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VOTO

O Senhor Ministro CRISTIANO ZANIN (Relator): Conforme relatado,
discute-se, no presente mandado de seguranca, a legalidade de controle
realizado pelo Tribunal de Contas da Uniao sobre atos administrativos
produzidos pela Administracdo Publica, especificamente pela Receita
Federal do Brasil, que determinaram a suspensao da obrigatoriedade do
uso de Sistema de Controle de Producao de Bebidas (SICOBE), a que
alude o art. 35 da Lei n. 13.097/2015.

Em sintese, o TCU determinou a Receita que procedesse a anulacao
dos atos por ela praticados, por considerar, como fundamento central,
que o dispositivo legal precitado nao autorizaria o 6rgao do Poder
Executivo a, por ato proprio, afastar integralmente a obrigatoriedade de
instalacao de equipamentos contadores de produgao. Segundo o Tribunal
de Contas, a norma conferiria apenas a prerrogativa de disciplinar como
tal obrigacao deveria ser cumprida, mas jamais estabelecer excecao para
instalacao dos equipamentos de controle fiscal (doc. 4, p. 16).

A controvérsia apresentada nestes autos implica questdes relevantes
pertinentes ao Direito Administrativo como: discricionariedade
administrativa, competéncias do Tribunal de Contas da Unido e a
extensao do controle externo por ele exercido. Além disso, perpassa a
analise da legislacao tributdria aplicavel e da natureza das obrigacdes
tributdrias acessorias.
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Pois bem. Apods andlise vertical dos argumentos apresentados,
reputo que assiste razao a impetrante no mérito deste mandado de
seguranca.

Inicialmente, é necessario pontuar que o Sistema de Controle de
Producao de Bebidas consiste em mecanismo de controle fiscal. Trata-se
de instrumento voltado a arrecadacao tributaria e ao monitoramento,
para esse fim especifico, de cervejas, refrigerantes e aguas, nos termos do
art. 14 da Lei n. 13.097/2015 e da Tabela de Incidéncia do Imposto sobre
Produtos Industrializados - TIPI, aprovada pelo Decreto n. 7.660/2011.

Esse ponto esta bem descrito na inicial deste writ:

36. Conforme esclarecimentos ja apresentados, o presente
litigio envolve questoes relacionadas ao Sistema de Controle de
Producao de Bebidas (SICOBE), mecanismo originalmente
concebido como obrigacao acessoria tributaria destinada a
assegurar o controle fiscal da producao nacional de bebidas,
como cervejas e refrigerantes, conforme previsto inicialmente
pelo artigo 58-T da Lei n® 10.833, de 29 de dezembro de 2003,
acrescido pela Lei n® 11.827, de 2008, e posteriormente
disciplinado pelo artigo 35 da Lei n® 13.097, de 19 de janeiro de
2015, norma que revogou e substituiu essa disciplina.

37. Na pratica, o SICOBE foi implementado pela Receita
Federal do Brasil por meio da Instru¢ao Normativa RFB n® 869,
de 12 de agosto de 2008, e consistia, em sintese, na instala¢ao
obrigatéria, em estabelecimentos industriais envasadores de
bebidas, de equipamentos medidores de produgao que
permitissem o registro automatico e em tempo real dos
volumes efetivamente produzidos e comercializados. O
objetivo principal do sistema era evitar a evasao tributaria,
garantir maior eficiéncia na arrecadacao e reforcar o controle
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fiscal sobre setor econdomico de alta complexidade e
relevancia (doc. 1, p. 9-10 - grifei).

Também é importante elucidar que a questao central debatida neste
caso nao ¢ a possibilidade de uso do referido Sistema, mas, sim, aferir se
cabia ao Tribunal de Contas da Unido, no exercicio de controle, impor o
restabelecimento do SICOBE, em contrariedade a decisao tomada, pela
Receita Federal, de descontinua-lo por razoes de diversas ordens.

Estabelecidos os limites deste mandado de seguranca, entendo que
houve excesso no exercicio de controle pelo TCU.

No caso vertente, o Tribunal de Contas ndao poderia impor a Receita
escolha diversa sobre a organizacgao e a fiscalizagao tributarias. Também
nao lhe competia afastar a discricionariedade do 6rgao quanto a melhor
sistematica a ser utilizada para cumprimento dos dispositivos legais

aplicaveis.

A bem da verdade, reputo que o TCU exerceu controle de
legalidade a partir de interpretagao inadequada da Lei n. 13.097/2015 e
que acabou por vulnerar as competéncias proprias da Receita Federal,
invadindo, em especial, a margem de conformagao para o 6rgao definir a

pertinente obrigacgao tributéria acessoria, na forma da legislagao.

De inicio, destaco que o legislador efetivamente conferiu a Receita
Federal discricionariedade para disciplinar obrigacdes acessorias,
conforme disposto no art. 16 da Lei n. 9.779/1999:

Art. 16. Compete a Secretaria da Receita Federal dispor
sobre as obrigacOes acessOrias relativas aos impostos e
contribui¢des por ela administrados, estabelecendo, inclusive,

forma, prazo e condi¢cdes para o seu cumprimento e o
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respectivo responsavel.

