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RESUMO

A presente monografia busca analisar os institutos do sigilo bancario e fiscal em
conjunto com dever do Estado de realizar agdes de fiscalizagdo, prevencédo e
combate a corrupgio na gestao de recursos publicos. A partir do estudo dos direitos
e garantias fundamentais (a intimidade e a vida privada) e da pesquisa na doutrina e
a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas da Unidao
sobre o tema, investiga quais informagcdes em poder do Estado brasileiro estao
acolhidas por estes institutos. Cuida, também, de verificar em quais situacdes legais
as informacgdes protegidas por sigilo bancario e fiscal podem ser utilizadas por
orgaos do Estado responsaveis pelo controle e fiscalizagdo dos recursos publicos no
desempenho de seu papel institucional e de suas atribuicdes. Discute, ainda, a
importancia da mitigagédo ou flexibilizagdo do sigilo bancario e do sigilo fiscal como
forma de aperfeicoar e ampliar os mecanismos de fiscalizagao de recursos publicos
e prevencdo a corrupcdo e aumentar a eficiéncia e a efetividade da aplicacao de

recursos publicos.

Palavras chave: sigilo fiscal; sigilo bancario; recursos publicos; corrupgéo; direito a

intimidade.



ABSTRACT

This monograph analyze the institutes of banking secrecy and tax secrecy in
conjunction with the State's duty to carry out enforcement actions, prevent and
combat corruption in public resource management. From the study of fundamental
rights and guarantees (intimacy and privacy) and research in the doctrine and
jurisprudence of the Supreme Court and the Court of Audit of Brazilian State
investigates what information is held by the Brazilian state are protected by bank
secrecy and tax secrecy. Take care, too, to check in what situations legal information
protected by bank secrecy and tax secrecy can be used by the Brazilian state
agencies to monitor and supervise the use of public resources. Also addresses the
importance of mitigating or easing of bank secrecy and tax secrecy as a way to
improve and expand mechanisms for monitoring public funds and prevent corruption
and increase efficiency and effectiveness of public resources. Discusses the
importance of mitigating or easing of bank secrecy and tax secrecy as a way to
improve and expand mechanisms for monitoring public funds and prevent corruption

and increase efficiency and effectiveness of public resources.

Keywords: tax secrecy, banking secrecy, public resources, corruption, right to

privacy.
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1. Introducgao

O presente estudo monografico apodia-se na pesquisa do tipo
dogmatica-instrumental para investigar com base na doutrina e jurisprudéncia do
Brasil problema pratico de acesso a dados supostamente protegidos por sigilo
bancario ou fiscal para fins de utilizagdo na fiscalizacao de recursos publicos pelos

Orgaos de Controle do Estado Brasileiro.

Um dos grandes fatores de discordia nos Estados contemporaneos,
notadamente dos que estdo ainda em processo de desenvolvimento, esta
relacionado a carga tributaria imposta aos contribuintes para manter as atividades
estatais. Em geral, os cidaddos estdo descontentes com o esfor¢co financeiro

(tributos) exigido pelo Estado e a retribuicao estatal por esse esforgo.

No Brasil, especificamente, o clamor popular pela redu¢ao da carga
tributaria e os constantes casos de desvios e ma aplicacdo de recursos publicos
acirram os debates sobre esse tema, principalmente pela elevada carga tributaria
que em 2009, segundo apuracédo da Receita Federal do Brasil, atingiu 33,58% do
Produto Interno Bruto (PIB). Um percentual elevado quando comparado a outros
paises e relacionado ao nivel e qualidade dos servigos disponibilizados a populagao

brasileira.

O braco do Estado Brasileiro que arrecada tributos € muito eficiente.
Dotado de mecanismos legais e instrumentais (acesso a diversas fontes de
informacédo, sistemas de informatica de ultima geragdo, prerrogativas legais de
fiscalizacdo e acesso irrestrito a dados fiscais, financeiros e cadastrais dos
contribuintes) para identificar os contribuintes que tentam burlar o dever de recolher

tributos.

Por outro lado, os ¢6rgéos do Estado Brasileiro que aplicam os
recursos arrecadados, realizam obras, administram programas sociais, prestam
servigos publicos, concedem subsidios apresentam uma série de problemas:
estrutura inadequada, casos de corrupgdo, desvios de recursos, escandalos,

beneficiarios indevidos, etc.



A corrupgdo é um grande desafio para os governos no mundo
moderno, principalmente nos paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento,
pois, causa diversos problemas: a ineficiéncia de licitacdes e privatizacoes, atrasos e

burocracia, pagamentos corruptos, desigualdades e danos a legitimidade politica.

Do exposto, fica patente a necessidade dos paises de adotarem
medidas para ampliar as agées de prevencédo e combate a corrupcéao, principalmente
um maior compartilhamento de informagdes entre seus 6rgaos e entidades. Todavia,
deve-se refletir sobre como essas acgbes interferem nos direitos e garantias
fundamentais que limitam o Poder do Estado e garantem a protecao aos direitos da

personalidade.

Com a utilizagdo de técnicas de pesquisa bibliografica (consulta
livros, revistas e periodicos juridicos cientificos, dissertacdes e teses) e documental
em bases de dados secundarios (acorddaos do Supremo Tribunal Federal e do
Tribunal de Contas da Unido) buscou-se trazer a lume respostas as seguintes
questdes: a) Quais os limites legais para acesso aos dados protegidos por sigilo
bancario ou fiscal dos beneficiarios de recursos publicos por parte dos 6rgaos de
fiscalizagc&o, prevencédo e combate a corrupgédo? b) O sigilo de dados bancarios e o
sigilo de dados fiscais podem ser mitigados ou flexibilizados para fornecer insumos a

fiscalizacdo, a prevengao e ao combate a corrupgcdo na gestdo de recursos

publicos?

E razoavel pensar que em se tratando de aplicacdo e gestdo de
recursos publicos os direitos individuais devem ceder espaco aos interesses
coletivos da sociedade e que os institutos do sigilo fiscal e bancario ndao podem
servir de escudo para dificultar ou inibir as acdes de fiscalizacdo e prevencado da
corrupgédo. Por outro lado, parece racional que a mitigagao ou flexibilizagdo do sigilo
financeiro dos dados amplia a eficiéncia e a efetividade das acdes de fiscalizagao,
prevencado e combate a corrupgédo na gestao de recursos publicos. Estes temas sao

objetos de verificagdo na presente monografia.



2. Dos “direitos fundamentais”, “direitos e garantias fundamentais” e “direitos

individuais”: Da relatividade do direito a intimidade e a vida privada

A compreenséao dos institutos do sigilo bancario e fiscal passa pelo
estudo dos direitos fundamentais. Esses direitos limitam o arbitrio e a interferéncia
estatal nas liberdades individuais e garantem a tutela dos direitos civis e politicos
dos cidad&os.

A licdo de Manoel Jorge e Silva Neto (2006, p. 513) traz delimitagcéao
semantica da expressao “direitos fundamentais”. O autor constata a utilizagado de
outras expressdes (“direitos do homem”, “direitos humanos”) para também designar
os ‘“direitos fundamentais”. Segundo o referido autor a “designagdo de
‘fundamentais’ € dedicada aquele conjunto de direitos assim considerados por
especifico sistema normativo-constitucional”, ao passo que as outras
terminologias sdo geralmente utilizadas em tratados e convengdes internacionais.

(grifos nossos)

Ainda sobre o tema e com base no sistema constitucional brasileiro,
Manoel Jorge e Silva Neto (2006, p.515), afirma nao ser possivel a equiparagao das
terminologias “direitos fundamentais” e “direitos individuais”. Os “direitos “individuais”
sdo “espécies dos direitos e garantias ‘fundamentais’, que estdo inseridos na

Constituicao de 1988, no Titulo Il “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”.

Christiano Mendes Wolney Valente (2006, p.35) assim delimita o

conteudo dos direitos fundamentais, verbis:

Todos aqueles direitos, positivados ou de outra forma reconhecidos pelo
ordenamento juridico brasileiro, que digam respeito a tudo aquilo que a
comunidade juridica cientifica entende, ou o préprio ordenamento juridico
determine, em um dado momento cultural mundial, por essencial para a
vida, subsisténcia, convivio e realizacdo plena dos seres humanos, quer
individualmente, quer dentro das instituicdbes, quer difusamente
considerados.

Buscando uma perspectiva histérica dos direitos fundamentais,

Gilmar Ferreira Mendes (2010, p. 308) assevera que foi o cristianismo deu impulso



para acolhimento da idéia de uma dignidade unica do homem, a ensejar uma
protegado especial. Em seguida, segundo o referido autor, “nos os séculos XVII e
XVIII, as teorias contratualistas vém enfatizar a submissdo da autoridade politica a
primazia que se atribui ao individuo sobre o Estado. A defesa de que certo numero
de direitos preexistem ao préprio Estado, por resultarem da natureza humana,

desvenda caracteristica crucial do Estado.”

Essas idéias, conforme relata Gilmar Ferreira Mendes (2010, p.
308), influenciaram sobremaneira a Declaracdo de Direitos de Virginia (1776) e a
Declaragéao Francesa (1789) que sao considerados marcos decisivos da positivagao

dos direitos tidos como inerentes ao homem.

A partir dessa visdo histérica, a doutrina em geral destaca trés
geragcbes de direitos fundamentais: a primeira geragao abrange os direitos
indispensaveis a todos os homens referentes a liberdades individuais (de
consciéncia, de culto, a inviolabilidade de domicilio, etc.) e que foram conquistados
durante as revolugbes americana e francesa; os direitos fundamentais de segunda
geragao siao os chamados direitos sociais (assisténcia social, saude, educagao,
trabalho, lazer, etc.) e tem origem nas reivindicagdes de justi¢ca social decorrentes da
revolucdo industrial e do Estado Liberal; a terceira geragdao de direitos
fundamentais é caracterizada pela titularidade difusa ou coletiva, uma vez que nao
visam a protecdo do homem isoladamente, mas de coletividades, de grupos (direito
a paz, ao desenvolvimento, a qualidade do meio ambiente, a conservagdo do

patrimdnio historico e cultural).

Essa distincado entre geragdes de direitos fundamentais, para Gilmar
Ferreira Mendes (2010, p. 310), € apenas uma forma de “situar os diferentes
momentos em que esses grupos de direitos surgem como reivindicagbes acolhidas
pela ordem juridica”. E conclui que “os direitos de cada geragao persistem validos
juntamente com os direitos da nova geragéo, ainda que o significado de cada um

sofra o influxo das concepgdes juridicas e sociais prevalentes nos novos momentos”.

Paulo Bonavides (2006, p.570) sustenta a existéncia da quarta
geracdo de direitos fundamentais que sdo o direito a democracia, o direito a
informacéo e o direito ao pluralismo. Segundo o autor desses direitos “depende a

concretizacdo da sociedade aberta do futuro, em sua dimensdao de maxima
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universalidade, para a qual parece o mundo inclinar-se no plano de todas as

relagdes de convivéncia’.

Com base na Constituicdo Federal de 1988, José Afonso da Silva
(2006, p. 184), traz uma visao da positivagao dos direitos fundamentais e sugere
classificagdo para estes direitos em seis grupos: (1) direitos individuais (art. 5°); (2)
direitos a nacionalidade (art. 12); (3) direitos politicos (arts. 14 a 17); (4) direitos
sociais (arts. 6° e 193 e ss.); (5) direitos coletivos (art. 5°); e (6) direitos solidarios
(arts. 3° e 225).

José Afonso da Silva (2006, p.412) distingue os direitos que sao “os
bens e vantagens conferidos pela norma” das garantias que “sédo meios destinados
a fazer valer esses direitos, sao instrumentos pelos quais se asseguram o exercicio
e gozo daqueles bens e vantagens”. Em relagdo as garantias constitucionais dos
direitos fundamentais, o referido autor enumera dois tipos de garantias: (1) Garantias

gerais; (2) Garantias constitucionais’. Estas ultimas subdividem-se em:

(a) garantias constitucionais geraisz, que sao instituicdes constitucionais
que se inserem no mecanismo de freios e contrapesos dos poderes e,
assim, visam impedir o arbitrio, com o que constituem, ao mesmo tempo,
técnicas assecuratérias de eficacia das normas conferidoras dos direitos
fundamentais;(b) garantias constitucionais especiais, que sao
prescricbes constitucionais que conferem, aos titulares dos direitos
fundamentais, meios, técnicas, instrumentos ou procedimentos para
imporem o respeito e a exigibilidade desses direitos; sdo, portanto,
prescrigcbes do Direito Constitucional positivo que, limitando a atuagao dos
orgdos estatais ou mesmo de particulares, protegem a eficacia,
aplicabilidade e inviolabilidade dos direitos fundamentais de modo especial.
(grifos nossos)

Ao discorrer sobre a funcao dos direitos fundamentais, Alexandre de

Moraes (2003, p. 58) recorre a licdo de J. J. Gomes Canotilho, que afirma que esses

' Outra classificagdo adotada por Jose Afonso da Silva (2006, p.413) para as garantias

constitucionais € a que considera a natureza do direito garantido e subdivide-as em: individuais,
coletivas, sociais e politicas.

2 para Jose Afonso da Silva (2006, p.412-413) sao exemplos das garantias constitucionais gerais: a
existéncia de constituicdo rigida que declare os direitos fundamentais e suas garantias e estruture
orgédos jurisdicionais dotados de independéncia e imparcialidade, com capacidade, de fato e de
direito, para solucionar conflitos de interesses interindividuais e, especialmente, os que se manifestam
entre o individuo e o Estado.
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direitos possuem dupla perspectiva, verbis:

(1) constituem, num plano juridico-objectivo, normas de competéncia
negativa para os poderes publicos, proibindo fundamentalmente as
ingeréncias destes na esfera juridica individual; (2) implicam, num plano
juridico-subjetivo, o poder de exercer positivamente direitos fundamentais
(liberdade positiva) e de exigir omissdes dos poderes publicos, de forma a
evitar agressoes lesivas por parte dos mesmos (liberdade negativa).

Em relagdo aos destinatarios dos direitos fundamentais, Melissa

Folmann (2003, p. 42) destaca que “os direitos fundamentais se estendem as

pessoas juridicas na medida da compatibilidade de sua natureza” a autora cita artigo

52 do Cddigo Civil de 20023 para reafirmar essa posicao e transcreve trecho sobre o

tema da obra de Pontes de Miranda, verbis:

No direito brasileiro, a pessoa juridica é capaz de todos os direitos, salvo,
esta visto, aquéles que resultam de fatos juridicos em cujo suporte factico
ha elemento que ele ndo pode satisfazer. (...) O direito publico por vezes lhe
atribui direitos subjetivos, pretensdes, agbes e excegdes, como acontece
aos partidos politicos e aos sindicatos. (sic)

As principais caracteristicas encontradas nos direitos fundamentais

sdo elencadas por Renato Bernardi (2005, p. 32), citando Luiz Alberto David Araujo

e Vidal Serrano Nunes, verbis:

historicidade - os direitos fundamentais tém carater historico, isto é, se
formos rebuscar seus antecedentes, encontraremos uma cadeia evolutiva,
no pico da qual eles se situam; universalidade - os direitos fundamentais,
por natureza, sdo destinados a todos os seres humanos; limitabilidade -
os direitos fundamentais ndo sdo absolutos. Isso quer dizer que, por vezes,
dois direitos fundamentais podem chocar-se, hipétese e que o exercicio de
um implicara a invasdo do ambito de protecdo do outro; concorréncia - tal
predicado indica que os direitos fundamentais podem ser ‘acumulados’; e,
irrenunciabilidade - os direitos fundamentais sao irrenunciaveis. Com isso,
os individuos ndo podem deles dispor” (destacamos).

3 Artigo 52, CC 2002. “Aplica-se as pessoas juridicas, no que couber, a protegdo dos direitos da

personalidade”.
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2.1 Do direito a intimidade e a vida privada

Os direitos a intimidade e a vida privada sdo espécies da categoria
de direitos individuais que fazem parte dos direitos e garantias fundamentais

previstos no Titulo |l da Constituicdo Federal de 1988.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu Titulo Il, elenca rol de
direitos e garantias fundamentais vigentes no sistema juridico nacional. Como parte
desse rol de direitos, no inciso X, do artigo 5° da Constituigao Federal, como direito
e garantia individual do cidad&o, consta o direito a intimidade e a vida privada, nos
seguintes termos: “X - sao inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a
imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizagdo pelo dano material ou

moral decorrente de sua violagao”. (grifos nossos)

Christiano Mendes Wolney Valente (2006, p.57) cita Paulo José da
Costa Jr. que define intimidade como o valor que reflete “a necessidade de encontrar
na solidao aquela paz e aquele equilibrio, continuamente comprometidos pelo ritmo
da vida moderna; de manter-se a pessoa, querendo, isolada, subtraida ao alarde e a
publicidade, fechada na sua intimidade, resguardada da curiosidade dos olhares e

dos ouvidos avidos.”

