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VOTO

O Senhor Ministro CRISTIANO ZANIN (Vogal): Trata-se de recurso

extraordindrio interposto por Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A -
ELETRONORTE, contra acéordao do Tribunal de Justica do Estado de
Rondoénia (TJRO), que deu parcial provimento a sua apelagdo, e
considerou confiscatoria a multa isolada fixada em 40% (quarenta por
cento) sobre o valor da operagao, reduzindo-a para 5% (cinco por cento).

Na origem, a Eletronorte foi autuada por remeter dleo diesel a
Termonorte  desacompanhado de nota fiscal,  configurando
descumprimento de obrigacao acessoria. Nao havia tributo exigivel na
operacao especifica (o tributo foi recolhido pelo elo anterior da cadeia,
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RE 640452/ RO

por substituicio tributdria)) mas existia uma obrigacao formal
descumprida (amparo de nota fiscal).

A infragao gerou a aplicagao da multa “isolada” ora questionada
(multa tributaria que é desacompanhada do lancamento de tributos). O
dispositivo que fundamenta a multa é o art. 78, III, i, da Lei n® 688/1996
do Estado de Ronddnia, cuja redagao a época era a seguinte:

Art. 78. As infra¢Oes e as multas sujeitas a calculo na
forma do inciso III, do artigo 76 sao as seguintes: [...]

III — 40% (quarenta por cento) do valor da operagao ou da
prestacgao:

[..]

i) pela aquisicdo, importagao, recebimento, posse,
transporte, estocagem, deposito, venda, exportagao, remessa ou
entrega de mercadorias desacompanhadas do documento fiscal
proprio ou em situacao fiscal irregular.

A recorrente alegou que a multa isolada de 40% sobre o valor da
operacao era desproporcional e confiscatoria, violando o art. 150, IV, da
CF (vedagao ao confisco) e que o valor da multa superava em muito o
valor do tributo envolvido (ICMS), o que comprometeria a razoabilidade

da sancao.

Mesmo no percentual de 5%, ao qual o TJRO reduziu a multa, seu
valor chegava a cerca de R$44.000.000,00 (quarenta e quatro milhdes de
reais), o que seria exacerbado para uma infracdo que nao ensejou
desfalque aos cofres publicos. Requereu, subsidiariamente, que a multa

fosse reduzida a percentual razoavel.

O recurso extraordinario foi submetido ao regime da repercussao
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geral, sob o Tema n. 487, cuja descricao € seguinte:

“Tema 487 - Carater confiscatério da “multa isolada” por
descumprimento de obrigacdo acessoria decorrente de dever

instrumental.

Descricao: Recurso Extraordindrio em que se discute, a luz
do artigo 150, IV, da Constituicao Federal, se multa por
descumprimento de obriga¢do acessoria decorrente de dever
instrumental, aplicada em valor varidvel entre 5% a 40%,
relacionado a operagao que nao gerou crédito tributdrio (“multa

isolada”) possui, ou nao, carater confiscatério”.

Nao obstante a generalidade e abrangéncia da descricao do tema,
peco vénia para transcrever trecho do voto da lavra do entao Relator,
Ministro Joaquim Barbosa, que, entendo, melhor circunscreve o assunto

em analise;

Este recurso extraordinario versa sobre quadro fatico-

juridico muito especifico, com estrita pertinéncia com a

motivacdo da multa (alegado erro formal sem consequéncia
para o débito tributario) e com o seu vultoso valor absoluto.

De fato, diante do potencial de varia¢cdes dos quadros
faticos-juridicos, é altamente improvavel que se possa firmar
precedente genérico que reconheca como constitucionais ou
inconstitucionais, em todo e qualquer caso, multas fixadas em
patamares inferiores a 100% do valor das operagoes, (5%, 10%,
40% etc). As violagOes constitucionais, se existentes, costumam
estar ligadas as circunstancias especificas de cada caso, nem
sempre bem retratadas.

Porém, neste caso, nao ha controvérsia acerca da situacao
de fato. Estamos diante de discussao alcada exclusivamente ao
plano constitucional.
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]

Na modalidade enfrentada nos autos, a “multa isolada”
nao se refere a atraso de pagamento. Ela é “isolada” em razao
da inexisténcia de tributo devido em decorréncia da conduta
punida.

]

Em relacdo a relevancia abstrata da matéria, lembro que a
literatura especializada tem constantemente registrado o
aumento da complexidade e da quantidade de obrigacdes

acessorias. Indagar acerca de quais sdao os parametros
constitucionais que orientam a atividade do legislador
infraconstitucional na matéria representara, sem duvidas,
grande avanco de seguranca juridica.

Do exposto, entendo que, no caso dos autos, esta presente
o requisito da repercussao geral a que fazem alusao os arts. 102,
§ 3%, da Constituicao, 543-A, § 1°, do Codigo de Processo Civil, e
323 do RISTE.

Antes do julgamento do recurso extraordindrio, a empresa
recorrente protocolou pedido de desisténcia do recurso extraordindrio em
razao da adesao a programa de parcelamento do estado autuante.

O Ministro Luis Roberto Barroso, atual Relator do caso, homologou
a desisténcia do recurso interposto pela Eletronorte, conforme autoriza o
art. 998 do CPC, mas, com fundamento no pardgrafo inico do mesmo
artigo, procedeu ao julgamento de mérito do Tema com Repercussao
Geral reconhecida, fixando tese.

Sua Exceléncia destacou que o caso concreto trata de multa isolada
aplicada por descumprimento de obrigacio acessOria, mais
especificamente, pelo transporte de mercadoria sem nota fiscal, na qual
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nao se cogita fraude, dolo ou sonegagao.

Entendeu que o patamar de 40% sobre o valor da operacao é
confiscatorio e desproporcional, especialmente porque a carga tributaria
sobre a mesma operagao nao atingiria esse montante, ferindo o art. 150,
IV, da CF.

Considerando precedentes do Supremo Tribunal Federal (em
especial: RE 582.461, Rel. Min. Gilmar Mendes — Tema 214; RE 882.461,
Rel. Min. Dias Toffoli — Tema 816; e RE 606.010, Rel. Min. Marco Aurélio —
Tema 872), concluiu que que a multa isolada nao pode exceder 20% do

valor do tributo ou crédito cuja fiscaliza¢ao foi comprometida.

Sua Exceléncia ainda esclareceu, em complemento ao voto original,
que tal limite se aplica mesmo que a operagdo nao esteja sujeita a
tributacdo, tomando por base o valor estimado do tributo, caso a
operacao tributada fosse.

O Ministro Relator propoe a seguinte tese de repercussao geral:

“l. A multa isolada, aplicada em razdao do
descumprimento de obrigagao acessoria, nao pode exceder 20%
(vinte por cento) do valor do tributo ou crédito correlatos, sob
pena de violagao a proibigao constitucional do confisco.

2. Nos casos em que nao haja tributo ou crédito
diretamente vinculados a obrigagao acessdria, mas seja possivel
estimar a base de cdlculo aplicavel como se houvesse obrigacao
principal subjacente, o limite maximo de 20% devera incidir
sobre o valor do tributo ou crédito potenciais, correspondentes
a operacao.

3. Observado o limite maximo ora definido, compete ao

legislador a definicdo dos critérios de gradacdo da multa,
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podendo prever causas agravantes ou atenuantes, respeitados
os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, sem
prejuizo do controle judicial das penalidades aplicadas”.

