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Contabilidade

Limites da auditoria financeira no setor publico: a questdo do sigilo fiscal versus a

competéncia da auditoria governamental.

RESUMO

No Brasil, o tema controle tornou-se mais relevante a partir da promulgacédo da Constituicdo
Federal, que determina que a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder. A qualidade e a fidedignidade das informacdes divulgadas pelo setor publico séo
caracteristicas que tém sido cada vez mais exigidas por seus usuarios, o que demonstra a
importancia da auditoria financeira governamental. Entretanto, os 6rgaos de controle vém sendo
impedidos de exercer em sua totalidade as atribui¢cGes definidas pela Constituicdo Federal, j&
gue ndo sdo raras as vezes que auditorias realizadas pelo TCU e CGU tém tido seus escopos
limitados pela alegacéo de sigilo fiscal. Nesse sentido, o presente artigo objetiva demonstrar,
por meio de uma revisdo normativa e legal, as limitacfes a serem enfrentadas pela auditoria
financeira no setor pablico em relacdo a alegacdo de sigilo fiscal sobre determinadas contas
contabeis e suas consequéncias na formacdo da opinido do auditor governamental. Conforme
demonstrado neste trabalho, caso essa limitagdo de escopo da auditoria permaneca, € importante
ressaltar que qualquer opinido sobre as demonstracdes financeiras da Unido ficara prejudicada,
ja que o volume de ativos que ndo poderao ser testados supera 20% do ativo total da Unido, o
gue demonstra a materialidade e relevancia do tema tratado no presente artigo. Além disso, ndo
estara sendo cumprida uma caracteristica qualitativa da informagdo contébil exigida pela
Estrutura Conceitual do IFAC, qual seja, a verificabilidade.

Palavras-Chave: Controles no Setor Publico; Auditoria Financeira; Sigilo Fiscal; Contabilidade
Governamental.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, o tema controle tornou-se mais relevante a partir da promulgacdo da
Constituicdo Federal (CF), em 1988. Em diversos artigos ao longo da Carta Magna pode-se
observar a importancia dada pelo constituinte aos controles internos e externos que devem ser
realizados na busca da eficiéncia, eficicia e economicidade dos programas e ac¢Ges publicas. O
artigo 70, por exemplo, determina que a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢camentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, serad
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder (BRASIL, 1988). Na esfera federal, temos como principais atores desses
tipos de controle o Tribunal de Contas da Unido (TCU), responsavel por operacionalizar o
controle externo, e a Controladoria-Geral da Unido (CGU), 6rgdo central do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal.

A qualidade e a fidedignidade das informacd@es, sejam elas referentes ao setor pablico ou
privado, sdo caracteristicas que tém sido cada vez mais exigidas por seus usuarios. 1sso se deve
a facilidade e celeridade com que essas informac6es podem ser produzidas e divulgadas pelos
meios de comunicagdo existentes. Nesse sentido, e para aquelas informacdes que sé&o
consideradas Uteis e relevantes, surge a necessidade de maior confiabilidade no contetido
divulgado por empresas, 6rgaos publicos, etc.. Por essa razdo, dentre outras, o tema auditoria
tem ganhado espaco nas Ultimas décadas, principalmente no setor publico, ja que no campo
privado sua importancia e avanco ja foram percebidos bem antes disso.

Restringindo, a partir de agora, a auditoria no campo governamental, o fortalecimento das
acOes de controle realizadas pelos 6rgdos que tém essas atribui¢fes permite que a alocacdo dos
recursos publicos seja periodicamente testada. O objeto de cada trabalho desenvolvido podera
diferir (demonstragdes financeiras, programas de governo, etc.), mas, direta ou indiretamente,
a auditoria governamental iré trazer mais confiabilidade e seguranca sobre o elemento auditado
aos destinatarios das informacdes (cidaddos), bem como seus resultados possibilitardo maior
transparéncia.

Dentre os diversos tipos de auditorias desempenhados pelos auditores governamentais
esté a auditoria financeira, ainda pouco realizada no setor publico, que fornece uma avaliagédo
independente e seguranga razoavel sobre se as condicGes, resultados e usos de recursos

financeiros de um 6rgdo ou entidade foram apresentados de forma adequada de acordo com um
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critério reconhecido (INTOSAI, 2007). Dessa forma, € essencial para o auditor que realiza esse
tipo de auditoria ter acesso a todas as informacdes constantes nas demonstracdes financeiras.

A auditoria financeira tem ganhado importancia nos ultimos anos, sendo que seu estudo
foi, inclusive, objeto de um Acordo de Doagao do TCU com o Banco Mundial com o intuito de
acelerar a aquisicao de capacidade institucional daquele Tribunal para a realizacdo de auditorias
de demonstracBes contabeis do Governo Federal (DUTRA; CAVALCANTE, 2011).

Entretanto, os 6rgdos de controle vém sendo impedidos de exercer em sua totalidade as
atribuicGes definidas pela Constituicdo Federal, j& que ndo sdo raras as vezes que auditorias
realizadas pelo TCU e CGU, sejam elas financeiras ou mesmo operacionais, tém tido seus
escopos limitados pela alegacéo de sigilo fiscal.

