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RESUMO

O objetivo deste estudo foi apresentar o conceito de sigilo fiscal praticado pela Secretaria

da Receita Federal do Brasil e discutir como a interpretagdo dos comandos legais por parte
daquele 6rgao, pode impactar a auditoria financeira naquele ente publico. Para se atingir o
objetivo proposto realizou-se uma pesquisa bibliografica com a finalidade de identificar os
elementos relevantes de uma auditoria financeira e as leis, regulamentos e interpretacdes
referentes ao Sigilo Fiscal. Para se avaliar o impacto dessa interpretacao, utilizou-se a técnica
de pesquisa exploratéria qualitativa com a finalidade de mostrar como a interpretacéo

do conceito de sigilo pode impactar o acesso aos elementos necessarios a producao de
evidéncias de auditoria e, consequentemente a opinido a ser emitida pelo auditor. No caso

da prestacdo anual de contas pela Presidéncia da Republica, sobre as quais o Tribunal de
Contas da Unido, emite um parecer prévio, um relatério de auditoria modificado, resultante de
limitacGes de escopo derivados do sigilo fiscal praticado pela Secretaria da Receita Federal
do Brasil, pode resultar em uma néo aprovagao das contas e gerar uma crise institucional de
propor¢des inimaginaveis. Como resultado dessa pesquisa, sdo apresentadas duas sugestdes
para enderecar o problema.

Palavras-chave: auditoria financeira, direito publico; sigilo fiscal; relatério de auditoria;
prestacdo anual de contas da Presidéncia da Republica.
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O sigilo fiscal e a prestacdo de contas da Presidéncia da Republica

Este artigo tem a finalidade de analisar o impacto que o conceito de sigilo fiscal utilizado pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil - SRFB, tem na auditoria financeira realizada pelo
Tribunal de Contas da Unido naquele 6rgao.

Essa auditoria financeira é realizada anualmente no escopo do Balango Geral da Uniédo
(Prestacao de Contas da Presidéncia da Republica) e, pela materialidade das contas da SRFB,
a conclusdo pode afetar diretamente o parecer prévio do Tribunal sobre a prestacao de contas.

Para contextualizar, s&o necessarios alguns esclarecimentos:

1. A Constituicao Brasileira (BRASIL, 1988) estabelece, em seu artigo 71, que o Congresso
Nacional é o titular do Controle Externo. Dentro dessa atribuic&o, ele julga anualmente as
contas da Presidéncia da Republica, que sdo compostas pelo Balanco Geral da Unido — o
BGU e o Relatério Sobre a Execugao dos Orgamentos.

2. O Tribunal de Contas da Unido — TCU — tem, entre outras atividades, a missao constitucional
de auxiliar o Congresso Nacional na execucéo do Controle Externo. Dentro desse objetivo,
esta a emissao de um parecer prévio sobre as contas anuais da Presidéncia da Republica
para serem julgadas pelo Congresso Nacional.

3. As demonstracdes financeiras da Uniao conhecido como Balanco Geral da Unido, consolida
todos as demonstracdes financeiras, usualmente conhecido como balangos, da Administragdo
Publica Federal, fazendo parte da prestacao de contas anual da Presidéncia da Republica.
Nesse consolidado, esta o balango do Ministério da Economia e, na estrutura do ministério,
um dos 6rgaos que o compoe é a Secretaria da Receita Federal do Brasil - SFRB. Por esse
motivo, os balancos da SRFB sao auditados pelo Tribunal de Contas da Uniao.

Quando se audita a arrecadacéo federal e os créditos da Uni&o administrados pela SRFB (algo
na ordem de R$5,75 trilhdes em 2018), a auditoria dessas contas pode levar a necessidade de
acesso a dados fiscais de contribuintes, que sao protegidos por sigilo fiscal.

O conceito de sigilo fiscal utilizado pela SRFB leva a negacéo, ao TCU, de acesso aos dados
protegidos por sigilo fiscal. Isso gera um problema que se tornou o centro de uma dissenséo
juridica, com potencial de produzir desdobramentos politicos.

O ponto central da questao esta no conceito de sigilo fiscal utilizado pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil. Entao, é necessario entendé-lo.

A rigor, nao existe uma definicio strictu sensu de sigilo fiscal na lei. A definicdo usada é uma

construgao hermenéutica, que combina principios constitucionais com uma interpretacao
restritiva do Art. 198 do Codigo Tributario Nacional - CTN.
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De acordo com ( NADER, 2007, 149) quando se interpreta uma expressao juridica, pode-se
chegar a trés resultados distintos que sao: a interpretacao declarativa, a interpretagao restritiva
ou a interpretagdo extensiva.

A interpretacio declarativa é realizada quando o intérprete assume que o legislador dosou as
palavras numa medida em que elas expressam exatamente o espirito da lei.

Quando o intérprete assume que o legislador disse com as palavras da lei, mais do que queria
dizer, aquele elimina o que considera ser esse excesso ha amplitude das palavras, diminuindo-
Ihes o significado, numa interpretagéo restritiva.

Ja a interpretagéo extensiva se da quando o intérprete supde que, nas palavras da lei, o
legislador disse menos do que queria dizer. Neste caso ele estende o alcance do que esta
escrito no texto legal.

O Artigo 5° da nossa Constituigdo Federal — CF/88 — trata dos direitos e deveres individuais e
coletivos ( BRASIL, 1988, art. 5°). Seus incisos X e Xl tratam, entre outros, da inviolabilidade da
vida privada, dos dados e das comunicagoes.