Apos pedido de vista, o Ministro Dias Toffoli apresentou voto-vista
cujas ponderacdes, ja ajustadas a luz do complemento de voto do
Ministro Relator, podem ser assim sintetizadas:

a) O legislador complementar nao editou, at¢é o momento, normas
gerais a respeito dos limites qualitativos e quantitativos das
sangoes tributdrias impostas por infragao a legislagao tributaria (art.
146, 111 da CF).

b) Na auséncia dessas normas e estando em jogo a protecao de
direitos fundamentais do contribuinte, cabe ao STF, “em juizo de
ponderagao, fixar alguns limites quantitativos maximos a serem
observados pelo legislador ordinério e pelos aplicadores da lei,
com vistas a conferir um minimo de uniformidade sistémica, até
que lei complementar de normas gerais disponha sobre a matéria”.

c) Adotar, tal como propds o Ministro Relator, o patamar fixado no
Tema n° 214 (RE n® 582.461/SP) de 20% do montante do tributo
devido ou estimado como teto para as multas decorrentes de
descumprimento de dever instrumental € insuficiente para reprimir
ou prevenir determinadas condutas ou, ainda, induzir certos
contribuintes infratores a entrar em conformidade com a lei.

d) Relevantes casos concretos demonstram ser muitissimo baixo, em
certas hipoteses, o teto proposto pelo Relator. Ha diversas outras
infracOes relativas a documentos fiscais e impressos fiscais, livros
fiscais e registros magnéticos, informagdes econdomico-fiscais,
sistemas eletrOnicos, retencao de tributos, etc, as quais,
objetivamente consideradas, podem causar prejuizos graves nao so
a boa administracdo tributdria, mas também a livre concorréncia. E

com informagdoes de uma ou de diversas partes que o Fisco
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consegue, por exemplo, realizar cruzamentos e, assim, realizar
auditoria eficaz e eficiente.

e) Além disso, had variados casos em que nao existe tributo vinculado
ao descumprimento dessa obrigagao e nos quais nao sera possivel
encontrar valor de tributo ou crédito potencial.

f) Propoe limites variaveis para as multas isoladas, conforme a
existéncia de tributo vinculado e agravantes.

g) Para multa isolada com tributo/crédito vinculado, o Ministro Dias
Toffoli propde como limite-base até 60% do valor do tributo ou
crédito (efetivo ou potencial), podendo o limite ser elevado para até
100%, caso se facam presentes circunstancias agravantes.

h) Para multa sem correspondéncia com tributo/crédito (efetivo ou
potencial), mas em que houver valor de operacao vinculado, Sua
Exceléncia propoe como limite-base até 20% do valor da
operacao/prestacao, podendo o limite ser elevado para até 30%,
caso se facam presentes circunstancias agravantes. Nesse caso, a
aplicacao dos percentuais nao pode ultrapassar 0,5% da base de
calculo do tributo relacionado a infracao nos ultimos 12 meses, ou
1% na hipotese agravada.

i) As multas isoladas cujos percentuais superam os parametros
indicados sao inconstitucionais, mas tais parametros nao vedam
que as autoridades administrativas ou as instancias ordinarias, a
luz do conjunto fatico-probatério constante dos autos, verifiquem,
excepcionalmente, o cardter confiscatorio de multa isolada
concretamente aplicada, mesmo que dentro dos limites propostos.

j) Quando concorrerem infracoes a dois ou mais deveres
instrumentais, o ilicito mais abrangente deve absorver o ilicito
menos abrangente que lhe seja preparatorio ou subjacente, quando
presente o adequado nexo entre eles (aplicacao do principio da

CONsuNcgao).

O Ministro Dias Toffoli, entao, propos a seguinte tese de repercussao
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geral:

1. Havendo tributo ou crédito, a multa decorrente do
descumprimento de dever instrumental estabelecida em
percentual nao pode ultrapassar 60% do valor do tributo ou do
crédito vinculado, podendo chegar a 100% no caso de existéncia

de circunstancias agravantes.

2. Nao havendo tributo ou crédito tributario vinculado,
mas havendo valor de operacdo ou prestacao vinculado a
penalidade, a multa em questdo nao pode superar 20% do
referido valor, podendo chegar a 30% no caso de existéncia de
circunstancias agravantes. Nessa hipotese, a multa aplicada
isoladamente fica limitada, respectivamente, a 0,5% ou 1% do
valor total da base de cdlculo dos ultimos 12 meses do tributo

pertinente.

3. Na aplicagao da multa por descumprimento de deveres
instrumentais, deve ser observado o principio da consungao, e,
na andlise individualizada das circunstancias agravantes e
atenuantes, o aplicador das normas sancionatdrias por
descumprimento de deveres instrumentais pode considerar
outros parametros qualitativos, tais como: adequacao,
necessidade, justa medida, principio da insignificancia e ne bis
in idem.

Sua Exceléncia propos, ainda, a modulagao dos efeitos da decisao
para estabelecer que ela passe a incidir a partir da data da publicacao da
ata do julgamento do mérito, ressalvadas da modulagao: (i) as agoes
judiciais e os processos administrativos pendentes de conclusdao até a
referida data; (ii) os fatos geradores ocorridos até a referida data em
relacdo aos quais nao tenha havido o pagamento de multa abrangida pelo

presente tema.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo BED1-CC5F-A7C7-389E e senha 2392-5C7C-0E7E-E160



RE 640452/ RO

E o relatorio.

Peco vénia para divergir, em parte, do eminente Relator, Ministro
Luis Roberto Barroso, bem como, também em parte, do ilustre voto
apresentado pelo Ministro Dias Toffoli, com o devido respeito, por
considerar que limites aprioristicos fixados para TODAS as hipdteses
de multas isoladas nao se mostram compativeis com a complexidade e
diversidade das infracoes assim classificadas, tipificadas no
ordenamento juridico brasileiro.

DAS MULTAS ISOLADAS E SUA DIVERSIDADE

As chamadas “multas isoladas” nao compOem uma -categoria
homogénea.

Em sua obra intitulada “Multas no Direito Tributdrio”!, Bruno
Fajersztajn esclarece que a classificagao da multa como “isolada” tem por
objetivo apenas destacar que ela foi constituida independentemente de
um crédito tributario principal, que pode ja ter sido pago ou sequer ser
devido. Transcrevo as ligoes do autor:

Outra possivel classificacao das multas diz respeito a sua
"autonomia", isto, quanto a possibilidade de sua exigéncia de
forma independente de eventual tributo devido. As multas
podem ser dependentes quando possuem como pressuposto o
cometimento de uma infragao relativa ao tributo devido, por
qualquer razdo (omissao culposa, dolosa ou atraso), e também
podem ser isoladas quando nao possuem como pressuposto o
cometimento de infracao relativa ao recolhimento de tributo.

As multas dependentes, sao aquelas exigidas em conjunto

! FAJERSZTAJN, Bruno. Multas no Direito Tributario. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 326-
328.
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com o tributo eventualmente lancado e geralmente s6 podem
ser consideradas devidas em caso de falta de recolhimento de
tributo ou recolhimento em atraso. Possuem nitida condigao de
acessoOrios do principal (tributo devido).

Sao exemplos de multas dependentes a multa de 75%
prevista no art. 44 da Lei n° 9.430/96 uma vez que ela possui
como pressuposto fatico a falta de recolhimento de tributo
administrado pela Receita Federal do Brasil. Também as multas
de mora previstas no art. 61 da mesma lei sao consideradas
multas dependentes, visto que sao devidas desde que o

respectivo tributo seja recolhido em atraso.

]

A segunda espécie de multa, na classificagao baseada na
autonomia, € justamente a multa isolada. Nesse caso, a
penalidade nao depende da infracao relativa ao tributo devido.
Tais multas sdao devidas de forma independente, ainda que os
tributos tenham sido recolhidos. E o caso das multas
decorrentes do descumprimento de obrigacdes acessdrias,
como aquelas devidas em virtude da falta de envio de
declaragdes ao Fisco ou por envio em atraso das mesmas

declaragdes, previstas no art. 57 da Medida Provisdria n.
2158/01.

O simples descumprimento das obrigagcdes acessorias
justifica a exigéncia das penalidades, ainda que eventuais
tributos tenham sido recolhidos, ou entao ainda que os tributos
nao sejam devidos, como no caso de pessoas juridicas isentas ou
imunes. Isto é assim para que os deveres instrumentais dessa
natureza sejam efetivamente cumpridos, ou seja, para que as
normas juridicas que os impoem possuam eficacia.