A previsao legal se coaduna com o regramento previsto no Cddigo
Tributario Nacional (CIN), por forca do qual a obrigacao acessoria
decorre da legislacao tributaria e tem por objeto as prestacgOes, positivas
ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadagio ou da
fiscalizacao dos tributos (art. 113, § 2¢, do CTN).

Como se infere desse dispositivo legal, o sistema tributdrio nacional
confere a Administracao Tributdria competéncia especifica, nao sujeita
propriamente a reserva de lei em sentido estrito, para criar, definir e
alterar obrigagOes acessoOrias necessarias a arrecadacdo eficiente do

tributo.

Ao dispor que a obrigacao acessdria decorre da legislacao tributaria,
expressao também referida no art. 115, o CTN evidencia a dispensa de
lei formal que preveja o dever instrumental a obrigacdo tributaria
principal, como bem descrito em doutrina especializada:

Ou seja: legislagao tributdria € um termo muito mais
abrangente do que lei. Enquanto esta compreende apenas o ato
proveniente do Poder Legislativo, com a sancao do Poder
Executivo, a legislagdao tributaria inclui atos da propria
administracao, como uma Portaria de um Ministro ou mesmo
uma Instru¢ao Normativa, editada pelo Secretario da Receita
Federal do Brasil.

()

Pois bem: enquanto a obrigacao tributdria principal deve
ser prevista em lei, o CTN declara que a obrigacdao acessdria
decorre da legislagao tributdria. Isso significa que o Poder
Executivo pode editar normas, no interesse da arrecadagao, que
deverao ser cumpridas pelo contribuinte (SCHOUERI, Luis
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Eduardo. Direito tributdrio. 12. Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2023, p.
533-534).

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ACO 1098, da

relatoria do eminente Ministro Luis Roberto Barroso, também assentou a

compreensao acima indicada:

Ementa: Direito constitucional e tributario. Acao civel
origindria. Obrigacao tributdria acessoéria. Imunidade reciproca.
1. Compete ao Supremo Tribunal Federal conhecer e julgar
originariamente causas que envolvam a interpretacao de
normas relativas a imunidade tributdria reciproca, em razao do
potencial abalo ao pacto federativo. Precedentes. 2. A obrigacao
acessoria decorre da legislacao tributaria (art. 113, § 2° do
Codigo Tributdrio Nacional). Esse termo nao engloba apenas

a“

as leis, mas também “os tratados e as convencgoes
internacionais, os decretos e as normas complementares que
versem, no todo ou em parte, sobre tributos e relacoes
juridicas a eles pertinentes” (art. 96 do Coédigo Tributario
Nacional). 3. A imunidade tributdria reciproca (art. 150, VI, a,
da Constitui¢ao) impede que os entes publicos criem uns para
os outros obrigacdes relacionadas a cobranga de impostos, mas
nao veda a imposicao de obrigacdes acessorias. Precedentes. 4.
O art. 9%, § 1% do Cddigo Tributario Nacional institui reserva
legal para a definicdo das hipdteses de responsabilidade
tributdria e dos atos que os entes publicos deverao praticar na
qualidade de responsaveis tributarios. O dispositivo nao afasta
a possibilidade de obrigacdes acessdrias serem impostas por
atos normativos infralegais. 5. Nao ofende o principio da
isonomia ou abala o pacto federativo norma que impode a
obrigacao de apresentacao de declaracao de débitos e créditos
de tributos federais aos Estados, aos Municipios e ao Distrito
Federal, mas nao a estende aos d6rgaos da propria Unido. 6.
Pedido que se julga improcedente (ACO 1098, Rel. Min. Luis
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Roberto Barroso, Tribunal Pleno, DJe 1%/6/2020 - grifei).

O entendimento foi reafirmado pelo Plendrio no julgamento recente
da ADI 3720, da relatoria do Min. Nunes Marques (DJe 21/3/2025), cuja
ementa revela: “a edicdo de normas que veiculem deveres instrumentais,

na realidade, nao demanda nem sequer lei em sentido estrito”.

Dessa forma, é fundamental ter em vista que compete a Receita
Federal criar, definir e alterar obrigagOes acessOrias necessarias a
efetividade da arrecadagao tributaria. Esse ponto de partida é relevante
para a compreensao dos atos produzidos pelo érgao que resultaram na
descontinuacao do Sistema.

Para além disso, no contexto especifico da obrigacao ora tratada, a
Lei n. 13.097/2015 expressamente autoriza a Secretaria da Receita Federal
do Brasil, no art. 35, paragrafo unico, a dispor sobre forma, limites,
condigOes e prazos para a aplicagao da obrigatoriedade de instalacao de
equipamentos contadores de producao. Confira-se:

Art. 35. As pessoas juridicas que industrializam os
produtos de que trata o art. 14 ficam obrigadas a instalar
equipamentos contadores de produgao, que possibilitem, ainda,
a identificacdao do tipo de produto, de embalagem e sua marca
comercial, aplicando-se, no que couber, as disposi¢des contidas
nos arts. 27 a 30 da Lei n® 11.488, de 15 de junho de 2007.