O sigilo fiscal, considerado pela doutrina e jurisprudéncia majoritaria como uma
subespécie do sigilo de dados, consiste em uma consequéncia da atividade de arrecadacao do
Estado. A Administracdo Tributaria, para o correto desempenho de sua competéncia
fiscalizatéria, necessita de uma quantidade consideravel de informacGes relativas aos
contribuintes (WASSERMAN, 2010). Entretanto, as condi¢cdes de divulgacdo dessas
informacdes recebidas pelo Fisco sdo disciplinadas pelo artigo 198 e 199 do Codigo Tributario
Nacional (CTN), sendo que tais exce¢Bes ndo contemplam, ao menos de forma explicita, o
fornecimento dessas informacdes aos 6rgdos de controle interno e externo (BRASIL, 1966).

Nesse sentido, o presente artigo objetiva demonstrar, por meio de uma revisdo normativa
e legal, as limitacBes a serem enfrentadas pela auditoria financeira no setor pablico em relagéo
a alegacdo de sigilo fiscal sobre determinadas contas contabeis e suas consequéncias na

formacéo da opinido do auditor governamental.

Para se atingir esse objetivo, cabe mencionar 0s objetivos secundarios deste trabalho,

quais sejam:

a) Apresentar uma revisao normativa e legal sobre competéncias dos 6rgaos de controle
e sigilo fiscal.

b) Conceituar auditoria financeira e seus atributos.

c) Demonstrar as principais contradi¢cdes entre as competéncias constitucionais dos

orgéos de controle e o sigilo fiscal.

www.congressousp.fipecafi.org



5do0 Paulo, 29 a 3] de Jultho de 2015

XV Congressa
| | C *: | I Contabilidade e Controladoria
Controladoria e no Séflﬂﬂ IXI

Contabilidade

4

d) Mensurar os impactos das contas ndo auditaveis, pela alegacdo de sigilo fiscal, nas

demonstragdes financeiras da Uniéo.

O texto esta estruturado em cinco partes: 1) introdugdo, com a contextualizagao do tema,
relevancia do trabalho e objetivos; 2) referencial normativo e tedrico, evidenciando as
principais legislacdes, decisbes e revisdes bibliogréaficas sobre controle, auditoria financeira e
sigilo fiscal; 3) procedimentos de pesquisa, onde serd explicada a metodologia; 4) trade off
entre controle e sigilo fiscal no setor governamental; 5) impactos do sigilo fiscal na auditoria

financeira; e 6) consideraces finais.
2 REVISAO TEORICA E NORMATIVA

Nesse item sera realizada uma revisdo dos trés principais temas correlacionados ao

assunto proposto neste trabalho, quais sejam, Controle, Auditoria Financeira e Sigilo Fiscal.
2.1 Orgéos de Controle e Auditoria

O surgimento da Auditoria esta ancorado na necessidade de confirmac&o, por parte dos
investidores e proprietarios, quanto a realidade econdmico-financeira espelhada no patriménio
das empresas investidas. Tudo como fruto da evolugdo do proprio sistema capitalista.

Attie (2010) afirma ser desconhecida a data de inicio da atividade de auditoria, mas cita
alguns momentos marcantes para o desenvolvimento do assunto, sendo o primeiro a criagdo do
cargo de auditor do Tesouro, na Inglaterra, em 1314. Em 1880, foi criada a Associacdo dos
Contadores Publicos Certificados, também na Inglaterra, e em 1886, sua congénere nos Estados
Unidos.

A partir dai, o ponto principal da evolucdo da auditoria, segundo o autor, foi a criacdo da
SEC — Security and Exchange Comission, em 1934, nos Estados Unidos, quando a profissdo de
auditor assume sua importancia, tendo em vista que as empresas listadas em Bolsa de Valores
foram obrigadas a utilizarem servicos de auditoria para dar mais credibilidade as demonstracdes
financeiras.

No Brasil, a evolucdo da auditoria esteve primariamente relacionada com a instalacdo de
filiais e subsidiarias de firmas estrangeiras, e a consequente obrigatoriedade de essas terem suas
demonstracdes contabeis auditadas. Como resultado, tivemos a chegada ao pais de empresas

internacionais de auditoria independente.
www.congressousp.fipecafi.org
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Com a evolucgdo do mercado de capitais, a criacdo da Comissdo de Valores Mobiliarios —
CVM - e da Lei das Sociedades por Acdes, em 1976, a atividade de auditoria tomou grande
impulso, mas ainda atrelada as empresas integrantes do mercado de capitais e do Sistema
Financeiro.

Franco e Marra (2011) afirmam que a auditoria compreende o exame de documentos, livros e
registros, inspecdes e obtencdo de informacBes e confirmacdes, internas e externas, relacionadas com o
controle do patriménio, objetivando mensurar a exatidao desses registros e das demonstra¢fes contabeis
deles decorrentes.

A auditoria € um instrumento de controle institucionalmente legitimada por profissionais
da &rea contabil e financeira, com aplicacdo generalizada no setor privado e também no setor
publico de diversos paises (DUTRA, 2012).

Em relacdo a Auditoria Governamental, embora o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
tenha sido criado em 1891, e a Lei n® 4.320/64 e o Decreto-Lei n° 200/67 se refiram ao Controle
Interno, foi apenas com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 que, ndo apenas aquele
Tribunal, mas também os sistemas de controle interno de cada Poder passaram a ter papel
fundamental no controle contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial, sendo
essa atividade executada, em grande parte, por meio de auditorias. Nesse contexto, destaca-se
a criacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), em 2003, érgdo central do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal.

