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EMENTA. MANDADO DE
SEGURANCA. ACORDAOS DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
(TCU). DETERMINACAO DE

ANULACAO DE ATOS DA RECEITA
FEDERAL DO BRASIL E DE RETORNO
AO SISTEMA DE CONTROLE DE
PRODUCAO DE BEBIDAS (SICOBE). LEI
N. 13.097/2015. ALEGACAO DE INVASAO,
PELO TCU, DE COMPETENCIA PROPRIA
DA RECEITA FEDERAL PARA DISPOR
SOBRE OBRIGACOES TRIBUTARIAS
ACESSORIAS. FUNDAMENTOS
RELEVANTES DA IMPETRACAO.
LIMINAR DEFERIDA PARA SUSPENDER,
ATE ULTERIOR EXAME APROFUNDADO
DOS AUTOS, OS EFEITOS DOS
ACORDAOS QUESTIONADOS.

1. A questao trazida ao Supremo Tribunal
Federal envolve a legalidade de controle
realizado pelo Tribunal de Contas da Uniao
sobre atos administrativos produzidos pela
Receita Federal do Brasil, que
determinaram a suspensao da
obrigatoriedade do uso de Sistema de
Controle de Producao de Bebidas, a que
alude o art. 35 da Lei n. 13.097/2015.
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2. Existéncia de fundamentos relevantes
aptos a justificar o deferimento da
suspensao, por ora, dos acordaos
questionados, na forma do art. 72 1II, da Lei
n. 12.016/2009.

2.1 O sistema tributdrio nacional confere
a Administragio Tributdria competéncia
especifica, nao sujeita propriamente a
reserva de lei em sentido estrito, para criar,
definir e alterar obrigacdes acessorias
necessarias a arrecadacao eficiente do
tributo.

2.2 A Lei n. 13.097/2015 expressamente
autoriza a Secretaria da Receita Federal do
Brasil, no art. 35, paragrafo tinico, a dispor
sobre forma, limites, condi¢des e prazos
para a aplicagado da obrigatoriedade de
instalacao de equipamentos contadores de
producao.

2.3 Da mesma forma, o Decreto Federal n.
8.442/2015 contempla, de forma explicita, a
possibilidade de a Receita Federal do Brasil
dispensar a obrigatoriedade do sistema
prevista no art. 35 da Lei n. 13.097/2015,
precisamente na hipotese de inviabilidade
técnica.

2.4 Atos administrativos que foram
precedidos de ampla fundamentagao
técnica, no sentido de que a obrigacao
acessOria ndo era nem adequada nem eficaz
para a arrecadacdo tributdria. Necessdria
instrumentalidade das obrigagoes acessorias
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(ADI 7276, Rel. Min. Carmen Lucia,
Tribunal Pleno, DJe 20/9/2024).

2.5 Perigo da demora suficientemente
demonstrado, tendo em vista que o
restabelecimento do SICOBE implicaria
retorno de beneficio fiscal, sem previsao em
lei orcamentdria anual e com impacto
estimado proximo a R$ 1,8 bilhdo por ano.

3. Medida liminar concedida.

Trata-se de mandado de seguranca, com pedido de liminar,
impetrado pela Unido contra atos supostamente ilegais e abusivos
praticados pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU), consubstanciados
nos Acordaos n. 2.144/2023-TCU-Plenario, n. 1.633/2024-TCU-Plenario, n.
2.615/2024-TCU-Plendrio e n. 607/2025-TCU-Plendrio, proferidos nos
autos do Processo TC 047.527/2020-0 e TC 003.526/2025-9.

A impetrante narra que, em 2020, foi apresentada dentincia ao TCU
suscitando a ilegalidade do Ato Declaratorio Executivo n. 75/2016 da
Receita Federal do Brasil, que trata da utilizacao do Sistema de Controle
de Producao de Bebidas (SICOBE). Relata que a denuincia teve como
principal fundamento a alegagao de que a suspensao do uso obrigatorio
do aludido Sistema violaria o disposto no art. 35 da Lei n. 13.097/2015".