A principio, é legitima a pretensdao do Fisco de exigir o
cumprimento de determinados deveres, mesmo que nao haja

obrigacao relativa ao pagamento de tributo, a fim de que se
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possa aferir com seguranga se realmente nao ha obrigacao
tributaria. Consequentemente, também ¢é legitima, em tese, a

exigéncia de penalidades. (grifo nosso)

No mesmo sentido, Florence Haret? afirma que:

Sao isoladas as multas punitivas aplicdveis diretamente
pelo Fisco - de oficio - em face do descumprimento do
contribuinte de suas obrigacoes. Sem observancia pelo sujeito
passivo de seus deveres de informar ou pagar
antecipadamente, tanto a obrigagao principal quanto as sanc¢oes
decorrentes de seu descumprimento dependem de ato do Fisco,
constituindo e sancionando, de oficio, os deveres inobservados

pelo agente particular.

[]

A intencao de diferenciar as duas situag¢oes por tal critério
nao é a das melhores, tendo em vista que o nome pode causar -
como causa - confusao entre os intérpretes do Direito. Isto se da
tendo em vista que a multa isolada também deve ser produzida
de oficio, mediante auto de infracdao e imposi¢ao de multa. Ao
revés, a multa de oficio pode ser qualificada como isolada, haja
vista somar o auto de infracdo e imposi¢ao de multa num sé
diploma tributo e sang¢dao, cada qual com sua norma e
possuindo, portanto, o seu isolamento normativo, ainda que o
veiculo material seja 0 mesmo. Eis o motivo de se ver tanta
confusdo entre tais expressdes, o que as torna, por tal critério,

2 HARET, Florence. Multas Tributarias de Oficio, Isolada, Qualificada e Agravada -

Consideragdes sobre Cumulagdo de Multas e sobre o Entendimento Jurisprudencial dos
Principios da Proporcionalidade e do nao Confisco Aplicados as Multas Tributarias. Revista

Dialética de Direito Tributario, Sao Paulo: Dialética, n. 225, jun/2014, p. 62.
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menos valiosa para o nosso trabalho.

Outra coisa é entender que a diferenca existente entre tais
multas toma como critério o fato antecedente que da causa as
sancOes. Segundo tal aspecto distintivo, a multa de oficio
sancionaria o descumprimento da obrigacdo principal;
enquanto a multa isolada, em face da autonomia das
obrigacOes acessOrias, reprimiria tio s6 o descumprimento
destas. O artigo 149 do CTN ¢ rico em exemplos de multa
isolada, quando o sujeito passivo infringe os deveres
instrumentais, e de multa de oficio, quando desrespeita a

obrigacao principal. (grifo nosso)

Embora as multas isoladas estejam muito identificadas com o
descumprimento de obrigacgOes acessorias, elas costumam ser aplicadas
também em outros contextos no ambito do direito tributario. Robson
Maia Lins e Maria Angela Lopes Paulino Padilha® explicam:

A expressao multa isolada é utilizada para designar
fendmenos juridicos distintos. Dentre as diferentes perspectivas
semanticas, a mais empregada faz referéncia as penalidades
previstas no ordenamento juridico para o descumprimento de
deveres instrumentais pelo sujeito passivo. O legislador federal
também denomina de multa isolada as penalidades aplicadas
ao contribuinte diante de compensag¢des nao homologadas, nao
declaradas e de ressarcimento indevido, consoante preceitua o
art. 18 da Lei 10.833/2003 e o art. 74 da Lei 9.430/1996, e na
hipétese de nao recolhimento mensal por estimativa de IRPJ e
CSLL na forma prevista no art. 44, II, também da Lei 9.430/1996.

3 LINS, Robson Maia. PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As multas fiscais e a sua
graduacdo a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. In: Revista de direito
tributario contemporaneo, v. 1, n. 1, p. 79-96, jul./ago. 2016.
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Diante da variedade de situacOes sancionadas com multas lancadas
isoladamente, cumpre enfatizar que o objeto deste Tema de
Repercussao Geral n. 487, fixado em manifestacao do Plenario de 07 de
outubro de 2011, restringe-se a “multa isolada por descumprimento de
obrigacao acessdria decorrente de dever instrumental”.

Ja estariam, portanto, fora do escopo deste julgamento as multas
isoladas como as referidas na citacao doutrindria acima (art. 18 da Lei
10.833/2003 e art. 44, 11, da Lei 9.430/1996*), que nao se referem a deveres
instrumentais exigidos do contribuinte.

Todavia, mesmo a luz dessa delimita¢do, considero que o conjunto
das “multas isoladas aplicadas pelo descumprimento de obrigacgao

acessoria” permanece demasiado amplo e heterogéneo.

Esse conjunto abrange multas decorrentes do descumprimento de
obrigagOes acessoOrias muito distintas entre si, voltadas a protecao de bens
juridicos diversos, e que miram condutas praticadas com niveis de

gravidade por demais variados.

Transcrevo parte do voto divergente apresentado pelo Ministro Dias

Toffoli, no qual Sua Exceléncia revela semelhante percepgao:

Existem diversas outras infracdes relativas a documentos
fiscais e impressos fiscais, livros fiscais e registros magnéticos,
informacdes econOmico-fiscais, sistemas eletronicos, retencao
de tributos, etc., as quais, objetivamente consideradas, podem
causar prejuizos graves nao so a boa administracao tributaria,
mas também a livre concorréncia. Nao ha como se equipararem

* Ressalto que a antecipacdo do recolhimento do IRPJ e da CSLL, por meio de estimativas
mensais, caracteriza pagamento apto a atrair a aplicagao da regra decadencial prevista no art.
150, §4° do CTN (Stmula CARF n® 135), enfatizando nao se tratar de obrigagao acessoria.
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esses casos com aquele da DCTF, julgado no Tema n® 872, ja

comentado.

Para que fiquem claras as coisas, reitero que as multas
decorrentes de descumprimento de deveres instrumentais
estdo, usualmente, relacionadas com o dever de prestar
informagoes a administracao tributdria e que, muitas das vezes,
o descumprimento desse dever tem potencial extremamente
lesivo ndo s6 para o interesse publico na arrecadagao regular
das receitas necessarias ao Estado Fiscal, mas também para a
livre concorréncia. Com efeito, no contexto atual, o fluxo de
informagoes é, para o Fisco, importante ferramenta no
gerenciamento da tributagao, incluindo o gerenciamento de
riscos. E com informagdes de uma ou de diversas partes que o
Fisco consegue, v.g., realizar cruzamentos e, assim, realizar

auditoria eficaz e eficiente.

De fato, o inadimplemento de obrigacoes instrumentais punivel com
multa isolada compreende situagdes bastante distintas, como: (i) omissao
na entrega de declaragoes obrigatdrias; (ii) auséncia ou falsidade de
informacOes fiscais; (iii) falta de emissao de notas fiscais; (iv) nao
escrituracdo de livros obrigatorios; (v) irregularidades em registros
eletronicos; (vi) retencOes indevidas de tributos; (vii) infragdes aduaneiras
diversas; entre incontdveis outras obrigagOes acessorias instituidas por
normas federais, estaduais e municipais.

Existem, ainda, hipdteses extremamente especificas de obrigagdes
acessorias, como, por exemplo, o dever de instalar e manter operante
medidor de vazao do volume de biodiesel produzido (art. 1, § 2% I, da
Lei 11.116/05), suscitado em memoriais entregues pela Advocacia-Geral
da Unido. O inadimplemento dessa obrigacao sem a imediata interrupgao
da producao acarretara multa correspondente a 100% do valor comercial
da mercadoria produzida (art. 12, §22 1, da Lei 11.116/05).
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Ressalto que a constitucionalidade dessa infracdo por
descumprimento de obrigacao acessoria, inclusive quanto ao seu carater
confiscatorio, ja € objeto da ADI 3.465 (Rel. Min. Luis Roberto Barroso).
Apenas a trago a lume neste julgamento para ilustrar o quao vasto,
diversificado e inusitado ¢ o universo que se pretende abarcar neste
Tema de Repercussao Geral.