A auditoria governamental é o conjunto de técnicas que visa avaliar a gestdo publica,
pelos processos e resultados gerenciais, e a aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito pablico e privado, mediante a confrontagdo entre uma situacdo encontrada com um
determinado critério técnico, operacional ou legal. Nesse sentido, € uma importante técnica de
controle do Estado na busca da melhor alocacéo de seus recursos, ndo so atuando para corrigir
os desperdicios, a improbidade, a negligéncia e a omissdo e, principalmente, antecipando-se a
essas ocorréncias, buscando garantir os resultados pretendidos, além de destacar 0s impactos e
beneficios sociais advindos (CGU, 2001).

A auditoria governamental € um elemento chave para que o Governo cumpra seu dever
de accountability perante o publico. A auditoria permite a todos os interessados (governo e
stakeholders) confiar na informagdo apresentada sobre os resultados dos programas ou

operacdes, assim como nos correspondentes sistemas de controle interno (GAO, 2007).

www.congressousp.fipecafi.org
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2.2 Auditoria Financeira

Conforme explica Dutra e Cavalcante (2011), devido as diferencas de finalidade e
funcionamento entre instituicbes do setor publico e privado, a auditoria se viu obrigada a
desenvolver um modelo mais robusto de verificagdo da qualidade da gestédo nas instituicoes
publicas. Para tal propdsito, existem basicamente trés espécies de auditoria: 1) financeira, em
que o objetivo € a verificacdo da confiabilidade das demonstracdes financeiras; 2) de
conformidade, por meio da qual se investiga a adequacédo dos procedimentos adotados com leis
e regulamentos; e, 3) de desempenho ou operacional, em que se avalia a eficacia,
economicidade e eficiéncia das operag¢des da organizagao.

A ISSAI 200 (International Standards of Supreme Audit Institutions) estabelece que o
propdsito da auditoria financeira € aumentar o nivel de confianca de possiveis usuarios das
demonstragdes financeiras. Isto ocorre por meio da emissédo de uma opinido do auditor sobre se
as demonstracdes foram preparadas, em todos os aspectos materiais, de acordo com uma
estrutura de relatorio financeiro aplicavel (INTOSALI, 2007).

Na auditoria financeira, segundo a ISA 450 (International Standard on Auditing),
emitida pela Federacdo Internacional de Contadores (IFAC), o risco que se apresenta é da
existéncia de distorcdo contabil relevante que pode decorrer de erro ou fraude. De forma mais
concreta, uma distorcao resulta da diferenca entre as quantias, classificacdes, apresentacdes ou
divulgacbes constantes nas demonstracbes contabeis e aquelas exigidas pela estrutura de
relatdrio financeiro aplicavel (IFAC, 2009).

Franco e Marra (2011) esclarecem que a auditoria € um trabalho complexo, que
envolve a aplicacdo de sofisticados procedimentos, o que torna inevitavel que haja certo grau
de risco de que erros ou irregularidades existentes possam ndo ser detectados durante o
processo.

Segundo a ISSAI 1320, em uma auditoria financeira do setor publico os objetivos muitas
vezes vao além de emitir uma opinido sobre se as demonstraces contdbeis sdo elaboradas, em
todos os aspectos relevantes, de acordo com a estrutura de relatério financeiro aplicavel. O
mandato de auditoria pode conter metas adicionais consideradas para a auditoria das

demonstragdes financeiras, incluindo a obrigacdo, por parte dos auditores de ndo se omitirem

www.congressousp.fipecafi.org
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ao detectarem a ndo conformidade com as normas em matéria orcamentaria, contabil ou sobre
a falta de eficécia dos controles internos (INTOSAI, 2007).

Conforme elucida Dutra (2012), a Carta Magna de 1988 desvincula o carater contéabil
das auditorias de natureza financeira e/ou orgamentaria, ao estabelecer uma categoria propria
de auditoria de natureza contabil. Por sua vez, complementa essa natureza de auditoria, com a
auditoria patrimonial, tendo em vista que o objeto tedrico da contabilidade é o patrimdnio de
uma entidade econémica. Por fim, houve a constitucionalizacdo de uma tendéncia internacional

de auditoria do desempenho governamental ao prever o tipo operacional de auditoria.
2.3 Sigilo Fiscal

A atual Constituicdo, a despeito de ndo aludir de modo expresso ao sigilo fiscal,
resguarda o sigilo das comunicacdes e tem como paradigma a inviolabilidade da intimidade e
da vida privada (TEIXEIRA; HAEBERLIN, 2005). Entretanto, ndo sendo expressa a mengao
ao sigilo fiscal na Constituicdo, seu estatuto constitucional depende de interpretacao.

A administracdo tributaria, para o correto desempenho de sua funcdo, necessita de uma
consideravel quantidade de informacdes relativas aos contribuintes, que sdo, de forma
compulsoria, impelidos a apresentar declarag6es, informac@es e esclarecimentos que o Fisco
considere necessarios para sua atividade (WASSERMAN, 2010). Entretanto, o sigilo fiscal
protege os interesses desses cidadaos, evitando praticas nocivas ao funcionamento do mercado
e garantindo que os dados fornecidos sejam utilizados apenas para os fins de direito.