Segundo a denuncia, a suspensao implicaria, ainda, “prejuizo ao

erario, decorrente de supostas dificuldades para a fiscalizacao efetiva do

1 Lei n® 13.097/2015 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 identificagao 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 estabelecerd a forma, limites, condicdes e prazos para a aplicacao da obrigatoriedade de que trata
o caput deste artigo, sem prejuizo do disposto no art. 36da Medida Provisdria n® 2.158-35, de 24 de agosto
de 2001.
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setor e supostos prejuizos a arrecadacao e fiscalizagao tributdria, assim
como a Casa da Moeda do Brasil (CMB), cujo faturamento seria
constituido, em boa medida, pela receita da taxa de utilizagao do referido
sistema” (doc. 1, p. 2).

A impetrante aponta que, a partir da dentincia, o TCU instaurou o
processo administrativo n. TC 047.527/2020-0, no qual a “Secretaria de
Controle Externo da Gestao Tributdria e Supervisao de Contas
(SecexTributaria), unidade de instrugdo, procedeu com andlises
aprofundadas sobre a legalidade e conveniéncia da suspensao do SICOBE
pela Receita Federal, concordando quanto a existéncia de ressalvas legais
a obrigatoriedade do sistema” (doc. 1,p. 2).

O ¢drgao técnico de instrugao teria concluido pela auséncia de
ilegalidade do ato declaratério da Receita e pela necessidade de
descontinuacao do SICOBE, em virtude de sua “inviabilidade técnica
(falta de atendimento dos requisitos funcionais da IN RFB n?® 869, de
2008e do ADE Cofis n® 45, de 2015 e vulnerabilidades constatadas pelo
INMETRO), econdomica (relagao custo-beneficio negativa) e juridica
(delegacao/terceirizagao completa da metodologia do SICOBE por parte
da CMB a empresa privada)” (doc. 1, p. 2).

Segundo narrado na inicial, prevaleceu no TCU, todavia,
interpretacao equivocada do art. 35 da Lei n. 13.097/2015, por forca da
qual as ressalvas contidas no dispositivo ostentariam carater meramente
circunstancial e excepcional, de modo que a dispensa da obrigagao
acessoria somente poderia ser dirigida a estabelecimentos especificos e
identificaveis, em situagdes singulares. Na otica do drgao, teria havido
extrapolacdo, pela Receita Federal, dos limites da competéncia

regulamentar na matéria.

A impetrante relata que o TCU determinou, entdao, por meio do
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Acdrdao n. 2.144/2023, que a Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil adotasse as providéncias administrativas para anular o ADEn. 75 e
o ADE n. 94/2016, impondo, ainda, o restabelecimento integral da
utilizacao obrigatdria do SICOBE, no prazo de 60 dias.

Afirma que o desligamento do SICOBE nao revela qualquer afronta
ao art. 35 da Lei n. 13.097/2015, pois as medidas administrativas foram
legitimamente editadas em razao de irregularidades detectadas na
operacionalizacdo do sistema, com fundamento na prerrogativa
discriciondria atribuida a Receita Federal, nos termos do pardgrafo tinico
do dispositivo precitado. Alega, ainda, que “os atos encontram respaldo
no art. 32, § 2%, do Decreto n® 8.442, de 29 de abril de 2015, no artigo 3° da
Instrucao Normativa RFB n® 869, de 12 de agosto de 2008, bem como nos
principios da moralidade e da eficiéncia administrativa, previstos no
artigo 37 da Constituicao Federal de 1988” (doc. 1, p. 4-5).

Em sequéncia, narra o tramite procedimental no TCU, indicando a
apresentagao de pedido de reexame contra o primeiro acérdao prolatado
e os respectivos argumentos. O orgao proferiu o Acérdao n. 1.633/2024,
negando provimento ao recurso. Contudo, indica que houve divergéncia
do Ministro Benjamin Zymler, que votou para julgar improcedente a
dentincia, com fundamento na invasdo, pelo TCU, de competéncia

discriciondria do gestor publico.