Numa perspectiva histérica, Maria Jose de Oliveira Lima Roque
(2003, p.63) afirma existir nas instituicdes gregas e romanas alguns indicios da
preocupacao com o direito a privacidade ou intimidade. Por exemplo, cita que no
direito Romano ja existia leis garantindo sigilo de correspondéncia, inviolabilidade do

domicilio e liberdade religiosa (Edito de Milao de 313).

Essa protecédo a intimidade foi sendo aperfeicoada ao longo da
evolugdo das sociedades. Relata Maria Jose de Oliveira Lima Roque (2003, p.64)
que somente muito apdés o advento dos Direitos da Personalidade no universo
juridico, é que ocorreu a génese do direito a intimidade. O Cristianismo contribuiu
para a formagao da cultura de “Direitos da Personalidade”, pois pregava que o
homem é fim e ndo meio. E criatura de Deus, feito a sua imagem e semelhanca e,

portanto, cheio de dignidade.



13

Essa filosofia crista influenciou o campo da politica, provocando a
limitacado do poder do Estado e culminando com a proclamacio pela Assembléia
Constituinte Francesa de 1789, da “Declaracdo dos Direitos Fundamentais do

Homem”.

No Brasil, Carta Imperial de 1824, a Constituicdo da Republica de
1891 e as todas as demais Constituicbes previam o direito a inviolabilidade do
domicilio e ao sigilo das correspondéncias que indiretamente protegiam a intimidade
e a vida privada dos cidaddos. Entretanto a primeira mengao expressa ao direito a

intimidade e a protecéo a vida privada foi introduzida na Constituicao de 1988.

Em ambito do direito internacional, conforme destaca Maria Jose de
Oliveira Lima Roque (2003, p. 75) merecem destaque como percussoras do
reconhecimento internacional dos direito a intimidade e a vida privada, a “Declaracao
dos Direitos do Homem”, de 1945, da Organizagcao das Nagdes Unidas - ONU e a
“‘Declaracdo Americana e Universal’, de 1948, da Organizacdo dos Estados

Americanos — OEA.

O artigo 12 da Declaragao Universal da OEA de 1948, assim dispde
sobre a questdo da protegao a vida privada e a intimidade: “Ninguém sera objeto de
invasdes arbitrarias em sua vida privada, sua familia, seu domicilio ou sua
correspondéncia, nem de atentados a sua honra e a sua reputagdo. Toda pessoa

tem direito a protecéo da lei contra tais invasdes ou atentados”.

Também cabe registrar, em relagcdo a protecdo da honra e da
intimidade, o disposto no Art. 11 da Convencgao Interamericana dos Direito
Humanos, assinada em Sao José da Costa Rica, em 22 de novembro de 1969,

verbis:

1 — Toda pessoa tem direito ao respeito da sua honra e ao reconhecimento
de sua dignidade. 2 - Ninguém pode ser objeto de influéncias arbitrarias ou
abusivas em sua vida privada, na de sua familia, em sua casa ou em sua
correspondéncia, ou de ataques ilegais a sua honra ou reputacéo. 3 — Toda
pessoa tem direito a protegdo da lei contra tais influéncias e ataques.

Para melhor esclarecer os fundamentos do direito a intimidade e a
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necessidade de resguardar a privacidade dos cidadaos, Melissa Folmann (2003,
p.46) destaca a teoria aleméa dos Circulos Concéntricos, que informa existir quatro
circulos que envolvem a pessoa em sua convivéncia social: o do publico, o da
privacidade, o da intimidade e o do segredo. A referida autora assim descreve cada

circulo:

Circulo do publico — representa aquela parte da pessoa aberta ao
conhecimento de todos; é o principal vinculo de sociabilidade do homem,
onde ocorre a troca de conhecimentos mais vastos, sem a menor privagao;
Circulo da privacidade — diz respeito aquele contexto mais restrito, ndo
aberto ao publico, mas a algumas pessoas de maior confianga ou
familiaridade, aquele circulo em que o homem n&o troca s6 informagdes
mas sentimentos, testemunhos; Circulo da intimidade — corresponde a
parcela mais propria do individuo, a do encontro do individuo consigo
mesmo, seus problemas, alegrias, limitagdes e pensamentos mais intimos,
ao direito de estar sO, sendo que qualquer um, até mesmo a familia, pode
ferir esse circulo se nele penetrar; Circulo do segredo - € o mais restrito de
todos os circulos, o segredo, se refere ao que a pessoa no amago da
existéncia quer resguardar de todos. (Grifos nossos)

Juliana Garcia Belloque (2003, p. 21) justifica a existéncia dessa

protecdo afirmando que o direito a intimidade é um valor primordial em uma

sociedade pluralista que garanta autonomia individual, verbis:

O resguardo da esfera de intimidade da vida privada € indispensavel ao
desenvolvimento da identidade pessoal e da personalidade humana, pois
possibilita a experimentagao de situagdes privadas, particulares, de forma
independente, sem interferéncias exteriores de repressdo ou julgamento
sociais. (...) Em outras palavras, a esfera privada é condicédo para a livre
estruturacdo de cada individuo em direcdo a autenticidade, sobretudo nas
sociedades de massa modernas, em que prevalece a uniformizagdo moral e
intelectual.

José Afonso da Silva (2006, p. 207) para detalhar ainda mais esse
direito, cita René Ariel Dotti que afirma a intimidade como “a esfera secreta da vida
do individuo na qual este tem o poder lega de evitar os demais”. Nessa forma mais
restrita o direito a intimidade abrangeria: a inviolabilidade do domicilio, o sigilo da

correspondéncia e o segredo profissional”. (grifos nossos)

A Constituicdo de 1988 ao estatuir em seu art. 5°, Xl que “a casa é o
asilo inviolavel do individuo”, conforme destaca José Afonso da Silva (2006, p. 207),

reconhece que o homem tem direito fundamental a “um lugar em que, s6 ou com sua
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familia, gozara de uma esfera juridica privada e intima que tera que ser respeitada

como sagrada manifestagdo da pessoa humana”.

Do mesmo modo, o texto constitucional garante sigilo da
correspondéncia e das comunicacgdes telegraficas, de dados e das comunicagbes

telefénicas, no inciso Xll, do artigo 5°, verbis:

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

O direito ao sigilo das correspondéncias, das comunicagdes e dos
dados, no entender de José Afonso da Silva (2006, p.207), além de estar
relacionado com o direito de expressdo, o direito de comunicagao, direito de
liberdade de expressdo do pensamento, protege os segredos pessoais, que se

dizem apenas aos correspondentes.

Por fim, o segredo profissional obriga a quem exerce uma profissao
regulamentada, em razdo da qual ha de tomar conhecimento do segredo de outra
pessoa, a guarda-lo com fidelidade, como destaca José Afonso da Silva (2006,
p.208). Neste caso, como lembra o referido autor, “o titular do segredo é protegido
pelo direito a intimidade, pois o profissional, médico, advogado (...) nao pode liberar
0 segredo, devassando a esfera intima, de que teve conhecimento, sob pena de

violar aquele direito e incidir em sang¢des civis e penais.

2.2 Da relatividade dos direitos a intimidade e a vida privada

Os direitos a intimidade e a vida privada como espécies de direitos e
garantais fundamentais consagrados pela Constituicido Federal encontram limites

nos demais direitos igualmente consagrados na Carta Magna.

Alexandre de Morais (2003, p. 60-61) apresenta trecho de deciséo
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do Supremo Tribunal Federal (RT-STF 709/418; STJ — 62 T. RHC n° 2.777-0/RJ —

Rel. Min. Pedro Acioli), que corrobora o pensamento exposto acima, verbis:

Os direitos humanos fundamentais, dentre eles os direitos e garantias
individuais e coletivos consagrados no art. 5° da Constituicdo Federal, ndo
podem ser utilizados como um verdadeiro escudo protetivo da pratica de
atividades ilicitas, nem tampouco como argumento para afastamento ou
diminuigdo da responsabilidade civil ou penal por atos criminosos, sob pena
de total consagragéo ao desrespeito a um verdadeiro Estado de Direito.

No mesmo sentido, o artigo 29 da Declaragédo dos Direitos Humanos
das Nagdes Unidades é referenciado por Alexandre de Morais (2003, p. 62) para

reafirmar a relatividade dos direitos fundamentais, verbis:

toda pessoa tem deveres com a comunidade, posto que somente nela
pode-se desenvolver livre e plenamente sua personalidade. No exercicio
de seus direitos e no desfrute de suas liberdades todas as pessoas
estardo sujeitas as limitagcboes estabelecidas pela lei com a unica
finalidade de assegurar o respeito dos direitos e liberdades dos
demais, e de satisfazer as justas exigéncias da moral, da ordem publica e
do bem-estar de uma sociedade democratica. Estes direitos e liberdades
nao podem, em nenhum caso, serem exercidos em oposicdo com o0s
propositos e principios das Nagdes Unidas. Nada na presente Declaragédo
podera ser interpretado no sentido de conferir direito algum ao Estado, a um
grupo ou uma pessoa, para empreender e desenvolver atividades ou
realizar atos tendentes a supressdo de qualquer dos direitos e liberdades
proclamados nessa Declaragéo. (grifos nossos)

Ao analisar as limitagcbes aos direitos fundamentais, Jane Reis
Gongalves Pereira (2006, p.133), afirma que “uma séria de fatores rechagam uma
visao totalitaria dos direitos fundamentais”. No entendimento da referida autora a
universalidade dos direitos torna imperativa sua limitacéo, pois “sendo os direitos
fundamentais atribuidos a todas as pessoas, ndo ha como conceber sua fruicao
permanente e simultdnea sem que haja uma disciplina ordenadora a viabilizar que

estes coexistam”.

Renato Bernardi (2005, p.39) sugere como conceito de restricdo
para um direito fundamental a “limitacdo ou diminuicdo do ambito material de
incidéncia da norma concessiva, tornando mais estreito o nucleo protegido pelo
dispositivo constitucional, interferindo diretamente no conteddo do direito

fundamental que a norma visa proteger”. O referido autor defende dois grupos de
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restricdes que podem ser aplicadas aos direitos fundamentais, verbis:

(a) restricdes ou limites expressos na Constituigdo, englobando as
restrigbes diretamente constitucionais (previstas expressamente na
Constituicdo) e as restricdes efetuadas pela legislagdo infraconstitucional
com autorizagdo expressa da Constituicdo (restricdes indiretamente
constitucionais); e, (b) restricdes ou limites imanentes (que decorrem da
convivéncia dos direitos e que, portanto, ndo se encontram expressos na
Constituicdo, mas decorrem de uma interpretagdo sistematica do
ordenamento juridico.

Assim, pode concluir que quando houver conflito entre dois ou mais
direitos ou garantias fundamentais, o intérprete deve buscar coordenar e combinar
os bens juridicos em conflito, buscando harmonizar o texto constitucional com sua

finalidade precipua.

Uma nova tese sobre a relatividade do direito a intimidade é trazida
por Manoel Jorge e Silva Neto (2006, p. 570), que defende que com a promulgagao
da Emenda Constitucional n°® 45/04 que alterou a redagao do inciso IX do artigo 93
da CF de 1988, “o decreto de sigilo ndo podera sopesar o direito a intimidade e a
liberdade de informagéo quando o interesse publico impuser a divulgacao da noticia,

devendo ser prestigiado, de modo absoluto, o direito individual a informagao”.

Sustenta Manoel Jorge e Silva Neto (2006, p. 570) que apos a EC
45/04, presente, in concreto, o interesse publico a informacao, cedera sempre o
direito a intimidade em favor da liberdade de informacdo. A afirmacido tem
fundamento na parte final do art. 93, IX, que afasta, por completo, o direito da

personalidade quando residir interesse publico na divulgagao de fato.

Em conclusdo, destaca Manoel Jorge e Silva Neto (2006, p. 571)
que a alteragao constitucional afastou exclusivamente o direito a intimidade quando
se notar o interesse publico a divulgagado. Continua a hermenéutica constitucional
vinculada a técnica da ponderagao de interesses no referente a vida privada, honra

e imagem, mesmo que haja interesse publico a informagao.

Para Eurico Marcos Diniz de Santi (2009, p.10) existem dois
diversos espectros de informagao relativos a intimidade e de nao interferéncia na
vida privada do individuo: o primeiro cuida de informacgdes inviolaveis porque

representam o proprio nucleo da protecdo destes direitos; o segundo trata de
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informacoes irrelevantes para o nucleo da protecdo desses direitos e, portanto,

sujeitas a limitagdo e regulamentagao mediante lei. Em resumo, o professor Eurico

de Santi, enumera os dois tipos de informagdes, verbis:

(i) informagbes protegidas constitucionalmente em nome da intimidade e
privacidade do individuo que NAO podem sofrer interferéncia ilegitima do
Poder Publico; (ii) informagdes protegidas constitucionalmente em nome da
intimidade e privacidade do individuo que podem sofrer regulagéo
LEGITIMA do Poder Publico, mediante lei, para concretizagdo de outras
posi¢cdes também constitucionais.

Para melhor ilustrar essa posi¢cdo, Eurico Marcos Diniz de Santi

(2009, p.11) apresenta o seguinte quadro resumo que expressa de forma didatica e

visual os limites do direito a intimidade e a vida privada:

Licito

DENTRO do nucleo de protecao -

FORA do nucleo de protecdo -

Informacgdes protegidas
constitucionalmente em nome da
intimidade e a vida privada do
individuo que NAO podem sofrer
interferéncia  ilegitma do Poder
Puablico, exemplo: inviolabilidade da
residéncia, sigilo de correspondéncia
e comunicagbes telegraficas, de
dados e das comunicagdes
telefénicas.

Informacgdes protegidas
constitucionalmente em nome da
intimidade e a vida privada do
individuo que PODEM sofrer
regulagdo LEGITIMA do Poder
Publico, exemplo: transferéncia do
sigilo bancario para efeito fiscal dos
dados numéricos de movimentagéo
financeira, sem identificacdo da
origem ou dos destinatarios.

llicito

Quebra de sigilo:
ato inconstitucional

Quebra de sigilo:
ato inconstitucional e ilegal (LC 105)

Gilmar Ferreira Mendes (2010, p. 385) também confirma que esses

direitos ndo possuem carater absoluto ou ilimitado, principalmente, quando esta em

questao o interesse da coletividade, verbis:

O sigilo bancario tem sido tratado pelo STF e pelo STJ como assunto sujeito
a protegéo da vida privada dos individuos. Consiste na obrigagao imposta
aos bancos e aos seus funcionarios de discricdo, a respeito de negocios,
presentes e passados, e de pessoas com que lidaram, abrangendo dados
sobre a abertura e o fechamento de contas e a sua movimentacgao. O direito
ao sigilo bancario, entretanto, ndo é absoluto, nem ilimitado.

Assim, a partir dos posicionamentos acima transcritos, passemos a

analisar os institutos do sigilo fiscal e do sigilo bancario, sob o prisma do aumento da

eficiéncia e da efetividade das agdes de fiscalizacdo, prevencdo e combate a
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corrupcédo na gestdo de recursos publicos para identificar a existéncia de limites e

possibilidade de flexibilizagao.
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3. Do sigilo de dados bancarios e fiscais

3.1. Do sigilo bancario

3.1.1. Conceito, fundamento e natureza juridica

As raizes do sigilo bancario estdo ligadas ao costume. Melissa
Folmann (2003, p.91) explica que esse instituto tem origem na Grécia Antiga, onde
os templos religiosos eram usados para cultos, guarda de dinheiro e pratica de
atividades bancarias. Todas estas atividades eram consideradas sagradas. Mais
tarde os romanos criaram o conceito juridico de segredo. Com a positivagao do
direito esse costume foi reconhecido pelos diplomas juridicos passando entdo a

contar com a protecao da lei.

Sérgio Carlos Covello (2001, p.16-17), cita Cazorla Prieto que afirma
que o instituto do sigilo bancario, tem justificacdo politico-filoséfica, econémica e

sociolégica, nos seguintes termos:

o sigilo bancario tem justificagdo politico-filoséfica, por garantir a autonomia
privada do cidaddo e preservar a liberdade individual; justificagdo
econbmica, porque consolida a confianga do publico no sistema bancario,
especialmente no momento histérico atual, quando as grandes fortunas
mobiliarias sdo valores mobiliarios, e justificagdo sociolégica, porque, na
atualidade, domina nas relacdo humanas uma postura de discricdo com
relacdo a riqueza, ao contrario de tempos pretéritos em que o luxo e a
ostentacédo constituiam a regra.

Na busca do real alicerce do instituto do sigilo bancario, o ilustre
mestre Sérgio Carlos Covello (2001, p.113-164) afirma n&o existir unanimidade na
doutrina nacional acerca desse tema e apresenta oito teorias que debatem o
fundamento do sigilo bancario (teoria contratualista, teoria da responsabilidade civil,
teoria consuetudinaria, teoria do segredo profissional, teoria da boa fé ou do dever

de lisura, teoria legalista, teoria do direito a intimidade dos Bancos, teoria do direito
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da personalidade), ao final conclui que o sigilo bancario é “manifestagcao do direito a
intimidade e encontra seu fundamento necessario na proépria natureza humana,

sendo um dos direitos da personalidade”.