Em sintese, o sigilo fiscal corresponde a proibicdo da revelacdo, pela Administracdo
Tributaria e por seus agentes, de informac@es relativas a situacdo econémica ou financeira de
contribuintes, bem como sobre a natureza e o estado dos seus neg6cios ou atividades, sendo
que a violacdo desse dever enseja san¢do de natureza civil ao Estado, bem como administrativa
e penal aplicada pessoalmente ao agente que deu causa a infracdo (WASSERMAN, 2010).

Portella (2007) acrescenta que o sigilo fiscal resguarda a seguranca juridica das relaces
entre Fisco e cidaddos, sobretudo por meio da protecéo a intimidade, ao limitar a utilizacdo dos
dados em poder da Administracdo as finalidades essenciais relativas aos procedimentos de
fiscalizacéo.

Essa limitacdo € garantida, principalmente, pelo Codigo Tributario Nacional (CTN), que

em seu artigo 198 estabelece que é vedada a divulgacéo, por parte da Fazenda Publica ou de
www.congressousp.fipecafi.org
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seus servidores, de informacdo obtida em razdo do oficio sobre a situacdo econémica ou
financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negocios ou
atividades (BRASIL, 1966).

Entretanto, a edicdo da Lei Complementar n® 104, de 10/01/2001, flexibilizou essa regra,
instituindo como excegBes, nos paragrafos 1°, 2 e 3° do artigo 198 do CTN, a requisi¢do de
autoridade judiciaria no interesse da justica e solicitagdes de autoridade administrativa no
interesse da Administragdo Publica, desde que seja comprovada a instauracdao regular de
processo administrativo, no 6rgdo ou na entidade respectiva, com o objetivo de investigar o
sujeito passivo a que se refere a informac&o, por pratica de infracdo administrativa. Ha ainda a
previsdo de que ndo € vedada a divulgacdo de informacdes relativas a representacdes fiscais
para fins penais, inscricbes na Divida Ativa da Fazenda Publica e parcelamento ou moratdria.

J& o artigo 199 da supracitada lei estabelece que a Fazenda Publica da Unido e as dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios deverao prestar, mutuamente, assisténcia para a
fiscalizacdo dos tributos respectivos e permuta de informac6es, na forma estabelecida, em
carater geral ou especifico, por lei ou convénio. Ainda, a Fazenda Publica da Unido, na forma
estabelecida em tratados, acordos ou convénios, podera permutar informacgdes com Estados
estrangeiros no interesse da arrecadacéo e da fiscalizacéo de tributos (BRASIL, 1966).

Depreende-se do exposto que o sigilo fiscal, a exemplo dos demais direitos
compreendidos no ordenamento juridico patrio, ndo é absoluto. Além disso, o sigilo fiscal de
informacdes contabeis vai de encontro ao que determina a Estrutura Conceitual para Relatério
Financeiro no Setor Publico, emitida pelo IFAC. Segundo essa norma, o objetivo dos relatorios
financeiros para entidades do setor publico é fornecer informacdes sobre essas entidades que
sejam Uteis para 0s usuarios dessas demonstracdes, para fins de tomada de decisdo e prestacao
de contas (IFAC, 2013).

Governos e entidades do setor publico arrecadam recursos de contribuintes, doadores,
credores, etc. para prestar servigcos aos cidadaos. Dessa forma, sdo responsaveis pela gestéo e
uso desses valores e aqueles que fornecem tais recursos esperam receber, além dos servicos,
informagdes para fins de tomada de decisdes. Nesse sentido, as demonstragdes financeiras do
setor publico devem ser desenvolvidas, principalmente, para responder as necessidades de

informacdo dos destinatarios dos servigos e provedores de recursos que ndo possuem autoridade

www.congressousp.fipecafi.org
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para exigir a divulgacdo dessas informac6es que necessitam para fins de tomada de deciséo e
prestacdo de contas (IFAC, 2013).

Segundo a Estrutura Conceitual supracitada, as informacdes incluidas nos relatorios
financeiros do setor publico devem apresentar caracteristicas qualitativas, quais sejam:
relevancia, representagéo fidedigna, compreensibilidade, tempestividade, comparabilidade e
verificabilidade (IFAC, 2013). Entretanto, essa Ultima - que é a qualidade da informacéo que
ajuda a garantir aos usuarios que as informacfes apresentadas nos relatorios financeiros
representam fielmente os fendbmenos econdmicos e outros que ele pretende representar - fica
comprometida a partir da alegagéo de sigilo fiscal, uma vez que, ao se impedir a realizacdo de

auditoria nessas informaces, ndo se pode garantir a fidedignidade dos nimeros evidenciados.

3 O TRADE OFF ENTRE CONTROLE E SIGILO FISCAL

Pelo exposto até aqui, observa-se que, se de um lado hd um mandato constitucional para
gue o controle externo e o sistema de controle interno de cada poder tenham acesso irrestrito
aos 6rgdos e entidades da administracdo publica, podendo realizar fiscalizacdo operacional,
contébil, financeira, patrimonial e orcamentaria, do outro temos a questdo do sigilo fiscal que
impede a divulgacdo de dados e informacgdes de contribuintes por parte da administracéo
tributaria, salvo exce¢des anteriormente apresentadas.

Dos artigos 198 e 199 do CTN depreende-se que o legislador ndo explicitou, como
excecdo a regra do sigilo fiscal, 0 acesso dos 6rgaos de controle aos dados e informacdes dos
contribuintes. Dessa forma, tal limitacdo a atividade de controle tem sido discutida em
julgamentos e decisfes esparsas e pontuais de Tribunais, em niveis estadual e federal.

