa fisica ou juridica, conforme aqui reproduzido (grifos inseridos):

Art. 197. Mediante intimacé&o escrita, sdo obrigados a prestar
a autoridade administrativa todas as informacdes de que
disponham com relacdo aos bens, negdécios ou atividades de
terceiros:

| - os tabelides, escrivaes e demais serventuarios de oficio;

Il - os bancos, casas bancarias, Caixas Econdmicas e demais
institui¢cdes financeiras;

lll - as empresas de administragéo de bens;

IV - os corretores, leiloeiros e despachantes oficiais;

V - os inventariantes;

VI - os sindicos, comissarios e liquidatarios;

VII - quaisquer outras entidades ou pessoas que a lei designe,
em razdo de seu cargo, oficio, funcdo, ministério, atividade ou
profisséo.

Tal incursdo é impedida de transformar-se em quebra, no desfazimento do
sigilo, adotando tdo somente o que se costuma nomear “transferéncia do sigilo”, no

art. 198 que se segue:

Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislagdo criminal, é
vedada a divulgacdo, por parte da Fazenda Publica ou de seus
servidores, de informacao obtida em razdo do oficio sobre a situa¢éo
econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a
natureza e o estado de seus negécios ou atividades. (Redacdo dada
pela Lcp n° 104, de 2001).

Em sintonia a tais dispositivos, a Portaria RFB n° 4820, de 19 de novembro de

2020 (Brasil, 2020), prevé em seus incisos I, Il e Il do art. 2° que:
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Art. 2° Sdo protegidas por sigilo fiscal as informacgdes sobre a
situacdo econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros e
sobre a natureza e o estado de seus negdécios ou atividades, obtidas
em razéo do oficio para fins de arrecadacéo e fiscalizacdo de tributos,
inclusive aduaneiros, tais como:

| - as relativas a rendas, rendimentos, patrimoénio, débitos,
créditos, dividas e movimentagéo financeira ou patrimonial;

Il - as que revelem negdécios, contratos, relacionamentos
comerciais, fornecedores, clientes e volumes ou valores de compra e
venda;

lll - as relativas a projetos, processos industriais, férmulas,
composicao e fatores de producéo.

A protecdo proporcionada pelo sigilo fiscal, nesse caso, tem por objeto os

direitos fundamentais a intimidade e a vida privadal!, sendo o agente do Estado

obrigado a observar tais principios.

A relativa pacificacéo entre os citados grupos de direitos e interesses ocorre na
maioria dos casos, conforme ja afirmado, mas apresenta-se bem mais fragil quando
h& choques entre interesses do Estado o de individuo do pequeno grupo situado no
topo da piramide de conformidade. Este, decidido a ndo estar conforme, move-se
ativamente para elidir obrigacbes, estrutura esquemas, omite evidéncias ou
declaracdes, e organiza-se com outrem para ocultar expressées de renda ou
patriménio que seriam objeto de tributacdo, segundo a lei. Aquele, com o objetivo de
alcancar valores significativos de arrecadacéo e promover a presenca fiscal, coibindo
as praticas elisivas adotadas e exercendo presséo no sentido da base da piramide,
deve lancar mdo de métodos que alcancem dados negados, elucidem condutas
complexas e construam conjuntos probatoérios robustos perante a administracdo

tributaria e o poder judiciario.

A relacdo Estado-contribuinte na base da piramide de conformidade é

11 Alexandre de Moraes ensina que “intimidade” e “vida privada” sdo conceitos constitucionais com
grande interligagcdo, sendo que o primeiro tem menor amplitude, situando-se no dmbito de incidéncia
do segundo. Dessa maneira, “intimidade relaciona-se as relacBes subjetivas e de trato intimo da
pessoa, suas relacdes familiares e de amizade, enquanto vida privada envolve todos os demais
relacionamentos humanos” (Moraes, 2016, p. 55).
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usualmente abrangida pelo tradicional principio da legalidade ou legalidade da
administracdo publica. Os procedimentos estdo relativamente bem detalhados na
legislacdo legal e infralegal, de maneira que a acéo estatal € bem assentada em
previsdo normativa. O conflituoso relacionamento no topo da piramide €,
necessariamente, guiado por legislacdo generalista, que impde limites e padrdes, mas
nao detalha procedimentos. A complexidade da sociedade, tecnologia, servicos e da
propria acao do Estado ja impacta a tradicional legalidade estrita, mesmo para a base

da piramide. Sobre isso, cita Schirato:

A legalidade inicialmente prevista no Direito francés, segundo o
qual toda e qualquer atuacdo da Administracdo Publica deve ter
expressa e clara previsao legal que determine seu contetdo e seus
limites, ndo nos parece remanescer aplicavel hodiernamente, uma vez
gue a complexidade das rela¢des sociais e a enorme gama de campos
de atuacdo da Administracdo Publica parecem-nos impedir que haja
previsdo em lei formal de todas as hip6teses em que a Administragédo
Publica tenha que agir. (Schirato, 2008, p. 509)

Como consequéncia intrinseca as caracteristicas do contribuinte do topo da
piramide de conformidade e dos instrumentos que o Estado necessariamente usara
para chegar a tal contribuinte, € natural uma maior presenca de colisbes entre

principios antagdnicos.

Especialmente no caso de operag@es de inteligéncia fiscal, h4 maior carga de
conflito com base legal puramente principioldégica. O Decreto 8.793, de 29 de junho
de 2016, que dispde sobre Politica Nacional de Inteligéncia, define que (grifos

inseridos):

A atividade de Inteligéncia exige 0 emprego de meios sigilosos,
como forma de preservar sua acdo, seus métodos e processos, seus
profissionais e suas fontes. Desenvolve a¢cBes de caréter sigiloso
destinadas a obtencdo de dados indispensaveis ao processo
decisério, indisponiveis para coleta ordinaria em razdo do acesso
negado por seus detentores. Nesses casos, a atividade de
Inteligéncia executa operacdes de Inteligéncia - realizadas sob estrito
amparo legal -, que buscam, por meio do emprego de técnicas
especializadas, a obtencédo do dado negado. (BRASIL, 2016)
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No singular paragrafo da definicdo dos meios da atividade de inteligéncia (e
portanto, tanto utilizadas na atividade de inteligéncia per si, como nas atividades de
investigacao) héa indicacdo do carater aberto das partes, do potencial conflito e da
necessidade de alguma valoracdo, nos casos faticos, para decisdes acerca do choque
principiologico. Agbes de caréater sigiloso, realizadas com o emprego de técnicas
especializadas e meios sigilosos, sdo necessariamente pouco aprofundadas nas
normas legais e infralegais. Ainda que observem o estrito amparo legal, é impraticavel
detalhar tais técnicas, por exemplo, como se detalha o passo a passo da analise de
uma declaracao de imposto de renda ou da eventual glosa em célculos de lucro real.
As técnicas assentam-se em doutrina necessariamente sigilosa, de acesso restrito
aqueles que efetivamente devem conhecé-la. Por outro lado, elas séo utilizadas
exatamente para obtenc&o de conhecimento de dados negados — dados cujos
detentores (nesse caso, 0s contribuintes) tém ativo interesse na prevencao de seu
acesso por parte do Estado. Se, de maneira geral, a simples cogni¢cao do direito
legislado ndo € suficiente para resolver muitos casos concretos de conflitos (Alexy,
2015, p. 34), os potenciais choques aqui sdo entre principios abertos (direito a
intimidade) e direito positivo vago. A figura 2 explana o panorama dos conflitos e sua
potencialidade na relacéo individuo e Estado, conforme a piramide de conformidade

tributéria.