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo 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 imagem das
pessoas, assegurado o direito a indenizagédo pelo dano material ou moral
decorrente de sua violacéo;

XII - é inviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicagdes telegraficas,
de dados e das comunicacgdes telefénicas, salvo, no ultimo caso, por

ordem judicial, nas hipoteses e na forma que a lei estabelecer para fins de
investigacdo criminal ou instrucdo processual penal;

O Cadigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966, art. 198), trata, entre outras tantas coisas, das
situacdes em que é vedada a divulgacéo de dados fiscais dos contribuintes e disciplina também
as excecodes a essa vedacao.

Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislagédo criminal, é vedada a
divulgacao, por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de
informagéo obtida em razéo do oficio sobre a situagdo econdémica ou
financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de
seus negdcios ou atividades.
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Combinando os comandos dos incisos X e Xll, do artigo 5° da Constituicao Federal de 1988,
com o caput do artigo 198 do CTN, a Secretaria da Receita Federal do Brasil assume uma
interpretacao restritiva da palavra divulgagao, utilizada no caput do artigo, supondo que a
palavra diz mais do que o legislador queria dizer e considera que mesmo o compartilhamento
de informagdes com os érgaos de controle fere o comando legal, configurando uma violagao ao
sigilo fiscal do contribuinte.

Em sua Portaria RFB n° 2344, de 24 de marco de 2011 (SRFB, 2011), destinada ao publico
interno, a RFB diz quais séo os dados protegidos por sigilo fiscal:

Art. 2° Séo protegidas por sigilo fiscal as informagdes sobre a situagdo
econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza
e o estado de seus negdcios ou atividades, obtidas em razéo do oficio para
fins de arrecadacéo e fiscalizagdo de tributos, inclusive aduaneiros, tais
como:

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

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

Il - as relativas a projetos, processos industriais, férmulas, composicéo e
fatores de producéo.

Uma parte desse artigo 2° reproduz ipsis litteris o que diz o caput do artigo 198 do CTN,
quando se refere a informacdes obtidas em razdo do oficio sobre a situagdo econémica ou
financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negdcios
ou atividades. Vé-se que a SRFB trouxe para dentro de sua portaria a literalidade do comando
legal; mas acrescenta a expressao sigilo fiscal, que ndo existe na lei.
Além disso, a RFB entende que o servidor de seus quadros que compartilhar informagdes
protegidas por sigilo fiscal, quebra também o sigilo funcional, este previsto na Lei 8.112/90,
art. 116, inciso VIl e o servidor estard sujeito a pena de demissao do artigo 132, inciso IX, da
mesma Lei (BRASIL, 1990, arts. 116 e 132).

Art. 116 Sao deveres do servidor:

VIII - guardar sigilo sobre assunto da reparticéo;

Art. 132. A demissao sera aplicada nos seguintes casos:

IX - revelacéao de segredo do qual se apropriou em razao do cargo;

Os efeitos dessa visdo da Receita Federal numa auditoria financeira em contas que envolvam
dados de contribuintes sdo simplesmente deletérios. Num jargao de auditoria diz-se que o que
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nao foi documentado n&o foi realizado. Se um auditor ndo pode ter acesso aos dados que ele
deve auditar, esse auditor fica impossibilitado de gerar evidéncias de auditoria e de emitir uma
opinido ou concluséo acerca desses dados. Em resumo: impossibilitado de fazer auditoria.

De acordo com o Manual de Auditoria Financeira do TCU (TCU, 20164, p. 11, item 3), o principal
objetivo da auditoria financeira € melhorar e promover a prestacao de contas de 6rgdos e
entidades publicos.

Auditoria é uma atividade baseada precipuamente em normas. Sao elas que organizam o
trabalho, dando a ele transparéncia e seguranca ao auditor quando este emite sua opinio.

As normas brasileiras de auditoria sdo convergentes com as normas estabelecidas por
organismos internacionais e adotadas por diversos paises. A IFAC (International Federation of
Accountants) por meio do IAASB (International Auditing and Assurance Standards Board) € a
responsavel pela emissao dessas normas.

As normas ISA foram incorporadas pela INTOSAI — que é a Organizacao Internacional das
Entidades Fiscalizadoras Superiores, formada pelas Entidades Fiscalizadoras Superiores — EFS
— dos paises que a integram. Essa incorporacao que resultou nas ISSAI (International Standards
of Supreme Audit Institutions), convergentes com a ISA, é aplicavel no ambito das EFS.

A auditoria independente no Brasil € regulamentada pelo Conselho Federal de Contabilidade,
que regulamenta as profissdes de contador e auditor independente. Esse Conselho traduziu as
ISAs e emitiu resolugdes contemplando as Normas Brasileiras de Contabilidade Técnicas de
Auditoria - NBC TA.

O Tribunal de contas da Uniéo, que é a Entidade Fiscalizadora Superior brasileira, faz parte

da Intosai (INTOSAI, 2019) e segue as normas ISSAI da entidade em seu Manual de Auditoria
Financeira (TCU, 2016a) e as NBC TA (CFC, 2019) do CFC quando realiza a auditoria do Balancgo
Geral da Unido - BGU.