Na esfera infraconstitucional, temos que a Lei n°® 8443/92 (Lei Organica do TCU), em seu
artigo 42, estabelece que nenhum processo, documento ou informacao podera ser sonegado ao
Tribunal em suas inspecGes ou auditorias, sob qualquer pretexto (BRASIL, 1992). Nesse
mesmo diapasao, o artigo 26 da Lei n° 10.180/01, determina que nenhum processo, documento
ou informag&o podera ser sonegado aos servidores dos Sistemas de Contabilidade Federal e de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, no exercicio das atribuicdes inerentes as
atividades de registros contabeis, de auditoria, fiscalizacdo e avaliacdo de gestdo (BRASIL,
2001a).

www.congressousp.fipecafi.org
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Por outro lado, o sigilo fiscal, consoante entendimento doutrinario e jurisprudencial, esta
inserido no direito a privacidade, protegido constitucionalmente nos termos do art. 5°, X, da
Constituicdo Federal (LORENCINI, 2010). Esse sigilo, entretanto, ndo é absoluto, como
podemos verificar no Al n® 655.298 do Supremo Tribunal Federal, relatado pelo Ministro Eros

Grau, Segunda Turma, assim ementado:

AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
MATERIA INFRACONSTITUCIONAL. SIGILO BANCARIO.
QUEBRA. PROCEDIMENTO LEGAL. OFENSA INDIRETA A
CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. Controvérsia decidida a luz de
normas infraconstitucionais. Ofensa Indireta a Constituicdo do Brasil.
2. O sigilo bancério, espécie de direito a privacidade protegido pela
Constituicdo de 1988, ndo é absoluto, pois deve ceder diante dos
interesses publico, social e da Justica. Assim, deve ceder também na
forma e com observancia de procedimento legal e com respeito ao
principio da razoabilidade. Precedentes. 3. Agravo regimental a que se
nega provimento.

O acesso a dados sigilosos pelas Cortes de Contas e pelos Sistemas de Controle Interno,
no exercicio de suas atribuices constitucionais, no entanto, é controverso.

Por meio do Mandado de Seguranca n® 22.617/DF, perante o STF, o Secretario da Receita
Federal do Brasil impetrou mandado de seguranca a fim de afastar a determinag&o imposta pelo
TCU de apresentacédo de processos fiscais objetivando conhecer o procedimento de cobranca e
parcelamento dos créditos tributarios da Unido.

Na referida acdo, que foi extinta sem resolucao de mérito, por ndo mais estar o impetrante
na funcdo de Secretério da Receita Federal, o Tribunal argumentou que o sigilo fiscal € instituto
de natureza infraconstitucional e, portanto, diante da rigidez e supremacia da Constituigdo, ndo
poderia ter, perante o ordenamento juridico patrio, o poder de afastar a competéncia
constitucional do TCU de fiscalizar as atividades administrativas dos érgdos e entidades
publicas, em especial, da RFB, competéncia essa que ndo pode ser cumprida em plenitude, se
ndo mediante 0 acesso as informacdes sigilosas. Acrescentou, ainda, que, mesmo que se

considerasse o sigilo fiscal com estatura constitucional, esse ndo teria carater absoluto,
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prejudicando o interesse publico, uma vez que a fiscalizacdo do Tribunal nédo se dirige aos

particulares e os dados de natureza sigilosa nela obtidos ndo sdo divulgados (COSTA, 2012).

Nesse sentido, cabe ressaltar que o dever de sigilo ja deve ser observado tanto pelos
servidores dos Tribunais de Contas como por aqueles que exercem suas fungdes no Sistema de
Controle Interno. Como exemplo, a Lei n® 10.180/01, em seu artigo 26, paragrafo 3°, determina
que o servidor devera guardar sigilo sobre dados e informacdes pertinentes aos assuntos a que
tiver acesso em decorréncia do exercicio de suas funcdes, utilizando-os, exclusivamente, para
a elaboracdo de pareceres e relatérios destinados a autoridade competente, sob pena de
responsabilidade administrativa, civil e penal (BRASIL, 2001a).

Costa (2012) argumenta que ndo se pode conceber uma auditoria contabil, financeira e
orcamentaria sem acesso a dados como a concessdo de beneficios fiscais, arrecadacdo e
renlncia de receitas. Acrescenta, ainda, que hd na Constituicdo Federal o principio da
preservacao da intimidade (do qual se extrai o sigilo fiscal), mas também ha os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia a que esta submetida a

Administracdo Publica, cujo cumprimento € verificado por 6rgéos de controle.

Lorencini (2010), em defesa do acesso de dados bancarios e fiscais por 6rgaos publicos,
independente de prévio pronunciamento judicial, argumenta que a utilizacdo de tais dados no
ambito de um processo administrativo nao constitui, efetivamente, “quebra de sigilo”, mas sim
um mero alargamento dos obrigados ao sigilo, da mesma forma como acontece quando se
compartilha o acesso dos dados entre instituicdes financeiras e Fisco, ja que nessa situa¢do o
dever de sigilo perante terceiros € mantido.

Na mesma linha, o TCU entende que o termo “divulgacdo”, presente no artigo 198 do

CTN refere-se a tornar publico, propagar ou difundir algo, o que néo se aplica ao caso de acesso

as informacdes e documentos requeridos pelo Tribunal, uma vez que estes ndo se tornam

publicos e ndo sdo difundidos, prestando-se, unicamente, ao controle externo das unidades que

Ihe sdo jurisdicionadas (TCU, 2007). Sobre o tema, ndo se verificou manifestacGes oficiais da
CGU.