Relata a oposicao de embargos de declaracao e a conclusao do

tramite:

32. Desse modo, mais uma vez o Tribunal de Contas da
Unido reafirmou integralmente os fundamentos dos acordaos
anteriores (2.144/2023 e 1.633/2024), sustentando novamente
que a obrigagao imposta pelo artigo 35 da Lei n® 13.097/2015
trataria especificamente sobre o SICOBE e afastando a
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discricionariedade atribuida a Receita Federal quanto a melhor
sistematica a ser wutilizada para cumprimento daquele
dispositivo legal. Como registrado pelo relator “a prépria SRFB
que deu causa a tal impasse, ao promover o desligamento do
Sicobe e, com isso, negar vigéncia ao art. 35da Lei 13.097/2015”.

33. Na perspectiva adotada pelo Plenario do TCU, os
elementos técnicos e econdmicos apresentados pela Uniao,
embora relevantes, ndo seriam aptos a afastar a obrigacao
claramente determinada pela lei, cabendo, portanto, ao Poder
Executivo buscar meios adequados para a plena implementacao
do SICOBE, ainda que com ajustes ou melhorias tecnoldgicas

posteriores.

34. Com o julgamento dos embargos declaratorios e sua
integral rejei¢ao, consolidou-se definitivamente a posi¢ao do
TCU, restando exauridas as possibilidades recursais no ambito
administrativo. 35. Posteriormente, diante de impossibilidade
da adogao de medidas cabiveis para aanulacao dos ADEs Cofis
n° 75/2016 e 94/2016, no prazo estabelecido no item 9.2.1 do
Acordao n°2144/2023-TCU-Plenario, foi solicitada ao Relator,
Ministro Jonathan de Jesus, a prorrogacdo do prazo para
cumprimento da referida determinac¢ao (Doc. 09), o que foi
deferido por meio do Acérdao n® 374/2025 - TCU — Plendrio, no
TC 001.021/2025-7 (processo de acompanhamento), na sessao
plendria de 19/2/2025, nos seguintes termos (Doc. 10):

Os Ministros do Tribunal de Contas da Uniao,
reunidos em sessao Plenaria, ACORDAM, com
fundamento no art. 143, V, "e", do RITCU, de acordo com
os pareceres emitidos nos autos, em deferir o pleito de
prorrogacao de prazo solicitado pela Advocacia-Geral da
Uniao - Consultoria-Geral da Uniao - Departamento de
Assuntos Extrajudiciais - Rogério Telles Correia das Neves
- Advogado da Uniao, dilatando por 30 (trinta) dias o
prazo para cumprimento dos termos do Acdrdao
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2.144/2023-TCU-Plenario, a contar da data do transito em
julgado,em 31/1/2025, comunicando esta decisao a
requerente. (doc. 1, p. 9)

Apresenta, entdo, a seguinte contextualizagao quanto a suspensdo da
obrigatoriedade do SICOBE e os mecanismos alterativos de controle fiscal
adotados:

36. Conforme esclarecimentos ja apresentados, o presente
litigio envolve questdes relacionadas ao Sistema de Controle de
Producao de Bebidas (SICOBE), mecanismo originalmente
concebido como obrigacao acessoria tributdria destinada a
assegurar o controle fiscal da produgao 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 instalagdao
obrigatoria, em estabelecimentos industriais envasadores de
bebidas, de equipamentos medidores de producao que
permitissem o registro automadtico e em tempo real dos
volumes efetivamente produzidos e comercializados. O objetivo
principal do sistema era evitar a evasdo tributdria, garantir
maior eficiéncia na arrecadacgao e reforgar o controle fiscal sobre

setor econdomico de alta complexidade e relevancia.

38. Contudo, desde sua implantagido, o SICOBE
apresentou problemas significativos em multiplas esferas —
juridica, técnica e econdmica -, conforme constatado por
auditorias, andlises especializadas e investigacdes conduzidas

por orgaos internos e externos a Administracdo Publica Federal.
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Conforme indicado na Nota SEI n®
2/2025/COJUD/CR]J/PGAJUD/PGEN-MF (Doc. 11):