Figura 2 — Piramide de conformidade tributaria.
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Fonte: elaborado pelo autor com base em Murphy & Centre for Tax System Integrity (2005).
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Algumas técnicas que sdo comuns a atividade operacional de inteligéncia e a
atividade de investigacéao criminal estdo, em relacéo a essa Ultima, relativamente bem
detalhadas na legislacdo. E o caso, por exemplo, da Lei 12.850/2013 (BRASIL, 2013),
de combate as organizacdes criminosas, que prevé em seu art. 3° meios de obtencao

de prova:

Art. 3° Em qualquer fase da persecucdo penal, serédo
permitidos, sem prejuizo de outros ja previstos em lei, 0s seguintes
meios de obtengéo da prova:

| - colaboracéo premiada;

Il - captagcdo ambiental de sinais eletromagnéticos, Gpticos ou
acusticos;

[l - acdo controlada;

IV - acesso a registros de ligacdes telefénicas e teleméticas, a dados
cadastrais constantes de bancos de dados publicos ou privados e a
informacdes eleitorais ou comerciais;

V - interceptacdo de comunicagles telefénicas e telematicas, nos
termos da legislacéo especifica;

VI - afastamento dos sigilos financeiro, bancario e fiscal, nos termos da
legislagdo especifica;

VII - infiltrac&o, por policiais, em atividade de investigacéo, naforma
do art. 11;

VIII - cooperacdo entre instituicdes e orgdos federais, distritais,
estaduais e municipais na busca de provas e informacdes de interesse da
investigacédo ou da instrucéo criminal.

§ 1° Havendo necessidade justificada de manter sigilo sobre a
capacidade investigatoria, podera ser dispensada licitagdo para contratagao
de servicos técnicos especializados, aquisicdo ou locagdo de equipamentos
destinados & policia judiciaria para o rastreamento e obtencdo de provas
previstas nos incisos Il e V. (Incluido pela Lei n® 13.097, de 2015)

Sobre a acdo controlada, a referida Lei prescreve em seu art. 8°:

Art. 8° Consiste a agao controlada em retardar a intervengéo
policial ou administrativa relativa a acao praticada por organizacao
criminosa ou a ela vinculada, desde que mantida sob observacéo e
acompanhamento para que a medida legal se concretize no momento
mais eficaz a formacéo de provas e obtencédo de informacdes.

§ 1° O retardamento da intervencdo policial ou administrativa sera
previamente comunicado ao juiz competente que, se for o caso,
estabelecerd os seus limites e comunicaré ao Ministério Publico.

§ 2° A comunicagdo sera sigilosamente distribuida de forma a néo
conter informacdes que possam indicar a operacdo a ser efetuada.

§ 3° Até o encerramento da diligéncia, o acesso aos autos sera restrito
ao juiz, ao Ministério Publico e ao delegado de policia, como forma de garantir
o éxito das investigagoes.

§ 4° Ao término da diligéncia, elaborar-se-a auto circunstanciado acerca
da acéo controlada.
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Detalhamentos sobre a infiltracdo de agentes estédo contidos no art. 10 a 14:

Art. 10. A infiltracdo de agentes de policia em tarefas de
investigacdo, representada pelo delegado de policia ou requerida pelo
Ministério Publico, apds manifestacdo técnica do delegado de policia
quando solicitada no curso de inquérito policial, sera precedida de
circunstanciada, motivada e sigilosa autorizacdo judicial, que
estabelecera seus limites.

§ 1° Na hipdtese de representacdo do delegado de policia, o juiz
competente, antes de decidir, ouvird o Ministério Publico.

§ 2° Sera admitida a infiltracdo se houver indicios de infragcdo penal de
gue trata o art. 1° e se a prova néo puder ser produzida por outros meios
disponiveis.

§ 3° Ainfiltrac&@o sera autorizada pelo prazo de até 6 (seis) meses, sem
prejuizo de eventuais renovacdes, desde que comprovada sua necessidade.

§ 4° Findo o prazo previsto no § 3°, o relatério circunstanciado sera
apresentado ao juiz competente, que imediatamente cientificard o
Ministério Publico.

§ 5° No curso do inquérito policial, o delegado de policia podera
determinar aos seus agentes, e o Ministério Publico podera requisitar, a
qualquer tempo, relatério da atividade de infiltracao.

Art. 10-A. Sera admitida a acdo de agentes de policia infiltrados
virtuais, obedecidos os requisitos do caput do art. 10, na internet, com o fim
de investigar os crimes previstos nesta Lei e a eles conexos, praticados por
organizacdes criminosas, desde que demonstrada sua necessidade e
indicados o alcance das tarefas dos policiais, 0s homes ou apelidos das
pessoas investigadas e, quando possivel, os dados de conexdo ou
cadastrais que permitam aidentificacdo dessas pessoas. (Incluido pela Lei
n° 13.964, de 2019)

§ 1° Para efeitos do disposto nesta Lei, consideram-se: (Incluido pela
Lei n°® 13.964, de 2019)

| - dados de conexao: informacgdes referentes a hora, data, inicio,
término, duracdo, endereco de Protocolo de Internet (IP) utilizado e terminal
de origem da conexao; (Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

Il - dados cadastrais: informag@es referentes a nome e endereco de
assinante ou de usuario registrado ou autenticado para a conexdo a quem
endereco de IP, identificacdo de usuéario ou cédigo de acesso tenha sido
atribuido no momento da conexd&o. (Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

§ 2° Na hipétese de representacdo do delegado de policia, o juiz
competente, antes de decidir, ouvird o Ministério Publico. (Incluido pela
Lei n® 13.964, de 2019)

§ 3° Sera admitida a infiltragdo se houver indicios de infrag&o penal
de que trata o art. 1° desta Lei e se as provas ndo puderem ser produzidas
por outros meios disponiveis. (Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

§ 4° A infiltracao sera autorizada pelo prazo de até 6 (seis) meses, sem
prejuizo de eventuais renovagdes, mediante ordem judicial fundamentada e
desde que o total ndo exceda a 720 (setecentos e vinte) dias e seja
comprovada sua necessidade. (Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