Veras (2006) destaca, ainda, a amplia¢do do alcance do controle externo, notadamente

na area das finangas publicas com a edi¢éo da Lei Complementar n® 101/2000, conhecida como

Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Nela estd materializada a preocupacéo do Poder Publico
www.congressousp.fipecafi.org
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com a gestdo fiscal, vertente de controle voltada para a responsabilidade daqueles que lidam
com as contas publicas, estando inseridas nesse contexto as metas fiscais que levam em

consideracao a receita publica, nos aspectos das estimativas, da arrecadacgdo e da renuncia.

Ja o Parecer n®1.132/09 da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, conclui que, embora
o sigilo fiscal ndo seja absoluto, o fornecimento de informagdes protegidas tdo somente néo se
configurara crime se observado o disposto no artigo 198, 11 e paragrafo 2°, do CTN, o0 que nédo
abarca o fornecimento dessas informagdes aos 6rgédos de controle (PGFN, 2009).

Pelo exposto, observa-se que o tema ndo é pacifico no arcabouco juridico, mas formar
uma opinido acerca da matéria em questdo ndo é o objetivo desse artigo. O que se espera com
esse topico € demonstrar que existe uma limitacdo na atuacdo dos érgdos fiscalizadores e, em
se tratando de auditoria financeira no ambito governamental, tal limitacdo devera ser mensurada
e exposta aos usuarios das informacgdes, quando da emissdo da opinido acerca das

demonstraces financeiras do setor publico.
4 PROCEDIMENTOS DA PESQUISA

Neste item sera apresentada a metodologia aplicada, ou seja, os métodos a serem

utilizados e os procedimentos que serdo realizados para obtencéo dos resultados almejados.

Segundo Martins e Theophilo (2009), pesquisa bibliografica é uma estratégia de
pesquisa necessaria para a conducdo de qualquer pesquisa cientifica, sendo um meio de
formacdo cientifica quando realizada independentemente (analise tedrica) ou como parte
indispensavel de qualquer trabalho cientifico, visando a construcdo da plataforma tedrica do
estudo.

Ja a pesquisa documental caracteriza-se pela busca de informagdes em documentos que
ndo receberam nenhum tratamento cientifico, como relatorios, reportagens de jornais, revistas,
cartas, filmes, gravacdes, fotografias, entre outras matérias de divulgacdo (OLIVEIRA, 2007).

Para a elaboracdo do presente artigo, primeiramente foi realizada uma pesquisa
bibliografica, com base na legislacdo federal, julgados dos principais tribunais, normas, artigos
e publicagdes acerca do tema, além de uma ampla pesquisa na internet. Na segunda parte do
artigo sera realizada uma pesquisa documental, utilizando-se publicacdes da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), Receita Federal do Brasil (RFB), TCU e CGU, para identificacéo das
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principais contas contabeis afetadas pelo sigilo fiscal e mensuracdo do seu impacto nas

demonstracgdes financeiras tomadas em conjunto.

5 MENSURANDO O IMPACTO DO SIGILO FISCAL NA AUDITORIA
FINANCEIRA

O reconhecimento — como ativos reais nos patrimonios dos entes publicos — de créditos
a receber decorrentes de tributos e contribuicdes a arrecadar traz consigo implicacdes juridicas,
fiscais, orcamentarias, financeiras e contabeis de impacto potencial relevante para as financgas
publicas de toda a Federacdo (TCU, 2014).

Segundo o Manual do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal (SIAFI), uma entidade reconhecerd um ativo oriundo de uma transacdo quando ganha
o0 controle de recursos que se enquadram na defini¢do de um ativo e satisfazem os critérios de
reconhecimento. Uma entrada de recursos de uma transacdo que se enquadre na definicdo de
um ativo deve ser reconhecida como um ativo quando, e somente quando: (a) seja provavel que
os beneficios econdmicos futuros e o potencial de servicos associados com o ativo fluam para
a entidade; (b) o valor justo do ativo pode ser mensurado de maneira confiavel (STN, 2014).

Na apreciacdo das Contas do Presidente da Republica referentes a gestdo de 2013, o
Tribunal de Contas esclareceu que, na data-base de referéncia das demonstracfes contabeis da
Unido (31/12/2013) ndo havia critério para orientar 0 exame acerca do reconhecimento e da
mensuracdo dos créditos tributarios a receber registrados no balanco patrimonial, inclusive
provisdes, bem como das variacbes patrimoniais deles decorrentes, computadas na
demonstracdo das variagcdes patrimoniais. Assim, essa auséncia de critério representou uma
limitacdo de escopo daquela auditoria (TCU, 2014).

Entretanto, apos solucionar a forma de mensuracdo desses creditos e decidir se o0 regime
de competéncia pode efetivamente ser aplicado para reconhecimento da receita publica, o
Tribunal ira se deparar com outra limitacdo de escopo, qual seja, a impossibilidade de se
confirmar a certeza, exatiddo e validade dos créditos tributarios constituidos na Receita Federal
do Brasil e ainda ndo encaminhados a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional para inscrigdo

em Divida Ativa, uma vez que a RFB entende que esses dados estao protegidos por sigilo fiscal.
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Dessa forma, e para cumprir o ultimo objetivo especifico deste trabalho, a partir de agora
se buscara mensurar o volume de recursos que podera ser objeto de alegacéo de sigilo fiscal e,
dessa forma, limitar o escopo da auditoria financeira no setor publico.