DOS BENS JURIDICOS TUTELADOS

Enquanto algumas obrigacdes acessOrias visam essencialmente a
obtencao de informacdes fiscais de uma operacao, de um fato gerador
tributavel ou de um contribuinte em particular, estando, assim,
intimamente ligadas ao valor do imposto incidente, outras obrigacoes
tém por finalidade principal fomentar uma rede maior de informacées,
nao necessariamente vinculada a operacao especifica de um dado
contribuinte.

Manter essa rede plural de informagoes fiscais higida e atualizada ¢é
essencial para os mecanismos de cruzamento de dados e de rastreamento
que sustentam uma gestao tributaria moderna e racional, orientada por
critérios de risco, permitindo a selecao eficiente de contribuintes para
auditoria e a identificacdo de incongruéncias que possam apontar para

situacoes de inadimplemento ou sonegacao de terceiros.

O exemplo mais elementar é a declaragao de renda da pessoa fisica,
na qual um contribuinte relata informacdes sobre atividades referentes a
outros contribuintes - como pagamentos efetuados -, que podem levar a
descoberta de fraudes cujas proporg¢oes nao tém qualquer relagao com a
capacidade contributiva daquele contribuinte que prestou as informagoes.

Nos dias de hoje, o fluxo de informacoes estruturadas, completas e
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tempestivas constitui ferramenta indispensavel a atuacdo eficaz do
Fisco. Nao se trata, pois, de exigéncia “meramente” formal, mas de
instrumento voltado a concretizacio dos principios da eficiéncia, da

livre concorréncia e da capacidade contributiva.

Nesse cendrio, as multas isoladas, ainda que desvinculadas de
tributos, precisam ser capazes de inibir praticas que fragilizam o controle
fiscal como um todo e, por vezes, prejudicam apenas indiretamente a

arrecadacao.

No contexto de prejuizos a controles, merece destaque o impacto
nocivo que o descumprimento de obriga¢bes acessOrias pode ter no
ambito aduaneiro, podendo comprometer significativamente os

instrumentos de controle e fiscalizacao do comércio exterior.

Nos termos do art. 237 da Constituicao, “a fiscalizacao e o controle
sobre o comércio exterior, essenciais a defesa dos interesses fazendarios
nacionais, serdo exercidos pelo Ministério da Fazenda”, que o faz por
meio da Receita Federal do Brasil (art. 6% 1, ¢, da Lei 10.593/2002 e art. 15,
paragrafo inico, do Decreto 6.759/2009 — Regulamento Aduaneiro).

Como se sabe, as atribuicdes da Aduana nao se restringem a
fiscalizacdo dos impostos incidentes na importacdo e exportacao.
Envolvem também o controle de legalidade sobre o ingresso de bens no
pais, a fim de prevenir riscos a ordem econdmica, sanitaria e ambiental,

bem como a propria seguranga nacional.

A declaracao de importacao (DI), obrigacdo acessoria prestada a
Receita Federal do Brasil (RFB), ¢ o documento-base do despacho de
importacgao (art. 551 do Regulamento Aduaneiro). As informagoes nela
contidas sao fundamentais para que a RFB determine o tipo e a amplitude

do controle a ser efetuado na conferéncia aduaneira® — procedimento que

16

5 Sobre a utilizacao da DI para fins de definicdo dos controles que serdao adotados, veja-se o que

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo BED1-CC5F-A7C7-389E e senha 2392-5C7C-0E7E-E160



RE 640452/ RO

tem por finalidade identificar o importador, verificar a mercadoria e a
correcao das informagOes relativas a sua natureza, classificacao fiscal,
quantificagao e valor, e confirmar o cumprimento de todas as obrigagoes,

fiscais e de outras naturezas, exigiveis em razao da importagao.

Para assegurar o cumprimento das obrigagdes nao-tributarias
relacionadas a entrada de mercadorias estrangeiras, a RFB atua em
conjunto com autoridades ambientais, sanitdrias e de segurancga, sendo as
informacOes a ela prestadas também de interesse dessas autoridades

para o exercicio de suas competéncias.

dispde a Instrugao Normativa SRF n° 680, de 2 de outubro de 2006 (Disciplina o despacho
aduaneiro de importacao):

Art. 21. Apds o registro, a DI serd submetida a andlise fiscal e selecionada para um dos
seguintes canais de conferéncia aduaneira:

I - verde, pelo qual o sistema registrara o desembarago automatico da mercadoria, dispensados
o exame documental e a verificagdo da mercadoria;

Il - amarelo, pelo qual sera realizado o exame documental, e, nao sendo constatada
irregularidade, efetuado o desembarago aduaneiro, dispensada a verificagdo da mercadoria;

III - vermelho, pelo qual a mercadoria somente sera desembaracada apos a realizagdao do exame
documental e da verificacdo da mercadoria; e

IV - cinza, pelo qual serd realizado o exame documental, a verificagdo da mercadoria e a
apuracao de elementos indiciarios de fraude

§ 1° A selecao de que trata este artigo sera efetuada por gerenciamento de riscos, com auxilio
dos sistemas da RFB, e levard em consideragao, entre outros, os seguintes elementos:

I - regularidade fiscal do importador;

II - habitualidade do importador;

III - natureza, volume ou valor da importagao;

IV - valor dos impostos incidentes ou que incidiriam na importagao;

V - origem, procedéncia e destina¢do da mercadoria;

VI - tratamento tributario;

VII - caracteristicas da mercadoria;

VIII - capacidade organizacional, operacional e econdmico-financeira do importador; e

IX - ocorréncias verificadas em outras operagdes realizadas pelo importador.

17

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo BED1-CC5F-A7C7-389E e senha 2392-5C7C-0E7E-E160



RE 640452/ RO

O teor do art. 21 da Instru¢ao Normativa SRF n® 611, de 18 de janeiro
de 2006°, exemplifica essa intera¢do institucional, ao sugerir que a
prestacao de informacgoes inexatas na Declaragao de Importagao pode

ocultar a necessidade de sujei¢ao da mercadoria a controles especiais:

Art. 21. A mercadoria sujeita a controle sanitario,
ambiental ou de seguranga, constatado no curso do despacho
aduaneiro em decorréncia de declaracao inexata, somente sera

desembaragada apos a autorizagao do érgao competente.

Essa integracdo entre os diversos Orgaos intervenientes na
importacao tem sido aprofundada pelo Governo Federal, que atualmente
realiza a transicio do tradicional Siscomex para o Portal Unico de
Comércio Exterior (Pucomex), cujo objetivo é a simplificacdo e a maior
eficiéncia dos processos de comércio exterior, com a instituicdo da
Declaragio Unica de Importagio (Duimp). O novo modelo “impde uma
mudanca no controle aduaneiro e administrativo das importagoes
brasileiras, em que a Receita Federal e os demais Orgaos anuentes
passam a atuar paralelamente sobre a Duimp””.

E inegavel, portanto, que as multas isoladas aplicadas pela RFB em
razao do “descumprimento de obrigagoes acessOrias decorrentes de
deveres instrumentais” no ambito da Aduana protegem bens juridicos
que transcendem o mero interesse arrecadatorio vinculado aos impostos

incidentes no comércio exterior®.

¢ Disp0e sobre a utilizagao de declaragao simplificada na importagao e na exportacao.

7 https://www.gov.br/anvisa/pt-br/assuntos/noticias-anvisa/2023/anvisa-aprova-norma-sobre-

importacao-de-bens-e-produtos-por-meio-da-duimp

8 Nao se ignora, diga-se, que o § 2° do art. 113 do CTN estabelece que “A obrigagio acessoria

decorre da legislagdo tributdria e tem por objeto as prestagoes, positivas ou negativas, nela previstas no

interésse da arrecadacdo ou da fiscalizagdo dos tributos”. A parte final do dispositivo pode
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Diante dessa constatagao, afigura-se inadequado, a meu sentir,
restringir sua incidéncia sempre em funcao do valor desses tributos, nao
raro inexpressivos ou inexistentes.

Nao por outra razao, diversas multas isoladas nessa seara tomam
como referéncia o valor aduaneiro da mercadoria, nao obstante seja
perfeitamente possivel identificar o crédito tributario efetivo ou potencial
envolvido.