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. Apds detida andlise, a Comissao
concluiu pela completa inadequagao do SICOBE,
recomendando expressamente sua descontinuidade pela
inviabilidade do sistema, considerando: a) Inviabilidade
juridica: houve delegacao/terceirizagaio completa da
metodologia do SICOBE pela Casa da Moeda do Brasil a
empresa privada SICPA, em violagio ao regime de
competéncias estabelecido em lei, vulnerando ainda o
sigilo das informagoes fiscais; b) Inviabilidade econdmica:
os custos eram desproporcionais aos beneficios,
representando aproximadamentel) vezes mais que
sistemas similares. A titulo ilustrativo, o custo do SICOBE
em 2014 (R$ 1,4 bilhao) equivaleria a contratacao de cerca
de 4.300 Awuditores-Fiscais da RFB; c¢) Inviabilidade
técnica: o sistema nao atendia diversos requisitos
funcionais  exigidos pela RFB e apresentava
vulnerabilidades apontadas pelo INMETRO, como a
possibilidade de que produtos fossem marcados sem
serem contabilizados.

39. Portanto, a partir das conclusdes alcangadas pela
Comissao Especial instituida por meio da Portaria n® MF
638/2015 (Doc. 12), para examinar a matéria, e, com fundamento
no poder regulamentar conferido expressamente pela legislacao
tributdria (art. 16 da Lei n® 9.779/1999 e art.35, paragrafo unico,
da Lei n® 13.097/2015), foram editados os Atos Declaratorios
Executivos COFIS n® 75 e n? 94, ambos de 2016, que
suspenderam a obrigatoriedade do SICOBE e determinando a
adocdo de mecanismos alternativos de controle fiscal,
especialmente por meio da utilizagdo do chamado "Bloco K" da
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Escrituragao Fiscal Digital (EFD), integrante do Sistema Publico
de Escrituracao Digital (SPED), e outras obrigacdes acessorias
consideradas mais eficazes e menos onerosas para a

Administra¢ao Tributaria.

40. Tais fatos foram devidamente esclarecidos pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional na ja referida Nota
SEI n® 2/2025/COJUD/CRJ/PGAJUD/PGEN-MF (Doc. 11):

5. Com base nas conclusoes da Comissao Especial e
amparada no poder regulamentar expressamente
conferido pela Constituicao e pela Lei, a RFB editou os
ADEs COFIS 75/2016 e 94/2016, desobrigando os
estabelecimentos envasadores da utilizacao do SICOBE a
partir de dezembro de 2016. Em substitui¢ao ao SICOBE,
foi antecipada para o setor de bebidas a obrigatoriedade
do "Bloco K" da Escrituragao Fiscal Digital(EFD), que
permite o controle da producdo e estoque através do
Sistema Publico de Escrituragao Digital(SPED), além de
terem sido exigidas outras obrigagdes dos contribuintes, a
fim de manter a plena fiscalizagdo sobre os tributos
devidos por este setor econdomico. 6. No entanto, ao
apreciar dentncia sobre o tema (TC 047.527/2020-0), o
Tribunal de Contas da Unido entendeu que os ADEs
seriam  ilegais por afrontarem uma  suposta
obrigatoriedade estrita do art. 35 da Lei 13.097/2015 de
utilizacao do SICOBE. Com base nesse entendimento, o
TCU deliberou, no Acérdao 2144/2023, pela ilegalidade
dos atos e determinou, ilegitimamente, suas anulagoes.
Mais que isso, determinou o restabelecimento do SICOBE,
invadindo  flagrantemente @ a  competéncia  da
administracdo de dirigir a fiscalizagdo tributdria. A
decisdo também ignorou por completo as evidéncias

técnicas sobre a inviabilidade do sistema.