Segundo o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP), a conta Créditos
Tributérios a Receber compreende os valores relativos a créditos a receber oriundos das
variacdes patrimoniais aumentativas tributarias. Os tributos sdo: impostos, taxas, contribuicdes
de melhoria, contribuicGes e empréstimos compulsérios (STN, 2013). O PCASP divide esses
Creéditos em curto e longo prazo, sendo considerados Créditos Tributérios a Receber de curto
prazo aqueles que sdo realizaveis no curso do exercicio social subsequente ao das
demonstracdes contabeis.

A tabela a seguir apresenta, de forma resumida, os valores dos ativos da Unido ao final
dos anos de 2011, 2012 e 2013, apresentados no Balango Patrimonial — Orgamento Fiscal e da
Seguridade Social, aqui incluidas as AdministracGes Direta e Indireta, bem como os Fundos
(CGU, 2014). Cabe ressaltar que, para melhor apresentacdo, o foco da tabela foi os Créditos
Tributarios a Receber, no curto e no longo prazo, por serem contas que, a principio, limitardo o
escopo da auditoria financeira, devido a alegacdo de sigilo fiscal. O enfoque das anélises
realizadas no presente trabalho foi o exercicio de 2013.

Tabela 1 — Balanco Patrimonial — Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social

Conta Valores Valores % em relacéo
(R$ milhdes) (R$ milhdes) ao Ativo Total
2013 2012 Apenas 2013
Ativo Financeiro 749.316 730.233 16,36%
Ativo Nao Financeiro 3.832.118 3.234.356 83,64%
Realizavel a Curto Prazo 284.317 203.501 6,21%
Créditos em Circulacdo 263.063 183.136 5,74%
Créditos Tributérios a 105.713 108.500
Receber 2,31%
Realizvel a Longo Prazo 2.589.294 2.207.538 56,52%
Créditos Realizaveis a Longo 2.588.821 2.207.065
Prazo 56,51%
Crédito Tributario a 1.036.843 825.869
Receber 22,63%
ATIVO REAL 4.581.435 3.964.590 100,00%

Fonte: CGU, 2014.
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Depreende-se da tabela acima que, dentro do ativo ndo financeiro realizavel a curto
prazo em 2013, ha cerca de R$ 105 bilhdes de créditos tributarios a receber, o que corresponde
a 2,31% do total de ativos da Unido. J& em relacdo aos créditos tributarios a receber a longo
prazo, o valor é consideravelmente maior, superando R$ 1 trilhdo, o que representa 22,63% do
ativo real da Unido. Dessa forma, somados, os créditos tributarios a receber de curto e longo
prazo representam cerca de 25% do total de ativos da Unido.

Entretanto, em relacéo aos créditos tributarios a receber de longo prazo, nem todos eles
podem gerar uma limitagdo de escopo na auditoria financeira governamental. Isso por que,
dentre eles, ha valores parcelados no &mbito da prdpria Receita Federal do Brasil e, segundo o
paragrafo 3° do artigo 198 do CTN, néo é vedada a divulgacdo de informacdes relativas a: (...)
I11 — parcelamento ou moratdria (BRASIL, 1966). Dessa forma, em busca de uma mensuracéo
correta do montante de créditos tributarios a receber de longo prazo que estariam abarcados
pelo sigilo fiscal, é necessario retirar, dos valores que compdem essa conta, aqueles que foram
parcelados.

Para tanto, segundo consulta realizada no SIAFI, dos R$ 1.036.843 milhdes de créditos
tributérios a receber de longo prazo, R$ 150.427 milhdes estdo parcelados e, dessa forma, ndo
estdo abarcados por sigilo fiscal. Destarte, em relacéo a essa conta de longo prazo, R$ 886.416
milhGes ndo poderdo ser objeto da auditoria financeira realizada pelos 6rgdos de controle
governamentais. Somando-se esse valor aos R$ 105.713 milhGes dos créditos tributérios a
receber de curto prazo, temos que R$ 992.129 milhdes, ou, em termos percentuais, 21,65% do
ativo total da Unido ndo podera ser auditado.

Em termos praticos, o que isso significa?

Segundo a ISSAI 1320 (INTOSAI, 2007), os cidaddos podem esperar dos auditores do
setor publico que estes denunciem quaisquer casos de ndo cumprimento das regras por eles
identificados durante a auditoria. Assim, os auditores do setor publico tém que levar em conta
essas expectativas para determinar a importancia relativa de seus achados de auditoria, ou
qualquer limitag&o ao seu trabalho.

Na determinacdo da materialidade para fins de planejamento no setor publico, os
aspectos quantitativos e qualitativos sdo particularmente importantes, bem como a natureza dos

elementos e o contexto do problema que reside. Além disso, as caracteristicas inerentes da
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natureza dos elementos ou grupos de elementos pode conferir uma importancia relativa
(INTOSALI, 2007).

Para fins de comparagdo, a Decisdo Normativa TCU n°® 132/2013, que dispde, dentre
outros temas, acerca da auditoria a ser realizada pelo 6rgéo de controle interno nas unidades
jurisdicionadas escolhidas pelo TCU, determina que, para fins de avaliacdo da relevancia das
irregularidades quantificaveis financeiramente identificadas na gestdo como um todo, o 6rgéo
de controle interno deve determinar a materialidade entre meio e dois por cento da despesa
empenhada total da unidade jurisdicionada (TCU, 2013).