Paragrafo tinico. A Secretaria da Receita Federal do Brasil
estabelecera a forma, limites, condi¢des e prazos para a
aplicacao da obrigatoriedade de que trata o caput deste artigo,
sem prejuizo do disposto no art. 36 da Medida Provisoria n®
2.158-35, de 24 de agosto de 2001.

Como se infere da redacao do dispositivo, € a propria Lei que
6
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autoriza a Receita Federal a estabelecer limites e condi¢cdes para a
obrigatoriedade do sistema em exame.

O TCU, todavia, considerou que o comando legal “nao estabelece
excecao para instalacao dos equipamentos de controle, mas, tao somente,
confere a RFB a prerrogativa de disciplinar como tal obrigacao devera ser
cumprida” (doc. 4, p. 16).

Divirjo, entretanto, da leitura adotada pelo Tribunal de Contas.

Ora, o paragrafo tnico do art. 35 da Lei confere expressamente a
Receita Federal a competéncia para estabelecer as condi¢coes em que a
obrigatoriedade do sistema sera aplicada. A referéncia a expressao
“condigoes” alberga, por exemplo, avaliagdes sobre as circunstancias
faticas relacionadas a cobranca do tributo, as circunstancias técnicas
relativas a implementacao do Sistema e as circunstancias econOmicas,
como o resultado efetivo dele para o controle fiscal, entre outras

premissas relevantes para a administracdo tributaria.

E, como serd indicado adiante, a decisao tomada pela Receita foi

precedida dessa analise sobre as condi¢oes de aplicacao do Sistema.

Autorizacdo similar a da referida Lei estd prevista no art. 36 da
Medida Provisoria n. 2.158-35, ao dispor sobre a instalacao de
equipamentos medidores de vazao e condutivimetros por
estabelecimentos industriais dos produtos estabelecidos nas posicoes
2202 e 2203 da TIPI.

O dispositivo legal confere a Secretaria da Receita Federal
competéncia para “dispensar a instalacdo dos equipamentos previstos
neste artigo, em funcao de limites de producdo ou faturamento que

fixar”, o que reforca a tese suscitada pela impetrante de que lhe
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competiria suspender, se o caso, a obrigagao acessoria.

Ha, ainda, outro dado relevante em idéntico sentido. O Decreto
Federal n. 8.442/2015, que regulamenta a Lei n. 13.097/2015, contempla,
de forma explicita, a possibilidade de a Receita Federal do Brasil
dispensar a obrigatoriedade do sistema previsto no art. 35 da Lei,
precisamente na hipdtese de inviabilidade técnica para instalagao dos

equipamentos contadores de producao:

Art. 32. As pessoas juridicas que industrializam os
produtos de que trata o art. 1° ficam obrigadas a instalar
equipamentos contadores de produgao, que possibilitem, ainda,
a identificacao do tipo de produto, de embalagem e sua marca
comercial, aplicando-se, no que couber, as disposi¢des contidas
nos art. 27 a art. 30 da Lei n® 11.488, de 15 de junho de 2007 .

§ 1° A RFB estabelecera a forma, limites, condi¢des e
prazos para a aplicacdo da obrigatoriedade de que trata o caput,
sem prejuizo do disposto no art. 36 da Medida Provisdria n®
2.158-35, de 24 de agosto de 2001.

§ 2° A RFB podera dispensar a obrigatoriedade de que
trata o caput na hipotese de inviabilidade técnica para
instalacao dos equipamentos contadores de producao atestada
pela Casa da Moeda do Brasil.

No caso vertente, a Receita, antes de determinar a suspensao da
obrigatoriedade do SICOBE, produziu trabalho técnico aprofundado no
sentido da inviabilidade técnica e econdmica do Sistema. Esse ponto foi,
inclusive, realcado pelo Ministro Benjamin Zymler em voto divergente,
apos destacar a discricionariedade estabelecida tanto no art. 35 da Lei

quanto no Decreto Federal:

38. Ainda que nao se entendesse dessa forma, a suspensao
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do Sicobe pelos ADEs 75 e 94/2016 estaria relacionada com a
discricionariedade estabelecida no prdprio art. 35, paragrafo
unico, da Lei 13.097/2015, ora em discussao, o qual estabelece
que “A Secretaria da Receita Federal do Brasil estabelecera a
forma, limites, condi¢des e prazos para a aplicagio da
obrigatoriedade de que trata o caput deste artigo..”. Tal
dispositivo foi regulamentado pelo Decreto 8.442/2015 da

seguinte maneira:

“Art. 32. As pessoas juridicas que industrializam os
produtos de que trata o art. 1° ficam obrigadas a instalar
equipamentos contadores de producao, que possibilitem,
ainda, a identifica¢do do tipo de produto, de embalagem e
sua marca comercial, aplicando-se, no que couber, as
disposigoes contidas nos art. 27 a art. 30 da Lei n® 11.488,
de 15 de junho de 2007 .