§ 5° Findo o prazo previsto no § 4° deste artigo, o relatério
circunstanciado, juntamente com todos os atos eletronicos praticados durante
a operacdo, deverdo ser registrados, gravados, armazenados e apresentados
ao juiz competente, que imediatamente cientificard o Ministério Publico.
(Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

§ 6° No curso do inquérito policial, o delegado de policia podera
determinar aos seus agentes, e o Ministério Publico e o juiz competente
poderdo requisitar, a qualquer tempo, relatério da atividade de infiltracéo.
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(Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

§ 7° E nula a prova obtida sem a observancia do disposto neste
artigo. (Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

Art. 10-B. As informacbes da operacdo de infiltragdo seréo
encaminhadas diretamente ao juiz responsavel pela autorizacdo da medida,
gue zelara por seu sigilo. (Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

Par4grafo Unico. Antes da conclusédo da operagéo, 0 acesso aos autos
sera reservado ao juiz, ao Ministério Publico e ao delegado de policia
responsavel pela operacdo, com o objetivo de garantir o sigilo das
investigacdes. (Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

Art. 10-C. Nao comete crime o policial que oculta a sua identidade
para, por meio da internet, colher indicios de autoria e materialidade dos
crimes previstos no art. 1° desta Lei. (Incluido pela Lei n® 13.964, de 2019)

Paragrafo Unico. O agente policial infiltrado que deixar de observar
a estrita finalidade da investigagcdo respondera pelos excessos
praticados. (Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

Art. 10-D. Concluida a investigacao, todos os atos eletrénicos praticados
durante a operacdo deverdo ser registrados, gravados, armazenados e
encaminhados ao juiz e ao Ministério Publico, juntamente com relatério
circunstanciado. (Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

Paragrafo Unico. Os atos eletrénicos registrados citados no caput deste
artigo serdo reunidos em autos apartados e apensados ao processo criminal
juntamente com o inquérito policial, assegurando-se a preservacdo da
identidade do agente policial infiltrado e a intimidade dos envolvidos. (Incluido
pela Lei n® 13.964, de 2019)

Art. 11. O requerimento do Ministério Publico ou a representacao
do delegado de policia para a infiltracdo de agentes conterdo a
demonstracdo da necessidade da medida, o alcance das tarefas dos
agentes e, quando possivel, os nomes ou apelidos das pessoas
investigadas e o local da infiltragéo.

Paragrafo Unico. Os 6rgdos de registro e cadastro publico poderédo
incluir nos bancos de dados préprios, mediante procedimento sigiloso e
requisicdo da autoridade judicial, as informacg8es necessarias a efetividade da
identidade ficticia criada, nos casos de infiltracdo de agentes na internet.
(Incluido pela Lei n° 13.964, de 2019)

Art. 12. O pedido de infiltrag8o sera sigilosamente distribuido, de forma
a ndo conter informacfes que possam indicar a operacéo a ser efetivada ou
identificar o agente que serd infiltrado.

§ 1° As informagbes quanto a necessidade da operagcdo de
infiltracdo seréo dirigidas diretamente ao juiz competente, que decidira
no prazo de 24 (vinte e quatro) horas, ap6s manifestacdo do Ministério
Publico na hip6tese de representacéo do delegado de policia, devendo-se
adotar as medidas necesséarias para o éxito das investigacbes e a
seguranca do agente infiltrado.

§ 2° Os autos contendo as informacgBes da operagdo de infiltracéo
acompanhardo a dendncia do Ministério Publico, quando seréo
disponibilizados a defesa, assegurando-se a preservacao da identidade do
agente.

§ 3° Havendo indicios seguros de que o agente infiltrado sofre risco
iminente, a operacéo sera sustada mediante requisicdo do Ministério Publico
ou pelo delegado de policia, dando-se imediata ciéncia ao Ministério Publico e
a autoridade judicial.

Art. 13. O agente que n&o guardar, em sua atuacdo, a devida
proporcionalidade com a finalidade da investigacdo, respondera pelos
excessos praticados.

Paragrafo Ginico. Nao € punivel, no ambito da infiltracdo, a prética de
crime pelo agente infiltrado no curso da investigacao, quando inexigivel
conduta diversa.

Art. 14. S&o direitos do agente:

| - recusar ou fazer cessar a atuacao infiltrada;
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Il - ter sua identidade alterada, aplicando-se, no que couber, o disposto
no art. 9° da Lei n° 9.807, de 13 de julho de 1999, bem como usufruir das
medidas de protecdo a testemunhas;

[l - ter seu nome, sua qualificagcdo, sua imagem, sua voz e demais
informacdes pessoais preservadas durante a investigacdo e 0 processo
criminal, salvo se houver deciséo judicial em contrario;

IV - ndo ter sua identidade revelada, nem ser fotografado ou filmado
pelos meios de comunicacéo, sem sua prévia autorizacdo por escrito.

Duas conclusdes podem ser rapidamente extraidas do teor da Lei (todos os
grifos acima foram adicionados): ela aplica-se a persecucédo penal, conforme o caput
do art. 3°; e os meios de obtencdo de prova que se utilizam de técnicas comuns a
atividade de inteligéncia séo, necessariamente, precedidos de autorizagdo judicial e

executados mediante apertados instrumentos de controle.

Persecucdo penal ou criminal é o procedimento de apuracdo das infracdes
penais e sua respectiva autoria. Procedimento complexo dividido em duas grandes
fases claramente delineadas: a investigacéo preliminar, comumente na forma de um
inquérito policial, fase inquisitiva e preparatoria para o processo penal, fase
desencadeada pela propositura de acdo penal perante o poder judiciario (Tavora;
Alencar, 2016, p. 127). Embora comumente consubstanciada no inquérito policial, a
investigacao preliminar ocorre, também, em inquéritos ndo policiais, conforme art. 4°,
paragrafo Unico, do Cédigo de Processo Penal (CPP). Ha pelo menos 9 tipos de
inquéritos ndo policiais, dentre os quais as investigacdes executadas por outros
orgados publicos, com objetivo de apurar, internamente ou em suas areas de
competéncia, pecas de informacao que “podem ser suficientes para a propositura de
acao penal, eis que o inquérito policial é dispensavel” (TAVORA; ALENCAR, 2016, p.
135)12, Neste caso, decerto, ha tanto a previsdo normativa quanto as exigéncias de
controle prévio — como a permissao judicial — em observacéo a direitos fundamentais

individuais, o que tende a minimizar conflitos!3.

12 Com efeito, a RFB, representada pela Copei, tem realizado diversas investigacdes preliminares, tanto
com instituicdes parecerias que ndo séo policias judiciarias, como os Ministérios Publicos Federal e
Estaduais além de investigacdes preliminares solo.

13 Ainda que a Lei trate especificamente de combate a organizages criminosas, ha a previséo de
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A atividade operacional de inteligéncia, por outro lado, ndo tem uma coisa
(detalhamento normativo) nem outra (prévia aprovacao judiciaria). A previsao
normativa sobre a acao operacional de inteligéncia (inclusive fiscal) impde quase que

somente limites principiol6gicos4.