A titulo exemplificativo, menciono as seguintes penalidades por
descumprimento de obrigacOes acessorias, previstas no Regulamento
Aduaneiro, que podem ser constituidas isoladamente ou acompanhadas
do lancamento de tributos:

Art. 705. Aplica-se a multa de cinqiienta por cento do
valor aduaneiro no caso de utilizacao de bem admitido no
REPORTO em finalidade diversa da que motivou a concessao
do regime, de sua nao incorporacao ao ativo imobilizado ou de
auséncia da identificagdo a que se refere o § 6° do art. 471° (Lei
n° 11.033, de 2004, art. 14, § 11, com a redacao dada pela Lei no
11.726, de 2008, art. 3°).

Art. 706. Aplicam-se, na ocorréncia das hipoteses abaixo

tipificadas, por constituirem infragdes administrativas ao

limitar o escopo das obrigacOes acessorias instituidas pelo Fisco por ato infralegal, com
fundamento no art. 16 da Lei 9.779/99 (ACO 1098, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, Tribunal
Pleno, DJe 01-06-2020), mas, definitivamente, ndo impede que o legislador ordinario, em
aten¢do ao principio da eficiéncia, estabeleca obriga¢des acessorias que interessem nao so a
fiscalizagdao tributaria, mas também a outros controles sob encargo do Poder Publico,
estabelecendo san¢do proporcional a importancia dos interesses envolvidos.

® O art. 471, § 6° estabelece a obrigagdo acessdria de que os veiculos adquiridos ao amparo do
REPORTO recebam identificagdo visual externa nos moldes definidos pela Secretaria Especial
de Portos.
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controle das importagoes, as seguintes multas (Decreto-Lei n®
37, de 1966, art. 169, caput e § 6°, com a redagao dada pela Lei
no 6.562, de 1978, art. 20):

I - de trinta por cento sobre o valor aduaneiro:

a) pela importacio de mercadoria sem licenca de
importacio ou documento de efeito equivalente,
inclusive no caso de remessa postal internacional e de
bens conduzidos por viajante, desembaracados no regime
comum de importacgao (Decreto-Lei n® 37, de 1966, art. 169,
inciso I, alinea “b”, e § 6°, com a reda¢ao dada pela Lei no
6.562, de 1978, art. 20); e

b) pelo embarque de mercadoria antes de emitida a
licenca de importagao ou documento de efeito equivalente
(Decreto-Lei n® 37, de 1966, art. 169, inciso 111, alinea “b”, e
§ 6° com a redacao dada pela Lei no 6.562, de 1978, art.
20);

Art. 709. Aplica-se a multa de dez por cento sobre o valor
aduaneiro, no caso de descumprimento de condigoes,
requisitos ou prazos estabelecidos para aplicacao do regime
aduaneiro especial de admissao temporaria ou de admissao
temporaria para aperfeicoamento ativo (Lei n® 10.833, de 2003,
art. 72, inciso I).

Art. 710. Aplica-se a multa de cinco por cento do valor
aduaneiro das mercadorias importadas, no caso de
descumprimento de obrigagao referida no caput do art. 18", se
relativo aos documentos obrigatdrios de instrugao das
declaragoes aduaneiras (Lei n° 10.833, de 2003, art. 70, inciso I,

10O art. 18 estabelece a obrigagao acessoria do importador, exportador ou adquirente de
mercadoria importada por sua conta e ordem de manter, em boa guarda e ordem, os
documentos relativos as transagdes que realizarem, pelo prazo decadencial estabelecido na
legislacao tributdria a que estdo submetidos, e de apresenta-los a fiscalizagao aduaneira quando
exigidos.
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alinea “b”, item 1).

Art. 711. Aplica-se a multa de um por cento sobre o valor
aduaneiro da mercadoria (Medida Provisdria n® 2.158-35, de
2001, art. 84, caput; e Lei n® 10.833, de 2003, art. 69, § 1%):

I - classificada incorretamente na Nomenclatura Comum
do Mercosul, nas nomenclaturas complementares ou em outros
detalhamentos instituidos para a identificacdo da mercadoria;

II - quantificada incorretamente na unidade de medida
estatistica estabelecida pela Secretaria da Receita Federal do

Brasil; ou

III - quando o importador ou beneficidrio de regime
aduaneiro omitir ou prestar de forma inexata ou incompleta
informagdo de natureza administrativo-tributaria, cambial ou
comercial necessaria a determinacdo do procedimento de

controle aduaneiro apropriado.

Art. 726. Aplica-se a multa de cem por cento do valor da
mercadoria (Lei n® 10.743, de 2003, art. 10):

I - ao comércio internacional de diamantes brutos, sem
amparo do Certificado do Processo de Kimberley', de que
trata o art. 633, verificado em acao fiscal aduaneira de zona
secundaria, com base em registros assentados em livros fiscais

ou comerciais;

Com a devida vénia dos entendimentos em sentido contrario — e sem
qualquer juizo de valor sobre a adequacdo ou proporcionalidade de
cada uma dessas sancOes especificamente — nao vislumbro razao, numa

O Certificado de Kimberley é documento exigido no comércio internacional de diamantes
brutos, criado no ambito do Processo de Kimberley (Kimberley Process Certification Scheme -
KPCS), voltado a evitar que diamantes de conflito ou “diamantes de sangue” entrem no
mercado legal. No Brasil, compete a RFB verificar a conformidade com o Processo de Kimberley
e aplicar as penalidades devidas (arts. 8 e 10 da Lei 10.743/2003).

21

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo BED1-CC5F-A7C7-389E e senha 2392-5C7C-0E7E-E160



RE 640452/ RO

avaliagao preliminar, para que todas elas sejam necessariamente
graduadas ou limitadas em funcao do valor dos tributos, efetivos ou
potenciais, incidentes na importagao, sob pena de confisco, conforme

concluiram os Ministros cujos votos me antecederam.

Faco essa digressao, frise-se, para ressaltar a impropriedade que
identifico na tentativa de se estabelecer, de forma genérica e aprioristica,
um limite uniforme para todas as “multas isoladas” existentes no

ordenamento juridico tributario.

O exemplo das multas isoladas no ambito aduaneiro apenas ilustra
0 ponto central ja exposto neste voto: que as “multas isoladas por
descumprimento de obrigagdes acessOrias” constituem um universo

heterogéneo, cuja extensao e diversidade inviabilizam o tratamento

desta categoria como uma classificacido 1util para os fins deste
julgamento.

Dito de outra forma, entendo que a categoria “multas isoladas por
descumprimento de obrigacoes acessdrias” nao configura um
agrupamento dotado de caracteristicas e finalidades comuns que
possibilitem, por si sds, uma andlise conjunta, coerente e tecnicamente

informada sobre os limites da proporcionalidade e da razoabilidade.

Mesmo considerando apenas obrigacdoes acessorias que tenham
como bem juridico tutelado exclusivamente a arrecadacao — hipotese em
que se revela plausivel limitar a penalidade em func¢dao do tributo
envolvido —, a defini¢ao efetiva dos limites dessa sangao exige a analise
de varidveis que dependem diretamente da natureza especifica da
obrigagao descumprida. Entre tais varidveis, destacam-se: a
complexidade da obrigagao (o que poderia ter implicagdes na maior ou
menor escusabilidade de eventual falta, com reflexos na avaliacao da

razoabilidade da penalidade); a essencialidade da informacao omitida; a
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possibilidade de que o descumprimento seja detectado imediatamente,
por meios automadticos (como omissdo na entrega de declaragoes
periddicas), ou se tal constatacio depende necessariamente de
fiscalizagao especifica e de carater aleatdrio, o que naturalmente eleva o

risco de que o descumprimento passe incélume.

Tudo isso, a meu ver, além de ser objeto de apreciacdo em cada caso
concreto, pode e deve ser considerado de forma abstrata para o fim ora
proposto, que € a definicdo de limites gerais quanto ao carater
confiscatorio dessas multas. Isso é possivel, desde que o conjunto de
situacoes examinadas apresente grau relevante de uniformidade em
suas caracteristicas - 0 que ndo ocorre com a categoria ampla de "multas
isoladas por descumprimento de obrigacoes acessorias".