§ 1° A RFB estabelecera a forma, limites, condi¢coes e
prazos para a aplicagao da obrigatoriedade de que trata o
caput, sem prejuizo do disposto no art. 36 da Medida
Provisdria n® 2.158-35, de 24 de agosto de 2001.

§ 2° A RFB podera dispensar a obrigatoriedade de
que trata o caput na hipotese de inviabilidade técnica para
instalagcdo dos equipamentos contadores de producao

atestada pela Casa da Moeda do Brasil.” (Grifo acrescido).

39. Assim, avalio que os ADEs 75 e 94/2016 foram
editados tanto em consondncia com o poder discricionario
atribuido pela legislacio mencionada na regulamentacdo de
obrigacdo tributaria acessdria quanto com a regulamentacao
da Lei 13.097/2015, pois resta mais do que evidenciado a
inviabilidade técnica e econdmica do sistema, haja vista a
onerosidade excessiva resultante do uso do Sicobe (doc. 7, p.
28-29 - grifei).
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Diante desse quadro normativo, considero que os atos produzidos
pela Receita foram pautados - se ndo na interpretacao correta da Lei n.
13.097/2015 - no minimo em interpretagao razoavel do diploma legal e em
conformidade com outras normas do Sistema Tributario Nacional. Dai
porque, ainda que houvesse, em tese, margem para interpretagao
divergente do TCU, caberia ao orgao agir com deferéncia a leitura
adotada pelo gestor, em atendimento a distribuicdo de competéncias

constitucionais.

E essa, alias, licao classica da teoria da discricionariedade e do

controle:

Induvidosamente, havendo litigio sobre a correta
subsungdao do caso concreto a um suposto legal descrito
mediante conceito indeterminado, cabera ao Judiciario conferir
se a Administracdo, ao aplicar a regra, se manteve no campo
significativo de sua aplicagao ou se o desconheceu. Verificado,
entretanto, que a Administragao se firmou em uma intelecgao
perfeitamente cabivel, ou seja, comportada pelo conceito ante o
caso concreto - ainda que outra também pudesse sé-lo -
desassistira ao Judicidrio assumir est'outra, substituindo o juizo
administrativo pelo seu préprio. E que ai haveria um contrate
de intelec¢des, igualmente possiveis. (BANDEIRA DE MELLO,
Celso Antonio. Discricionariedade e Controle jurisdicional. 2.
Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 24)

No entanto, como afirmado, a legislagao conferia, em meu juizo, de
forma expressa, discricionariedade para a Receita Federal avaliar as

condicOes para determinar a aplicacao da obrigatoriedade do SICOBE.

Dessa forma, procede o argumento suscitado pela impetrante de que
tais atos poderiam ter sido editados no exercicio de competéncia
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discricionaria, por ter o legislador cometido ao gestor “o encargo, o dever
juridico, de buscar identificar e adotar a solu¢ao apta para, no caso
concreto, satisfazer de maneira perfeita a finalidade da lei”, na licao de
Celso Antonio Bandeira de Melo (BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antonio. Curso de Direito Administrativo. 35. Ed. Sao Paulo: Malheiros,
2021, p. 921).

Como dito, a suspensao do SICOBE pela Administracao Publica foi
precedida de ampla fundamentacao técnica. A revogacao dos atos
anteriores que previam a obrigatoriedade do seu uso foi objeto de andlise
de Comissao Especial instituida por meio da Portaria n. MF 638/2015, que

concluiu pela inadequacao do sistema:

Em 2015, diante da necessidade de avaliar a conformidade
e eficiéncia do sistema, o Ministério da Fazenda instaurou
Comissao Especial por meio da Portaria MF 638/2015. Apos
detida andlise, a Comissao concluiu pela completa inadequacao
do SICOBE, recomendando expressamente sua
descontinuidade pela inviabilidade do sistema, considerando:

a) Inviabilidade juridica: houve delegacdo/terceiriza¢ao
completa da metodologia do SICOBE pela Casa da Moeda do
Brasil a empresa privada SICPA, em violagdo ao regime de
competeéncias estabelecido em lei, vulnerando ainda o sigilo das

informacgoes fiscais;

b) Inviabilidade econdmica: o0s custos eram
desproporcionais aos beneficios, representando
aproximadamente 10 vezes mais que sistemas similares. A
titulo ilustrativo, o custo do SICOBE em 2014 (R$ 1,4 bilhao)
equivaleria a contratagao de cerca de 4.300 Auditores-Fiscais da
RFB;

c) Inviabilidade técnica: o sistema nao atendia diversos

requisitos funcionais exigidos pela RFB e apresentava
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vulnerabilidades apontadas pelo INMETRO, como a
possibilidade de que produtos fossem marcados sem serem
contabilizados (doc. 1, p. 10; grifei)

Observo que as fragilidades, a inviabilidade técnica, juridica e
economica do Sistema foram apontadas também por unidade do proprio

Tribunal de Contas (SecexTributdria), conforme os seguintes trechos:

47. Como se vé dos elementos coligidos aos autos, em
especial, do Relatorio Final da Comissao Especial criada pelo
Ministério da Fazenda por meio da Portaria MF 638/2015 e dos
Anexos que lhes sao correlatos, restou demonstrada nao so a
inviabilidade técnica do Sicobe, mas também a inviabilidade
econdmica e a inviabilidade juridica de sua mantenca.