Ha, aqui, uma segunda fonte de potenciais conflitos: se sdo as mesmas
instituicdes, equipes e servidores que desempenham atividades de inteligéncia e
investigacdo — atividades estas que partilham técnicas comuns e finalidades

assemelhada —, € minimamente provavel que haja sobreposicdo entre atividades

operacionais de investigacao e inteligéncial®.

O panorama do objeto dos potenciais conflitos ficaria, portanto, atualizado

conforme a figura 3, abaixo.

aplicacao das medidas investigatorias em outros tipos penais, conforme voto do Ministro Relator Gilmar
Mendes, no HC 147.837 RJ: “Ainda que se sustente que 0S mecanismos excepcionais previstos na Lei
12.850/13 sejam cabiveis somente nas persecucdes de delitos relacionados a organizac¢des criminosas
nos termos definidos pela referida legislacdo, ndo se pode negar que os procedimentos probatérios
nela regulados devem ser respeitados, por analogia, em casos de omisséo legislativa”.

14 Dai a provavel adequacdo de andlise segundo uma teoria que considere o sopesamento entre
principios. Observa Oliveira que “o processo de subsungao estritamente formal ndo funcionava diante
de enunciados dotados de elevada carga axiolégica, baixa densidade normativa e alto grau de
indeterminacdo e abstracdo. Nesse contexto, a interpretacao constitucional viu-se na contingéncia de
desenvolver técnicas capazes de produzir uma solucéo dotada de racionalidade e de controlabilidade
diante de normas em colisdo. Esses conflitos, que ndo podem ser solucionados pelas tradicionais
formas hermenéuticas sdo os casos dificeis (hard cases) assim denominados porque comportam, em
tese, mais de uma solugéo possivel e razoavel’ (OLIVEIRA, 2016, p. 18).
15 Em especial (mas ndo exclusivamente) em forgas policiais, ha uma “equivocada ideia de que
inteligéncia é sinbnimo de investigacdo policial. Em que pese a existéncia de leis distinguindo ambas
(inteligéncia e investigacdo), ha segmentos discursando o contrario” (PATRICIO, 2006, p. 57).
Também “podemos perceber que as semelhangas entre as técnicas operacionais de inteligéncia
e as técnicas de investigacdo criminal podem ter contribuido para a compreensédo errénea de
que inteligéncia seria sindnimo de investigacao” (Kraemer, 2015, p. 77-78).
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Figura 3 — Piramide de conformidade tributaria e sobreposi¢éo Inteligéncia / Investigacao
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manualmente e com variabilidade caso a caso;

Deteccdo manual e pessoal;

Relagdo conflituosa.

Legislacdo legal e infralegal detalhada;
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Procedimentos e instrumentos bem conhecidos e repetitivos;
Deteccdo automatica/impessoal;

Relacdo cooperativa ou, pelo menos, aceita.

Fonte: elaborado pelo autor com base em Murphy & Centre for Tax System Integrity (2005) e

(Kraemer, 2015).
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4. JURISPRUDENCIA DOS TRIBUNAIS SUPERIORES

Dadas as potenciais fontes de conflito: o choque de interesses por si, a falta de
detalhamento normativo legal e infralegal e o compartilhamento de técnicas
operacionais entre a atividade de inteligéncia e de investigagéo, analisar-se-ao, direta
e indiretamente, julgamentos nos tribunais superiores que versaram sobre o conflito

em andlise.

Romdao (2019) analisou a técnica operacional de “infiltragdo de agente”,
utilizando para tanto um caso emblematico, o HC n° 147.837/RJ'6. Os protestos contra
o0 status quo, sem uma agenda ou liderancas definidas, que ocorreram no ano de 2013
acabaram por desaguar numa série de atos violentos e de depredacédo geral,
perpetrados por grupos que ficaram conhecidos como black blocs. Um policial lotado
na Forca Nacional, em operacao que ocorria no RJ, participou em varios protestos,
misturando-se, desuniformizado, aos manifestantes. Filmou e repassou em tempo
real, ao comando, os movimentos dos protestantes. Escutou e repassou informacdes.
Quando perguntado, afirmou que ali estava para coletar material para um trabalho de
curso em gestdo publica. Chegou a ser convidado para participar de grupo
criptografado de conversas online, onde atos violentos eram agendados.
Posteriormente, em depoimento ao juizo, o policial afirmou que em determinado dia o
movimento estava pacifico até incitacao realizada por um dos acusados, paciente do

habeas corpus.

“Em julho de 2014, a 272 Vara Criminal da Comarca da Capital
do Rio de Janeiro recebeu denuncia do Ministério Publico local em
face de vinte e trés denunciados por associarem-se para o fim
especifico de cometer os crimes de dano (depredacdo do patriménio
privado — agéncias bancarias, lojas e veiculos — e publico ou de
concesséo publica, com destruicdo de mobiliario urbano e incéndio de
Onibus), resisténcia (arremesso de pedras e artefatos incendiarios
principalmente contra agentes de seguranca publica), lesdes

16 Ac&o Penal n° 0229018-26.2013.8.19.000 do TJRJ, 272 Vara Criminal Comarca da Capital; HC n°
0066300-51.2014.8.19.0000 no TJRJ; e no STJ RHC n° 57.023/RJ, Rel. Min. Sebastido Reis Junior; 62
Turma.
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corporais, posse de artefatos explosivos (bombas de fabricacédo
artesanal) e corrupcdo de menores (incentivo a participacdo de
adolescentes nas condutas anteriores)” (ROMAO, 2019, p. 88).

A defesa de um dos réus alegou, na primeira instancia, ilicitude de prova devido
a sua origem: infiltracdo sem autorizacao judicial. O juizo de primeira instancia julgou
nao haver infiltracdo pelo fato de que o agente néo esteve em locais privados ou se

tornou membro simulado da fac¢ao que figurava no polo passivo da acéo.

A defesa apresentou argumentos semelhantes em recurso a segunda
instancia. A 72 Camara Criminal negou provimento com argumentos semelhantes ao
do juizo de primeira instancia, salientando que “os réus foram denunciados pela
pratica do crime de associacao criminosa (artigo 288, Cddigo Penal) e néo pelo crime

de organizagao criminosa (Lei n° 12.850/2013)".

A defesa impetrou, entdo, recurso ordinario ao STJ, adicionando as alegacdes
que o acérdao da 7% Camara Criminal do Estado do Rio de Janeiro tratou uma
infiltracdo ilicita de agente policial como uma simples atividade de Inteligéncia, e
sustentou, ainda, que o Unico elemento de conviccéo contra um dos réus era parte do
depoimento desse agente policial que mencionou a participacdo do denunciado como

lideranga dos grupos violentos, o que serviu de base a acusacao criminal formulada.