DA LIMITACAO POSSIVEL AO OBJETO DA REPERCUSSAO
GERAL

Conforme expus no topico anterior, a variabilidade de situag¢des
abarcadas pelas obrigagoes acessorias, bem como a diversidade de bens
juridicos tutelados por tais deveres instrumentais, inviabiliza a definicao,
em abstrato, de um parametro tnico, que seja util e justo, para todas as

multas isoladas.

Sob tal contexto de fragmentacao fatica e juridica, entendo que
qualquer parametro fixado por este Plendrio visando abranger todo esse
universo de infragOes, certamente, sera excessivamente elevado para
uma parcela consideravel dessas multas — hipdtese em que o julgamento
ndo tera utilidade para coibir excessos do Fisco contra infra¢des de
menor reprovabilidade? — e, em sentido oposto, sera demasiado

12 Nao obstante o Ministro Dias Toffoli tenha ressaltado, com bastante sensibilidade, que o

atendimento aos parametros definidos em seu voto nao afasta a possibilidade de configuragao
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restritivo para outra parcela, tornando as sangdes insuficientes para
coibir condutas de maior gravidade e para resguardar os bens juridicos

que se pretendeu tutelar.

A doutrina tem destacado a importancia de um adequado
alinhamento entre a questao delimitada para julgamento sob o regime da
repercussao geral e as balizas do caso concreto analisado. Nesse sentido,
Paulo Mendes e Tiago do Vale asseveram':

O tema delimitado e que serd apreciado pelo Supremo
deve guardar pertinéncia com as balizas do caso submetido a
apreciacao da Corte. Dai a importancia, conforme preceitua o
artigo 1.037, inciso I, do CPC, de o Relator identificar com

do carater confiscatério diante das peculiaridades de cada san¢do e de cada caso concreto, é
inegavel que o norte fornecido por esta Supremo Tribunal Federal tera um relevante “viés de
ancoragem”, tanto para o legislador, na definicdo dos percentuais, quanto para os julgadores
das instancias ordinarias, no julgamento de casos concretos.

O efeito ancoragem €é um viés cognitivo pelo qual as pessoas tendem a usar uma informagao
disponivel como ponto de referéncia (ancora) para tomar decisdes ou fazer estimativas, mesmo
quando essa informac¢dao ndo seja adequada a situacdo em concreto. Sua influéncia sobre
decisoes judiciais é fendmeno que tem sido cada vez mais estudado (MORAES, José Diniz de;
TABAK, Benjamin Miranda. As heuristicas e vieses da decisdao judicial: andlise econdmico-
comportamental do direito. Revista Direito GV, v. 14, n. 2, p. 618-653, 2018).

Desta forma, mesmo considerando a ressalva do Ministro Dias Toffoli quanto a configuragao do
carater confiscatério no caso concreto, entendo inconveniente a definicio de limite
aprioristico nas condicbes expostas (falta de um conjunto dotado de caracteristicas e
finalidades comuns que justifiquem uma analise conjunta, coerente e informada), pois além de
inécuo enquanto limite para sangdes contra condutas de menor reprovabilidade, ainda ensejara
um efeito ancoragem desfavoravel para o contribuinte que incidir nessas condutas,
estimulando que se considerem razoaveis multas que, embora excessivas, estejam “dentro dos
limites fixados pelo STF”

3 MENDES, Paulo. VALE, Tiago do. Repercussdo Geral no recurso extraordinario e fixagao de
teses pelo STF. In. Stimulas, teses e precedentes: estudos em homenagem a Roberto Rosas. 1.
Ed Rio de Janeiro, GZ, 2023, pp. 496-497
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precisdao a questao a ser submetida a julgamento. Essa é uma
importante premissa a ser observada na formacao das teses sob

o regime da repercussao geral.

Quando da analise do tema inicialmente definido e
submetido ao regime da repercussao geral, teremos a defini¢ao
da tese de repercussao geral, que, por sua vez, precisa guardar
absoluta correspondéncia com aquelas balizas definidas desde
o inicio, para que seja dada concretude a especial eficacia
expansiva advinda do precedente. S6 haverda a legitima
aplicacao da tese de repercussao geral - seja em sede de juizo
negativo ou positivo de repercussao geral, se ela efetivamente
guardar corre lagao com as balizas da questao juridica presente
no processo paradigma e esta mesma questao estar presente nos

demais casos em que serd aplicada.

[..]

Como decorréncia dessa relagdo circular entre a questao
juridica do caso paradigma, o precedente (razdes de decidir) e a
tese de repercussao geral, é necessario concluir que a
circunstancia de determinada matéria ser apenas semelhante a
outra questao definida pela Corte sob o regime da repercussao
geral nao autoriza seja-lhe aplicada a tese anteriormente
definida. Significa dizer: para que sejam aplicados os efeitos
tipicos da tese definida pelo STF, é essencial que as questdes
que serao decididas com base naquele precedente sejam
realmente homogéneas aquela que serviu de base para o

pronunciamento final da Corte.

Desta forma, entendo que o presente julgamento deve primar pelo
estabelecimento de um pardmetro que seja ESPECIFICO E EFETIVO,
que possa ser aplicado a todas as infracdes efetivamente comparaveis

aquela que informou o processo paradigma, considerando a natureza da
obrigacao tributaria acessdria, o contexto no qual ela é exigida do
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contribuinte, a gravidade da conduta e o bem juridico tutelado.

Levando a efeito este propdsito, verifico do relatorio do eminente
Ministro Luis Roberto Barroso que, nos presentes autos, “discute-se a
constitucionalidade do art. 78, III, i, da Lei n° 688/1996, do Estado de
Rondonia (legislacao atualmente revogada), que prevé a aplicagao de
multa de 40% sobre o valor da operagao, quando ocorrer, dentre outras
hipdteses, o transporte de mercadoria desacompanhada de documento
fiscal”.

A sancgao era assim definida na legislacao estadual:

Art. 78. As infra¢Oes e as multas sujeitas a calculo na
forma do inciso III, do artigo 76 sao as seguintes: [...]

III — 40% (quarenta por cento) do valor da operagao ou da
prestacao: (NR Lei n® 828, de 07/07/99 — D.O.E de 09/07/99) [...]

i) pela aquisi¢do, importagdao, recebimento, posse,
transporte, estocagem, depésito, venda, exportagéo, remessa ou
entrega de mercadorias desacompanhadas do documento fiscal
proprio ou em situacao fiscal irregular. (Nova Redacao dada
pela Lei n® 1057, de 1° de abril de 2002)

O referido dispositivo da lei rondoniense foi revogado, tendo a
infracao em apreco sido reposicionada no art. 77, VII, e), 2., da mesma lei
n. 688/1996, com alteracdo de sua penalidade — que passou de 40% do
valor da OPERACAO para 100% do valor do IMPOSTQ incidente sobre
a operacao — conforme modifica¢oes introduzidas pelas Leis Estaduais n.
3.583, de 9 de julho de 2015, e n. 3.756, de 30 de dezembro de 2015.

Veja-se a redacao atual:

Art. 77. As infragdes e as multas correspondentes sao as
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seguintes: [...]

VII - infragdes relacionadas as operagdoes com mercadorias

ou bens ou, ainda, aos casos de prestagoes de servigos: [...]

e) multa de 100% (cem por cento) do valor do imposto
incidente sobre o valor da operacgao ou da prestagao:|...]

2. pela aquisi¢do, importagao, recebimento, posse,
transporte, estocagem, depésito, venda, exportagao, remessa ou
entrega de mercadorias desacompanhadas do documento fiscal

proprio ou em situagao fiscal irregular;

Trata-se, portanto, de descumprimento do dever instrumental,
atribuido a todos os intervenientes no fluxo fisico de mercadorias,
consistente em sempre promoveé-lo sob o amparo do documento fiscal
proprio.