48. Nesse propdsito, de acordo com o referido relatorio, o
intento de cada um dos trés escopos em questao foi o seguinte
(vide pega 21, p. 6-7):

Na parte técnica vislumbrou-se, principalmente, o
confronto dos requisitos legais exigidos pelo Ato
Declaratorio Executivo Cofis 45/2015, e das normas de
seguranca de informag¢Oes da Receita Federal do Brasil
(RFB), com os contratados pela Casa da Moeda do Brasil
(CMB), além dos que foram levantados junto ao manual
da empresa fornecedora (Sicpa) e observados em visitas
exploratérias junto a algumas instalacdes de
contribuintes.Em relacdo a analise econdmica, buscou-se
comparar o resultado da arrecadacao federal antes e apds
a instalacado do SICOBE, fazer uma avaliacdao custo-
beneficio do servico SICOBE, bem como recomendar a
racionalizacao dos atuais custos e resultados auferidos
com a utilizagado do sistema. Quanto aos aspectos
juridicos, objetivou-se, por meio de questionamentos a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN),
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identificar eventual quebra de sigilo fiscal e de monopdlio
da CMB com a transferéncia integral do SICOBE a
empresa privada (Sicpa), bem como revisar os atos infra
legais editados pela RFB relacionados ao SICOBE, dentre
outros pontos.

49. Em relagao a andlise do cumprimento dos requisitos de

funcionalidade do Sicobe, isto €, a analise técnica, previstos na
IN 869/2008 e no ADE Cofis 45/2015, é de se por em relevo os
requisitos funcionais exigidos por tais normativos que nao

foram ou foram de modo apenas parcial contemplados pelo

Sicobe, segundo catalogacao da Comissao Especial, quais sejam
(vide pega 21, p. 31-33):

(i) Reconhecer o inicio da produgao, porquanto que o
reconhecimento do inicio da produgao de bebidas deveria
dar-se automaticamente, porém, o sistema exige a
configuragao manual sempre que se inicia a produgao de
uma linha cujo volume seja diferente da anterior, ou seja, a
identificagdo do volume constante nas embalagens nao ¢

automatica;

(ii) Por auséncia de previsao contratual e por ser o
Sicobe um sistema fechado, nao exclusivo da CMB, e de
propriedade de uma empresa privada (Sicpa), a CMB nao
pode adicionar outros requisitos de funcionalidade e
seguranga ao Sicobe, ainda que tais requisitos fossem
aprovados pela Cofis;

(iii) E a Sicpa quem fornece os equipamentos e
sistemas e que realiza todos os procedimentos
operacionais doSicobe, portanto, a CMB nao é a
responsavel pelo fornecimento de todos os equipamentos
e sistemas necessdriosa garantir o pleno e normal

funcionamento do Sicobe;

(iv) E a Sicpa, e ndo a CMB, a responsavel pela
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adequacao do Sicobe instalado e em operacao nos
fabricantes debebidas aos requerimentos técnicos.

50. Também vale anotar a avaliacdo feita pelo
Inmetro sobre os aspectos da seguranca do Sicobe,
ocasido em que apontou que esse sistema apresenta
vulnerabilidades, pois nao esta imune a falsificacdo da
marcacao e, ainda, permite que produtos sejam
marcados, mas ndo sejam contabilizados (vide peca 21,
p.35-36).

51. Dessa feita, resta evidenciado sobre o ponto
(inviabilidade técnica) que o Sicobe nao estava blindado de
eventuais falhas e que, por conseguinte, continha imperfeicoes,

as quais maculavam sua funcionalidade e seguranca.

52. Em relacao a analise economica, marcada, sobretudo,
pelo resultado da arrecadacao federal antes e apds ainstalacao
do Sicobe, a Comissao Especial esclareceu que as andlises
levaram em consideracao a arrecadacao efetiva e nao o valor
apurado de tributos, desconsiderando os créditos tomados nas
aquisi¢des de insumos nas etapas, na medida em que o sistema
controla apenas a etapa de producdao das bebidas, nao
interferindo na arrecadacao de seus fornecedores, que devem
ser acompanhados sob outros controles (vide peca 21, p. 19-20).