O Ministro Relator votou pela negacdo ao provimento do recurso com
entendimento semelhante ao da 12 instancia. O Ministro Rogerio Schietti Cruz,

entretanto, apresentou voto divergente apés pedir vista.

“Mencionou inicialmente que a atividade do agente infiltrado,
consubstanciada em método secreto de investigacao de delito, traduz
dilema ético que envolve a ado¢cdo da atual politica de seguranca
publica contra a criminalidade organizada, a exigir que essas novas
formas de investigacdo passem pelo filtro de ponderacéo frente aos
direitos fundamentais. Ressaltou que uma leitura apressada da
legislacdo e da doutrina poderia sugerir que o ordenamento juridico
patrio admite a infiltragdo apenas de agentes policiais, o que, segundo
o Ministro, ndo é verdade, pois a infiltracdo € apenas um método de
trabalho, comum tanto a atividade de Inteligéncia, quanto as
investigacbes criminais, e salientou que a lei veda a infiltracdo de
agentes de Inteligéncia no ambito de investigacdo criminal”. (grifos
inseridos) (Roméo, 2019, p. 90).
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O Ministro ressalta em seu voto-vista que a “atuacdo do agente infiltrado
limita inameros direitos fundamentais simultaneamente: a intimidade, o segredo
das comunicacbes e a inviolabilidade do domicilio”, concluindo que a
“necessidade de exigir que essas novas formas de investigacao passem pelo filtro
de ponderacdo frente aos direitos fundamentais, mesmo porque é de dificil
sustentacdo ética o recurso estatal a meios téo invasivos de prova, em que, como o
ora analisado, a acdo de agente publico se desenvolve com o recurso ao engodo, a

dissimulagéo e a mentira” (grifos inseridos) (Superior Tribunal de Justica, 2017).

A defesa, entéo, impetrou habeas corpus perante o Supremo Tribunal Federal,
apresentando argumentos semelhantes. O Ministro Relator Gilmar Mendes adotou
parte da inteligéncia do voto do Ministro Rogerio Schietti Cruz, observando que a acao
do agente, se de inteligéncia fosse, seria legitima. A questdo central foi a utilizacdo

das informacgdes em procedimento investigatorio (grifos originais):

Como acdo de inteligéncia, nada de ilegal haveria na conduta do
policial Militar, pois, ainda que se infiltrando nos grupos sob sua
observacdo, o objetivo do trabalho era produzir relatério de inteligéncia
para auxiliar a Forca Nacional de Seguranca para o controle dos
eventos que caracterizaram as manifestagdes de rua em meados de
2013. Porém, uma vez que, por meio dessa infiltracdo, obteve a
confianca de integrantes do grupo Black Blocs e reuniu dados e
informacdes posteriormente transmitidos, via depoimento
judicial, ainquérito policial instaurado pela Policia Civil do Estado
do Rio de Janeiro, realizou, na esséncia, acdo de infiltracdo
policial, o que, para fins criminais, somente é legal nas hip6teses
e nos termos da legislacdo especifica. E, ndo custa dizer, ndo
havia autorizacdo legal e muito menos judicial para tal iniciativa
policial, que se constituiu em meio de obtencdo de prova,
invalida, portanto, para produzir efeitos na acdo penal que se
seguiu. (Supremo Tribunal Federal, 2019a)

Ressaltou ainda o Ministro Relator que:

‘o0 que importa é distinguir as atividades de inteligéncia e de
investigacdo criminal , porque submetidas a filtros de legalidade
diferentes e com escopos absolutamente diversos, para averiguar se
houve ou n&o constrangimento ilegal a sanar”,

para concluir que se fosse “admissivel o uso compartilhado de material de
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inteligéncia em investigagOes realizadas pela Policia Judiciaria, seria facil burlar as
exigéncias legais que, claramente, pretendem apartar tais atividades, seja pelas
restricoes da Lei n.9.883/1999, seja pela vedagcdo da infiltracdo de agentes de
inteligéncia, nos termos do art. 10 da Lei n. 12.850/2013”. Acolheu, portanto,

parcialmente o pedido.

Situacdo distinta € o compartilhamento de informacéo precipuamente de
inteligéncia, tanto pelo Coaf quanto pela RFB, com 6rgédos de persecucao penal. O
julgamento do RE 1.055.941 SP pelo STF, Ministro Relator Dias Toffoli, resultou no
entendimento de que é legitimo o compartilhamento de “Relatérios de inteligéncia
financeira da UIF e da integra do procedimento fiscalizatério da Receita Federal do
Brasil com os orgaos de persecucao penal para fins criminais” (Supremo Tribunal
Federal, 2019b), mesmo sem prévia autorizacao judicial. No caso da UIF nacional, o
Coaf, sua prépria finalidade intestinal € a andlise de informacdes que recebe das
instituicdes obrigadas (principalmente instituicdes financeiras), geracao de relatérios
de inteligéncia financeira (RIF) e encaminhamento desses RIF a instituicbes
possivelmente interessadas. Assim, seria quase um decreto de inativagcado do Coaf a
exigéncia de autorizagao judicial para compartihamento de RIF. Observa ainda o

Ministro Relator que:

E estreme de davidas, como ja afirmei anteriormente, que a
Unidade de Inteligéncia Financeira ndo € um o6rgéao investigativo e,
portanto, sua base de dados e seus relatérios de inteligéncia
(RIF) ndo constituem prova criminal. Na verdade, os relatorios de
inteligéncia disseminados pela UIF constituem um meio de obtencédo
de prova?’.

Distintamente, no caso da RFB, observa-se que se trata aqui de procedimentos
fiscalizatorios — e ndo investigativos ou de inteligéncia. A instituicdo, efetivamente,
executa os trés tipos de procedimentos: fiscalizacdo precipuamente administrativa,
geracdo de inteligéncia como subsidio a decisdo, e investigagdo com finalidade

punitiva, usualmente em colaboracédo com 6rgao de persecucéo penal. Ha, portanto,

17 N&o obstante, no HC 201.965 RJ, o STF proveu o pedido do paciente, anulando dois RIF previamente
enviados pelo Coaf ao MPF, sob a alegacdo de que, ao realizar diligéncias junto a bancos, a instituicdo
violou regras estabelecidas no RE 1.055.941/SP, considerando o ato como pratica de fishing expedition.
(Supremo Tribunal Federal, 2021b)
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maior risco de contaminacgéo de determinado procedimento com outro, cComo se Viu.