A norma ISSAI 200 (INTOSAI, 2013, item 16) enfatiza que a auditoria financeira aumenta o grau
de confianga aos usuarios previstos nas demonstragées financeiras ao emitir uma opinido que
dé uma seguranca razoavel sobre a credibilidade das informacgdes financeiras divulgadas:

16. O objetivo da auditoria de demonstragdes financeiras € aumentar o

grau de confianga nas demonstragdes por parte dos usuarios previstos.
Isso é alcangado mediante a expressao de uma opinido pelo auditor sobre
se as demonstracdes financeiras foram elaboradas, em todos os aspectos
relevantes, em conformidade com uma estrutura de relatério financeiro
aplicavel, ou — no caso de demonstragdes financeiras elaboradas de acordo
com uma estrutura de apresentacdo adequada de relatério financeiro — se
as demonstragdes financeiras apresentam adequadamente, em todos os
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aspectos relevantes, ou ddo uma visdo verdadeira e justa, de acordo com
essa estrutura. Leis ou regulamentos que regem organiza¢des de auditoria
do setor publico podem prescrever outra terminologia para essa opiniao.
Uma auditoria conduzida de acordo com normas baseadas nos Principios
Fundamentais de Auditoria Financeira da INTOSAI e exigéncias éticas
relevantes permitira o auditor expressar essa opiniao.

Para se realizar uma auditoria deve-se seguir um planejamento, como um roteiro. Esse
roteiro tem a forma de um algoritmo, formado de passos ordenados, finitos e organizados
sequencialmente.

O Manual de Auditoria Financeira do TCU (TCU, 2016a, p. 26) apresenta o seguinte fluxo para
se executar uma auditoria financeira: Planejamento, Execugéo e Relatorio, lembrando que essas
etapas sdo sequenciais e estao interrelacionadas.

Tendo em vista que o auditor deve emitir uma opinido acerca das contas e seus saldos,
existe um risco de ele emitir uma opinido que nao corresponda a realidade dos fatos, risco de
auditoria, de ndo identificar distor¢des relevantes.

Para reduzir esse risco, ele utiliza-se de técnicas que permitam mitigar a possibilidade de sua
ocorréncia. Na fase de planejamento é que essas técnicas e procedimentos séo definidos. A
principal delas ¢ a realizagdo de testes substantivos, que consiste na verificagdo de elementos
constituintes dos saldos das contas selecionados por métodos estatisticos, de relevancia ou
materialidade.

Para definir o modo com o qual se vai lidar com os riscos, a NBC TA 330 — Resposta do Auditor
aos Riscos Avaliados (CFC, 2016¢), apresenta como planejar € implementar respostas aos
riscos de distorcao relevante, identificados e avaliados pelo auditor de acordo com a NBC TA
315 na auditoria de demonstragdes contabeis ( CFC, 2016b).

Terminada a fase de planejamento inicia-se a execucdo. E na fase de execugao que se realizam
as acodes que foram definidas no planejamento.

O TCU realiza a auditoria do Balango Geral da Unido — BGU — usando a metodologia de grupos,
prevista na ISSAI 1600 da INTOSAI (TCU, 2016a, p. 125). A ISSAI 1600 tem suas normas
traduzidas para o portugués na NBC TA 600 (CFC, 2016d) e trata da auditoria onde existe uma
hierarquizacao e consolidacdo de contas.

Os elementos dessa consolidacao sdo chamados de grupos. De uma forma muito simplificada,
no governo brasileiro existe uma estrutura hierarquica, que se encaixa perfeitamente nessa
norma, pois existe uma estrutura vertical para a execugcédo do orgcamento que permite a um
6rgéo superior consolidar as contas de um érgéo subordinado.

No caso do Poder Executivo Federal existe um 6rgao centralizador que é a Presidéncia da

Republica, sob o qual estao distribuidos diversos érgaos (ministérios) e sob esses estéao
localizadas secretarias e agéncias que executam os servicos basicos (Unidades Gestoras
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Executoras). Cada uma dessas unidades tem seu balango e contabilidades proprios que
serdo consolidados em um balanco unico quando da prestagdo de contas da Presidéncia da
Republica. Esse balango unico é chamado de Balango Geral da Unido — BGU.

Para o ano de 2017, na prestacao anual de contas da Presidéncia da Republica, as
demonstracdes contabeis que integram o Balango Geral da Unido, base para planejamento da
auditoria, eram compostas por 39 6rgaos superiores — Unidade Gestora Executora — UGE, da
Administracdo Publica Federal - APF.

A auditoria do BGU identificou, seguindo a metodologia da NBCTA 300 Planejamento de
Auditoria das Demonstragdes Contabeis, como relevantes para a auditoria os seguintes 6rgaos:
Ministério da Fazenda, Ministério do Desenvolvimento Social, Ministério da Educagéo, Ministério
da Saude, Ministério da Defesa e Ministério do Trabalho.

O Ministério da Fazenda é muito representativo dentro do BGU e, em 2017, teve uma
participacédo de 63,19% dos ativos totais.

Figura 1: Organograma do Ministério da Fazenda em 2017

Ministerio da Fazenda

Secretaria Executiva Gabinete do Ministro da Fagenda

Assessaria Especial do Ministro de Estado

Ouvidoria-geral

Assessonia Bpedallﬂe Controle Interno
. Corregedpria-Geral

_ Orgaos P . : .
especificos singulares Orgdos colegiados Entidades vinculadas

Fonte:http://fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/imagens/organograma-mf_24-09.2018/view
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Tabela 1: Identificagdo dos componentes do ponto de vista patrimonial dentro do BGU.