53.Ainda sobre o ponto, aduziu que, deduzindo da
arrecadacao os novos custos de controle criados com o Sicobe,
foi possivel avaliar o quanto de arrecadagao em cada ano restou
disponivel a Unido apds a implantacdo do sistema, e em
nenhum ano o eventual aumento da arrecadacdo feito pelo
setor foi suficiente para cobrir os custos decorrente do controle
do Sicobe (pega 21, p. 27-28).

54. A Comissao Especial também fez o cotejo do Sicobe
com o Scorpios (Sistema de Controle e Rastreamento da
Producao de cigarros em todo o Brasil) e pondera que, apesar
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das diferencas entre os setores controlados, ndao é razoavel a
grande diferenca de custo entre os sistemas (peca 21, p. 28).

55.Em refor¢o, consta do relatério elaborado pela
Comissao Especial interessante dado referente ao montante de
crédito tributdrio que seria lancado em razao da redistribuicao
da alocacao de servidores da RFB em face do controle do Sicobe
nesse setor. Com essa realocacdo para outras areas/setores, o
total de Ilancamentos de tributos se elevaria para
aproximadamente R$ 11,6 bilhdes e, ainda assim, ter-se-ia um
custo de controle com o Sicobe da ordem de 12,08% do total
de tributos arrecadados (peca 21, p. 28).

56. Para ilustrar, ainda segundo o relatério da Comissao
Especial, exemplifica-se que um Auditor-Fiscal da RFB(AFRFB)
tem como teto remuneratdrio o padrao IV da classe especial e
custa anualmente para a Unido,incluindo 13° saldrio e
contribuicdo a previdéncia, aproximadamente R$ 325 mil.
Tomando por base o custo do Sicobe de R$ 1,4 bilhdo no ano de
2014, poder-se-ia, com essa mesma quantidade de recursos, que
deixaram de entrar na conta do Tesouro Nacional via
compensagao de PIS/Cofins, nomear aproximadamente 4.300
AFRFB.Logo, levando-se em conta que, em 2014, o valor médio
recuperado por um AFRFB foi de aproximadamente R$53
milhdes, tal incremento na forca de trabalho da RFB poderia
levar a recuperagdo do crédito tributdrio a patamares
consideravelmente elevados. Ademais, caso esse numero de
auditores seja comparado ao total de estabelecimentos
controlados pelo Sicobe (283, em 2014), seria 0 mesmo que
alocar cerca de 15 auditores em cada estabelecimento
controlado (peca 21, p. 29).

57. Nao bastasse tudo isso, impende trazer a ressalva
constante do relatdrio no sentido de, com o novo modelo de
tributacao, implantado a partir de maio de 2015, as atuais
funcionalidades do Sicobe deixaram de ser
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necessarias,reforcando a necessidade de se refletir sobre a
continuidade do controle pelo Sicobe nos moldes como
realizado até entdo (peca 21, p. 29).

58. Por fim, quanto aos aspectos juridicos, é relevante
mencionar a questdao do monopolio da CMB. Como cedico, e
bem anotado no Relatorio Final da Comissdao Especial, ha
monopolio da CMB a impressao dos selos discais, por se tratar
de competéncia exclusiva sua, de modo que, em razao disso,
nao poderiam os servigos ser delegados, havendo, pois, dbice
na terceirizagao completa da metodologia do Sicobe por parte
da CMB a uma empresa privada, a Sicpa (peca 21, p. 37). (Doc.
4, p. 9-10).

Como se verifica das justificativas técnicas, a Administracao Publica
concluiu que a obrigacao acessdria em questao nao era adequada nem

eficaz para a arrecadacao tributaria.

Convém relembrar que, de fato, as obrigagOes acessoOrias servem
para viabilizar a cobranca de determinado tributo. Ostentam natureza
instrumental a arrecadacdo, como ja indiquei em voto vogal no
julgamento da ADI 7276, da relatoria da eminente Ministra Carmen

Licia:

Nessa ordem de ideias, o comando do § 1° do art. 145 da
Constituicao Federal fixa os parametros daquilo que o CTN, ao
dispor sobre as obrigagdes acessorias — instituto inerente as
atividades da fiscalizagao tributaria -, implementou em sede de
lei complementar: o carater instrumental das obrigagOes
acessOrias, que devem ser instituidas “no interesse da

arrecadacao ou da fiscalizacao dos tributos”, litteris:

Art. 113. A obrigacao tributdria € principal ou

acessoria.
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()

§ 2° A obrigacdo acessoria decorre da legislagao
tributdria e tem por objeto as prestagdes, positivas ou
negativas, nela previstas no interesse da arrecadagao ou
da fiscalizagao dos tributos (grifei).