Em analise assemelhada, mas tratando da possibilidade fornecimento de
informagdes por parte da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN) a outros 0rgaos, o
STF analisou a ADI 6.529 DF. Tratou-se de acéo impetrada pelo Partido Socialista
Brasileiro — PSB, motivado por reportagens que afirmaram que a ABIN teria produzido
relatérios, inclusive com informacdes requeridas a outros 6rgaos, visando o interesse
particular do entdo Senador Flavio Bolsonaro. Os impetrantes pretendiam afastar a
previsao do art. 4° da Lei 9.883/199918, bem como, por arrasto, do par. 3° do artigo 1°
do Decreto n® 10.445/2020°. No relatério que introduz o voto, a Ministra Relatora
Céarmen Lucia cita que os impetrantes argumentaram que ‘o compartilhamento de
dados no ambito do Sistema Brasileiro de Inteligéncia deve cumprir e preservar os
direitos e garantias fundamentais dos cidadaos”. Afirmavam ainda que atualizagbes
na regulamentacdo da Lei, trazidas pelo Decreto 10.445/2020 teriam aumentado o
poder requisitério da Agéncia, “a revelia de todos os direitos fundamentais minimos
do cidadé&o: privacidade, intimidade, sigilo protegido pela clausula de reserva de
jurisdicao, dentre outros”. Os Decretos anteriores previam a necesséria aprovacao,

pelo conselho consultivo?® do Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin), para os atos

18 Art. 40 A ABIN, além do que Ihe prescreve o artigo anterior, compete:

Paragrafo Unico. Os 6rgdos componentes do Sistema Brasileiro de Inteligéncia fornecerdo a ABIN, nos
termos e condigBes a serem aprovados mediante ato presidencial, para fins de integracédo, dados e
conhecimentos especificos relacionados com a defesa das instituicdes e dos interesses nacionais.

19 Art. 1° A Agéncia Brasileira de Inteligéncia - Abin, érgdo integrante da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, criada pela Lei n® 9.883, de 7 de dezembro de 1999, é 6rgdo central do Sistema Brasileiro
de Inteligéncia e tem por competéncia planejar, executar, coordenar, supervisionar e controlar as
atividades de inteligéncia do Pais, obedecidas a politica e as diretrizes estabelecidas em legislagdo
especifica. (Redacéo dada pelo Decreto n® 11.426, de 2023).

[...]

§ 3° Os 6rgdos componentes do Sistema Brasileiro de Inteligéncia fornecerdo a Abin, sempre que
solicitados, nos termos do disposto no Decreto n°® 4.376, de 13 de setembro de 2002, e na legislagdo
correlata, para fins de integracdo, dados e conhecimentos especificos relacionados a defesa das
instituicdes e dos interesses nacionais.

20 Em sua atual regulamentacdo, propalada por via do Decreto n°® 11.693/23, as atribuicGes e a
composicao do Conselho Consultivo do Sisbin estdo assim definidos:

Art. 13. Fica instituido o Conselho Consultivo do Sistema Brasileiro de Inteligéncia, érgdo de
assessoramento no ambito da Casa Civil da Presidéncia da Republica.
Art. 14. Ao Conselho Consultivo compete:
| - propor atualiza¢des a Politica Nacional de Inteligéncia; e
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de requisicdo de informacgdes aos demais integrantes do Sishin. O Decreto de 2020
deixou de explicitar tal exigéncia, o que na visdo dos impetrantes da ADI causou que
bastaria “uma canetada do presidente da Abin, sem controle ex ante ou ex post, para
gue as informac0des variadas e sigilosas cheguem a seu conhecimento”. Finalmente,
salientaram que o objetivo do pedido ndo era abolir o compartihamento de
informagcdes entre os integrantes do Sisbin, mas somente garantir que “as
solicitagfes/requisicbes devem ser devidamente justificadas sob a Otica da
proporcionalidade, sem que se vulnerem os direitos fundamentais mais basicos de

todo cidadao”.

Em sua manifestacao, a Advocacia-Geral da Unidao (AGU) argumentou, dentre

outros pontos, que:

“as atividades da agéncia de inteligéncia brasileira sao
submetidas a rigoroso controle interno — como o exercido pelo
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica e
pela Secretaria de Controle Interno da Presidéncia da Republica — e
externo, realizado pelo Poder Legislativo (artigo 6° da Lei n°
9.883/1999). Dessa forma, a atuacdo especifica de controle externo
da ABIN pelo Congresso Nacional ocorre, como regra, através da
Comissao Mista de Controle das Atividades de Inteligéncia (CCAI), a
gual cabe assegurar que as atividades de inteligéncia e
contrainteligéncia desenvolvidas especialmente pelos componentes
do SISBIN serdo realizadas em conformidade com a Constituicdo
Federal e as normas constantes no ordenamento juridico”.

Remontou, ainda, a supracitada transferéncia do sigilo, ao afirmar que as
potenciais informacdes transmitidas entre Orgaos integrantes do Sisbin néo

caracterizariam quebra de sigilo, mas tdo somente “uma transferéncia de dados

sigilosos de um determinado portador, que tem o dever de sigilo, para outro, que

Il - analisar os relatérios de gestédo anual do Sishin.
Art. 15. O Conselho Consultivo é composto pelos respectivos titulares dos seguintes 6rgdos e entidade:
| - Casa Civil da Presidéncia da Republica, que o presidira;
Il - Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica;
Il - Ministério da Justica e Seguranca Publica;
IV - Ministério das Rela¢bes Exteriores;
V - Ministério da Defesa; e
VI - Agéncia Brasileira de Inteligéncia - Abin.
(Brasil, 2023c)
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mantém a obrigagéo de sigilo”.

Relatado o pedido, a Ministra Relatora passou a seu voto, introduzido com a
observacao de que o Estatuto em analise vigorava, entdo, ha quase vinte e um anos.
Descreve entdo um histérico da atividade de inteligéncia no Brasil, ressalvando seu
passado intrinsicamente ligado aos instrumentos de repressao da ditadura militar das
décadas de 1960 e 1970, e sua modernizacdo até a criacdo da ABIN em 1995. A
Ministra Relatora cita o professor Joanisval de Brito para definir as trés divisdes

basicas da atividade de inteligéncia (grifos inseridos):

Importante destacar que inteligéncia se divide, para fins
didaticos e algumas vezes operacionais, em trés fungdes: inteligéncia
(relacionada a reunido e andlise de informacdes para producéo de
conhecimento); contrainteligéncia (que objetiva proteger seu proprio
conhecimento e neutralizar a inteligéncia adversa); e operacdes de
inteligéncia (compreendidas como as acdes, inclusive com recurso a
meios e técnicas sigilosos, para a obtencao dos dados protegidos). As
trés funcbes sao exercidas pelos servigos secretos, sendo dificil
dissocia-las. (Gongalves, 2010, p. 126)

Cita, também, Matei e Halladay para ressaltar a delicada relacdo entre a
atividade, necessaria para defesa do Estado Democratico de Direito, e a prépria

democracia:

Paradoxalmente, no entanto, para servir as democracias, as
agéncias de inteligéncia se envolvem em atividades clandestinas ou
exploram fontes/métodos secretos - medidas que, aparentemente, ndo
sdo compativeis com a transparéncia que as democracias procuram
sustentar. Na verdade, tais atividades podem representar um grande
perigo para a propria democracia. Sigilo, por exemplo, pode acomodar
abusos e isolar as agéncias do escrutinio, intrinseco ou extrinseco.
(Matei; Halladay, 2019, p. 6-7) apud (Supremo Tribunal Federal,
2021a)