Marcelo Figueiredo (2002, p. 78), com base nos ensinamentos do
doutrinador Sérgio Carlos Covello, apresenta uma sintese das teorias acima

elencadas, que transcrevemos a seguir:

a) a teoria contratualista, como sendo o contrato o fundamento do sigilo
bancario que se estabelece entre os bancos e o cliente, com variagdes para
a “teoria do mandato” e a “teoria do depdsito”; b) a teoria da
responsabilidade civil, ou teoria delitual ou do ato ilicito, propugnada pelos
civilistas, buscando na responsabilidade civil do banco, ou seja, no dever de
nao prejudicar a outrem (neminem laedere), sancionado pela obrigagdo de
reparar o dano. O segredo €, assim, considerado como um interesse publico
do sujeito, cuja revelagdo provoca dano e, desta feita, constitui ato ilicito,
sangado ao infrator; c) a teoria consuetudinaria, através da qual o sigilo se
tornou obrigacao juridica em virtude do uso, tradicional e universalmente
observado pelos bancarios, os quais, por serem atos de comércio, devem
ser interpretados de conformidade com os usos e costumes da pratica
comercial, evoluindo para um tipo de “segredo profissional; d) a teoria da
boa-fé ou do dever da lisura, através da qual o instituto € embasado “na
natureza e na importancia econémica e no carater eminentemente fiduciario
da atividade bancéria, embora disposigao legal alguma o sancione expressa
e diretamente”; e) a teoria legalista, tendo como fonte imediata a lei; f) a
teoria do direito a intimidade dos bancos que advoga o sigilo bancario
como manifestacdo do direito a intimidade da empresa de crédito ou para
proteger a intimidade do individuo, o correntista; g) a teoria do direito de
personalidade, que considera o sigilo bancario como manifestacdo do
direito genérico a intimidade e, portanto, um dos direitos da personalidade,
encontrando seu fundamento na prépria natureza humana.

Melissa Folmann (2003, p.94), afirma que o sigilo de dados
bancarios “refere-se ao direito do cliente da instituicdo financeira de nao ter
divulgados a terceiros informagdes acerca das operagdes que efetiva com e através
do banco”.

Para Gilmar Ferreira Mendes (2010, p. 477) no STF e STJ o sigilo
bancario tem sido tratado como assunto sujeito a protecdo da vida privada dos
individuos e consiste “na obrigagdo imposta aos bancos e a seus funcionarios de
discricdo, a respeito dos negdcios, presentes e passados, de pessoas com que
lidaram, abrangendo dados sobre a abertura e o fechamento de contas e a sua

movimentagao”.
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Sérgio Carlos Covello (2001, p.84-85), cita o ilustre jurista portugués
Alberto Luis, que assim conceitua o sigilo bancério, verbis:

consiste na discricdo que os Bancos, ou seus 6rgdos e empregados devem
observar sobre os dados econdmicos e pessoais dos clientes que tenham
chegado ao seu conhecimento através do exercicio das fun¢des bancarias.
Por cliente tem de entender-se aqui ndo s6 aquele que realiza operag¢des no
banco, mas também todo aquele que entra em relagbes pré-negociais ndo
chegadas a bom termo e em resultado das quais o banco ficou a dispor de
um conjunto de informagdes que pertencem a esfera de sua vida privada e
que ela propria ndo deseja ver divulgada.

Apds analisar o pensamento de diversos autores sobre o conceito de
sigilo bancario, Sérgio Covello (2001, p-86) define o sigilo bancario como “a
obrigagcdo que tém os Bancos de nao revelar, salvo justa causa, as informagdes que

venham a obter em virtude de sua atividade profissional”.

O conceito acima formulado, segundo Sérgio Covello (2001, p-87)
revela a natureza juridica do sigilo bancario: obrigagao juridica, ou seja, vinculo pelo

qual o Banco fica sujeito a cumprir uma prestagdo em proveito de outrem.

Ja Maria José Oliveira Lima Roque (2003, p.96) afirma ser o regime
juridico do sigilo bancario semelhante ao do sigilo profissional e cita a licao de

Nelson Hungria para ratificar suas colocagdes, nos seguintes termos:

O dever de sigilo profissional ndo € absoluto. Depara toda uma série de
excecgdes declaradas na lei, explicita ou implicitamente, ou imposta pela
necessidade de defesa e salvaguarda de interesses mais relevantes. Ha
deveres juridicos que superam o dever de sigilo, do mesmo modo que ha
interesses juridicos de alta importancia moral com primazia sobre o direito
de segredo.

3.1.2. Sigilo Bancario no Brasil

O primeiro diploma legal a conceder certo arrimo legal ao sigilo

bancario, como relata Sergio Covello (2001, p.74), foi o Cédigo Comercial de 1850.
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Este normativo apesar de ndo mencionar expressamente o instituto do “sigilo
bancario”, trata de “sigilo mercantil’, aplicavel também aos Bancos, conforme os
artigos 119 e 120 do referido diploma legal. Quanto ao “sigilo mercantil” o artigo 17,
do Cdodigo Comercial de 1850, assim enunciava:

nenhuma autoridade, Juizo ou Tribunal, debaixo de pretexto algum, por
mais especioso que seja, pode praticar, ordenar alguma diligéncia para
examinar se o comerciante arranja ou ndo devidamente seus livros de
escrituragdo mercantil, ou mesmo se tem cometido algum vicio.

Em 1940, com o inicio da vigéncia do Codigo Penal, o delito de
violagdo de segredo profissional foi tipificado com a finalidade de proteger a vida
privada do cidadao contra eventual indiscricdo de confidentes necessarios. O artigo
154 do Cédigo Penal de 1940 punia a violagao do dever de segredo profissional, nos

seguintes termos:

Revelar alguém, sem justa causa, segredo de que tenha ciéncia, em razdo
de fungdo, ministério, oficio ou profissdo, e cuja violagdo possa produzir
dano a outrem: Pena — detengao, de trés meses a um ano, ou multa de CR$
1.000,00 a CR$ 10.000,00. Paragrafo Unico — somente se procede mediante
representacéo.

O artigo 154 do Cdédigo Penal nao trata expressamente dos
profissionais da atividade bancaria e dos banqueiros, mas segundo Sergio Covello
(2001, p. 75), a amplitude do preceito permitiu que a doutrina enquadra-los no rol
das pessoas destinatarias da norma, reconhecendo esses profissionais como

confidentes necessarios, legalmente obrigados a discrigao.

A reorganizagéo do sistema bancario brasileiro, pela Lei n°® 4.595, de
31 de dezembro de 1964, trouxe o reconhecimento expresso em nosso Direito do
instituto do sigilo bancario, conforme os termos do artigo 38 do referido diploma

legal, verbis:

Art. 38. As instituicdes financeiras conservardo sigilo em suas operagdes
ativas e passivas e servigos prestados.
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§ 1° As informagdes e esclarecimentos ordenados pelo Poder
Judiciario, prestados pelo Banco Central da Republica do Brasil ou pelas
instituicbes financeiras, e a exibigdo de livros e documentos em Juizo, se
revestirao sempre do mesmo carater sigiloso, s6 podendo a eles ter acesso
as partes legitimas na causa, que deles ndo poderédo servir-se para fins
estranhos & mesma.

§ 2° O Banco Central da Republica do Brasil e as instituigdes
financeiras publicas prestardo informagbes ao Poder Legislativo, podendo,
havendo relevantes motivos, solicitar sejam mantidas em reserva ou sigilo.

§ 3° As Comissbes Parlamentares de Inquérito, no exercicio da
competéncia constitucional e legal de ampla investigagdo (art. 53 da
Constituicdo Federal e Lei n°® 1579, de 18 de marco de 1952), obterdo as
informagdes que necessitarem das instituigdes financeiras, inclusive através
do Banco Central da Republica do Brasil.

§ 4° Os pedidos de informagbes a que se referem os §§ 2° e 3°, deste
artigo, deverao ser aprovados pelo Plenario da Camara dos Deputados ou
do Senado Federal e, quando se tratar de Comissdo Parlamentar de
Inquérito, pela maioria absoluta de seus membros.

§ 5° Os agentes fiscais tributarios do Ministério da Fazenda e dos
Estados somente poderdo proceder a exames de documentos, livros e
registros de contas de depdsitos, quando houver processo instaurado e os
mesmos forem considerados indispensaveis pela autoridade competente.

§ 6° O disposto no paragrafo anterior se aplica igualmente a prestacao
de esclarecimentos e informes pelas instituigbes financeiras as autoridades
fiscais, devendo sempre estas e os exames serem conservados em sigilo,
nao podendo ser utilizados sendo reservadamente.

§ 7° A quebra do sigilo de que trata este artigo constitui crime e sujeita
0s responsaveis a pena de reclusdo, de um a quatro anos, aplicando-se, no
que couber, o Codigo Penal e o Cédigo de Processo Penal, sem prejuizo de
outras sanc¢bes cabiveis.

Com a Carta Magna de 1988, conforme salienta Melissa Folmann
(2003, p.121), a tutela do sigilo bancario passou a ter fundamento em trés pilares:
“doutrina do sigilo bancario como manifestagdo do direito a intimidade, nos termos
do art. 5°, X, CF/88; doutrina do sigilo bancario como manifestagcado da prote¢cdo ao
sigilo de dados, conforme art. 5°, Xll, CF/88; e, a doutrina do sigilo bancario como

manifestagao do direito a liberdade”.

A Lei n° 9.311, de 24 de outubro de 1996, que criou a CPMF
(Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagdo ou Transmissdo de Valores e de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira) diante da possibilidade da Administragao
tributaria ter acesso aos montantes globais de movimentagéao financeira realizados
pelos particulares (conforme § 2° do artigo 11) vedou a utilizagcdo dessas

informacbes para constituicdo do crédito tributario com base nessas informacoes,
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nos termos do § 3° do artigo 11, da referida lei: “§ 3° A Secretaria da Receita
Federal resguardara, na forma da legislagdo aplicada a matéria, o sigilo das
informacoes prestadas, vedada sua utilizagao para constituicdo do crédito tributario

relativo a outras contribuicées ou impostos”.

Com a edicdo da Lei Complementar n°® 105, de 10 de janeiro de
2001, o instituto do sigilo bancario sofreu reestruturacao significativa. Entretanto,
algumas das inovagdes trazidas pela Lei Complementar 105/2001 s&o objetos de
acbes de declaracdo de inconstitucionalidade que tramitam perante o Supremo
Tribunal Federal. Passemos a seguir ao estudo especifico da referida Lei

Complementar.

3.1.3. A lei Complementar n° 105/2001

O advento da Lei Complementar n° 105, de 10 de janeiro de 2001,
que dispde sobre o sigilo das operagbes de instituicbes financeiras e da outras

providéncias, trouxe reestruturagao significativa no direito de sigilo bancario.

Como regra geral, o sigilo bancario deve ser observado pelas
instituicdes financeiras em suas operacgdes ativas e passivas e servicos prestados,

nos termos do artigo 1° da Lei Complementar n° 105/2001.

A Lei Complementar n° 105/2001, no §1° do artigo 1°, define rol de

instituicdes financeiras obrigadas ao dever de sigilo:

| — os bancos de qualquer espécie; |l — distribuidoras de valores mobiliarios;
Il — corretoras de cambio e de valores mobiliarios; IV — sociedades de
crédito, financiamento e investimentos; V — sociedades de crédito
imobiliario; VI — administradoras de cartdes de crédito; VIlI — sociedades de
arrendamento mercantil; VIl — administradoras de mercado de balcao
organizado; IX — cooperativas de crédito; X — associagdes de poupanga e
empréstimo;  XlI — bolsas de valores e de mercadorias e futuros; Xl —
entidades de liquidacdo e compensacao; Xlll — outras sociedades que, em
razdo da natureza de suas operagdes, assim venham a ser consideradas
pelo Conselho Monetario Nacional.

As empresas de fomento comercial ou factoring também foram

obrigadas a obedecer as normas aplicaveis as instituigbes financeiras, conforme
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previsto no § 2°, do artigo 1° da Lei Complementar n® 105/2001.

Em que pese a obrigagcdo de conservagdo do sigilo bancario pelas
instituigdes financeiras definidas no artigo 1° da Lei Complementar n°® 105/2001,
esse dever foi excetuado pelas hipéteses elencadas no § 3°, do mesmo artigo.
Assim, nos termos da lei, ndo consiste em quebra de sigilo bancario a troca de
informacdes entre instituicdes financeiras, para fins cadastrais, inclusive por
intermédio de centrais de risco, o fornecimento de informacbes constantes de
cadastro de emitentes de cheques sem provisdo de fundos e de devedores
inadimplentes, a entidades de protegcdo ao crédito e, ainda, o fornecimento das
informacgdes de que trata o § 2° do art. 11 da Lei no 9.311, de 24 de outubro de 1996
(CPMF);

Além dessas excecdes, também nao sao considerados violacdo do
dever de sigilo, nos termos do §3°, do artigo 1°, da Lei Complementar n® 105/2001, a
comunicacao, as autoridades competentes, da pratica de ilicitos penais ou
administrativos, abrangendo o fornecimento de informagbes sobre operagbes que
envolvam recursos provenientes de qualquer pratica criminosa, bem com a

revelagao de informagdes sigilosas com o consentimento expresso dos interessados.

O inciso VI, do §3°, do artigo 1°, da Lei Complementar n° 105/2001,
nao considera violagdo ao dever de sigilo, a prestagdo de informagdes nos termos e
condigcdes estabelecidos nos artigos 2°, 3°, 4°, 5°, 6°, 7° e 9° da Lei Complementar n°

105/2001. Passamos a estudar estes artigos mais detidamente:

A primeira excecdo desse grupo foi destinada ao Banco Central do
Brasil, conforme incisos | e I, §1°, Art. 2°, da Lei Complementar n°® 105/2001, que
permite o0 acesso a informacgoes, inclusive quanto a contas de depdsitos, aplicacdes
e investimentos mantidos em instituicbes financeiras, quando no desempenho de
suas funcgdes de fiscalizacdo, compreendendo a apuracdo, a qualquer tempo, de
ilicitos praticados por controladores, administradores, membros de conselhos
estatutarios, gerentes, mandatarios e prepostos de instituicbes financeiras; e ao

proceder a inquérito em instituicdo financeira submetida a regime especial.

O Art. 3° da Lei Complementar n° 105/2001, garante o acesso a

informacdes protegidas por sigilo financeiro, por meio de ordem do Poder Judiciario,
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preservado o seu carater sigiloso mediante acesso restrito as partes, que delas nao

poderao servir-se para fins estranhos a lide.

As Comissbes de Inquérito Administrativo quando destinadas a
apurar responsabilidade de servidor publico por infragao praticada no exercicio de
suas atribuigdes, ou que tenha relacdo com as atribuicbes do cargo em que se
encontre investido, e a Advocacia-Geral da Unido quanto as informagdes e aos
documentos necessarios a defesa da Uniao nas agdes em que seja parte, em ambos
0s casos mediante autorizagdo do Poder Judiciario, nos termos dos § 1° e § 3° do
Art. 3°, da Lei Complementar n° 105/2001.

Também, as Comissbées Parlamentares de Inquérito, nos termos do
§ 1° do Art. 4°, da Lei Complementar n°® 105/2001, em relagéo as informagdes e os
documentos sigilosos que, fundamentadamente, se fizerem necessarios ao exercicio

de suas respectivas competéncias constitucionais e legais.

Do mesmo modo, a administragdo tributaria da Unido, segundo o
caput e §° 1 do Art. 5° da Lei Complementar n° 105/2001, podera acessar dados
bancarios dos contribuintes quanto as operagdes financeiras efetuadas pelos
usuarios de seus servigos (esse acesso € restrito a informes relacionados com a
identificacdo dos titulares das operagbes e os montantes globais mensalmente
movimentados, vedada a inser¢gdo de qualquer elemento que permita identificar a

sua origem ou a natureza dos gastos a partir deles efetuados).

As autoridades e os agentes fiscais tributarios da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, também poderdo acessar dados
protegidos por sigilo, em relagdo aos documentos, livros e registros de instituicbes
financeiras, inclusive os referentes a contas de depdsitos e aplicagcbes financeiras,
quando houver processo administrativo instaurado ou procedimento fiscal em curso
e tais exames sejam considerados indispensaveis pela autoridade administrativa

competente, nos termos do Art. 6°, da Lei Complementar n° 105/2001.