25000 MINISTERIO DA FAZENDA 3.022.321.231.216 63,19%
52000 MINISTERIO DA DEFESA 318.806.043.635 6,67%
39000 MINISTERIO DOS TRANSPORTES 297.113.943.630 6,21%
40000 MINISTERIO DO TRABALHO 284.732.516.356 5,95%
26000 MINISTERIO DA EDUCAGAO 179.084.084.220 3,74%
53000 MINISTERIO DA INTEGRAGAO NACIONAL 154.431.810.693 3,23%
20113 MINSTERIO DO PLANEJAMENTO, oo ate%
55000 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL 12.367.793.428 0,26%

- DEMAIS ORGAOS SUPERIORES (31 érgéos) 363.061.285.973 7,59%

Total dos ativos componentes 4.783.160.625.541 100,00%

Fonte: Siafi 2017.

Ainda seguindo a NBCTA 300 e a NBCTA 315, algumas contas do Ministério da Fazenda foram
selecionadas para serem executados procedimentos de auditoria.

A auditoria nas contas do Ministério da Fazenda em 2017 foi realizada pelo Tribunal de Contas
da Unido sob a relatoria do Ministro Vital do Régo, resultando no acérdao 977/2017_TCU_
Plenario. O objeto da auditoria era a confiabilidade e transparéncia das informacgdes referentes
aos créditos tributarios e parcelamentos fiscais registrados nas demonstragdes contébeis do
Ministério da Fazenda do ano de 2017.

Foi definida uma equipe para a auditoria do Ministério da Fazenda que recebeu instrucdes da
equipe do BGU sobre materialidade, contas a serem auditadas, objetivos a serem alcancados,
procedimentos de auditoria importantes, necessidades de obtencao de evidéncias, forma de
documentacao, entre outras coisas determinadas na NBCTA 600.

A seguir, descrevemos como foi o processo de auditoria nesse Ministério considerando as
instrucdes recebidas acima comentadas.

Uma vez definido o objeto da auditoria, a equipe iniciou a fase de planejamento, definindo a
materialidade e os riscos envolvidos no projeto. Foram estabelecidos os seguintes valores: 1%
do ativo para a Materialidade Global (MG); 50% da Materialidade de Global para a Materialidade
de Execucéao (ME) e 5% da Materialidade Global para o Limite de Distor¢des Acumuladas (LAD).
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Como base para se determinar a materialidade para auditoria das contas do Ministério da
Fazenda, foram utilizados os valores registrados no SIAFI em 31 de dezembro de 2017.

Tabela 2: Determinagao de materialidade para o ativo.

ltem Ministério da Fazenda
Base de medicéo - Ativo Total 3.001.641.856.428
MG (1% do Ativo Total) 30.016.418.564
ME (50% MG) 15.008.209.282
LAD (5% MG) 1.500.820.928

Fonte: Siafi 2017.
Uma vez determinada a materialidade passou-se a definicdo das contas a serem auditadas
dentro do balang¢o. Onze contas do ativo se encaixaram dentro dos critérios de materialidade

estabelecidos:

Tabela 3: Contas relacionadas ao objeto de auditoria.

Créditos Tributarios a Receber 88,27 3,02%
(-) Ajustes para Perdas CP -56,32 -1,92%
Infracbes legais e contratuais-AC 2,64 0,09%
Ajuste de perdas de infracées -2,15 -0,07%
Créditos Tributarios a Receber 88,27 3,02%
Créditos Tributérios a Receber 369,75 12,63%
(-) Ajustes de Perdas Cred. Trib. -227,51 -1,77%
Infragdes legais e contratuais-ANC 10,58 0,36%
Ajuste de perdas de infrages -8,59 -0,29%
Divida Ativa Tributaria 653,10 22,31%
Divida Ativa Nao Tributaria 34,85 1,19%
(-) Ajustes para Perdas LP -270,46 -9,24%

Fonte: Tribunal de Contas da Unido — Acérdao 977/2017_TCU_Plenario
Relator Min. Vital do Rego - Tabela 1
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As contas de Créditos Tributarios a Receber e Divida Ativa Tributaria fazem parte do objeto
da auditoria, tem valores absolutos expressivos e representam um alto percentual do ativo do

Ministério da Fazenda.

As contas do Crédito Tributario sdo administradas pela SRFB e as contas da Divida Ativa pela
PGFN. A fim de realizar esses testes a equipe solicitou a SRFB acesso aos dados originais que
compdem os saldos das contas do Crédito Tributario.

A equipe de auditoria listou alguns dos possiveis testes que poderiam ser realizados caso se
tivesse acesso irrestrito as contas analiticas e seus langamentos originais (TCU, 2017, p. 14):

Julho/Dezembro | 2020

70. A lista descrita a seguir ndo pretende esgotar as possibilidades de
procedimentos de auditoria no &mbito da gestédo dos créditos tributarios,
muito menos no ambito da RFB como um todo.

71. A partir deste cenario, caso houvesse acesso primario aos sistemas e/
ou bases dos sistemas Profisc, Sief, DW Devedores, Informar, Sipade, de
controle de parcelamentos especiais, de cadastro de PJ e PF, e-processo,
DW Certiddao, DW CNPJ, dentre outros, vislumbrar-se-ia verificar:

Se os créditos tributarios contabilizados consideram a real situacao cadastral
dos devedores, de acordo com a Instrugdo Normativa RFB 1.634/2016
(BRASIL, 2016¢), de forma a avaliar com precisdo a materialidade e o nivel de
generalizacéo dos efeitos das distor¢des IV.3.1, [V.3.2 e IV.3.3;

A existéncia e o montante de créditos prescritos contabilizados nas
demonstracdes da RFB, bem como averiguar as causas e responsabilidades
para tais ocorréncias, de forma a avaliar com precisdo a materialidade e o
nivel de generalizacéo dos efeitos da distor¢éo 1V.3.4;