A Ministra Relatora pondera finalmente que:

A efetividade das atividades de inteligéncia esta usualmente
associada ao carater sigiloso do processo e das informacbes
coletadas. Apesar disso, o Estado Democratico de Direito exige que
essa funcao estatal, como todas as demais, submeta-se a controle que
permita a analise da adequacao as estritas finalidades publicas a que
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se dirige. A democracia ndo admite arbitrariedades e exige que todos
se submetam a lei. Poder sem controle € arbitrio. (Supremo Tribunal
Federal, 2021a, p. 11)

Para concluir que, ainda que o controle principal (juridico e politico) da atividade
de inteligéncia seja exercido pelo Congresso Nacional, o controle de atos especificos
pelo Poder Judiciario ndo pode ser excluido, por forca, também, do principio da
inafastabilidade da jurisdicdo?!. O controle externo, segundo a Ministra Relatora, tem
por requisito basico a observancia expressa do principio da motivacdo dos atos

administrativos.

A Ministra Relatora cita, finalmente, que:

Inteligéncia é atividade sensivel e grave do Estado.
“Arapongagem” ndo é direito, é crime. Praticado pelo Estado é ilicito
gravissimo. O agente que adotar pratica de solicitacdo e obtencéo de
dados e conhecimentos especificos sobre quem quer que seja fora
dos estritos limites da legalidade comete crime. (Supremo Tribunal
Federal, 2021a, p. 17)

Para definir como exigéncia a legalidade do compartilhamento de informacdes
entre os orgaos integrantes do Sisbin a “defesa das instituicbes e dos interesses
nacionais”, declarando invalida qualquer interpretacao ou finalidade diversa. Resume,

finalmente, seu voto, acolhido por unanimidade (grifos originais):

Pelo exposto, confirmando cautelar deferida pelo Plenério do
Supremo Tribunal, conhego parcialmente da acdo e voto no
sentido de dar interpretacdo conforme ao paragrafo anico do art.
4° da Lei n. 9.883/1999 para estabelecer que: a) os 0rgaos
componentes do Sistema Brasileiro de Inteligéncia somente
podem fornecer dados e conhecimentos especificos a ABIN
guando comprovado o interesse publico da medida, afastada
gualguer possibilidade de o fornecimento desses dados atender
ainteresses pessoais ou privados; b) toda e qualquer deciséao de
fornecimento desses dados devera ser devida e formalmente
motivada para eventual controle de legalidade pelo Poder
Judiciario; ¢) mesmo quando presente o interesse publico, os
dados referentes as comunicacdes telefénicas ou dados sujeitos

21 Conforme Inciso XXXV do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988: “a lei ndo excluird da apreciagdo
do Poder Judiciario leséo ou ameaga a direito”. (Brasil, 2023b, p. 15)
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areserva de jurisdicdo ndo podem ser compartilhados na forma
do dispositivo, em razdo daquela limitacdo, decorrente do
respeito aos direitos fundamentais; d) nas hipdteses cabiveis de
fornecimento de informacbes e dados a ABIN, sdao
imprescindiveis procedimento formalmente instaurado e a
existéncia de sistemas eletrénicos de seguranca e registro de
acesso, inclusive para efeito de responsabilizacdo em caso de
eventual omissdo, desvio ou abuso. (Supremo Tribunal Federal,
2021a, p. 31)

Em relagcdo ao sopesamento de Alexy, na pesquisa de jurisprudéncia nos
tribunais superiores, os resultados encontrados foram em baixo nimero, e em sua
totalidade na dire¢é&o citada por Oliveira (2016): quando citado, 0 sopesamento estava
associado a simples consideracdo de que havia principios colidentes, e que ambos
tinham de ser considerados na decisdao. Nao foram identificados elementos
congregando o sopesamento e o conflito entre direitos fundamentais a privacidade e
a equidade tributéria (ou outras atividades investigatérias); tampouco foi identificado

um uso mais estruturado da férmula do peso de Alexy.
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CONCLUSOES

O presente trabalho teve por objetivo a analise de potenciais conflitos entre a

busca por equidade tributaria, especialmente em relacdo aos contribuintes situados

no topo da piramide de conformidade (fraude estruturada, lavagem de dinheiro,

esquemas financeiros ilegais complexos etc.) e os direitos fundamentais a

privacidade. Para tanto, realizou-se revisdo bibliografica da teoria dos direitos

fundamentais de Robert Alexy, incluindo sua férmula do peso. Realizou-se busca na

jurisprudéncia de tribunais superiores por julgados envolvendo os conflitos citados e

usando como embase tedrico o sopesamento de Alexy.

Executado o trabalho, pontuam-se alguns achados:

1)

2)

3)

4)

N&o obstante a quantidade de textos doutrinarios e algumas citacées a
Robert Alexy na jurisprudéncia, a utilizagdo a fundo de sua abordagem —

férmula do peso inclusa — é rara no sistema juridico patrio;

A Unica aplicagdo préatica da férmula do peso encontrada ndo pareceu
resolver com a devida profundidade o conflito em analise. Operacional e
matematicamente, o trabalho mostrou-se bem-sucedido, mas nos parece
ter havido insuficiente fase dialégica — necessaria a integracéo prevista por

Alexy para aplicacao prética da abordagem;

Alguns trabalhos indicam promissora aplicacdo da férmula do peso através
da subdivisdo de cada elemento e efetiva discussdo — inclusive com
elementos que integrem atores necessarios ao processo, COmMo amicus
curiae, audiéncias publicas etc., com posterior calculo — a partir dos indices

encontrados — e decisédo baseada no sopesamento matematico;

Nao obstante a enfatica defesa por Alexy e as promissoras indicacdes de
trabalhos sobre o tema; soa desafiadora a implantacdo de construcdo
matematica para decisao juridica. Ainda que todo o teor discursivo/dialdgico

esteja preservado em fase prévia a aplicacdo da formula do peso,

culturalmente parece haver dificuldade em se chegar a uma deciséo
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5)

6)

7

8)

numeérica, matematica, como passo final decisivo, ao invés da elaboracao

discursiva;

No que se refere ao conflito que se objetivava analisar, identificou-se,
durante a realizacdo do trabalho, importante fonte ndo anteriormente
apontada: a confusdo entre atividade de inteligéncia e de investigacéo,
especialmente em equipes e instituicdes que realizam — diuturnamente —

ambas atividades;

A atividade investigativa estd relativamente bem assentada na
normatizacdo legal e infralegal e na jurisprudéncia. H4 sempre conflitos
esperados, dado o carater punitivo do Estado sobre o individuo em dita
atividade. Mas as praticas operacionais estdo suficientemente bem
descritas, cabendo as instituicbes que as realizam observar as devidas

exigéncias normativas;