A Comissdo de Valores Mobiliarios, nos termos do Art. 7°, da Lei
Complementar n° 105/2001, mediante a instauragao de inquérito administrativo e
autorizagao da autoridade judiciaria competente, quanto a documentos relativos a

bens, direitos e obrigagbes de pessoa fisica ou juridica submetida ao seu poder
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disciplinar registrados junto as instituigdes financeiras de informagdes.

O Ministério Publico quando o Banco Central do Brasil e a Comissao
de Valores Mobiliarios, no exercicio de suas atribuicdes, também poderao acessar
informacbes protegidas por sigilo, conforme Art. 9°, da Lei Complementar n°
105/2001, para verificarem a ocorréncia de crime definido em lei como de agao
publica, ou indicios da pratica de tais crimes, juntando a comunicagdo os

documentos necessarios a apuragao ou comprovacao dos fatos.

Como visto acima nos dispositivos da Lei Complementar n°
105/2001 é obrigacao das instituigdes financeiras a manutencao do sigilo bancario.
A quebra de sigilo, fora das hipoteses autorizadas, constitui crime e sujeita os
responsaveis a pena de reclusdo, de um a quatro anos, e multa, aplicando-se, no
que couber, o Codigo Penal, sem prejuizo de outras sang¢des cabiveis. E ainda pune
com as mesmas penas quem omitir, retardar injustificadamente ou prestar
falsamente as informagdes requeridas, nos termos do caput e paragrafo unico do
artigo 10 da Lei Complementar n° 105/2001.

Também o servidor publico que utilizar ou viabilizar a utilizagdo de
qualquer informacéo obtida em decorréncia da quebra de sigilo de que trata esta Lei
Complementar responde pessoal e diretamente pelos danos decorrentes, sem
prejuizo da responsabilidade objetiva da entidade publica, quando comprovado que

o servidor agiu de acordo com orientacao oficial.

As modificacbes trazidas pela Lei Complementar n® 105/2001,
segundo alguns doutrinadores, introduziram um novo conceito, a “transferéncia de
sigilo bancario”, diverso do conceito de “quebra de sigilo”, conforme ensina Eurico

Marcos Diniz de Santi (2009, p.18), nos seguintes termos:

Uma coisa é a fundamentagdo da transferéncia do sigilo bancario ao Fisco
para fins de concretizacdo do interesse publico, da igualdade e da
legalidade. Outra coisa e outros, completamente diversos, s&o os
fundamentos que pretendem sustentar a relativizagdo do sigilo para efeito
da atuacdo do Banco Central, do Ministério Publico, das CPI's e das
autoridades policiais.

Eurico Marcos Diniz de Santi (2009, p.18) transcreve palavras do
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ilustre ministro Gilmar Ferreira Mendes para corroborar seu entendimento, verbis:

A propésito, a Lei Complementar n. 105/2001 atribui a agentes tributarios,
no exercicio do seu poder de fiscalizagédo, o poder de requisitar informacdes
referentes a operacbes e servicos das instituigdes financeiras,
independentemente de autorizagdo judicial. A lei cerca a providéncia de
cuidados formais com vistas a minimizar os custos para o direito a
privacidade do investigado e assegurar que esteja nitida a necessidade da
medida. O sigilo havera de ser quebrado em havendo necessidade de
preservar um outro valor com status constitucional, que se sobreponha ao
interesse na manutencao do sigilo. Aléem disso, deve estar caracterizada a
adequacdo da medida ao fim pretendido, bem assim a sua efetiva
necessidade. [...] O pedido de quebra de sigilo bancario ou fiscal deve estar
acompanhado de prova da sua utilidade. Cumpre, portanto, que se
demonstre que ‘a providéncia requerida € indispensavel, que ela conduz a
alguma coisa’ (STF: Pet. 577, RTJ, 148/374); vale dizer, que a incursdo na
privacidade do investigado vence os testes da proporcionalidade por ser
adequada e necessaria.

Os dispositivos legais que autorizaram a transferéncia do sigilo
bancario despertaram em setores da sociedade organizada inconformismo e criticas,
principalmente devido ao acesso a dados protegidos por sigilo bancario sem
autorizagao judicial, o que representaria uma afronta a garantia constitucional da

inviolabilidade dos direitos individuais.

Melissa Folmann (2003, p.113), a época da edicdo da Lei
Complementar n°® 105/2001 entendeu que o texto aprovado afrontava diversos

dispositivos da Constituicdo de 1988, nos seguintes termos:

A edicdo da Lei Complementar 105/01 com o Decreto 3.724/01 vem
propiciar uma gama de afrontas ao texto constitucional, haja vista o nimero
de principios e direitos que jogo ao vento como que a desmoronar todo o
sistema erigido ha anos. Dentre os direitos constitucionais que afronta
estdo: a privacidade (art. 5°,X) o sigilo (art. 5°, XllI), acesso ao Judiciario (art.
5°, XXXV), o devido processo legal (art. 5°, LIV), decisdo fundamentada (art.
93, 1X), presungao de inocéncia (art. 5°, LVII), e livre concorréncia (art. 170,
IV). Além disso, atenta contra o principio da triparticdo de poderes e da
proporcionalidade.

Logo apods a edicdo da Lei Complementar n°® 105/2001, Marcelo
Figueiredo (2002, p. 77) relata a existéncia de duas acdes direitas de
insconstitucionalidade - ADIN’s que tratam a questdo, impetradas pela

Confederagao Nacional das Industrias e pelo Partido Social Liberal, questionando os
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seguintes dispositivos, verbis:

Dispositivos tidos como inconstitucionais pela CNI: - Lei Complementar n°
105: §3° do artigo 3°; artigo 5°, caput e seus paragrafos. E no inciso VI do §
3° do artigo 1°, remissao ao artigo 5°; artigo 6°. E no inciso VI do § 3° do
artigo 1°, a remissao ao artigo 6°; subsidiariamente, a declaragao parcial de
inconstitucionalidade do artigo 6°, com redugdo de texto, retirando-se a
palavra “administrativa” e dando-se a interpretagdo conforme a Constituicdo
da expressado “autoridade”, como sendo sempre a judicial; - Decreto n°
3.724, de 10 de janeiro de 2001, que regulamenta o artigo 6° da Lei
Complementar n® 105/2001; - Lei Complementar n° 104: artigo 1°, na parte
em que da nova redagao ao artigo 198 da Lei n° 5,172, de 25 de outubro de
1996, especialmente no tocante aos textos contidos no inciso Il do § 1° e no
§ 2°, introduzidos neste artigo. Dispositivos tidos como inconstitucionais pelo
Partido Social Liberal: - o § 4° do artigo 1°, artigo 5°, seus incisos e
paragrafos, artigo 6° e seu paragrafo unico, todos da Lei complementar n°
105/01, e, em conseqiiéncia todo o Decreto n°® 3.724/01.

Os pedidos de declaragao de inconstitucionalidade das disposicdes
dos artigos 5° e 6° da LC 105/2001 estao fundados na impossibilidade de autoridade
administrativa requerer informagdes sobre as movimentagdes financeiras do sujeito
passivo sem anadlise judicial prévia, com possivel violagdo ao direito a intimidade,
previsto no artigo 5°, inciso X da Constituicdo e o direito ao sigilo de dados, contido

no artigo 5°, inciso Xll, também da Constituigao.

O site eletrénico do Supremo Tribunal Federal, na data de 20 de
janeiro de 2010, registrava cinco agdes diretas de inconstitucionalidade — ADIN’s
que questionavam dispositivos da Lei Complementar n°® 105/2001 e da Lei n°
9.311/1996. Essas agbes foram apensadas e dividas em dois grupos, conforme
despacho proferido na ADIN n°® 2386, em 24 de setembro de 2001, pelo Ministro

Relator Sepulvida Pertence, DJ. 02/10/2001, que transcrevemos a seguir:

DESPACHO. Em razao da distribuigdo da primeira delas - ADIn 2390 - e da
coincidéncia total ou parcial dos objetos das demais, por distribuicdo ou
redistribuicdo, sou relator de cinco agdes diretas de inconstitucionalidade,
com pedido de cautelar, todas atinentes a preceitos da recente legislacao
complementar ou ordinaria que propiciam a transmissdo a administragao
tributaria de dados da movimentagao financeira do contribuinte, cobertos,
em principio, pelo sigilo bancario. Assim: a) ADIn 2386 - Confederacao
Nacional do Comércio, CNC: - LC 105/01, ARTS. 5° e 6°; b) ADIn 2389 -
Partido Social Liberal, PSL: - L. 10174/01. c) ADIn 2390 - Partido Social
Liberal, PSL - LC 105/01, arts. 5°, 6° e § 1°; - D. 3724/01; d) ADIn 2397 -
Confederagdo Nacional da Industria, CNI: - LC 105/01, art. 3°, § 3% art. 6° e
a remissao a ele feita no art. 1°, § 3°, VI; art. 5° e §§; - LC 104/01: art. 1°
(na parte em que altera o art. 198 da L. 5172/66 e |he acrescenta o inciso |l
e 0 § 2°); - D. 3724/01; e) ADIn 2406 - Confederagdo Nacional da Industria,
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CNI: - L. 9311/96, art. 11 e § 2° - L. 10174/01, art. 1° (que introduz § 3° ao
art. 11 da L. 9311/96. Na forma da orientagcéo do Plenario (v.g., ADIn 1460,
17.3.99, Sanches, DJ 25.6.99), determino a apensagao, para processo e
julgamento conjuntos, das cinco ADIns relacionadas, em dois grupos
distintos: a) ADIns 2386 e 2397, apensadas a ADIn 2390, incluindo-se na
autuacdo as requerentes das primeiras como litisconsortes ativas no
processo da ultima; b) a ADIn 2406 apensada a ADIn 2389, anotando na
autuacao a requerente desta, como litisconsorte ativo, o autor da primeira.

Em razédo do fim da vigéncia da CPMF, em 31 de dezembro de
2007, as ADIN’'s de n° 2406 e 2389 foram julgadas prejudicas e arquivadas,
conforme Decisdo proferida na ADIN n° 2386, em 28 de fevereiro de 2008, pelo
Ministro Relator Menezes Direito, DJE 05/03/2008, verbis:

Decido. Verifico que, em 31/12/2007, exauriu-se a vigéncia da CPMF, assim
como da Lei n® 9.311/1996, cujo art. 11, §3° constituia o objeto desta agao.
Eo que sobressai claramente do art. 90, §1°, do Ato das Disposigbes
Constitucionais Transitorias, incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de
19/12/2003, que tem a seguinte redagio: ‘Art. 90. O prazo previsto no caput
do art. 84 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias fica
prorrogado até 31 de dezembro de 2007. § 1° Fica prorrogada, até a data
referida no caput deste artigo, a vigéncia da Lei n® 9.311, de 24 de outubro
de 1996, e suas alteragdes.’ E manifesta, portanto, a prejudicialidade da
acgao direta, como anota, alias, a jurisprudéncia dominante deste Tribunal
em casos semelhantes(...). Ante o exposto, nos termos do art. 21, inciso IX,
do Regimento Interno, julgo prejudicada a presente acdo direta de
inconstitucionalidade.

Em 20 de janeiro de 2011, em consulta ao site eletrbnico do
Supremo Tribunal Federal, verificou-se que acdes diretas de inconstitucionalidade do
primeiro grupo (ADIN’s 2386 e 2397, apensadas a ADIN 2390) estavam conclusas

ao Ministro Relator ainda sem uma decisao final.

Entretanto, cabe destacar, decisdo do Supremo Tribunal Federal, de
15 de dezembro de 2010, no Recurso Extraordinario n°® 389.808, Relator Ministro
Marco Aurélio, Recorrente: empresa G.V.A. INDUSTRIA E COMERCIO S/A,
Recorrida: Unido, ainda sem acoérdao publicado, que o Tribunal, por maioria e nos
termos do voto Ministro Relator Marco Aurélio, deu provimento ao recurso
extraordinario, considerando que o acesso da administragao tributaria aos dados

protegidos por sigilo bancario sé é possivel com a autorizagao do poder Judiciario.
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Nota-se que essa posicao da Suprema Corte é totalmente oposta ao
primeiro julgamento ocorrido sobre o tema na agao cautelar n°® 33 - ajuizada para o
fim de atribuir efeito suspensivo a recurso extraordinario - em que, por seis votos a

quatro, admitiu-se a quebra independentemente de autorizagao judicial.

Contudo a questao ainda nao esta resolvida, Luis Henrique C. Pires
(2010) em artigo publico no jornal Valor Econdbmico, em 25/01/2011, argumenta que
se 0 ministro Joaquim Barbosa tivesse participado do julgamento e mantido sua
posicao adotada na cautelar, o resultado teria ficado empatado (cinco a cinco). Além
disso, aguarda-se ainda a nomeacgdo do 11° ministro, cujo entendimento sera
essencial na definigdo da matéria. Ha varias ADIN’s que aguardam julgamento (n°s
2.386, 2.390, 2.397 e 4.010) e o tema ja teve sua repercussao geral reconhecida
(RE n°®601.314), além dos inumeros casos individuais que ja estdo e ainda chegarao
a Corte.

Podemos verificar que € grande a resisténcia na doutrina e nos
tribunais em permitir a flexibilizacdo do acesso a administracao tributaria aos dados
protegidos por sigilo bancario, mesmo depois do advento da Lei Complementar
105/2001.

Quanto aos 6rgédos de controle externo e interno que atuam na

fiscalizagcao e auditoria de recursos publicos essa situagao também néo é diferente.

Sobre o tema, a decisdao do Supremo Tribunal Federal, no Mandado
de Seguranga n° 22.801/DF, rel. Min. Menezes Direito, DJ 17.12.2007, que
concedeu razéo ao Banco Central do Brasil — BACEN contra ato do Tribunal de
Contas da Unido — TCU que, ao proceder a auditoria na prestacao de contas do
impetrante, relativa ao exercicio de 1995, determinara-lhe que fosse disponibilizado
0 acesso as transagdes do Sistema de Informagdes do Banco Central — SISBACEN

de potencial interesse ao controle externo, sob pena de multa.

No caso, entendeu-se que a Lei Complementar n° 105/2001, que
dispOs especifica e exaustivamente sobre o sigilo das operagdes de instituicdes
financeiras, ndo conferiu ao TCU poderes para determinar a quebra do sigilo
bancario de dados constantes do Banco Central do Brasil. Previu-se na Lei

Complementar apenas a possibilidade de quebra do sigilo bancario por
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determinagdo do Poder Judiciario, do Poder Legislativo federal, bem como das
Comissdes Parlamentares de Inquérito, apds prévia aprovagao do pedido pelo
Plenario da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do plenario de suas
respectivas comissdes parlamentares de inquérito (LC 105/2001, artigos 3° e 4°, §§
1° e 2°).

Por fim, em relagdo a possivel quebra de sigilo determinada pelo
Ministério Publico segundo Gilmar Ferreira Mendes (2010, p. 477), a jurisprudéncia
do STF “admite a quebra apenas pelo Judiciario ou por Comissao Parlamentar de
Inquérito, mas resiste a que o Ministério Publico possa determina-la diretamente, por

falta de autorizacéo legal”.

Entretanto, ha precedente do proprio STF, conforme relata Gilmar
Ferreira Mendes (2010, p. 477), que autoriza a requisigdo do Ministério Publico ao
Banco do Brasil de dados relativos a concessao de empréstimos, subsidiados pelo
Tesouro Nacional, com base em plano de governo, a empresas do setor

sucroalcooleiro, nos seguintes termos:

ndo cabe ao Banco do Brasil negar, ao Ministério Publico, informagbes
sobre nomes beneficiarios de empréstimos concedidos pela instituicdo, com
recursos subsidiados pelo erario federal, sob invocagao do sigilo bancario,
em se tratando de requisicdo de informagdes e documentos para instruir
procedimento administrativo instaurado em defesa do patrimbnio
publico.(MS 21.729, DJ de 19-10-2001, Rel. para o acordao Min. Néri da
Silveira.

3.2. Do sigilo fiscal

As atividades de fiscalizacdo desempenhadas pela administragao
tributaria sdo essenciais para manutencado do Estado. Eduardo de Moraes Sabbag
(2005, p. 293) salienta que a garantia de uma salutar arrecadacao tributaria passa
pela eficacia da administracdo tributaria, que se traduz em “[I] procedimentos
fiscalizatorios adequados, em [llI] cobranga judicial dos importes tributarios inscritos
em divida ativa e, finalmente, em [lll] medidas de controle e verificagdo da

regularidade fiscal do contribuinte”.
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O Sistema Tributario Nacional tem como um de seus principios a
graduacdo do montante de imposto devido pelo contribuinte de acordo com sua
capacidade econdémica. E o chamado “principio da capacidade contributiva”, previsto

no § 1°, do artigo 145, da Constituicdo Federal que estabelece

Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econ6mica do contribuinte, facultado a
administragao 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 econdémicas do
contribuinte. (grifamos)

A identificagdo do patrimbénio, os rendimentos e as atividades
econbmicas do contribuinte, pela administragao tributaria é viabilizada pelo Cédigo
Tributario Nacional, que exclui, no seu Art. 195, para os efeitos da legislagcao
tributaria, a aplicagdo quaisquer disposi¢des legais excludentes ou limitativas do
direito do Fisco de examinar mercadorias, livros, arquivos, documentos, papéis e
efeitos comerciais ou fiscais, dos comerciantes industriais ou produtores, ou da

obrigagao destes de exibi-los.