A doutrina, ao analisar o dispositivo, é bastante clara em
destacar a instrumentalidade das obrigacOes acessorias, que
servem para viabilizar a cobranga de determinado tributo. Ha
inegavel correlacao entre o objeto do tributo cobrado e a
respectiva obrigacao acessoria. Para Hugo de Brito Machado, “é
importante insistir em que a obrigacao tributaria acessoria nao é
apenas um dever que a Administragao impoe ao sujeito passivo
da obrigacdo tributdria principal. E essencialmente um dever
instrumental, que nenhuma finalidade pode ter, além daquela
de viabilizar o controle do adimplemento da obrigagao
principal.” (Machado, Hugo de Brito. Obrigacao tributaria
acessoria e abuso do poder-dever de fiscalizar. In. Revista
Dialética de Direito Tributério. Sao Paulo, n. 24. p. 61)

Em sintese, a administracdo tributaria, no exercicio da
atividade fiscalizatéria - instrumento para concretizacdo do
principio da capacidade contributiva - deve atuar dentro dos
limites da sua competéncia impositiva. Dai que as obrigacoes
acessOrias devem estar minimamente relacionadas ao objeto da
obrigagao principal. E, conforme ensina Tércio Sampaio Ferraz,
esse carater finalistico das obrigagdes acessorias permite o

controle de sua consisténcia juridica:

Sua acessoriedade nao tem, como a primeira vista
poderia parecer, o sentido de ligagao a uma especifica
obrigacao principal, da qual dependa. Na verdade, ela
subsiste ainda quando a principal (a qual se liga ou parece
ligar-se) seja inexistente em face de alguma imunidade,
isen¢ao ou nao incidéncia. A marca de sua acessoriedade
estd, antes, na instrumentalidade para controle de

17



MS 40235 / DF

cumprimento, sendo, pois, uma imposicao de fazer ou
nao fazer de carater finalistico. E, em face desse carater,
sujeita-se a relacio meio/fim, o que é nuclear, isto sim,

para o exame da sua consisténcia juridica.

()

Tratando-se de uma relacdo finalista, é 6bvia sua
submissdo a razoabilidade, donde a necessidade, a
adequacao e a proporcionalidade da prestacio exigida
em face da finalidade visada. (Ferraz Junior, Tercio
Sampaio. Obrigacio tributdria acessoria e limites de imposicdo:
razoabilidade e mneutralidade concorrencial do Estado. In:
Ferraz, Roberto (coord.). Principios e limites da tributagao.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 268). (ADI 7276, Rel.
Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, DJe 20/9/2024, p. 16-
17 do acordao).

Em vista dessa natureza especifica da obrigacdo tributaria acessoria
em questdo, era relevante a preocupacao da Receita Federal em analisar a

sua efetividade e instrumentalidade ao controle fiscal.

Portanto, a motivacao apresentada pela autoridade administrativa
para suspender o SICOBE e determinar a adocao de mecanismos
alternativos nao revelou irrazoabilidade ou dissonancia com a natureza
instrumental das obrigacdes acessdrias. Pelo contrario, os atos foram
pautados precisamente na necessaria relacdo finalistica da prestagao

exigida e a eficiéncia da arrecadagao visada.

Anoto, ainda, que o Ministério Publico de Contas junto ao TCU
também reafirmou que a decisao pela descontinuidade do referido
Sistema foi precedida de amplo estudo sobre a andlise econémico-
financeira e de avaliacao da conformidade das informacgdes produzidas
pelo SICOBE. Concluiu o érgao que:
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30. Diante disso, a Receita Federal do Brasil operou nos
limites estritos de seu Poder Discricionario de dispor sobre os
deveres instrumentais relativos a Lei 13.097/2015 e da
legislacao tributaria, ao promover a descontinuidade do
Sicobe em 2016, em atuacdo absolutamente regular, na minha
concepc¢do, Senhores Ministros. O que cabe a Corte € avaliar se
a solucao apresentada pelo 6rgao fazenddrio, em substituicao
ao referido sistema, atende aos ditames legais ou tem a Receita
Federal do Brasil atuado para concretizar esse intento, o que
faco a partir de agora (doc. 7, p. 41).

Entendo que nao cabia, portanto, ao Tribunal de Contas determinar
o restabelecimento do Sistema, sob o estrito argumento de que a Lei nao
conferia qualquer margem de atuagao para a Receita Federal sendo para
disciplinar a forma de execugdo da sistematica.

Nao s6 a Lei atribuia a Receita competéncia discriciondria para
estabelecer as condi¢Oes de aplicacao da obrigatoriedade do SICOBE
como cabia ao Orgao avaliar a instrumentalidade das obrigacoes
acessorias a efetividade do controle fiscal. E, nesse exame, a Receita
revogou, de forma motivada, atos anteriores que impunham tal

obrigatoriedade.

A revogacao de tais atos pela autoridade é manifestacao do poder de
autotutela da Administracdao Publica, nos termos da Sumula 473 desta

Suprema Corte'.

! Stimula 473. A administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os
casos, a apreciacao judicial.
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Nao se tratou, assim, de exercicio arbitrario ou desarrazoado de
competéncia discriciondria, que pudesse justificar, ai sim, controle pelo

Tribunal de Contas.