Referida obrigagao acessoria € prevista sobretudo nas legislagoes
relativas a tributos internos cujo fato gerador incide sobre a circulagao ou
sobre a saida de mercadorias (como o ICMS estadual e o IPI federal), e a
multa correspondente ao seu descumprimento costuma ser exigida
isoladamente quando nao ha imposto devido (operagao isenta ou
imposto recolhido por substitui¢ao tributdria), ou, ainda, quando o

crédito tributdrio ja foi constituido por qualquer outro meio.

Na legislagao do IPI, a multa aos que transportarem ou possuirem,
para venda ou industrializa¢ao, produtos sujeitos ao imposto (ainda que
isentos) desacompanhados do documento fiscal préprio sera de 75%"'* do
valor do imposto, e sera exigida isoladamente, quando este ja houver
sido lancado ou recolhido®.

14 A, 569, caput e §1° Il e III, do Decreto 7.212, de 15 de junho de 2010 (Regulamento do IPI).
15 Art. 569, §8° do Regulamento do IPL
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Quanto as legislagdes estaduais, reporto-me a base de dados'
reunida na pesquisa da FGV “Aplicagao da multa isolada por
descumprimento de obrigacao tributdria acessoria: diagnostico nacional e
experiéncia internacional”'’, ja mencionada no voto do eminente Ministro

Dias Toffoli.

Verifica-se que as multas isoladas estaduais relativas ao fluxo de
mercadorias desacompanhado do documento fiscal apropriado variam
bastante em gradacao. Nos estados que a estipulam em funcao do valor
do imposto correspondente, o percentual varia de 80% a 200%, sendo a
vasta maioria fixada em 100%. Outros estados usam como base o valor da
operagdo, com percentuais que variam de 4% a 50%, sendo a moda'®,
conforme apurou o Ministro Dias Toffoli em seu voto-vista, o patamar de
30%. Existem, ainda, estados que diferenciam a aliquota aplicavel,
conforme a infragao seja atribuida ao contribuinte do imposto ou ao mero
transportador (v.g. Amapa, Mato Grosso e Sao Paulo).

A obrigacao de promover a circulacdo de mercadorias dentro do
territorio nacional sob o amparo de documento fiscal proprio tem por
objetivo viabilizar a fiscaliza¢ao e a arrecadagao dos tributos incidentes
sobre tais operagdes, nao havendo que se falar em outros bens juridicos
que a sangao correspondente ao seu descumprimento vise tutelar de
modo relevante no ambito das competéncias administrativas do Estado.

16 Base de dados disponivel em: https:/direitosp.fgv.br/sites/default/files/2023-06/matriz-de-
pesquisa.pdf. Acesso em: 13 de jun. de 2025.

7 FGV. Aplicagdo da multa isolada por descumprimento de obrigacao tributaria acessoria:
diagndstico nacional e experiéncia internacional. Autor(es): Eurico Marcos Diniz de Santi, Julio
de Oliveira, Breno Ferreira Martins Vasconcelos, Bruno Fajersztajn, Carla Mendes Novo,
Gabriel Caldiron Rezende, Maria Andréia Ferreira dos S. Santos, Maria Raphaela Dadona
Matthiesen, Paulo Carvalho, Renata Andrade, Wellington Cruz. Disponivel em:

https://direitosp.fgv.br/projetos-de-pesquisa/infracoes-no-seculo-xxi.

18 Moda, em termos estatisticos, é o
frequéncia”.

‘valor que ocorre mais vezes em uma distribuicao de
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Ressalte-se, contudo, que se esta a tratar, precipuamente, da nota
fiscal, que é o principal documento utilizado para a apuragdao dos
tributos incidentes sobre circulacao e saida de mercadorias, sendo
particularmente relevante para a complexa apuracao dos créditos da nao-

cumulatividade que informa essas espécies tributarias.

Sobre a importancia do documento fiscal como instrumento de
controle das obrigagoes tributdrias, transcrevo trecho dos memoriais
apresentados pelo Estado de Sao Paulo:

o caso concreto escolhido para embasar a analise do
presente tema decorre de autuagao pela falta de emissao de
nota fiscal, que € o documento fiscal mais importante para a
constituicao da obrigagao tributaria principal e para o controle
da transmissao das mercadorias por toda a cadeia produtiva.
Sem a expedigao desse comprovante, torna-se quase impossivel
determinar o que de fato aconteceu e se houve operacao
tributdvel ou mesmo definir o montante devido de imposto a

pagar.
[..]

Ante a auséncia de emissao do documento fiscal, nao é
possivel ter ciéncia da quantidade de produtos recebidos e
entregues pela pessoa juridica, nem mesmo a quais operagoes
essas mercadorias se referem. Seria, portanto, possivel declarar
que toda a mercadoria recebida decorresse de operacao nao
tributada, mas essa informacdo simplesmente nao poderia ser
averiguada pela Administracao Tributdria, face a auséncia de

individualizagao operacional.

A esse respeito, é possivel elucidar o argumento com base
na evidéncia de que em diversos segmentos econdmicos se
constata a pratica de registro de operagoes ficticias, para o
aproveitamento de beneficios fiscais concedidos por diferentes
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entes da Federagcdo e para creditamento de ICMS de forma
indevida.

]

Com isso, evidencia-se a essencialidade da emissao de
notas fiscais, sem a qual seria impossivel realizar a minima
fiscalizacdo e, por conseguinte, o combate a fraude e a

sonegagao.

Além de constituir documento basico e essencial para a fiscalizacao
desses tributos, a infracdao relacionada ao fluxo de mercadorias sem o
amparo de nota fiscal somente serd detectada se efetivamente flagrada
durante acado fiscal, de modo que ¢é elevada a probabilidade de eventual
descumprimento passar incélume.

Diante dessas circunstancias e caracteristicas, entendo que limitar a
sang¢ao cabivel ao mesmo patamar aplicado a simples mora (20% do valor
do tributo - RE 582.461, Min. Gilmar Mendes, RE 882.461, Rel Min. Dias
Toffoli) nao se revela apropriado.

Para as infracdes relativas ao fluxo doméstico de mercadorias
desamparado do documento fiscal proprio, considero mais adequados e
proporcionais os parametros propostos no voto do eminente Ministro
Dias Toffoli.

Com efeito, o limite de 60% do valor do tributo ou do crédito
vinculado, podendo chegar a 100% no caso de existéncia de
circunstancias agravantes, mostra-se proporcional a gravidade da
infracdo consistente na circulacdo de mercadoria desacompanhada de
documento fiscal, destacando que a multa correspondente deve ser
significativa o bastante para desestimular a conduta infracional, mas nao

deve atingir niveis confiscatorios.
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O patamar maximo ora proposto, é importante destacar, se mostra
mais comedido do que aquele verificado nas legislacoes estaduais e
federal acima referidas, alinhando-se a politica de moderacao
sancionatdria que tem sido prestigiada pela jurisprudéncia desta

Suprema Corte na seara tributaria.

Quanto as circunstancias agravantes e atenuantes, acompanho o
entendimento expresso no item 3 da tese proposta pelo Ministro
Relator, Luis Roberto Barroso, no sentido de que, observados os limites
maximos ora definidos, “compete ao legislador a defini¢ao de critérios de
gradacao da multa, mediante a previsao de causas agravantes ou
atenuantes, respeitados o0s principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, sem prejuizo do controle judicial das penalidades
aplicadas”.

Destaco que, em razao da limitacio de escopo ora proposta,
vislumbro que as hipoteses nas quais nao sera possivel identificar
tributo ou crédito, efetivo ou potencial, vinculado a operacao, serao
absolutamente excepcionais, como nas opera¢des com produtos cuja
isencdo é objetiva (definida em razio do produto e ndo do
contribuinte), ou com produtos nao-tributados que estejam sujeitos a
emissao de documento fiscal exclusivamente para fins de controle, nao
havendo, na legislagao pertinente, nenhuma aliquota a qual se possa

reportar.