41. Mesmo apds a interposicaio de recursos que
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aprofundaram amplamente a discussdo juridica, técnica e
econdmica acerca das severas dificuldades e dos wvultosos
prejuizos relacionados ao SICOBE, o Tribunal de Contas da
Unido manteve inalterada a ordem de reestabelecimento
compulsdrio do sistema. (doc. 1, p. 9-11)

No mérito, sustenta a ilegalidade das premissas adotadas pelos
acordaos do TCU, afirmando a competéncia legal da Receita Federal para
suspender o SICOBE e a extrapolacao da competéncia do Tribunal de
Contas para decidir em matéria tributaria e para proceder a controle de
constitucionalidade. Transcrevo, a propdsito o seguinte trecho da

argumentagao:

101. De outra parte, no caso concreto, o entendimento
encampado pelos Acordaos n®2144/2023, 1633/2024 e 2615/2024-
TCU-Plenario implica, na pratica, negar a aplicagao:

a) do art. 35, paragrafo tnico da Lei n°® 13.097/2015, ao
afastar a competéncia exclusiva da Secretaria da Receita Federal
do Brasil de estabelecer a forma, limites, condi¢oes e prazos
para aplicagaio da obrigatoriedade que estabelecimentos
industriais envasadores de bebidas instalem equipamentos
contadores de produgdo, que possibilitem, ainda, a
identificacdo do tipo de produto, de embalagem e sua marca
comercial, para fins de arrecadacao e fiscalizagao tributaria;

b) do art. 16 da Lei n® 9.779/1999, que estabelece que
compete a Secretaria da Receita Federal dispor sobre as
obrigagOes acessdrias relativas aos impostos e contribui¢des por
ela administrados, estabelecendo, inclusive, forma, prazo e
condigOes para o seu cumprimento e o respectivo responsavel; e

c) do art. 32, § 2%, do Decreto n® 8.442/2015, que dispde que
a “RFB podera dispensar a obrigatoriedade de que trata o
caput[17] na hipdtese de inviabilidade técnica para instalagao
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dos equipamentos contadores de producao atestada pela Casa
da Moeda do Brasil”. (doc. 1, p. 26)

Alega, ainda, inviabilidade juridica de utilizagao do SICOBE, por
irregularidades na operacao do sistema, além inviabilidade técnica e
economica dele, ressaltando que o seu restabelecimento resultara em
impacto orcamentdrio e violagdo a Lei de Responsabilidade Fiscal, por
implicar rentncia fiscal nao prevista no orcamento e sem medida

compensatoria.
Requer, ao fim:

a) a concessdao de medida liminar inaudita altera pars, com
fulcro no art. 7%, II, da Lei n® 12.016/2009, para suspender
imediatamente os efeitos dos atos coatores consubstanciados
nos Acordaos no 2144/2023, n® 1633/2024 e n°® 2615/2024-TCU-
Plendrio, proferidos nos autos do Processo TC n® 047.527/2020-
0, e o Acordao n® 607/2025-TCU-Plenario, prolatado nos autos
do processo TC 003.526/2025-9, em tramite no Tribunal de
Contas da Uniao, pelas razoes antes expostas, com o intuito de

evitar que a decisao impugnada continue a produzir efeitos;

]

d) por fim, a procedéncia do pedido formulado no
presente mandamus, confirmando a liminar eventualmente
concedida, para cassar os atos coatores consubstanciados nos
Acordaos no2144/2023, n°® 1633/2024, n® 2615/2024-TCU-
Plenario, prolatados nos autos do Processo TC n°047.527/2020-0,
e 0 Acordao n® 607/2025-TCU-Plendrio, prolatado nos autos do
processo TC003.526/2025-9, em curso no Tribunal de Contas da
Uniao. (doc. 1, p. 44)

E o relatério. Decido.
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Nesta andlise preliminar, entendo que estdo preenchidos os

requisitos para concessao da medida liminar postulada pela Uniao.

Conforme relatado, discute-se, no presente mandado de seguranga, a
legalidade de controle realizado pelo Tribunal de Contas da Uniao sobre
atos administrativos produzidos pela Administragio Publica,
especificamente pela Receita Federal do Brasil, que determinaram a
suspensao da obrigatoriedade do uso de Sistema de Controle de
Producao de Bebidas, a que alude o art. 35 da Lei n. 13.097/2015.

Em sintese, o TCU determinou a anulacdao dos atos praticados pela
Receita Federal, por considerar, como fundamento central, que o
dispositivo legal precitado nao autorizaria o érgao do Poder Executivo a,
por ato proprio, afastar integralmente a obrigatoriedade de instalacao de
equipamentos contadores de producao. Segundo o Tribunal de Contas, a
norma conferiria apenas a prerrogativa de disciplinar como tal obrigagao

deveria ser cumprida (doc. 4, p. 16).