Nesse sentido, o Art. 197, do CTN, estabelece que, mediante
intimagao escrita, sdo obrigados de prestar a autoridade administrativa todas as
informacgbes de que disponham com relagdo aos bens, negdcios ou atividades de

terceiros:

| - os tabelides, escrivdes e demais serventuarios de oficio; |l - os bancos,
casas bancarias, Caixas Econ6micas e demais instituicdes financeiras; Il -
as empresas de administracdo de bens; IV - os corretores, leiloeiros e
despachantes oficiais; V - os inventariantes; VI - os sindicos, comissarios
e liquidatarios; VIl - quaisquer outras entidades ou pessoas que a lei
designe, em razdo de seu cargo, oficio, fungdo, ministério, atividade ou
profissao.

Essa obrigagdo, nos termos do paragrafo unico do artigo 197 do
CTN, nao € aplicada a prestacéo de informagdes quanto a fatos sobre os quais o
informante esteja legalmente obrigado a observar segredo em razao de cargo, oficio,

funcao, ministério, atividade ou profissao.
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Para resguardar os direitos individuais dos contribuintes a Fazenda
Publica e seus servidores estdo proibidos de divulgar as informacgbes obtidas em
razdo do desempenho das atividades da administragao tributaria. Esse comando
normativo encontra-se positivado no artigo 198 do Cédigo Tributario Nacional, a

sequir transcrito:

Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislagao criminal, € vedada a
divulgacédo, por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de
informagdo obtida em razdo do oficio sobre a situagdo econdmica ou
financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado
de seus negocios ou atividades.

André Portela (2007, p.15) sustenta que a protecdo a manipulagéo
de dados de cidaddos detidos pelos entes publicos e privados tem origem

constitucional e foi estruturada em quatro premissas fundamentais

a) indicagédo dos bens juridicos objetos de protecdo contra a manipulagao
indevida da informagdo, com respectiva previsdo de regimes de
responsabilidades e recomposi¢cdo dos danos eventuais ocasionados (art.
5°, X, da CF/88); b) protecao da inviolabilidade dos meios de transmissao da
informacao (art. 5°, Xll, da CF/88); c) imposicdo de sigilo da fonte da
informacdo quando necessario ao exercicio profissional (art. 5°, XIV, da
CF/88); e, d) protegcado da informagédo comercial objeto de requisigdo por
autoridade estrangeira (art. 181, da CF/88).

Analisando a primeira premissa acima elencada que trata da
inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da honra e da imagem das pessoas. O
referido autor salienta que o legislador decidiu proteger os bens juridicos dos mais
valiosos para os cidadaos, nao importando a natureza da informagéao que possa ser
objeto de manipulagdo indevida, afirma que “ndo importa se os dados sdo de
natureza econdémica, comercial, afetiva, familiar ou individual, o que interessa é a
constatacdo do nexo de causalidade entre a manipulagdo dos dados e a violagao

dos bens juridicos indicados”.

Em conclusdo, André Portela (2007, p.15), defende que a doutrina
majoritaria consolidou o entendimento de inclusdo no ambito do art. 5°, Xll, da
CF/88, das informagbes armazenadas nos arquivos publicos e privados, tais como

os pertencentes a Bancos, Centrais de Protecdo ao Crédito, Receita Federal e
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outros 6rgaos detentores de informacgéo.

No mesmo sentido, Augusto Carlos Cavalcante Melo (2008, p.46)
entende o sigilo fiscal como uma espécie do sigilo de dados, e por isso, teria
fundamento na Constituicdo da Republica do Brasil que prevé como um dos direitos
fundamentais o do sigilo de dados, assegurando sua inviolabilidade. Afirma o autor
ser majoritaria na doutrina a idéia de que “toda e qualquer legislagdo
infraconstitucional que previr a quebra de sigilo fiscal sem autorizagao judicial

fundamentada é inconstitucional”.

Melissa Folmann (2002, p.77) cita Parecer da Advocacia-Geral da
Unido para afirmar ser o sigilo fiscal meio de protegdo ao direito a privacidade,

genericamente garantido pelo inc. X do art. 5° da Constituicao.

No lado oposto, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2003, p. 423)
sustenta a imprecisao do termo “sigilo fiscal”. Para o autor “existe um dever para os
servidores do fisco de nao revelar informacbdes sobre a situacdo econbémica ou
financeira dos sujeitos passivos ou de terceiros e sobre a natureza e o estado dos
seus negocios ou atividades”. Em conclusdo, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes

(2003, p. 427) afirma que o sigilo fiscal

nao tem previsao expressa na Constituigdo Federal. Também a Lei, no caso
o Cddigo Tributario Nacional, garantiu a inviolabilidade dos negdcios e das
atividades do contribuinte, mas alterado em sua redacao original, ndo mais
prevé a garantia do sigilo da situagdo fiscal, expressamente. Também foi
visto que ndo ha paradigma no direito comparado de um principio
equivalente. Ao contrario, existe, desde a Declaragdo Universal dos Direitos
do Homem, um principio que estabelece o dever de contribuir e ser
responsavel para com a sociedade da qual se participa.

Na mesma linha de pensamento, mas tratando da fiscalizacdo da
aplicagdo de recursos publicos, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2001, p. 155),

assim assevera:

Durante o processamento das contas publicas, mesmo a vista da indubitavel
ocorréncia de irregularidades, os tribunais de contas tém tido dificuldades
nas investigagdes, em face da bandeira do sigilo fiscal e tributario ser,
muitas vezes, levantada como ofensa a privacidade dos cidadaos, o que
estaria, em tese, contrariando a Carta Magna. O fato é que o sigilo fiscal e
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tributario nao faz parte do extenso rol de direitos fundamentais trazidos pela
Constituicdo Federal de 1988 e representa, sim, uma ofensa ao interesse
publico, principalmente quando se trata de prejuizos ao erario,
estranhamente protegidos por aqueles que defendem o sigilo, como
garantia protegida pelo manto da lei.

O legislador patrio, nos mesmos moldes do instituto do sigilo
bancario, criou exceg¢des ao instituto do sigilo fiscal. Nota-se que a Lei
Complementar 104/2001, além da quebra do sigilo fiscal por requisicbes de
autoridade judiciaria no interesse da justica, permitiu 0 acesso aos dados protegidos
por sigilo fiscal por meio de solicitagdo de autoridade administrativa, no interesse da

Administragao, nos termos dos incisos | e Il do §1°, do artigo 198, verbis:

Art. 198 - § 1° Excetuam-se do disposto neste artigo, além dos casos
previstos no art. 199, os seguintes: | — requisicdo de autoridade judiciaria
no interesse da justica; Il — solicitagbes de autoridade administrativa no
interesse da Administracdo Publica, desde que seja comprovada a
instauracéo regular de processo administrativo, no 6rgao ou na entidade
respectiva, com o objetivo de investigar o sujeito passivo a que se refere a
informacao, por pratica de infragdo administrativa.

Como requisitos para o acesso aos dados, o inciso Il, § 1°, do artigo
198, da Lei Complementar n° 104/2001, exige que seja comprovado a instauragao
de processo administrativo, no 6rgdo ou entidade respectiva, e que o acesso aos
dados tenho o objetivo de investigar o sujeito passivo da obrigacao tributaria por

pratica de alguma infracdo administrativa.

Outra formalidade para realizagcdo do intercambio de informagdes
protegidas por sigilo fiscal no ambito da Administragdo Publica € a exigéncia de
entrega pessoal das informagdes a autoridade solicitante, mediante recibo, que
formalize a transferéncia e assegure a preservagao do sigilo, conforme § 2° do
artigo 198, da Lei Complementar n° 104/2001.

As alteracbes introduzidas pela Lei Complementar n°® 104/2001 no
inciso I, § 1°, do artigo 198 do CTN também provocaram controvérsias na doutrina e
jurisprudéncia em relagcdo ao compartilhamento de informagdes fiscais entre os
orgaos da administracdo publica e a mitigacdo da protegdo constitucional da

intimidade e da vida privada.
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Como ja relatado no item 3.1.3, existem acgdes diretas de
inconstitucionalidade (ADIN’s 2386 e 2397, apensadas a ADIN 2390) que
questionam no Supremo Tribunal Federal, as referidas alteragdées no inciso Il, § 1°,
do artigo 198 do CTN que estavam conclusas ao Ministro Relator ainda sem uma
deciséo final.

Além das excegbes ao dever de sigilo acima elencadas, a Lei
Complementar 104/2001, incluiu no Cédigo Tributario Nacional o §3° do artigo 198
do CTN que permitiu a divulgagao informacgdes relativas a: “Art.198 - § 3° [...] | —
representagdes fiscais para fins penais; |l — inscricbes na Divida Ativa da Fazenda

Publica; Ill — parcelamento ou moratdéria.”

Outra inovagao trazida pela Lei Complementar n° 104/2001 foi a
autorizagao para o intercambio de informagdes protegidas pelo sigilo fiscal, entre as
Fazendas Publicas integrantes da federagcdo, e entre o Brasil e Estados
estrangeiros. Para tanto, é necessario a formalizagdo de convénios ou previsdo em
lei especifica, nos termos do artigo 199 e seu paragrafo unico, que transcrevemos a

sequir:

Art. 199. A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios prestar-se-d40 mutuamente assisténcia para a fiscalizagao
dos tributos respectivos e permuta de informagdes, na forma estabelecida,
em carater geral ou especifico, por lei ou convénio. Paragrafo Unico. A
Fazenda Publica da Unido, na forma estabelecida em tratados, acordos ou
convénios, podera permutar informagdes com Estados estrangeiros no
interesse da arrecadagao e da fiscalizagao de tributos.

Augusto Carlos Cavalcante Melo (2008, p.49) ao tratar da hipotese
de excegao do sigilo referente a assisténcia mutua entre as Fazendas Publicas,
relata que as informagdes armazenadas em cada um dos seus bancos de dados,
decorrem do poder de fiscalizar seus sujeitos passivos das respectivas obrigagdes
tributarias. O autor assevera que essa possibilidade de compartilhamento é

fundamentada no inciso XXII do artigo 37 da Constituicao de 1988, verbis:

Art. 37, XXIl - as administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento
do Estado, exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo recursos
prioritarios para a realizagdo de suas atividades e atuardo de forma
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integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastros e de informagdes
fiscais, na forma da lei ou convénio.
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4. Fiscalizagao e prevenc¢ao da corrupg¢ao na aplicagao de recursos publicos e

o sigilo de dados fiscais e bancarios

4.1. Fiscalizagao e controle dos recursos publicos no Brasil

A Administragdo Publica no Brasil, em todas suas agbes deve seguir
principios definidos no caput do artigo 37 da Constituicdo da Republica de 1988
(legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia). Assim cada ato
administrativo deve ser efetuado seguindo as normas pertinentes e ter objetivo no

interesse coletivo.

A nado observancia das normas legais ou o desrespeito aos
principios administrativos constitucionais, por desvio de finalidade ou por falta de
competéncia do agente publico para realizagdo do ato administrativo, pode gerar

vicio e causar sua anulacao pela prépria Administracdo ou pelo Poder Judiciario.

Com fundamento no artigo 37, da Constituicdo de 1988, Domingos
Poubel de Castro (2008, p.20) afirma que a administragcao publica esta sujeita a um
regime juridico especial, denominado regime de direito publico ou regime juridico-

administrativo. Para Poubel, a caracteristica essencial deste regime esta

na admissibilidade da idéia de que a execugao da lei, por agentes publicos,
exige o deferimento de necessidades prerrogativas a autoridade, para que o
interesse publico predomine sobre o interesse privado; e na formulagdo de
que o interesse publico ndo pode ser livremente disposto por aqueles que
recebem o dever-poder de realiza-los.

Na licdo de Lincoln Magalhdes da Rocha (2001, p.123), o termo
“controle” tem origem no direito administrativo e constitui uma das fases da atividade
administrativa. Nesse sentido, o referido autor informa que foi o Decreto Lei n°
200/67, que estruturou e organizou a atuagao do Tribunal de Contas da Unido, bem
como estabeleceu normativamente cinco principios fundamentais que se impdem ao
gestor publico para a atividade administrativa: Planejamento, coordenagao,

descentralizagao, delegagao de competéncia e controle. (grifos nossos)
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Domingos Poubel de Castro (2008. p.27) destaca que a expressao

”

“controle” “tem origem no latim rotulum, que designava a relagao dos contribuintes.
Era a partir dessa lista que se contratava a operagao do cobrador de impostos”. O
vocabulo, segundo o autor, foi incorporado por diversos idiomas e apresenta os
seguintes significados: “dominacao (hierarquia/subordinagao), direcdo (comando),
limitagdo (proibigdo) vigilancia (fiscalizagado continua), verificagdo (exame), registro

(identificagao)”.

Flavio da Cruz (2006, p. 121) entende que a acado de controlar
consiste em “acompanhar, obter opinido e ter condi¢des de redirecionar as acdes
ainda no decorrer do exercicio e de aprimorar o planejamento”. A agdo de controle

esta diretamente relacionada com a agao de planejar, como fungao gerencial basica.

Do ponto de vista do Estado, num regime democratico, Domingos
Poubel de Castro (2008. p.36) relaciona os seguintes mecanismos de controle que

podem ser utilizados:

o sistema de freios e contrapesos representado pela divisdo e
independéncia dos Poderes da Unido e pelos diferentes niveis de governo
da Federagao; a fiscalizagdo dos partidos politicos; a eleigdo periédica dos
governantes; a presséo exercida pela opinido publica e pela impressa; e, 0s
sistemas de controle interno e externo.

Todos esses mecanismos estdo contemplados no texto
constitucional patrio vigente, inclusive o controle social, nos termos do §2°, do artigo
74, da CF/88, que estabelece que “qualquer cidadao, partido politico, associagao ou
sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou

ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniao”.

A Constituicido de 1988 trouxe, também, uma sec¢ao especifica para
tratar da fiscalizagao contabil, financeira e orcamentaria da Administracao Publica na
Unido que sera exercida pelo Congresso Nacional por seu Orgdo de controle
externo e pelos sistemas de controle interno de cada Poder, conforme o artigo 70,

que define:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
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quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

No ambito da Unido, o Tribunal de Contas da Unido — TCU e a
Controladoria-Geral da Unido — CGU, exercem respectivamente as fungdes de

controle externo e interno.

Ao tratar das agéncias de controle interno e externo no Brasil,
Adailton Amaral Barbosa Leite (2010, p. 38), afirma que o TCU e a CGU se
enquadram no que a literatura denomina alternativamente de instituicbes de
fiscalizagdo superiores (IFS), instituicdes superiores de auditoria (SAl) ou agéncias
auténomas de auditoria (AAA). O referido autor cita estudo do Banco Mundial, que

assevera que essas instituicbes

sdo uteis na gestdo de gastos publicos, assegurando responsabilidade
financeira e fortalecendo instituigbes publicas (World Bank, apud Blume e
Voigt, 2007). A funcdo dessas agéncias € vigiar a administragdo de fundos
publicos e a qualidade e credibilidade dos dados financeiros dos governos
(Stapenhurst e Titsworth, 2002) e contribuir para descobrir e intimidar a
corrupgao, melhorando a administragéo (Santiso, 2006).

No controle da execugdo orgamentaria, nos termos do artigo 75 da
Lei 4.320/64, orgéos de responsaveis deverdo observar os seguintes aspectos,

verbis:

Art. 75. [...]1 | - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacao da
receita ou a realizagdo da despesa, o nascimento ou a extingao de direitos e
obrigacbes; Il - a fidelidade funcional dos agentes da administragéao,
responsaveis por bens e valores publicos; Il - o cumprimento do
programa de trabalho expresso em termos monetarios e em termos de
realizagao de obras e prestacado de servigos. (grifamos)

As Instituicbes Superiores de Auditoria (SAl), conforme Adailton

Amaral Barbosa Leite (2010, p. 42) podem realizar os seguintes tipos de auditorias

a) financeira: para avaliar a precisdo e acuracia das demonstragdes
financeiras de uma organizagdo; b) compliance (conformidade): para
examinar se as receitas e gastos governamentais foram realizados nos
limites e propdsitos autorizados e obedecendo a legislagéo pertinente; c)
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performance (desempenho): auditores e especialistas avaliam o retorno dos
impostos em beneficios para os contribuintes.