Se todos os créditos tributarios passiveis de inscricdo em divida ativa foram
enviados para cobrancga pela PGFN, como determina o Decreto-Lei 147/1967,
e se foram efetivamente alterados nas demonstragdes, de forma que estejam
contabilizados na entidade e na conta contabil corretas;

Possiveis gargalos no processo administrativo fiscal (PAF), se ha falhas
operacionais e de que forma os registros contabeis sdo afetados;

Se ha baixa nao justificada de crédito tributario sem o devido controle das
instancias devidas;

Se os beneficios fiscais estdo sendo controlados e rescindidos em caso

de ndo pagamento, como preceituam as leis de parcelamento e de forma a
garantir a fidedignidade das certiddes de regularidade fiscal emitidas;
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Se os dados extraidos do DW Devedores contemplam todos os créditos
tributarios dos sistemas de origem consolidados por ele;

Se os calculos para atualizagdo monetaria, de multa e de juros dos créditos
constituidos, seguem as normas aplicaveis;

Se ha registro de créditos ativos contabilizados que néo se referem a RFB ou
que ja foram recebidos, cancelados ou extintos;

Se ha registro de créditos ativos contabilizados, mas que estdo com sua
exigibilidade suspensa, por medida administrativa ou judicial;

Se ha registro de crédito tributario de fato gerador inexistente ou,
do contrario, se inexiste registro de tributos a receber devido ao nao
processamento correto de declaragdes ou autos de infracao; e

Se os dados processados pelas diversas rotinas automaticas da RFB sao
consistentes e se ha risco de erros e falhas nas interagcoes e migracdes entre
os sistemas.

72 Por fim, considera-se que, sem a realizagdo de nenhum dos testes
elencados e de outros possiveis, ndo ha seguranca em atestar a
confiabilidade de todos os créditos tributarios a cargo da RFB registrados no
BP do MF em 2017.

As solicitagoes a SRFB para concessao de acesso as transagdes e dados primarios sempre
foram negadas baseando-se no argumento do sigilo fiscal.

A equipe de auditoria relatou as limitacdes de escopo resultantes da alegacéo, pela Receita
Federal, de sigilo fiscal dos dados econdémico-fiscais dos contribuintes e informou que foi
possivel apenas a realizagdo parcial de testes substantivos de saldos e estoques contabeis
apresentados pela RFB.

Sem acesso as informagdes primérias, os auditores ndo conseguiram obter evidéncia de
auditoria apropriada e suficiente para suportar o saldo dos créditos tributarios e parcelamentos
fiscais e, seguindo as normas de auditoria aplicaveis, principalmente a NBCTA 705 -
Modificagdes na Opinido do Auditor Independente (CFC, 2016a), concluiu-se que o tipo de
relatério adequado quanto a essas contas seria uma abstencao de opiniao.

O relator, Ministro Vital do Régo, corroborou a opinido da equipe e seu relatério produziu o
emblematico Acérdao 977/2018. O acérdao inovava ao concluir que o correto na situacao era
emitir uma abstencao de opinido (TCU, 2017, pp. 57-60):

9.1. abster-se de expressar concluséo sobre a confiabilidade e a

transparéncia das informagdes referentes a Créditos Tributarios a Receber
a cargo da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) registrados nas
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demonstragdes contabeis do Ministério da Fazenda do ano de 2017, de
acordo com o art. 13, § 3° da Resolugéo TCU 291/2017 e com o item 633 do
Manual de Auditoria Financeira do TCU, Portaria Segecex 23/2016;

9.2. concluir que ndo se obteve evidéncia sobre algum fato, exceto quanto a
distorcao de R$ 13,73 bilhdes referente ao ajuste de perdas de divida ativa
ndo tributaria, que indique que as informagdes referentes a Divida Ativa a
cargo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) registradas nas
demonstragdes contabeis do Ministério da Fazenda do ano de 2017 néo
apresentam adequadamente, em todos os aspectos relevantes, a posicao
patrimonial, em 31/12/2017, de acordo com o art. 13, § 1° da Resolucéo
TCU 291/2017 e com o item 631 do Manual de Auditoria Financeira do TCU,
Portaria Segecex 23/2016;

O autor (MAFFEI, 2015, p. 168) pondera que existe uma gradacao para que o auditor se
abstenha. Uma limitagdo em determinado teste cujo impacto ndo seja significativo ou para o
qual o auditor encontrou testes alternativos pode gerar um parecer “limpo” (sic) — um relatério
de auditoria sem qualificagcao; uma limitagao que leva a uma restricao significativa na atuagao,
mas nao generalizada, ndo invalida a opinido sobre o conjunto e pode resultar em um relatério
com qualificagao.

A abstencao é uma medida extrema quando se tem limitagao de escopo com impacto
significativo e generalizado que ndo pode ser contornado realizando qualquer outro
procedimento de auditoria. Conforme a NBC TA 705 (CFC, 2016a, item 10):

10. O auditor deve se abster de expressar uma opinido quando, em
circunstancias extremamente raras envolvendo diversas incertezas, concluir
que, independentemente de ter obtido evidéncia de auditoria apropriada e
suficiente sobre cada uma das incertezas, nao é possivel expressar uma
opinido sobre as demonstragdes contabeis devido a possivel interacéo das
incertezas e seu possivel efeito cumulativo sobre essas demonstracées
contabeis.

Logo, a limitacao imposta pela SRFB alegando sigilo fiscal foi considerada como de impacto
significativo e generalizado o que resultou na decisdo do acérdao 977/2018.