Do exame da argumentacao deduzida na inicial, verifico, todavia,
que ha fundamentos relevantes aptos a justificar o deferimento da
suspensao, por ora, dos acordaos questionados, na forma do art. 7, 111, da
Lein. 12.016/2009.

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 obrigagOes 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.

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,
condicOes e prazos para a aplicacao 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¢oes contidas
nos arts. 27 a 30 da Lei n® 11.488, de 15 de junho de 2007.

Paragrafo tnico. A Secretaria da Receita Federal do Brasil
estabelecera a forma, limites, condi¢cbes 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.
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Autorizacao similar esta prevista no art. 36 da Medida Provisoria n.
2.158-35, que confere a Secretaria da Receita Federal competéncia para
“dispensar a instalacio dos equipamentos previstos neste artigo, em
fungao de limites de producao ou faturamento que fixar”, o que reforga,
ao menos nesta andlise, a tese suscitada pela impetrante de que lhe

competiria suspender, se o caso, a obrigagao acessoria.

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

técnica para instalagao dos equipamentos contadores de produgao:

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 identificacdo do tipo de produto, de embalagem e sua marca
comercial, aplicando-se, no que couber, as disposi¢oes 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 aplicagao da obrigatoriedade de que trata o caput,
sem prejuizo do disposto no art. 36 da Medida Proviséria n®
2.158-35, de 24 de agosto de 2001.

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

Diante desse quadro normativo, é relevante o argumento suscitado
pela impetrante de que tais atos poderiam, em tese, ter sido editados no
exercicio de competéncia discriciondria, por ter o legislador cometido ao
gestor “o encargo, o dever juridico, de buscar identificar e adotar a
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solugao apta para, no caso concreto, satisfazer de maneira perfeita a
finalidade da lei”, na licado de Celso Antonio Bandeira de Melo
(BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito
Administrativo. 35. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2021, p. 921).

Observo que a suspensao do SICOBE pela Administragao Publica foi
precedida de ampla fundamentacdo técnica. A alteracao foi objeto de
analise de Comissao Especial instituida por meio da Portaria n. MF

638/2015, que concluiu pela completa inadequacao do sistema:

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

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

informacoes fiscais;

b) Inviabilidade econdémica: o0s custos eram
desproporcionais aos beneficios, representando
aproximadamentel0 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
vulnerabilidades apontadas pelo INMETRO, como a
possibilidade de que produtos fossem marcados sem serem
contabilizados. (doc. 1, p. 10; grifei)
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Como se verifica das justificativas técnicas, a Administragao Publica
concluiu que a obrigacao acessoria nao era adequada nem eficaz para a
arrecadacao tributdria. Nesse contexto e sem antecipar qualquer
conclusao quanto a procedéncia ou nao das justificativas, convém
relembrar que, de fato, as obrigacOes acessorias servem para viabilizar a
cobranca de determinado tributo. Ostentam natureza instrumental a
arrecadacao, como ja indiquei em voto vogal no julgamento da ADI 7276,

da relatoria da eminente Ministra Carmen Lucia:

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 obrigagOes acessorias — instituto inerente as
atividades da fiscalizagao tributdria -, implementou em sede de
lei complementar: o carater instrumental das obrigagoes
acessorias, que devem ser instituidas “no interesse da

arrecadacao ou da fiscalizagcao dos tributos”, litteris:

Art. 113. A obrigacdo tributaria é principal ou
acessoria.