Por fim, em relagdo ao momento de realizacdo das agbes de

controle, Lincoln Magalhdes da Rocha (2001, p.126) destaca que ele pode ser:

Controle prévio ou preventivo (a priori) - € o que antecede a conclusao
do ato, como requisito de sua eficacia. Controle concomitante ou
sucessivo - € todo aquele que acompanha a realizacdo de auditoria
durante a execugdo do orcamento; fiscalizagdo de um contrato em
andamento; Controle subseqiiente ou corretivo (a posteriori) — € o que
se efetiva apds a conclusao do ato controlado, visando corrigir eventuais
defeitos, declarar sua nulidade ou eficacia.

Passemos a tratar de outras caracteristicas, competéncias e formas
de atuagao das SAl’s responsaveis pelas atividades de controle interno e externo no

Brasil na esfera do governo federal.

4.1.1 O controle interno

A lei 4.320, de 17 de marco de 1964, é o normativo que estabelece
as Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragao e controle dos orgamentos
e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal e traz as

principais diretrizes para o sistema de controle interno no Brasil.

Adailton Amaral Barbosa Leite (2010, p. 88) assevera que a lei
4.320/64 representou “uma profunda inovacdo, ao determinar a criacdo de um
sistema de controle interno, ndo apenas para verificar a conformidade legal, mas
voltado para a verificagdo de resultados e integrado ao sistema de formulagéo e

implementacao de politicas”.

Entretanto, o autor afirma que o controle continuou “utilizando-se dos
registros contabeis como seu insumo essencial, restringindo-se a verificar se as
despesas realizadas respeitavam os limites fixados na lei orgamentaria e demais

aspectos da legalidade das despesas”, e essa situagéo so foi corrigida, nos anos 90,
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com a reforma do sistema de controle e a implantagao de capacidades institucionais

para a realizacado de avaliacbes de desempenho.

O controle interno segundo Lincoln Magalhdes da Rocha (200,

p.124), pode ser assim conceituado

€ todo aquele realizado pela entidade ou 6rgao responsavel pela atividade
controlada, no ambito da propria administragdo. Assim, qualquer controle
efetivado pelo Executivo sobre seus servicos ou agentes é considerado
interno, como interno sera também o controle do Legislativo ou do
Judiciario, por seus 6rgdos de administragdo, sobre o seu pessoal e os atos
administrativos que pratiquem. Portanto, € o conjunto de procedimentos
adotados no ambito de cada um dos Poderes do Estado, ou 6rgdos ou
entidades que neles se integram para, resumidamente, comprovar a
legalidade e avaliar os resultados.

Flavio da Cruz (2006, p. 121) apresenta um conceito de controle
interno com base em estudo, de 1949, do Comité de Procedimentos de Auditoria do

American Institute of Certified Public Accountants, de New York, verbis:

O controle interno compreende o plano geral da organizagdo e o conjunto
ordenado dos métodos e medidas adotadas dentro de uma empresa para
salvaguardar o seu patrimonio, verificar a exatiddo e a veracidade das
informagdes contabeis, promover a eficiéncia das operagdes e fomentar
maior ades&o a politica prescrita pela geréncia.

Em relacdo as instituicdes de controle interno do Brasil, como a
Controladoria-Geral da Unido, o IPEA (2010, p.219), afirma que podem ser assim

compreendidas

organizagdes intragovernamentais ou intrapoderes, como as corregedorias,
as controladorias e as auditorias que monitoram o cotidiano das atividades
da estrutura ao qual fazem parte. No caso do governo federal, a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) se enquadra formalmente nesse
exemplo, na medida em que monitora a destinagado dos recursos da Unido
para a administracdo direta e indireta, assim como a dos recursos
descentralizados para os estados, os municipios e as acbdes de parcerias
que séo realizadas com diversas organizagdes.
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A instituicdo de 6rgaos responsaveis pelas atividades de controle
interno é obrigagdo dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. Nos termos do
artigo 74 da Constituicdo Federal da Republica de 1988 esses 6rgdos devem

atender as seguintes finalidades:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orgcamentos da Unido; Il -
comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado; Ill - exercer o controle das
operagoes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres
da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.

Cabe destacar o disposto no § 1°, do artigo 74, da CF/88, que
estabelece que os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da

Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

O modelo de sistema de controle definido pela constituicdo para os
entes da administracao federal, por determinagado do artigo 75, da Constituicdo da
Republica de 1988 deve ser aplicado, no que couber, a organizagéo, composi¢ao e
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como

dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Nos termos da Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde
sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a
Controladoria-Geral da Unidao possui a competéncia de assistir direta e
imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicbes
quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do Poder Executivo, sejam
atinentes a defesa do patriménio publico, ao controle interno, a auditoria
publica, a correi¢ao, a prevengao e ao combate a corrupgao, as atividades de
ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestao no ambito da

administragao publica federal (grifos nossos)
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A regulamentacdo do sistema de controle interno do Poder
Executivo Federal, conforme o Decreto n° 3.591, de 6 de setembro de 2000, definiu

dois instrumentos basicos de acao:

a) a auditoria, para avaliar a gestdo publica, pelos processos e resultados
gerenciais e a aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito
privado; b) a fiscalizagdo, para comprovar se o objeto dos programas de
governo corresponde as especificagbes estabelecidas, atende as
necessidades para as quais foi definido, guarda coeréncia com as
condi¢cbes e caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de controle
sdo eficientes.

Domingos Poubel de Castro (2008. p. 162) destaca que as auditorias

no sistema de controle interno podem ser classificadas em:

a) avaliagdo de gestdo - objetiva emitir opinido com vistas a certificar a
regularidade das contas de um gestor. Para tanto, verifica a observancia da
legalidade nos atos praticados; a probidade na aplicacdo dos dinheiros
publicos; a adequada administragao de valores e outros bens da Unido; a
eficiéncia dos sistemas de controles administrativos e contabil; a avaliagao
dos resultados operacionais e a execugdo dos programas de governo; b)
acompanhamento de gestao - objetiva antecipar os trabalhos da auditoria
de gestdo, sendo realizada ao longo do exercicio, atuando em tempo real
sobre os atos efetivos e os efeitos potenciais de uma unidade ou entidade
federal; c) contabil - objetiva confirmar os valores apresentados nas
demonstragdes financeiras. Consiste na confirmagdo dos valores
apresentados nas demonstragbes contabeis da unidade ou entidade,
através do exame dos registros contabeis e dos documentos de suporte aos
mesmos; d) operacional ou de desempenho - objetiva avaliar as agbes
gerenciais e os procedimentos operacionais, das unidades ou entidades,
programas, projetos, atividades, ou segmentos destes. e) especial - objetiva
o exame de fatos ou situagdes consideradas relevantes, de natureza
incomum ou extraordinaria, sendo realizadas para atender determinagao
expressa de autoridade competente.

Outro instrumento utilizado pelos 6rgaos de controle é a Tomada de
Contas Especial — TCE, que é um processo instaurado em carater excepcional que
visa apurar culpabilidade do agente, identifica a omissdo no dever de prestar contas
ou um dano ao erario, decorre de ato ilegal, ilegitimo ou antieconédmico, determinado

a quantificacdo do dano, visando a recomposig¢ao do patriménio publico.

Lincoln Magalhaes da Rocha (200, p.124) destaca que a TCE é um

procedimento instaurado pela autoridade integrante da prépria unidade
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administrativa ou superior hierarquico aquela em que ocorreu o dano ou omissao de
prestar contas. Os 6rgaos de controle tém obrigacdo de acompanhar as TCE e o
podem, ainda, recomendar a instauracdo desse procedimento. Ao final do
procedimento, as TCE sdo encaminhadas ao Tribunal de Contas da Unido para

julgamento.

Por fim, a Controladoria-Geral da Unido, segundo Adailton Amaral
Barbosa Leite (2010, p. 103), desempenha outras fungdes que néo sao tipicas de
uma SAl, a CGU ampliou suas formas de atuagdo que nao se restringem a

fiscalizagéo tipica, e também atua em

operagdes especiais - Agdes decorrentes de parcerias estabelecidas com os
Ministérios Publicos (Federal e estaduais), COAF — Conselho de Controle
de Atividades Financeiras e Policia Federal; portal da transparéncia - Um
site de livre acesso a informagbes detalhadas sobre os gastos da Unido, por
execucao direta, por transferéncias para estados e municipios e
beneficiarios dos programas de transferéncia direta de renda); e.
sindicancias patrimoniais - Investigagbes da CGU em parceria com a
Receita Federal e COAF, visando detectar casos de enriquecimento ilicito
entre servidores publicos.

A sindicancia patrimonial, que surgiu com o Decreto n° 5.483, de 30
de junho de 2005, é definida como um procedimento meramente investigatorio, de
carater sigiloso e nao-punitivo, destinado a apurar indicios de enriquecimento ilicito
por parte de agente publico federal, nas situagdes em que esse apresente uma

evolugdo patrimonial incompativel com sua renda e disponibilidades.

Vania Lucia Ribeiro Vieira e outros (2006, p. 2) observam que a
sindicancia patrimonial possui carater inquisitorial, por isso, “ndo sdo asseguradas
ao servidor, no ambito desse procedimento, as garantias do contraditério e da ampla
defesa, ja que neste momento nenhum fato ilicito Ihe é imputado”. Em relagdo a
competéncia de acompanhamento da evolugdo patrimonial dos servidores e de
instauragcdo do procedimento de sindicancia patrimonial, na Administracédo Publica

Federal, a autora destaca que

No ambito da Controladoria-Geral da Unido cabe a Secretaria de Prevencao
da Corrupcéo e Informagoes Estratégicas, conforme estabelece o Decreto
n°® 5.683, de 24 de janeiro de 2006, em seu art. 17, V, “acompanhar a
evolucao patrimonial dos agentes publicos do Poder Executivo Federal e
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observar a existéncia de sinais exteriores de riqueza, identificando eventuais
incompatibilidades com a sua renda declarada”. Por sua vez, cabe a
Diretoria de Informagbes Estratégicas, que integra essa Secretaria, nos
termos do art. 18, inc. V, do aludido Decreto, “0 exame sistematico das
declaragbes de bens e renda dos servidores publicos federais, instaurando,
quando necessario, procedimento de investigacdo preliminar para apurar
eventual enriquecimento ilicito”. Ja a Corregedoria-Geral da Unido cabe,
conforme dispde o art. 15, incisos lll e IV, “conduzir investigacdes
preliminares, inspeg¢des, sindicancias, inclusive as patrimoniais, e processo
administrativos disciplinares” e “instaurar ou requisitar a instauragdo, de
oficio ou a partir de representagdes e denuncias, de sindicancias, processos
administrativos disciplinares e demais procedimentos correcionais para
apurar a responsabilidade por irregularidades praticadas no ambito do
Poder Executivo Federal”.

4.1.2 O controle externo

A instituicdo do controle externo no Brasil tem origem com
proclamagdo da Republica. A mudanga do regime monarquico para o regime
republicano gerou necessidade de criagdo de um 6rgao independente para exercer o

controle financeiro sobre as contas do governo.

Lincoln Magalhdes da Rocha (200, p.124) destaca que foi com a 12
Constituicdo da Republica de 1891 que o Tribunal de Contas da Unido passou a ter
existéncia constitucional, sobre influéncia de Rui Barbosa e de Serzedello Correa,
com a fungdo de proceder ao controle de legalidade dos atos administrativos. O

referido autor assim conceitua a atividade de controle externo

€ 0 que se realiza por 6rgdos estranho a Administracdo responsavel pelo
ato controlado como, por exemplo, surgiram diversos atos normativos que
estruturaram e regulamentaram a atuagcéo dos orgaos encarregados desta
atividade.

Na visdao do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicadas — IPEA

(2010, p.216) o Tribunal de Contas da Uni&o, érgao de controle externo no Brasil,

€ parte integrante do conjunto de instituicdes da accountability horizontal,
uma vez que cabe ao 6rgao verificar a regularidade e eficiéncia da gestao
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financeira do governo federal, dando publicidade aos seus trabalhos e
prestando informagdes tanto para o Congresso Nacional como para a
sociedade. Além disso, promove a responsabilizagdo contra quem praticou
eventuais desvios por meio de denuncia ao Ministério Publico de Contas
(MPC) e, também, pode propor medidas para minimizar os riscos de
corrupgao. Neste contexto, a atuacdo do TCU esta orientada pelo controle
da regularidade, da eficiéncia e da economicidade.

O artigo 81 da Lei 4.320/64 define que o controle da execugao
orcamentaria, pelo Poder Legislativo, ou “controle externo” tera por objetivo “verificar
a probidade da administracdo, a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos e o

cumprimento da Lei de Orgamento”.

A Constituigdo da Republica de 1988 ampliou substancialmente as
atribuicées do controle externo prevista na Lei 4.320/64, conforme prevé o Art. 71, foi
reafirmado o papel de auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle externo

sobre a gestdo financeira da administragao publica.

Sobre o tema, o estudo elaborado pelo IPEA (2010, p.216), ao tratar
da evolugao do desenho institucional do TCU, assevera que a expressao “auxiliar’

deve ser entendida no sentido de

prestar apoio ou subsidiar e de maneira alguma deve ser interpretada como
qualquer tipo de subordinagdo direta com o Congresso Nacional. Essa
autonomia, em relagdo ao Congresso Nacional, fica ainda mais evidenciada
na medida em que o TCU administra seu préprio orgamento, possui corpo
de funcionarios em regime estatutario, e € o responsavel pelo regimento
interno e pela lei organica que organizam o funcionamento e as atividades
do 6rgao. Além dessas questdes, seu colegiado de dirigentes — os ministros
— usufruem as mesmas garantias de Vvitaliciedade, estabilidade e
inamovibilidade do cargo que sdo comuns aos membros do alto escaldo da
magistratura federal. Desse modo, o 6rgédo de controle de contas possui
instrumentos institucionais que lhe garante independéncia no desempenho
de suas fungoes.

As atribuicdes adquiridas pelo TCU apds a Constituicdo de 1988
estdo sintetizadas a seguir

a) Apreciar as contas anuais do presidente da Republica; b) Julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos; c) Apreciar a legalidade dos atos de admisséo de pessoal
e de concessao de aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares; d)
Realizar inspegbes e auditorias por iniciativa propria ou por solicitagdo do
Congresso Nacional; e) Fiscalizar as contas nacionais das empresas
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supranacionais; f) Fiscalizar a aplicagdo de recursos da Unido repassados
aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios; g) Prestar informagbes ao
Congresso Nacional sobre as fiscalizagbes realizadas; h) Aplicar sangdes e
determinar a correcéo de ilegalidades e irregularidades em atos e contratos;
i) Sustar, se ndo atendido, a execugdo de ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; j) Emitir
pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissdo Mista Permanente
de senadores e deputados, sobre despesas realizadas sem autorizagéo; k)
Apurar denuncias apresentadas por qualquer cidadao, partido politico,
associagao ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na aplicagéao
de recursos federais; |) Fixar os coeficientes dos fundos de participagdo dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios e fiscalizar a entrega dos
recursos aos governos estaduais e as prefeituras municipais.

4.2 Hipoéteses legais de utilizagcdo de dados bancario e fiscais protegidos por
sigilo nas fiscalizagdes, auditorias e prevengdo da corrup¢ao na aplicagao de

recursos publicos

Ao analisar o institutos do sigilo fiscal e bancario no item 3 deste
estudo verificamos que a apesar da Constituicao de 1988 estabelecer direito de
protecdo ao acesso a dados financeiros dos individuos que possam violar a
intimidade, a vida privada, a honra (art. 5. X), e também garantir a protegéo ao sigilo
da correspondéncia e das comunicagdes telegraficas, de dados e das comunicagdes
telefonicas, salvo no ultimo caso, por ordem judicial, nas hipéteses e na forma em
que a lei estabelecer para fins de investigagédo criminal ou instru¢do processual pena
(art. 5° XIlI), esses direitos encontram limites nos demais direitos igualmente

consagrados na Carta Magna.

4.2.1. Das hipoteses legais de excegao ao sigilo fiscal

Dentre as hipéteses de excecdo que permitem o0 acesso aos dados
protegidos por sigilo fiscal, previstas na legislacdo infraconstitucional (Cdédigo
Tributario Nacional), passemos a analisar as que podem ser utilizadas para fins

especificos de fiscalizagao, auditoria, prevengao e combate a corrupgao.
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a) Requisicdo de autoridade judicial no interesse da justica
(inciso 1, § 1°, Art. 198, CTN) - essa € a hipétese mais tradicional de acesso a dados
fiscais e ndo gera duvidas na doutrina e jurisprudéncia, pois contempla a autorizagéo

do Poder Judiciario conforme as premissas adotadas no direito.

Ocorre, na maioria das vezes, nas operagdes para investigacao de
desvio de recursos publicos, realizadas de forma conjunta entre 6rgédos do governo
federal (Ex. Ministério Publico, Policia Federal e Controladoria-Geral da Unido,
Receita Federal). Nesse caso, se houver necessidade, a autorizacao judicial para
acesso aos dados protegidos por sigilo financeiro pode ser estendido a todos os

orgéos participantes da operacéo, inclusive os 6rgaos de controle.

b) Solicitagbes de autoridade administrativa no interesse da
Administragao Publica (inciso Il, § 1°, Art. 198, CTN) - desde que seja comprovada
a instauragdo regular de processo administrativo, no 6rgdo ou na entidade
respectiva, com o objetivo de investigar o sujeito passivo a que se refere a

informacao, por pratica de infracido administrativa.