5. O SIGILO FISCAL E O CONTROLE EXTERNO
O sigilo ndo deve se opor ao controle externo, pois a titularidade do controle externo é do
Congresso Nacional, compostos pela Camara dos Deputados - representantes do Povo — e do

Senado Federal — representantes dos entes estaduais e do Distrito Federal.

Vale lembrar que dentre as competéncias exclusivas do Congresso Nacional, listadas na Carta
Magna, temos:

Julho/Dezembro | 2020 67



V’V |

< > Artigo //

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

X —fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos
do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta;

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e
apreciar os relatérios sobre a execugéo dos planos de governo;

Para exercer suas fungdes de julgar as contas, o Congresso Nacional conta com um suporte,
também previsto na Constituigao:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e
as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao erario publico;

Para se ter uma ideia do quanto é critica a prestagédo de contas e quanto ela é importante para
o principio e o equilibrio federativos, um dos casos que permite a intervencéo da Unido nos

estados e no Distrito Federal, é justamente para assegurar a prestagao de contas:

Art. 34. A Unido nao intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto
para:

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

d) prestacdo de contas da administracdo publica, direta e indireta.

O mesmo ocorre quanto a possibilidade de intervengéo dos estados-membros nos municipios
ou da Unido nos municipios de territorios:
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Art. 35. O Estado néo intervira em seus Municipios, nem a Unido nos
Municipios localizados em Territério Federal, exceto quando:

| - deixar de ser paga, sem motivo de forca maior, por dois anos
consecutivos, a divida fundada;

Il - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

Também a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000, art. 58), da a dimensao da
importancia da prestagéo de contas:

Art. 58. A prestacao de contas evidenciara o desempenho da arrecadacao
em relagdo a previsdo, destacando as providéncias adotadas no @mbito da
fiscalizag&o das receitas e combate a sonegacéao, as acbes de recuperagéo
de créditos nas instancias administrativa e judicial, bem como as demais
medidas para incremento das receitas tributarias e de contribuicdes.

Observa-se que a prestacao de contas € principio constitucional sensivel a ponto de uma
vez ferido, permitir a Unido o gesto extremo de intervir nos entes federativos para manter a
integridade da Republica.

Por 6bvio, ndo esta prevista uma intervencao na Unido pela falta de prestacao de contas.
Mesmo porque nao ha um ente superior que possa realizar tal intervencao; mas se nao prestar
contas permite que a Unido intervenha em entes subnacionais é de se deduzir que a ela mesma
néo esta autorizada a ndo prestar contas ou presta-las sem todas as informacdes necessarias
ou ainda de forma indevida.

Nao permitir ao Tribunal de Contas da Uni&o, o auxiliar do Congresso Nacional para o controle
externo, o acesso as informagdes necessarias a realizagcao da auditoria das contas da
Presidéncia da Republica € impedir ao Congresso Nacional o exercicio da fungédo constitucional
de fiscalizar essas contas (BRASIL, 1988, art. 49 e art. 71).

Nessa esteira surge uma questao: o sigilo fiscal, em relagédo as transagdes, dados, informagdes
e documentos referentes a créditos tributarios, praticado pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil, deve se sobrepor ao interesse publico e a previsédo constitucional relativa a prestagao de
contas do Presidente da Republica, assim como da Administragdo Publica direta e indireta?

6. POSSIVEIS DESDOBRAMENTOS PARA A PRESTACAO DE CONTAS
DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA

Vimos que o caso da abstencao de opinido nas contas da Secretaria da Receita Federal do
Brasil de 2017, por conta da barreira do sigilo fiscal imposto pela SRFB, levou a uma abstencéo

de opinido no Ministério da Fazenda — MF, por generalizar seus efeitos.

Depois de 2017, os anos de 2018 e 2019 também tiveram abstengéo em suas contas:
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Tabela 4: Abstencao das contas da SRFB nos ultimos trés anos.

Ano Acérdao

2017 977/2018_TCU_Plenario Relator: Ministro Vital do Rego
2018 1.382/2019_TCU_Plenario. Relatora: Ministra Ana Arraes
2019 1.461/2020_TCU_Plenério. Relator: Ministro Bruno Dantas

Fonte: www.tcu.gov.br Elaboragdo prépria

As contas da SRFB fazem parte das contas do sucessor do Ministério da Fazenda, o atual
Ministério da Economia, que compde anualmente as contas do BGU, dentro da prestagéo de
contas da Presidéncia da Republica.

O Ministério da Economia tem uma participacéo expressiva no Balango Geral da Unido

(63% Ativos e 54% das despesas empenhadas, em 2017). Uma abstengao de opinido

sobre as informagdes financeiras do Ministério da Economia pode, pela sua expressiva
representatividade no Balango Geral da Unido, resultar em um impacto relevante e generalizado
no BGU o que pode levar o auditor do grupo a considerar a necessidade de emissao de um
relatério de auditoria com abstencao de opinido sobre as contas da Presidéncia da Republica.