Nessas hipdteses excepcionais, em que nao seja possivel estimar uma
“base de calculo aplicdvel como se houvesse obrigacdo principal
subjacente”, considero adequada, igualmente, a proposta ja trazida pelo
Ministro Dias Toffoli no sentido de admitir, como parametro subsidiario
da multa isolada, a adog¢ao do valor da operagao ou prestacao envolvida,

limitada a 20% desse montante, permitindo-se a majoracao para até 30%
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na presenga de circunstancias agravantes, legalmente previstas.

Ressalto, todavia, que deixo de acompanhar os parametros
propostos pelo eminente Ministro Dias Toffoli no que diz respeito a
limitagao adicional da multa isolada, quando calculada sobre o valor da
operagao, aos percentuais de 0,5% ou 1% do total da base de célculo do
imposto incidente nos doze meses anteriores a infracao.

Embora louvavel a motivacao de Sua Exceléncia ao buscar um limite
adicional para ajustar a sang¢ao a capacidade contributiva revelada pelo
infrator, o parametro mostra-se inaplicadvel em um conjunto relevante de
situagoes, gerando discriminagao entre contribuintes nao suportada por
nenhum critério legitimo e dificultando a aplicacao pratica da tese de

repercussao geral.

Referido limite adicional ndo seria apuravel, por nao haver base de
calculo nos 12 meses anteriores, quando a empresa autuada estiver em
inicio de atividade ou quando a autuacdo recai sobre o transportador, que
sequer ¢ contribuinte do ICMS no transporte de cargas com origem e
destino em um mesmo municipio'®. A mesma dificuldade sera verificada
nas hipoteses em que a multa isolada for aplicada ao transportador,

mesmo intermunicipal e interestadual, em fiscalizagao referente ao IPI.

Da mesma forma, o critério ndo se ajusta a situagdes envolvendo
armazéns, centros logisticos ou depositarios, que igualmente estdo
sujeitos a autuacao pela posse de mercadoria desacompanhada de
documentagao fiscal idonea, embora nao realizem operagoes que sofram
incidéncia desses tributos (ICMS e IPI) que possam formar uma base de

calculo anterior.

9 Incide, nessa hipotese, apenas o ISS (art. 155, II, da CF; item 16.02 da lista anexa a LC 116/03).
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A norma sancionatdria deve repousar sobre critérios bem definidos e
aplicaveis com razoavel uniformidade a toda a gama de contribuintes e

intervenientes a ela sujeita.

Diante disso, com as mais respeitosas vénias, reputo mais adequado
manter, como referéncia para os limites da multa isolada, apenas o valor
do tributo, efetivo ou potencial, que incidiria na operagao, ou, nas raras
hipdteses em que este nao for quantificavel, o valor da prépria operacao,
nos percentuais cuidadosamente estipulados no voto do Ministro Dias
Toffoli, afastando-se o limite global relativo ao “valor total da base de
calculo dos ultimos 12 meses do tributo pertinente”.

Na linha do entendimento convergente dos eminentes Ministros
Luis Roberto Barroso e Dias Toffoli, ressalto que os parametros ora
adotados servem como limites maximos para a multa de que aqui se
trata, mas nao afastam o controle judicial das penalidades concretamente
aplicadas, nao vedando que as instancias ordindrias , a luz do conjunto
fatico-probatdrio constante dos autos, verifiquem, excepcionalmente, o
carater confiscatério ou desproporcional de determinado auto de
infracdo, mesmo que dentro dos limites propostos.

Da mesma forma, endosso as oportunas consideragoes do Ministro
Dias Toffoli quanto a necessidade de observancia do principio da
consun¢ao quando da incidéncia de multiplas penalidades sobre uma
mesma conduta ilicita, bem como quanto a modula¢do dos efeitos do

presente julgamento.

Destaco, também, que a presente analise se restringe as penalidades
definidas ad valorem, nao se aplicando a tese proposta a eventuais multas
impostas em valores fixos (ad rem), cujo dimensionamento segue
racionalidade prépria, como ja apontou o eminente Ministro Dias Toffoli

em seu voto-vista.
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Por fim, na mesma linha que adotei em meu voto no RE 736.090

(Tema 863), esclareco que os limites ora fixados pelo Supremo Tribunal

Federal devem ser provisoriamente adotados como patamar maximo
para a multa em questdo, por todos os entes da federacdao, até que
sobrevenha Lei Complementar dispondo sobre os limites das san¢des
tributarias.

A proposito, relembro que tramita no Congresso Nacional o Projeto
de Lei Complementar (PLP) n. 124/2022, a tratar do tema. Cabe ao
Parlamento, no livre exercicio de sua competéncia para estabelecer
normas gerais em matéria de legislacdo tributaria (art. 146, III, da
Constituicao), regular a questao de forma ampla e sistematizada, sem
qualquer limitagao prévia ao seu poder de conformacgao para estabelecer
penalidades e critérios para sua graduacdo de forma proporcional a
gravidade das condutas que objetiva coibir e a importancia dos bens
juridicos que deseja tutelar.

DA ANALISE DO CASO CONCRETO

Em relacdo ao caso concreto, acompanho o Ministro Relator Luis
Roberto Barroso, que homologou a desisténcia do recurso extraordinario,
conforme requerido pela parte, com fundamento no art. 998 do CPC.

DISPOSITIVO E TESE

Ante o exposto, pedindo vénias para divergir parcialmente dos
eminentes Ministros Luis Roberto Barroso e Dias Toffoli, voto no sentido
de homologar a desisténcia do recurso extraordindrio e proponho a
seguinte tese de julgamento:

1. Até que Lei Complementar do Congresso Nacional disponha
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de maneira diversa sobre os limites aplicaveis as sangoes
tributarias, a multa isolada relativa ao fluxo doméstico de
mercadorias  desacompanhado do documento fiscal
apropriado — compreendendo nao apenas o transporte, mas
também operacOes como a remessa, a guarda, a estocagem, o
deposito ou a posse sob qualquer titulo — nao pode exceder
60% do valor do tributo ou do crédito vinculado, admitindo-se
a majoragao para até 100% desse valor se verificadas

circunstancias agravantes, conforme a legislacao de regéncia.

2. Nao havendo tributo ou crédito vinculado, e nao sendo
possivel estimar a base de calculo aplicavel como se houvesse
obrigacao principal subjacente, admite-se que a multa isolada
mencionada no paragrafo anterior adote como parametro o
valor da operagdo ou da prestagao envolvida, hipdtese na qual
nao poderad superar 20% desse montante, podendo chegar a
30% na presenca de circunstancias agravantes, conforme a

legislagao de regéncia.

3. Observados os limites maximos ora definidos, compete ao
legislador a definicdo dos critérios de gradacdo da multa,
podendo prever causas agravantes ou atenuantes, respeitados

os principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

4. Em qualquer das hipoteses anteriores, os parametros ora
adotados nao afastam o controle judicial das penalidades
concretamente aplicadas, nao vedando que as instancias
ordindrias, a luz do conjunto fatico-probatorio constante dos
autos, verifiquem, excepcionalmente, o carater confiscatorio
ou desproporcional de determinado auto de infragao, mesmo

que dentro dos limites propostos.

35

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo BED1-CC5F-A7C7-389E e senha 2392-5C7C-0E7E-E160



RE 640452/ RO

5. Na aplicagao da multa em apreco, quando em concorréncia
com outras multas por descumprimento de deveres
instrumentais, deve ser observado o principio da consuncao,
de modo que a infragdo mais grave abrange aquela menor que
lhe é preparatoria ou subjacente, quando presente o adequado
nexo entre elas.

Adoto a modulacao de efeitos, nos termos propostos pelo Ministro
Dias Toffoli, para estabelecer que a decisao passe a produzir efeitos a
partir da data da publicacdo da ata do julgamento do mérito, ficando
ressalvadas da modulacao: (i) as agOes judiciais e o0s processos
administrativos pendentes de conclusao até a referida data; e (ii) os fatos
geradores ocorridos até a referida data em relagdo aos quais nao tenha
havido o pagamento de multa abrangida na tese definida no presente
tema de repercussao geral.

E como voto.
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