Discricionariedade nao se confunde com arbitrariedade e aqui nao se
constata, como visto, a tltima, dado que a competéncia fora exercida com

motivagao concreta, idonea e amparo legal.

Além de divergir da interpretagao conferida a Lei pelo TCU, entendo
que a determinacdo por ele imposta também acaba por vulnerar o
principio constitucional da Separagao dos Poderes.

Incumbe precipuamente ao Poder Executivo a formulagao e
execugao de politicas publicas - nesse caso voltadas a gestdao e a
arrecadagao tributaria -, observadas as diretrizes estabelecidas pelo
legislador. A intervencao de drgaos de controle, como o Tribunal de
Contas, sobretudo quando houver divergéncia de interpretacoes
possiveis sobre a consecucao das atividades a cargo do Poder Publico,

deve ser excepcional.

Nessa direcao, o Plendrio do Supremo Tribunal Federal ja teve a
oportunidade de assentar que deve haver “deferéncia a capacidade
institucional do administrador quanto as solugdes encontradas pelos
orgaos técnicos, tendo em vista a elaboragao e implementacao de politica
publica de alta complexidade e elevada repercussao socioeconomica”
(ADPF 825, Rel. Min. Marco Aurélio, Redator p/ acéordao Min. Nunes
Marques, Tribunal Pleno, DJe 26/11/2021).

No presente caso, todavia, o TCU determinou a Receita que
procedesse, inclusive, a anulacdo dos atos administrativos, a despeito de
o orgao ter demonstrado a adogao de meio alternativo alegadamente

superior ao Sistema até entao implementado.
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E importante indicar que reconhecer o excesso pontual do controle
neste momento nao significa conferir salvo conduto ao 6rgao. A Receita
Federal persiste a competéncia e o encargo de seguir avaliando, nesta
matéria, a melhor sistematica fiscal para o oOrgao e a sociedade,

continuando sujeita aos 6rgaos de controle.

Em reforco a convicgao aqui adotada, destaco que eventual decisao
do TCU impondo a anulagao dos atos praticados pela Receita, como
sucedeu no caso, dependeria da declaracao de inconstitucionalidade do
Decreto federal n. 8.442/2015, pois este autoriza, como indiquei, a
dispensa da obrigatoriedade do sistema na hipotese de inviabilidade

técnica.

Esse tema, que nao ¢ novo na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, foi objeto de diversos mandados de seguranca, cabendo citar
julgado recente (MS 25.888 AgR/DF, da relatoria do Ministro Gilmar
Mendes, Tribunal Pleno, DJe 11/9/2023), no qual o Plendrio desta
Suprema Corte reafirmou sua jurisprudéncia quanto a “inviabilidade de
realizacdo de controle abstrato de constitucionalidade por parte de
Tribunal de Contas (MS 35.410, MS 35.490, MS 35.494, MS 35.498, MS
35.500, MS 35.812, MS 35.824, MS 35.836, todos de Relatoria do Eminente
Ministro Alexandre De Moraes, Tribunal Pleno, e publicados no DJe

5.5.2021)”. Naquela ocasiao aderi a tese firmada pela maioria.

Por fim, reputo relevante o argumento da Unidao de que o
restabelecimento do Sistema implicaria o retorno da concessao de
beneficio fiscal de créditos presumidos de PIS/COFINS correspondentes a
taxa de trés centavos por unidade de embalagem controlada pelos
contadores de produgao, nos termos do art. 13, §§ 2° e 3° da Lei n.
12.995/2014. A dimensao do impacto estimada pela Receita Federal

revelaria, segundo consta na inicial, rentincia de receita proxima a R$ 1,8
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bilhao por ano.

E contundente, portanto, o argumento de que a reativagio do
SICOBE implicaria, em tese, concessao de incentivo de natureza
tributaria, sem que o impacto tenha sido contemplado no Projeto de Lei
Orgamentaria Anual de 2025, com possivel ofensa ao art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, tema que também encareci nas decisoes

proferidas na ADI 7633, relativa a denominada desoneracao da folha.

Em vista de todo o exposto, entendo que assiste razao a impetrante
neste writ. A decisdao tomada pela Receita Federal foi resultado de
exercicio legitimo de competéncia discricionaria conferida pela legislagao,
de modo que nao cabia ao Tribunal de Contas impor a anulacao dos atos
administrativos que determinaram a suspensao do uso do SICOBE.
Evidentemente que, a despeito desta decisao, poderd a Receita Federal

promover a reavaliacdo da providéncia se houver alteracao factual.

Posto isso, ratifico a liminar e concedo a seguranca para cassar os
Acordaos n. 2144/2023, n. 1633/2024 e n. 2615/2024-TCU-Plenario,
proferidos nos autos do processo TC n. 047.527/2020-0, e do Acdrdao n.
607/2025-TCU-Plenario, prolatado nos autos do processo TC
003.526/2025-9, todos originarios do Tribunal de Contas da Uniao.

Fica prejudicado o agravo regimental interposto contra a decisao
liminar.

E como voto.
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