Uma abstencao nas contas provocada pelo detentor da informacao cujas contas estao sendo
auditadas (o0 governo, nesse caso) equivale a uma nao prestagao de contas. Se o gestor
permite a auditoria, mas interpdem obstaculos de acesso aos dados necessarios para realiza-
la, na pratica ndo esta prestando contas. E a norma NBC TA 705, nesses casos, recomenda a
abstencédo como conclusao a ser emitida (CFC, 2016a, 13, b, ii):

13. Se o auditor ndo conseguir obter evidéncia de auditoria apropriada e
suficiente, ele deve determinar as implicagdes como segue:

(@) se concluir que os possiveis efeitos de distor¢des ndo detectadas sobre
as demonstragdes contabeis, se houver, poderiam ser relevantes, mas néo
generalizados, o auditor deve emitir uma “Opinido com ressalva”; ou

(b) se concluir que os possiveis efeitos de distorcdes ndo detectadas

sobre as demonstragdes contabeis, se houver, poderiam ser relevantes e
generalizados de modo que uma ressalva na opinido seria inadequada para
comunicar a gravidade da situacdo, o auditor deve:

(i) renunciar ao trabalho de auditoria, quando praticavel e possivel de acordo
com leis ou regulamentos aplicaveis (ver item A13); ou

(ii) se a rendncia ao trabalho de auditoria antes da emissao do seu relatério

nao for praticavel ou possivel, abster-se de expressar uma opinido sobre as
demonstragdes contébeis (ver item A14).
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No caso das contas da Presidéncia da Republica, ao ndo se conseguir obter evidéncia
apropriada e suficiente; ao verificar a expressividade dos valores envolvidos dentro do balanco
€ seus os possiveis efeitos generalizados e, ao ndo poder renunciar ao trabalho por forca de lei,
s6 resta ao auditor abster-se de emitir uma opiniao sobre essas as contas.

As consequéncias de uma abstencao de opinido no Balango Geral da Unido e nas contas da
Presidéncia da Republica sdo extremamente importantes para a federacéo e seus impactos sao
imensuraveis, podendo causar até mesmo uma crise institucional, pois vimos que a prestacao
de contas é um principio republicano sensivel a ponto de colocar em risco a propria Republica.

Tendo em vista que o sigilo fiscal vem de uma interpretacdo do arcabouco juridico subjacente,
uma modificagcdo no modo como a legislacdo é interpretada teria o condao de eliminar as
barreiras que hoje existem na auditoria de dados sigilosos.

Para solucionar o problema, pode-se percorrer um de dois caminhos: 1) uma mudancga de
interpretacao da legislagao pela SRFB ou 2) uma nova ordem legal.

A mudanca de visdo da SRFB, também abarca duas vertentes: 1) uma nova visao hermenéutica
e 2) o uso suplementar das regras da Lei de Acesso a Informacao — LAI (BRASIL, 2011).

Quando se trata da interpretagao da lei para fazer-se a subsungéo ao caso concreto, existem
regras que ordenam o modo pela qual a interpretacdo deve ser feita. Atendo-se ao texto legal
pura e simplesmente ele pode ser interpretado de maneira extensiva ou restritiva.

Na maneira extensiva € suposto que o legislador disse menos do que queria dizer e procura-se
entdo, ampliar a interpretacdo; na maneira restritiva sucede o contrario, supde-se que o escrito
pelo legislador significa mais do que deveria e entao, restringe-se o alcance da norma (NADER,
2007).

A interpretacdo da SRFB é restritiva, 0 que causa os problemas apresentados anteriormente. A
simples mudanga da interpretagcdo da maneira restritiva para a extensiva poderia mudar todo o
curso da auditoria das contas de divida ativa e parcelamentos fiscais.

Seria o0 caso de se considerar que o compartilhamento de informacao sigilosa com érgaos de
controle legalmente autorizados, ndo € divulgacao, mas apenas transferéncia de informagao

sigilosa, cujo sigilo sera mantido pelo destinatario.

Uma vez feita a mudancga para a interpretacao extensiva (que € o que os 6rgaos de controle tém
tentado recorrentemente), deve-se usar a Lei de Acesso a Informagao — LAI, para compartilhar
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tais informagdes. O artigo 25, inciso Il, da LAl estabelece que “O acesso a informagao
classificada como sigilosa cria a obrigacdo para aquele que a obteve de resguardar o sigilo”.

Nesse caso, o sigilo ndo seria “quebrado” e nem haveria a sua divulgagéo indevida, mas apenas
o compartilhamento para fins de exercicio das atividades legalmente estabelecidas para os
6rgaos de controle, mantendo-se a classificacdo original estabelecida pelo detentor original da
informacgao. Bastaria, entao, classificar essa informacao de acordo com os critérios da LAl e
compartilhar.

Outra possibilidade considera que a interpretacao da lei pode mudar com o tempo, com as
circunstancias e, diante da tendéncia da cultura brasileira que é alinhada ao positivismo juridico,
onde tudo deve estar escrito na lei (Principio da Legalidade, CF/88, art. 37, caput), uma alteragéo
legislativa que permitisse aos érgaos de controle o acesso ao material considerado sigiloso,
também dentro dos pardmetros da Lei de Acesso a Informacao, parece mais adequado.

A elaboracao, redacao, alteragdes e consolidacdes de leis, estdo previstos no artigo 59 da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988) e sao regulamentados pela Lei Complementar n° 95, de 25
de fevereiro de 1998 (BRASIL, 1998).

Para enderecar o problema, ndo ha, contudo, a necessidade de uma alteracao legislativa
extensa, em muitos institutos, mas tdo somente a inclusdo no Artigo 198, §1° do CTN de um
inciso terceiro, permitindo que o Tribunal de Contas da Uniao, a Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional e o 6rgéo de controle interno do Executivo (hoje a Controladoria Geral da Uniao —
CGU) tenham acesso a tais informacdes, na forma da Lei de Acesso a Informacéo.