A atividade de inteligéncia, por sua natureza, ndo tem gerado conflitos
significativos nos tribunais superiores — o que nao significa que ndo haja o
potencial para futuras discussdes sobre o baixo detalhamento normativo
das praticas operacionais. A despeito do seu necessario sigilo, seria
recomendavel alguma protecéo operacional, com o devido desenvolvimento
juridico-normativo, que preservasse o sigilo dos métodos. Eventos futuros
de revisdo judicial da atividade, especialmente em casos de evidentes
desvios de motivacdo, podem acarretar prejuizo como a vedacdo de

técnicas e métodos legitimos, dada sua atual situacdo normativa precaria;

As instituicbes — como a RFB, amago da analise — que executam
concomitantemente, inclusive com oS mesmos agentes e equipes — as
atividades de inteligéncia e investigacdo precisam observar com extremo
cuidado as exigéncias de cada uma, especialmente evitando a translagéo
de conhecimentos e informacgdes de inteligéncia para a fase investigatoria

sem o devido amparo nas normas.

partir destes achados pontuais, considera-se que parece haver longo
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caminho para a implantacdo préatica do sopesamento de Alexy com a profundidade

l6gico-matematica proposta pelo autor.

Considerando um ambiente de esparsa normatizagéo legal e infralegal, com
execucao de atividades que adentram direitos fundamentais e potencial reviséo
judicial posterior; poder-se-ia imaginar, num mundo ideal, que houvesse a utilizacao
ex ante da técnica — na ponderacdo sobre os resultados do uso de determinado
método operacional de inteligéncia versus as informacdes a serem obtidas com o
método, usualmente acobertadas por direitos fundamentais a intimidade e vida
privada. Numa possivel revisdo judicial posterior, a motivacdo, razoabilidade e
proporcionalidade da técnica operacional utilizada seriam perscrutadas de maneira
analitica, a partir dos coeficientes utilizados para a formula do peso de Alexy, na
decisdo administrativa. Assim, haveria mais objetividade na andlise judicial do ato
administrativo, com a aplicacdo do método do sopesamento ex post para revisao da
acdo do Estado, que por sua vez teria sido decidida com a aplicacdo do mesmo
método ex ante. As dificuldades, certamente, seriam imensas, ja que, ainda que se
considere o método e os coeficientes discretos propostos por Alexy, a atividade de
atribuir os coeficientes a impacto da acéo, peso abstrato do direito e confiabilidade
nas premissas é, precipuamente, dialdgica, dedutiva, assentada em impressfes e
ponderacdes de cunho particular do utilizador do método — seja o agente publico,
guando da ponderacao ex ante, seja o revisor judicial, quando da aplicagdo ex post.
Ainda assim, a busca por previsibilidade e adequacéo entre a acdo do Estado e a
posterior revisao judicial, é, com efeito, desejavel. Quando se consideram éareas de
atuacdo do Estado onde o principio da legalidade estrita ou um método puramente
subsuntivo sejam insuficientes, e a andlise de potenciais conflitos precise ser mais
principiolégica, métodos de objetivacdo desta analise sdo desejaveis, ainda que sua

utilizacao apresente os desafios citados.

No que tange a atividade de inteligéncia fiscal desenvolvida na Receita Federal
do Brasil, os achados aduzem a consideragao de que ha um ambiente com importante

inseguranca juridica. Ha uma inseguranca subjacente na propria atuacao investigativa
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(que utiliza métodos préprios da inteligéncia) por parte da RFB22. A pouca
estanqueidade entre investigacdo e inteligéncia no 6rgdo aumenta essa inseguranca.
O compartilhamento de técnicas e métodos muitas vezes idénticos, que, devido a sua
especialidade, sdo executados pelos mesmos agentes e equipes, cria um ambiente
de facil sobreposicao entre essas atividades. Na prética, a eventual coleta de dados
de inteligéncia — voltados a tomada de decisdo — ocorre primordialmente de maneira
individual, tendo por objeto pessoas fisicas ou juridicas identificaveis. Ainda que as
informacdes individuais sejam posteriormente consolidadas e anonimizadas, como
ignorar eventual ilicitude identificada no processo? Especialmente se o agente que
executa a coleta também trabalha com investigacdo, numa equipe que também
desenvolve investigacdo? Desta forma, torna-se quase impossivel segregar a coleta
de informacdo com a finalidade de tomada de decisdo da necessaria acado

investigativa/punitiva que venha a decorrer da obtenc¢é&o de tal informagéo.

Assim, deve-se tentar evitar ao maximo a inseguranga juridica inerente ao
citado ambiente. Seja pela observancia rigorosa da legalidade — especialmente no que
tange a informacdes que possam ser usadas para persecucao criminal. O
sopesamento — ainda que ndo matematicamente, pelo menos pela ponderacao da lei
do sopesamento — dos principios envolvidos pode ser Util para resguardar a acéo de
inteligéncia. A consideracao cuidadosa do grau de invasao de cada método, com a
necessaria utilizacdo de métodos e técnicas menos invasivos possiveis para obtencao
de cada informacéo necessaria, também contribui para diminuicdo do conflito entre

principios e, consequentemente, de eventual reviséo judicial posterior.

E mister apontar, finalmente, que a utilizag&o eficiente das técnicas na atividade
de inteligéncia evita posteriores conflitos ou revisBes judiciais. A discricdo —
caracteristica amalgamar da acao de inteligéncia, mitiga qualquer conflito. A atividade
bem desempenhada sequer sera percebida por aqueles que séo objeto de sua acao.
Tal fato, obviamente, ndo torna prescindivel a observancia da legalidade, da
motivacdo e dos principios necessarios a acdo estatal. Pelo contrario, cria maior

necessidade de criteriosa e constante observancia dos preceitos inerentes a atuagao

22 Apesar de relativamente pacificada, a acdo investigativa da RFB é, por vezes, gquestionada. Tal
guestionamento, entretanto, esta fora do escopo deste trabalho.
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do Estado.

A atividade de inteligéncia fiscal tem resultado em importantes beneficios a
administracéo tributaria. Considerando especialmente o grupo de contribuintes que
usa métodos de fraude estruturada, criminalidade internacional para sonegacao fiscal
e lavagem de dinheiro e todos 0s recursos possiveis para tentar manter-se a frente da
fiscalizacdo tributaria; a atividade de inteligéncia e investigacdo tem sido
imprescindivel para efetiva atuacdo estatal no combate ao crime tributario. A rigida
observancia de preceitos legais, a necesséria segregacdo entre inteligéncia e
investigacdo e o cuidadoso controle da acéao estatal sdo elementos importantes na
diminuicdo do risco de conflitos e de questionamentos judiciais a atuacdo da

inteligéncia fiscal no &mbito da RFB.
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