Seguindo o padréo adotado pelo Tribunal, embora reconhecendo que a definicdo de
materialidade deva ser baseada no julgamento profissional do auditor e, portanto, possa variar
a cada unidade auditada (ISA 320), se levarmos em consideracdo o total de ativos reais da
Unido, segundo Balanco Patrimonial apresentado anteriormente, qualquer valor acima de R$
91.628 milhdes (2% do total de ativos) deveria ser considerado como materialmente relevante,
0 que ocasionaria uma opinido modificada por parte dos auditores.

Nesse sentido, a ISSAI 705 (INTOSAI, 2007) estabelece trés tipos de opinido
modificada: opinido com ressalvas, opinido adversa e abstencdo de opinido. A deciséo sobre
qual desses tipos é apropriado dependera:

a) A natureza da matéria que deu origem a modificacdo € se as demonstracfes

financeiras contém erros materiais ou, se ndo for possivel obter evidéncia de auditoria

apropriada e suficiente pode conter distorcéo relevante.

b) O julgamento do auditor sobre se a matéria é predominantemente, ou, eventualmente,

predominantemente nas demonstrac@es financeiras.

Jaa ISA 705 determina que o auditor devera expressar uma opiniao com ressalva quando
ele ndo consegue obter evidéncia apropriada e suficiente de auditoria para suportar sua opiniéo,
mas conclui que os possiveis efeitos de distor¢des ndo detectadas, se houver, sobre as
demonstragdes contabeis poderiam ser relevantes, mas ndo generalizados. Entretanto, o auditor
deve abster-se de expressar uma opinido quando ndo consegue obter evidéncia de auditoria
apropriada e suficiente para suportar sua opinido e ele conclui que os possiveis efeitos de
distor¢des ndo detectadas, se houver, sobre as demonstracdes contabeis poderiam ser relevantes
e generalizadas (IFAC, 2009).
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Pelo exposto, a permanecer a alegacdo de sigilo fiscal, ja discutida neste trabalho, o
auditor governamental, independentemente de ndo encontrar nenhuma distorcao relevante nos
testes de auditoria que realizar, ja ndo podera, em momento algum, emitir uma opinido sem
ressalvas acerca do Balango Patrimonial da Unido, j& que montante consideravel dos ativos que
compdem essa demonstracdo contabil ndo poderé ser testado por ele.

6 CONCLUSAO

A auditoria se diferencia de uma simples avaliacdo principalmente pelo mandato
profissional que os auditores tém para coletar informacdes internas das organizacdes auditadas
e pelos aspectos éticos envolvidos na manutencdo do sigilo dessas informages (DUTRA,;
CALCANTE, 2011).

Entretanto, baseado na interpretacdo da Constituicdo Federal de 1988 e no Cddigo
Tributario Nacional, de 1966, a competéncia dos 6rgaos governamentais de controle tem sido
restringida pela alegacao de sigilo fiscal, o que impossibilita a formacao de opinido sobre a
eficécia, eficiéncia e efetividade da gestdo tributaria realizada, no ambito federal, pela RFB,
bem como da certeza, exatiddo e validade dos créditos tributarios a receber, apresentados como
Ativos da Unido, em seu Balango Patrimonial.

Embora o assunto ndo seja pacifico, para que o mandato constitucional dado aos 6rgados
de controle ndo fosse ameacado, 0 acesso a informacgdes em posse da Administracdo Tributaria
ndo deveria representar quebra de sigilo, mas mera transferéncia de informacdes a quem
também possui o dever de sigilo. Esse entendimento é analogo ao dado pela Lei Complementar
n® 105/01, em relacdo as informacdes financeiras transferidas para a administracao tributéaria
(BRASIL, 2001b).

Conforme conclui Costa (2012), o acesso eventual e regrado a dados sigilosos pelos
6rgdos encarregados do controle externo da Administracdo Publica ha de ser compatibilizado
com as normas que vedam a divulgacdo de informacOes que digam respeito a situacao
econbmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus

negocios ou atividades.

Conforme demonstrado neste trabalho, caso essa limitacdo de escopo da auditoria

permaneca, € importante ressaltar que qualquer opinido sobre as demonstracGes financeiras da
www.congressousp.fipecafi.org
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Unido ficara prejudicada, ja que o volume de ativos que ndo poderdo ser testados supera 20%
do ativo total da Unido, o que demonstra a materialidade e relevancia do tema tratado no
presente artigo. Além disso, ndo estard sendo cumprida uma caracteristica qualitativa da
informacg&o contabil exigida pela Estrutura Conceitual do IFAC, qual seja, a verificabilidade
(IFAC, 2013).

Por fim, deve-se ressaltar que a analise realizada aqui se restringiu a auditoria financeira
e, dentre desta modalidade, aos créditos tributarios a receber. O impacto da restricdo aos
trabalhos dos 6rgdos de controle, ocasionada pela alegacdo de sigilo fiscal, pode ser muito
maior, se levarmos em conta as renuncias de receitas e as auditorias operacionais que ndo
podem ser realizadas, impedindo a avaliacdo da eficacia, eficiéncia e efetividade da

administracdo tributaria.
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