()

§ 2° A obrigacao acessoria decorre da legislacao
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 obrigagdes acessdrias, que
servem para viabilizar a cobranca de determinado tributo. Ha
inegavel correlagdo entre o objeto do tributo cobrado e a
respectiva obrigagao acessoria. Para Hugo de Brito Machado, “é
importante insistir em que a obrigacao tributdria acessoria nao é
apenas um dever que a Administracao impde ao sujeito passivo
da obrigacdo tributaria principal. E essencialmente um dever
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instrumental, que nenhuma finalidade pode ter, além daquela
de viabilizar o controle do adimplemento da obrigacao
principal.” (Machado, Hugo de Brito. Obrigacao tributdria
acessoria e abuso do poder-dever de fiscalizar. In. Revista
Dialética de Direito Tributdrio. Sao Paulo, n. 24. p. 61)

Em sintese, a administracao tributaria, no exercicio da
atividade fiscalizatoria - instrumento para concretizagao do
principio da capacidade contributiva - deve atuar dentro dos
limites da sua competéncia impositiva. Dai que as obrigagdes
acessoOrias devem estar minimamente relacionadas ao objeto da
obrigacao principal. E, conforme ensina Tércio Sampaio Ferraz,
esse carater finalistico das obriga¢Oes acessorias permite o
controle de sua consisténcia juridica:

Sua acessoriedade nao tem, como a primeira vista
poderia parecer, o sentido de ligagdo 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,
isengao ou nao incidéncia. A marca de sua acessoriedade
estd, antes, na instrumentalidade para controle de
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 relagao finalista, é 6bvia sua
submissao a razoabilidade, donde a necessidade, a
adequacao e a proporcionalidade da prestaciao exigida
em face da finalidade visada. (Ferraz Junior, Tercio
Sampaio. Obrigacdo tributdria acesséria e limites de imposicio:
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.
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Min. Carmen Ltcia, Tribunal Pleno, DJe 20/9/2024, p. 16-
17 do acérdao)

Nesse contexto, a motivacdo apresentada pela autoridade
administrativa para suspender o SICOBE e determinar a adogao de
mecanismos alternativos nao revela, nesta andlise preliminar,
irrazoabilidade ou dissonancia com a natureza instrumental das
obrigacOes acessdrias. Pelo contrdrio, os atos teriam se pautado
precisamente na necessaria relagao finalistica da prestacdo exigida e a

eficiéncia da arrecadacao visada.

Também é relevante o argumento de que, tendo o Decreto federal n.
8.442/2015 autorizado, de forma expressa, a dispensa da obrigatoriedade
do sistema pela Receita Federal, eventual decisao do TCU impondo a
anulagao dos atos por ela praticados dependeria da declaracao de

inconstitucionalidade do ato normativo.

Esse tema, que nao é 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
realizacao 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 ocasido aderi a tese firmada pela maioria.

Por fim, o perigo da demora esta suficientemente demonstrado pela
impetrante por duas razoes trazidas na inicial. Em primeiro lugar, porque
o restabelecimento do SICOBE, conforme demonstra a Unido, implicaria o
retorno da concessao de beneficio fiscal de créditos presumidos de
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PIS/COFINS correspondentes a taxa de trés centavos por unidade de
embalagem controlada pelos contadores de producao, nos termos do art.
13, §§ 2° e 3% da Lei n. 12.995/2014. A dimensdo do impacto estimada
pela Receita Federal revelaria, segundo consta na inicial, rentincia de
receita proxima a R$ 1,8 bilhao por ano.

E contundente, portanto, o argumento da Unido de que a reativagao
do SICOBE implicaria, em tese, concessao de incentivo de natureza
tributaria, sem que o impacto tenha sido contemplado no Projeto de Lei
Orgamentdria 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 segundo, a repristinacao da utilizacdo do sistema podera levar,
em tese, ao retorno de sistemdtica que, segundo dados técnicos
apresentados, revela inconsisténcias, com  possibilidade de
comprometimento do sistema fiscalizatdrio adotado pela Receita e

consequente diminuigao da arrecadacao.

Posto isso, concedo a liminar para suspender, até ulterior exame
aprofundado dos autos, os efeitos dos 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 Acordao n. 607/2025-TCU-Plenario, prolatado
nos autos do processo TC 003.526/2025-9, todos originarios do Tribunal
de Contas da Uniao.

Determino, ainda, a notificagdo da autoridade impetrada para
prestar informagoes, na forma do art. 7°, III, da Lei n. 12.016/2009 e a

intimacao da Procuradoria-Geral da Republica para parecer.

Publique-se.
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Brasilia, 4 de abril de 2025.

Ministro CRISTIANO ZANIN
Relator
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