Essa talvez seja a forma mais utilizada para acesso a dados fiscais
pelos orgaos de controle interno no Poder Executivo Federal. Em geral ocorre nas
sindicancias patrimoniais, processos administrativos disciplinares e processos de
tomadas de contas especiais, e auditorias e fiscalizagdes para apuragao de ilicitos

administrativos e desvios de recursos publicos.

Entretanto, como salienta André Portela (2007, p.24), o legislador
estabeleceu uma série de condigdes para o acesso as informagdes protegidas por
sigilo fiscal: a) comprovagdo do interesse da Administragcdo na informagéo; b)
instauragdo de processo administrativo regular; c) finalidade de apurar pratica de
infracdo administrativa; d) entrega pessoal dos dados entre os representantes de

uma e outra autoridade administrativas, mediante recibo formal de entrega.

Sobre o tema cabe destacar o Acordo de Cooperagao firmado entre
a Controladoria-Geral da Unido e a Secretaria de Estado da Fazenda — SEF, de
Minas Gerais, cujo extrato foi publicado no Diario Oficial da Unido n°® 205, secéo 3,
de 26 de outubro de 2010, com o objetivo de estabelecer mecanismos de

cooperagao entre os participes, com vistas a verificagdo da idoneidade de
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documentacéo relativa ao Fisco Estadual utilizada na comprovacéo da aplicacao dos

recursos federais no Estado de Minas Gerais.

Entre as formas de cooperacdo previstas no Acordo esta a
realizacao de intercambio de informagdes cadastrais e fiscais (inciso lll, da clausula
segunda do acordo). A SEF/MG se compromete em disponibilizar para a CGU, nos
termos do inciso Il, da clausula quarta: “a) Fornecer dados de contribuintes inscritos
em seu Cadastro de Contribuintes do ICMS que digam respeito aos trabalhos
desenvolvidos pela CGU; e b) encaminhar informagdes que possibilitem identificar a
inidoneidade de documentacdo fiscal integrante das prestacbes de contas da

aplicagao de recursos federais.”

O Acordo de Cooperagéo, entretanto, ressalta que o intercambio de
informagcbes que se encontrem protegidas por sigilo restringir-se-a aquelas
indispensaveis a acao de fiscalizacao sobre a aplicacao de recursos federais e sobre
a verificagcdo de autenticidade de documentos fiscais, e sera feita com a estrita
observancia das prescrigdes contidas no art. 198, § 2° do Cddigo Tributario
Nacional, e do disposto no art. 26, §§2° e 3° da Lei n® 10.180, de 6 de fevereiro de
2001.

d) Divulgagdo de informagoes fiscais sobre as inscrigbes na
Divida Ativa da Fazenda Publica. (§ 3° Art. 199) — a divulgagédo desses dados é
feita de forma ativa, na internet, e estd mais afeta ao controle social. Entretanto,
essas informagdes também sao utilizadas nas auditorias de acompanhamento da

gestao publica para verificar a eficiéncia na cobranga das dividas tributarias.

4.2.2. Das hipoteses legais de excegao ao sigilo bancario

Da mesma forma que o direito ao sigilo fiscal dos contribuintes pode
ser mitigado para atender ao interesse publico de controlar os recursos publicos e
combater a corrupgao, o direito ao sigilo bancario também pode sofrer limitagdes. A

Lei Complementar n® 105/2001 apresenta diversas hipoteses de excecao ao instituto
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do sigilo bancario®, trataremos, a seguir, das hipéteses relacionadas as atividades

dos 6rgéos de controle de recursos publicos:

a) informagdes ordenadas pelo Poder Judiciario. (Art. 3°, da LC
n°® 105/2001) - hipétese de acesso a dados bancarios que nao contestada pela
doutrina e jurisprudéncia, pois requer a autorizacdo do Poder Judiciario conforme as
premissas adotadas no direito. E comum nas operagdes especiais realizadas pelos
o6rgaos de combate a corrupgdao (MPF, PF, CGU e RFB) onde, em caso de
necessidade, o sigilo é compartilhado para todos os 6érgaos envolvidos, inclusive
para a CGU. O carater sigilo da informagado deve ser preservado mediante acesso
restrito as partes autorizadas, que delas nao poderao servir-se para fins estranhos a

investigacgao.

b) Solicitagbes das Comissées de Inquérito Administrativo
destinadas a apurar responsabilidade de servidor publico (§° 1 do Art. 3°, da LC
n°® 105/2001) — nesta hipétese as comissdes disciplinares de inquérito, apresentando
indicios de necessidade e pertinéncia, por meio da a Advocacia Geral da Unido,
podem solicitar ao Poder Judiciario o afastamento do sigilo bancario para apuragao
de infracbes cometidas por servidor, ou que tenha relagdo com as atribuicbes do
cargo em que se encontre investido. Saliente-se que a quebra de sigilo ndo depende

de processo judicial em curso.

c) Informagdes prestadas ao Conselho de Controle de
Atividades Financeiras — COAF, de que trata o art. 14 da Lei n° 9.613, de 3 de
margo de 1998, relacionadas com servidores publicos ou recursos publicos (§
6°, art. 2°, LC n°® 105/2001) -Nos casos de indicios de ocultagdo de bens ou capitais
provenientes de crimes contra a Administracdo Publica, corrupcdo e desvios de
recursos publicos, o Banco Central do Brasil, a Comissdo de Valores Mobiliarios, e
as instituicoes financeiras, fornecerao as informacdes cadastrais e de movimento de

valores relativos as operagdes previstas no inciso | do art. 11 da referida Lei.

Cabe ressaltar, a Controladoria-Geral Unido é 6rgao integrante do

Conselho do COAF, que nos termos do inciso VII, artigo 2° do Decreto n° 2.799, de 8

* Conforme mencionado o item 3.1.3 deste estudo, algumas dessas hipdteses sdo questionadas
perante o STF por meio de ADIN’s n°s 2.386, 2.390, 2.397 e 4.010 que ainda encontram-se
pendentes de julgamento.
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de outubro de 1988 e possui prerrogativa de receber as comunicagdes de operagdes
atipicas efetuas pelas entidades integrantes do sistema financeiros e relacionadas a

crimes contra a Administracdo Publica Federal e a seus servidores.

d) Recursos de transferéncias voluntarias da Unidao para
Estados e Municipios (art. 5°, XIV, XXXIII, XXXIV, LXXIIl, e art. 37, caput) - Os
dados das movimentagbes bancarias nas contas criadas especificamente para
receber recursos federais de convénios nao estao protegidos pelo manto do sigilo
bancario. A Constituicdo de 1988 estabelece como regra o dever de transparéncia e
publicidade da Administragdo, conforme o inciso XXX, Art. 5° “[...] todos tém direito a
receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca

da sociedade e do Estado”.

4.3. Flexibilizagcdo do sigilo financeiro para a fiscalizacdo dos recursos

publicos e preveng¢ao da corrupgao

Para iniciar a discussao sobre o sigilo de dados fiscais e bancarios e
a fiscalizagdo de recursos publicos, cabe transcrever trechos do Acoérdao n°
816/2009, Plenario, Processo n°® 013.493/2008-4, de 22 de abril de 2009, do Tribunal
de Contas da Unido - TCU, que julgou os fatos apontados na Auditoria Operacional
realizada no Programa Universidade para Todos — PROUNI e no Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior — FIES, onde foram encontradas

diversas irregularidades praticadas pelos beneficiarios de recursos publicos, verbis:

32. As bolsas oferecidas no programa sao integrais, para os beneficiarios
que comprovem possuir renda familiar per capita de até um salario minimo e
meio, ou parciais para os que possuem renda familiar per capita de até trés
salarios minimos. Além dessas regras, o beneficiario nao pode ser portador
de diploma de curso superior ou estar matriculado em instituicao publica de
ensino superior concomitantemente ao usufruto da bolsa ou ser financiado
pelo FIES em curso ou instituigdo de ensino diferente daquela para a qual
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foi concedida a bolsa. [...] 267. Além das conferéncias de dados com as
informagdes das universidades, foram realizados batimentos com os dados
constantes da Relagdo Anual de Informagbes Sociais — Rais. As
informagdes constantes na Rais s&o coletadas anualmente pelo Ministério
do Trabalho e do Emprego e nela consta uma série de dados referentes a
empregados, funcionarios publicos etc. Das diversas informacgdes
constantes no banco de dados, aquelas levadas em consideragdo no
presente trabalho foram o grau de instrucdo do empregado e o valor que
percebeu no ano a titulo de proventos. [...] 277. A partir dos dados acima, é
possivel perceber que mais de 23 mil beneficiarios, dos quase 147,8 mil
existentes na Rais, declararam receber renda familiar abaixo, inclusive, da
renda pessoal recebida constante na Rais 2006. 279. [...] foi feito batimento
com as informagdes constantes do Registro Nacional de Veiculos
Automotores — Renavam. O Renavam é mantido pelo Departamento
Nacional de Transito — Denatran, do Ministério das Cidades e nele consta o
registro de todos os veiculos automotores, com informagbes sobre tipo de
veiculo (automovel ou motocicleta), proprietario, marca, modelo e ano. O
cruzamento com esse banco de dados teve o intuito de identificar
beneficiarios do ProUni que possuem veiculos automotores a principio
incompativeis com a situagdo econdmica exigida para que o aluno seja
atendido pelo programa. 281. [...] a partir dos resultados desse cruzamento
de dados, existem mais de 1 mil bolsistas integrais e cerca de 700 parciais
que possuem carros novos (anos 2005 a 2008). Além disso, mais de 8 mil
bolsistas integrais e aproximadamente 4 mil parciais possuem motos novas
(anos 2005 a 2008). 282. [..] no banco de dados analisado foram
identificados varios casos de bolsistas que possuem carros considerados de
luxo, como, por exemplo, Mitsubishi Pajero TR4 Flex ano 2008, GM Tracker
ano 2007, Toyota Hilux ano 2007, VW 8.120 EURO3 ano 2008, Ford
Ecosport ano 2007, GM Vectra 2008, Honda Civic LXS ano 2008, Toyota
Corolla XLI ano 2008, entre outros. (grifos nossos)

A Auditoria realizada pelo TCU destaca que os programas PROUNI
e FIES somaram cerca de 1,4 bilhdes de reais em beneficios no ano de 2008. Este
valor seria composto por 325,8 milhdes reais de renuncia fiscal estimada para o
PROUNI e de 1,06 bilhdes de reais autorizados na Lei Or¢gamentaria Anual para

execugao orcamentaria do FIES.

Em relagédo aos prejuizos potenciais, o TCU relata que as possiveis
irregularidades acima elencadas nos programas PROUNI e FIES no periodo de 2005
a 2008, acarretariam um dispéndio indevido estimado de R$ 12,7 milhdes/ano se
considerados os dados do RENAVAM e de R$ 217,8 milhdes/ano se considerados
os dados da RAIS. Para chegar a esses dados a Auditoria realizada pelo TCU
considerou apenas o0s beneficiarios, ou seja, ndao foram verificados outros
integrantes do nucleo familiar, o que poderia aumentar ainda mais o numero de

beneficios indevidos.

No mesmo sentido, destacamos, também, trechos do Acérddo n°
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668/2009, Plenario, Processo n® TC 013.337/2008-0, de 8 de abril de 2009, do
Tribunal de Contas da Unido - TCU, que julgou os fatos apontados na Auditoria
Operacional realizada no Programa de Beneficios de Prestagdo Continuada da
Assisténcia Social — BPC (Bolsa familia), transcritos a seguir:

O arcabougo legal que rege o BPC considera que o beneficio sé deve ser
concedido a pessoas cujas familias sejam incapazes de prover seu
sustento. A Constituicdo Federal de 1988 previu (art. 203, inciso V) a
garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa com
deficiéncia e ao idoso que comprovem n&o possuir meios de prover a
prépria manutengdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a
lei. Desta forma, € muito importante averiguar se os beneficiarios do BPC se
situam em familias pobres. [...] Em numeros de 2008, o BPC precisa de
R$ 14,5 bilhées/ano para atender a todos os beneficiarios, alcangando
2,9 milhdes de familias com alto grau de vulnerabilidade. Nesse
contexto, a ocorréncia de qualquer situagado de vazamento de recursos, seja
por fatores relacionados ao desenho da politica seja por sua
implementacao, possui potencial de trazer importantes prejuizos para a
sociedade. [...] Programas de transferéncia de renda, tais como o BPC,
apresentam significativo risco de ocorréncia de inconformidades
(erros e fraudes) nos beneficios. Isso é devido, entre outros motivos,
ao volume de recursos envolvidos e a complexidade e dificuldade
inerentes aos processos de concessao e controle dos beneficios. [...]
Foram realizados cruzamentos da base de dados do Sistema Unico de
Beneficios do INSS (SUB) com informagdes da Relagdo Anual de
Informagdes Sociais (RAIS), do Registro Nacional de Veiculos Automotores
(Renavam), do Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ) e do
Cadastro de Imoéveis Rurais do Instituto Nacional de Colonizagédo e Reforma
Agraria (INCRA), a fim de levantar inconsisténcias nos dados presentes da
base do SUB, bem como de se obter indicadores de nivel de riqueza de
beneficiarios incompativeis com o critério de renda estabelecido para
concessao do beneficio (¥4 do salario minimo familiar per capita), apontando
assim erros de incluséo. [...] No cruzamento de dados de fevereiro de 2008
do SUB com dados de abril de 2008 do RENAVAM, buscou-se identificar os
familiares e beneficiarios do BPC que sdo proprietarios de veiculos
automotores. Nessa analise foram encontrados aproximadamente 104 mil
casos com indicios de irregularidades. O numero de veiculos
propriedade dos detentores dos CPF passa de 138 mil.(grifos nossos)

Os técnicos do TCU, a partir do cruzamento de dados do cadastro
de beneficiarios do BPC com as bases de dados do RENAVAM, INCRA, CNPJ e
RAIS, apontaram 125.098 casos de possiveis irregularidades referentes a indicios
de renda acima dos limites definidos para beneficios do BPC. Conforme o relatério
de auditoria, caso cinquenta por cento desses casos forem confirmados o prejuizo

potencial anual seria de 311 milhdes de reais.

A fonte primaria de dados de beneficiarios do BPC é o Cadastro
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Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CADUNICO). Esse cadastro
funciona como um instrumento de identificacdo e caracterizacdo socioecondmica
das familias brasileiras de baixa renda, ele é utilizado, obrigatoriamente, para a
selecdo dos beneficiarios que terdo direito a serem atendidos pelos programas

sociais do governo federal.

Além do BPC o CADUNICO ¢ utilizado como critério de selecéo para
o Pr6-Jovem, Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil (PETI), Tarifa Social de
Energia Elétrica, Minha Casa, Minha Vida, PRONAF, etc. Estes programas sociais
atendem a parte mais desprotegida da sociedade brasileira com grande volume de
recursos publicos do orgamento federal que podem, também, estar sendo alvo das
fraudes e irregularidades identificadas no BPC e no PROUNI com grandes prejuizos

ao erario.

Por fim, destacamos matéria institucional da CGU, publicada em 19
de janeiro de 2011, no site da Controladoria-Geral da Unido, que trata de recente
operagéo conjunta da Policia Federal, CGU e Ministério Publico Federal no estado
do Piaui, onde diversos prefeitos, servidores publicos e empresarios foram presos
sob acusacgao de uso indevido de recursos publicos, corrupgao, fraude e diversos

outros crimes, que transcrevemos a seguir:

PF e CGU desarticulam quadrilha que vendia notas “frias” no Piaui. A
Policia Federal, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e Ministério Publico
Federal deflagraram, conjuntamente, na manha de hoje (19/01/11), a
Operagédo Geleira, com a finalidade de desarticular uma rede criminosa
especializada na comercializagdo de notas fiscais frias e desvio de recursos
publicos em prefeituras do interior do Estado do Piaui. [...] Entre os presos
estdo alguns prefeitos, servidores municipais e empresarios ligados a 33
empresas envolvidas no esquema. O prejuizo ao Erario causado pelo grupo
investigado é estimado, até o momento, em cerca de R$ 3,7 milhdes. O
grupo vinha desviando recursos federais destinados aos municipios, por
meio de transferéncias automaticas (constitucionais) ou voluntarias, para
aplicagdo, principalmente, em programas nas areas de educagido e
saude. [..] Entre os indicios de crimes praticados, falsificagcio de
documentos; constituicio de empresas fantasmas; emissdo de notas
fiscais “frias” e comercializagdo destas com prefeituras, onde os
“vendedores de notas” chegam a ganhar 15% de seus respectivos valores;
desvio de recursos publicos federais e municipais; sonegacao fiscal e
lavagem de dinheiro. (grifos nossos)

Neste contexto questiona-se: seria possivel permitir aos 6rgaos

de controle interno ou externo, tais como a Controladoria-Geral da Unido e o
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Tribunal de Contas da Unido maior acesso dados protegidos por sigilo
bancario ou sigilo fiscal de beneficiarios de recursos publicos para ampliar
seu poder de fiscalizacao e evitar desperdicios e prevenir e combater a

corrupgao?