O Cadigo Tributario Nacional — CTN - Lei Complementar 5.172, de 25 de outubro de 1966
(BRASIL, 1966), era originariamente uma lei ordinaria, mas foi recepcionado pela Constituicao
Federal de 1988, com o status de Lei Complementar.

O que separa uma lei complementar de uma lei ordinaria sdo dois aspectos: uma lei
complementar precisa estar prevista na constituicdo federal e o0 quérum para aprovacdo de uma
lei complementar é chamado de quérum qualificado e é mais dificil de se obter. Para se aprovar
uma lei ordinaria o quérum & de maioria de votos dos presentes a sessao, chamada maioria
simples. Para uma lei complementar é de maioria dos membros da casa legislativa, chamada de
maioria absoluta.

N&o existe hierarquia entre lei complementar e lei ordinaria; mas, para se fazer uma alteragao
em uma lei complementar apenas outra lei complementar, que exige quérum de maioria
absoluta, pode fazé-lo.

Essa alteracao legislativa, por simples que pareca, permite ao Congresso Nacional exercer

efetivamente a funcgao fiscalizatéria a ele atribuida pela Constituicao Federal, restabelecendo a
harmonia entre os poderes.
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Durante o ano de 2019 houve varias reunides entre o TCU a CGU e representantes do Ministério
da Economia, com objetivo de equacionar o problema. O resultado foi a edicdo do Decreto
10.209, de 22 de janeiro de 2020, pela Presidéncia da Republica (BRASIL, 2020), que “Dispde
sobre a requisicao de informacdes e documentos e sobre o compartilhamento de informacdes
protegidas pelo sigilo fiscal”.

Esse decreto tenta resolver o impasse entre a necessidade de acesso a informacgao para a
auditoria financeira e o respeito ao sigilo fiscal. Ele prevé a operacionalizagdo do processo
através de um “instrumento préprio”, que ainda esta em negociagéo entre o TCU e a Secretaria
da Receita Federal do Brasil.

O decreto em seu artigo 3°, inciso Il, prevé que:

Art. 3° Os dados e as informagdes sob sigilo fiscal poderao ser
compartilhados pelos érgéos do Ministério da Economia com a
Controladoria-Geral da Unido, mediante instrumento proprio, nas seguintes
hipoteses:

Il - por intercambio, conforme o previsto no § 2° do art. 198 da Lei n° 5.172,
de 1966 - Codigo Tributario Nacional, quando indispensavel a realizagdo de
procedimentos de auditoria ou de inspecéo de dados, de processos ou de
controles operacionais da administragéo tributaria e aduaneira, da gestéo
fiscal ou da andlise de demonstracdes financeiras da Unido.

Na pratica, o decreto introduz uma alteragao no texto descrito no Art. 198, §2° do Codigo
Tributario Nacional. Em que pese a mudancga de visdo do Executivo acerca do tema, como o
CTN foi recepcionado pela Constituicdo Federal como uma lei complementar, uma alteracao
no referido codigo deve ser feita por projeto de lei complementar. Como ndo é o caso, ha de se
supor que o impasse ainda pode mais desdobramentos.

Observa-se que o sigilo fiscal € um instituto criado a partir de uma interpretacao juridica
restritiva da legislagcéo, que resulta na falta de acesso a informacoes relativas as transagdes

e saldos referentes aos Créditos Tributarios e da Divida Ativa da Unido ao Tribunal de Contas
da Uniao em seu exercicio constitucional de auxiliar o Congresso Nacional no julgamento das
contas da Presidéncia da Republica, emitindo um parecer prévio.

Essa falta de acesso impede aos auditores o cumprimento das normas de auditoria, uma vez
que ndo conseguem obter evidéncia de auditoria apropriada e suficiente para embasar uma

opiniao.
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Considerando os valores envolvidos referente aos créditos da Unido, pode-se concluir que a
auséncia de evidéncia de auditoria tem um impacto relevante e generalizado nas informacgdes
financeiras do Ministério da Economia.

Ainda por conta da relevancia do Ministério da Economia dentro do BGU, isso pode impactar a
prestacao de contas da Presidéncia da Republica, resultando em uma abstencao de opinido no BGU

Do ponto de vista do Legislativo essa abstencdo pode ser considerada como uma auséncia
de prestacdo de contas, que é de suma importancia em uma democracia, pois a falta de
prestacao de contas do Executivo fere os poderes do Legislativo em sua agao fiscalizatoria,
enfraquecendo suas atribui¢cdes.

Essa absteng&o pode colocar o Poder Executivo numa posi¢édo de fragilidade em relagcéo ao
Legislativo, ficando sempre na iminéncia da abertura de um processo de impedimento.

Nesse caso, o equilibrio entre os poderes fica seriamente afetado alterando os Freios e
Contrapesos, segundos os quais os poderes da Republica devem ser complementares e
harmonicos entre si. Esse desequilibrio pode gerar uma grave crise institucional.

Para evitar que esse desequilibrio se torne real é preciso agir antes que uma situacao fatica

o materialize. O modo de fazé-lo é através de uma alteracao legislativa que permita o acesso
dos dérgaos de controle as informacdes sigilosas a fim de realizar seu trabalho de auditoria e o
Controle Externo possa ser efetivamente realizado.

Uma proposta de alteracao legislativa é apresentada por (NOGUEIRA, 2019), em sua
monografia de especializagdo em Auditoria Financeira.

O Decreto 10.209, de 22 de janeiro de 2020, cujo modus operandi (“instrumento préprio”) esta
sendo viabilizado entre a RFB, a CGU e o TCU é um auspicioso passo adiante nesse caminho.
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