A série de estudos denominada “Eixos Estratégicos do
Desenvolvimento Brasileiro”, livro 9 “Fortalecimento do Estado, das Instituicdes e da
Democracia”, volume 1 “Estado, Instituicdes e Democracia: republica”, publicado
pelo Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas, traz capitulo especifico sobre o
tema “corrupgao”, denominado “Corrupgao e controles democraticos no Brasil”.
Segundo o IPEA (2010, p. 499) a corrupgao

tornou-se um dos principais problemas para a gestdo publica e para a
democracia, questdo esta amplamente reconhecida pela opinido publica no
Brasil. Sabe-se que 73% dos brasileiros consideram a corrupgdo como
muito grave e 24% como grave (CRIP, 2009). Definida genericamente como
“solicitar ou receber, para si ou para outrem (...) direta ou indiretamente (...)
vantagem indevida (...)", a corrupgdo como fenémeno politico vai muito além
deste aspecto, pois influencia a legitimidade dos governos, a capacidade de
governar e até mesmo a visdo genérica da populagéo sobre o pais. [...] Os
brasileiros concordam totalmente, na ordem de 66%, com a frase: “Para
diminuir a corrupgao, estao faltando novas leis, com penas maiores e mais
duras” (CRIP, 2009, p. 27).

O controle democratico da corrupgao, para o IPEA (2010, p.506),
esta balizado em uma concepgao tridimensional e integrada, de acordo com um
ideal politico de interesse publico. Na busca da solucéo para o problema de controle
da corrupgao, propds a seguinte tipologia de controles: i) controle administrativo-

burocratico; ii) controle judicial; e iii) controle publico ndo estatal.

O controle burocratico, conforme o IPEA (2010, p.507), é o tipo de
controle da corrupgdo derivado da existéncia de agéncias especializadas,
capazes de averiguar, vigiar e corrigir a eventual agao ilegitima praticada pelos
agentes publicos no exercicio de suas fung¢des, conforme a legalidade que define
o conteudo da acado legitima. Por fim, conclui que é fundamental que o controle
administrativo-burocratico equilibre o respeito ao interesse publico com a eficiéncia

da gestao publica. (grifamos)

Henrique César de Assung¢ao Veras (2006 p. 303) ao tratar dos

obstaculos que o sigilo fiscal acarreta sobre a atuagdo dos érgaos de controle
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externo, entende que o simples acesso a esses dados ndo constitui violacdo de
sigilo, entretanto, apds analisar a jurisprudéncia patria, conclui que a “flexibilizagéo
desses institutos somente se efetivaria mediante expressa previsdo legislativa, de

preferéncia no ambito constitucional”, nos seguintes termos:

[...] Considerando que o simples acesso aos dados nao constitui violagdo de
sigilo, uma vez que a esséncia desse instituto ndo esta nos dados em si,
mas na divulgacao irresponsavel de informagdes protegidas por quem ou a
quem nao seja interessado, ja seria possivel superar a problematica do rigor
excessivo dado a interpretacdo do alcance do sigilo fiscal mediante
compreensao do funcionamento sistémico do Estado, donde se infere que
os 6rgaos que o compdem funcionam de modo integrado e de tal forma que
todas as agdes ocorrem visando o interesse publico. Assim, ndo seria
violagdo de sigilo o compartilhamento de informagdes ja existentes no
ambito de algum desses 6rgdos, desde que isso ocorresse em defesa ou
em nome do interesse publico. [...] Entretanto, considerando a cultura
juridica brasileira tradicionalmente positivista, mesmo com a vasta
demonstragdo da estatura constitucional do controle externo, essa
Sociedade democratica, direito publico e controle externo proposta de
flexibilizagdo somente se efetivaria mediante expressa previsado
legislativa, de preferéncia no ambito constitucional. (grifos nossos)

No plano internacional, nota-se claro movimento das principais
Organizacgdes Internacionais (ONU, OEA e OCDE), no sentido de incentivar medidas
legais para ampliar o intercambio de informagbes entre as agéncias publicas e
flexibilizar os institutos do sigilo bancario e fiscal com objetivo aumentar a justica

fiscal e combater crimes de lavagem de capitais, prevenir e combater a corrupgao.

Nesse sentido, Eurico Marcos Diniz de Santi (2009, p.35-37) ao
analisar relatério produzido em 2000, pela OCDE (Organizagédo para a Cooperagao
Econbémica e Desenvolvimento), denominado “Melhorando o acesso as informagdes
bancarias para propositos tributarios”, que teve por objetivo descrever as posigoes
atuais dos paises membros da organizagcdo, no que diz respeito ao acesso das
autoridades as informagdes bancarias e, ainda, sugerir medidas relacionadas a

melhoria do sistema de arrecadacgao tributaria, nos seguintes termos

Negar as autoridades tributarias acesso as informagdes bancarias pode
gerar consequéncias adversas domesticamente e internacionalmente.
Domesticamente, isso pode limitar a habilidade as autoridades tributarias de
determinar e arrecadar o correto montante de tributo. Isso pode também
encorajar desigualdades tributarias entre os contribuintes. Alguns
contribuintes irdo usar recursos tecnoldgicos e financeiros para evadir-se
dos tributos juridicamente devidos pelo uso de instituicbes financeiras em
jurisdicbes que protegem as informagbes bancarias do acesso das
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autoridades tributarias. Isso distorce a distribuicdo do 6nus tributario e
pode levar a desilusdo quanto a justica do sistema tributario. [...] Além
disso, a falta de acesso as informagdes bancarias pode aumentar os custos
da Administragao tributaria e os custos de cumprimento [destas obrigagdes]
para os contribuintes. Internacionalmente, a falta de adequado acesso as
informagdes bancarias para fins tributarios pode obstruir a cooperacgéo
internacional eficiente pela restricdo da habilidade das autoridades
tributarias de auxiliarem parceiros que, em contrapartida, pode gerar agdes
unilaterais tomadas pelo Pais que esta procurando pela informacgéo
bancaria. [...] a OCDE salienta que o acesso das autoridades tributarias
as informagdes bancarias ndo afeta o direito a intimidade, ja que as
regras relativas a confidencialidade dessas informagoes sdo bastante
rigidas, garantindo a auséncia de uso indevido dos dados obtidos — como,
alias, ocorre no Brasil, seja em fungdo do Cdédigo Tributario Nacional (artigo
198), seja por conta da prépria LC 105. (grifos nossos)

Sergio Carlos Covello (2001, p. 172) salienta que “a tendéncia no
Estado moderno € intervir cada vez mais na vida dos cidad&os, especialmente no
que respeita a sua atividade econdmica, de maneira que, em muitas oportunidades,

o sigilo das operagdes bancarias acaba ruindo frente ao Estado”.

Um exemplo da possibilidade de flexibilizacdo de acesso a dados
financeiros ocorre no Sistema Financeiro Nacional. Direito Demacrito Reinaldo Filho

(2004, p. 1-13), no estudo denominado “Central de Risco de Crédito do Banco

By

Central - Consideragcbes sobre sua natureza e os riscos a protecao dos dados
pessoais dos clientes bancarios”, ao aborda as centrais de riscos de crédito e o

direito a intimidade dos clientes do sistema bancario, assim asseverou:

As instituigdes financeiras utilizam-se de bancos de dados, publicos e
privados, para a avaliagdo do risco de crédito, ou seja, da probabilidade de
recebimento do montante emprestado ao cliente (consumidor de servigos
bancarios). De acordo com a avaliagao que é feita pelo banco, acessando
esses cadastros, estabelece-se a taxa de juros a ser cobrada em um
negocio bancario especifico ou mesmo o banco pode deixar de conceder o
empréstimo. As informagdes sdo obtidas junto a empresas e organizagdes
que mantém esses bancos de dados informacionais. Em sua maioria, esses
bancos de dados possuem apenas informagbes negativas, relativas a
inadimpléncia de dividas, a exemplo do SERASA e do SPC. Mas outros
existem que, ao invés de somente compilar informacao negativa, também
armazenam dados positivos, relativos ao histérico de adimpléncia dos
clientes e tomadores de empréstimos bancarios, disponibilizando as
operagoes por ele contratadas (incluindo prazo e forma de pagamento das
prestacdes). A experiéncia demonstra que os bancos de dados multiplos,
capazes de armazenar os dois tipos de informagdes, sdo os mais eficientes.
A Central de Risco de Crédito do Banco Central do Brasil pode ser
enquadrada nessa segunda categoria, pois é alimentada por informagdes
multiplas (positivas e negativas). [...] O sistema foi criado tendo como
principal objetivo fornecer informagbes consolidadas dos passivos
bancarios, de forma a auxiliar na fiscalizagdo e supervisdo do mercado,
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reduzindo os riscos de insolvéncia do Sistema Financeiro e, ainda, o de
formar uma base de dados disponivel para formulagdo de politicas e
diretrizes para o mercado de crédito. (grifamos)

Para Demacrito Reinaldo Filho (2004, p. 13), existe a necessidade
de aplicagdo do principio da proporcionalidade para balancear o interesse de
garantia do sistema de crédito no pais por meio da supervisdo do sistema financeiro
e os direitos individuas a privacidade dos clientes do sistema bancario, nos

seguintes termos

0 que se deve buscar é um justo balanceamento entre o tratamento da
informagdo e a preservagdo da privacidade individual. Aos poderes
constituidos competira orientarem-se no caminho do equilibrio que deve
sempre nortear o conflito entre a garantia individual a privacidade, de um
lado, e o interesse publico em conferir ao Banco Central uma ferramenta
eficaz para a atividade de supervisdo do sistema financeiro, de outro,
evitando fraudes e ma gestao de recursos. Como salientou Priscila Cunha
Lima, nas conclusdes de seu trabalho sobre a CRC, “trata-se, mais uma
vez, de aplicar-se o principio da proporcionalidade perante o conflito
de interesses: de um lado o direito individual ao sigilo bancario e do
outro o interesse publico, representado pela pretensio do Poder
Publico de averiguar a solidez, a seguranga e o grau de solvéncia e de
risco das instituicoes financeiras. Deve-se, portanto, adequar este
relevante interesse em controlar a atividade das instituigées
financeiras a garantia de intimidade do particular, tendo em vista a
relevancia econoémica da questdo.(grifamos)

A simples existéncia e funcionamento da base de dados da Central
de Risco de Crédito, envolvendo trocas de informagdes cadastrais dos clientes
(consumidores de servigos bancarios) e sobre operagdes financeiras entre o Banco
Central e os bancos privados, segundo Demdcrito Reinaldo Filho (2004, p.13) “nao
fere diretamente a garantia constitucional a privacidade (sigilo bancario), em face da

permissao expressa da Lei Complementar n° 105, de 10 de janeiro de 2001”.

Essa posicao doutrinaria € bastante contraditéria, pois na defesa do
interesse publico de controle da execucédo orgamentaria e financeira do Estado e na
promogao da justi¢a fiscal a utilizagdo de dados financeiros (bancarios e fiscais) sem
autorizagao judicial fere os direitos a intimidade e a vida privada. Entretanto, na
defesa do interesse publico de garantia da solvéncia do sistema financeiro nacional,
principalmente para averiguar a solidez, a seguranga e o grau de solvéncia e de

N

risco das instituicdes financeiras, deve-se adequar a garantia de intimidade do
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particular ao relevante interesse em controlar a atividade das instituigcdes financeiras,

tendo em vista a relevancia econdmica da questao.

Diante do exposto acima, verifica-se que as novas tecnologias de
informacdo e de comunicagao interferem cada vez na sociedade e as relagdes
sociais. Essas modificagdes tecnoldgicas certamente produzem efeitos na eficiéncia
das tarefas desempenhadas pelo setor publico e nos padrdes culturais relativos aos

conceitos de privacidade e intimidade da pessoa humana.

Por outro lado, a expansio do intercambio cultural entre os paises,
reflexo do novo mundo globalizado, tornou a luta contra a corrupgéo para a melhoria
das condigdes de vida da populagao global, obrigacdo de todos os paises, como
pode ser visto nas convengdes contra a corrupgdo dos principais organismos
internacionais (ONU, OEA e OCDE).

Entretanto, em que pese os potenciais beneficios para o combate e
prevencao a corrupgdo e para a eficiéncia do gasto publico, com beneficios para
toda a sociedade, a flexibilizagado dos institutos do sigilo fiscal e do sigilo bancario
com objetivo de ampliar os mecanismos de controle e agbes de prevencédo e
combate a corrupgdo ainda ndo € matéria pacifica na doutrina e jurisprudéncia

patria.
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5. Concluséo

A presente monografia do tipo dogmatica - instrumental buscou
analisar os institutos do sigilo fiscal e bancario em conjunto com dever do Estado de
realizar agbes de fiscalizagdo, prevengdo e combate a corrupgdo na gestdo de
recursos publicos, com base na técnica de pesquisa bibliografica em artigos, livros,
revistas e periédicos cientificos, dissertacbes e teses, e por meio de pesquisa
documental em dados secundarios (acérdaos do Supremo Tribunal Federal e do

Tribunal de Contas da Uni&o)

Pretendeu-se respostas as seguintes questdes: a) Quais os limites
legais para acesso aos dados protegidos por sigilo bancario ou fiscal dos
beneficiarios de recursos publicos por parte dos érgaos de fiscalizag&o, prevencgéo e
combate a corrupgao? b) O sigilo de dados bancarios e o sigilo de dados fiscais
podem ser mitigados ou flexibilizados para fornecer insumos a fiscalizagdo, a

prevencao e ao combate a corrupgéo na gestao de recursos publicos?

Como exposto no presente é essencial o fortalecimento do papel dos
o6rgaos de controle na prevengcdo e combate a corrupgdao devido a grande
quantidade de atribuicbes e complexa estrutura organizacional da Administragao

Publica.

Medidas preventivas para evitar o desvio ou recebimento indevido
de beneficios, principalmente aquelas relativas a identificagdo de situagao
patrimonial como requisito para recebimento de beneficios sociais,
acompanhamento de evolucdo patrimonial de servidores e verificagao de idoneidade
de documentos fiscais das prestagdes de contas de recursos publicos sdao opgdes

que devem ser consideradas.

Para tanto, o intercambio e o cruzamento de informagdes
disponiveis base de dados dos diversos Orgdos da Administragdo Publica é
fundamental para melhorar a eficiéncia do gasto publico e prevenir corrupgédo. Nesse
sentido, foram elencados nos itens 4.2.1 e 4.2.2 as hipdteses legais de acesso a

dados bancarios e fiscais pelos permitidas aos 6rgaos de controle que configuram de
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acordo com a doutrina e a jurisprudéncia nacional os limites de legais no momento

atual para acesso a dados protegidos por sigilo bancario ou fiscal.

Em relacdo a possibilidade de mitigagdo ou flexibilizacdo da
protegcao de sigilo bancario e fiscal para fornecer insumos a fiscalizacdo e a
prevencdo da corrupcdo, apesar dos bilhdes de reais de recursos publicos
desviados a cada ano, como visto nos trechos de acordéos do TCU, e do baixo
percentual de recuperacao dos recursos desviados divulgados pela Advocacia-Geral
da Unido, conforme constatado no presente estudo, a doutrina e a jurisprudéncia
adotam tendéncia de valorizar de forma extrema a protecdo a vida privada e a
intimidade dos cidadaos perante o Estado, restringindo as hipoteses de acesso a

dados financeiros por parte dos 6rgaos de controle.

Nos casos onde o acesso & permitido, os procedimentos sao
burocraticos, o que acarreta demora no recebimento dos dados e dificuldades na

apuracao de responsabilidades e recuperacao dos recursos desviados.

Em que pese os potenciais beneficios e resultados alcangados com
cruzamentos de informacdes, conforme item 4.3 do presente estudo, a flexibilizagao
dos institutos do sigilo fiscal e do sigilo bancario para possibilitar acesso de forma
simplificada e utilizagédo de sistemas de informagéo encontra resisténcias na doutrina

e jurisprudéncia patria.

Em conclusdo, ante ao exposto, podemos verificar que a
flexibilizagdo do sigilo bancario e do sigilo fiscal para fins de prote¢cado do interesse
publico da correta aplicacdo dos recursos arrecadados pelo Estado apenas sera
concretizada de maneira plena com inovagéo legislativa em nosso sistema juridico,
notadamente na Constituicdo Federal, no Codigo Tributario Nacional — CTN e na Lei
Complementar n° 105/2001.
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