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COMPLEMENTO AO VOTO:

O SENHOR MINISTRO LUiS ROBERTO BARROSO (RELATOR):

1.Trata-se de recurso extraordinario com repercussao geral, no qual

se discute o carater confiscatorio da “multa isolada” por descumprimento

de obrigacao acessoria decorrente de dever instrumental. No caso

concreto, a empresa Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A. -

Eletronorte impugna acordao do Tribunal de Justica do Estado de

Rondo6nia, que deu parcial provimento a sua apelacdo para reduzir a

multa isolada de 40% sobre o valor da operacao, aplicada pelo Estado de

Rondonia, ao patamar de 5%, por considera-la confiscatdria.
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2.Em suas manifesta¢cdes nos autos, a Eletronorte esclarece que, no
desempenho de suas atividades, distribui energia elétrica oriunda de
fontes hidraulica e térmica. Para a aquisicao de energia termelétrica, a
companhia celebrou contrato com a empresa ‘“Termonorte’, pelo qual se
comprometeu a adquirir e remeter 6leo diesel a contratada, que faz uso
do combustivel para a geracdo da energia posteriormente transferida a
Eletronorte. Assim, era usual que a Eletronorte adquirisse 6leo diesel da
Petrobras — que, na saida do combustivel da refinaria, ja recolhia o ICMS
devido por meio do regime de substituicao tributaria para frente — e, em

seguida, o remetesse a Eletronorte.

3.0 descumprimento de obrigagao acessoria que motivou a autuagao
ocorreu justamente nesse momento: na remessa do Oleo diesel a
Termonorte, sem a devida emissao de nota fiscal, conforme exigéncia
prevista na legislacao estadual. Embora nao houvesse nova incidéncia de
ICMS nessa etapa de da mercadoria, uma vez que todo o ICMS devido ja
havia sido recolhido antecipadamente pela Petrobras, cabia a Eletronorte
o dever formal de documentar a operacao — o que nao foi feito por um
determinado periodo.

4.Pelo descumprimento da obrigacao acessdria, foi aplicada a
Eletronorte multa isolada fixada em 40% sobre o valor da operagao, nos
termos da legislacdo estadual, totalizando cerca de R$ 164 milhoes.
Impetrado mandado de seguranga contra a referida autuagao, a sentenca
reconheceu o carater confiscatério da penalidade e reduziu-a para 10%
sobre o valor da operacdo, ou aproximadamente R$ 44 milhdes. Em
julgamento de apelacdao, o Tribunal de Justica reduziu novamente a
penalidade para 5%, ou cerca de R$ 22 milhdes.

5.No recurso extraordinario, a Eletronorte sustenta que a declaragao
de inconstitucionalidade da lei estadual implicaria a repristinacao da
redagao anterior da norma, a qual previa multa equivalente a 150%
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“sobre o valor do imposto nao pago tempestivamente”, nas hipoteses de
remessa de mercadorias desacompanhada de nota fiscal. No caso
concreto, como nao havia imposto a recolher, a aplicacao dessa regra
resultaria na auséncia de penalidade. Subsidiariamente, pede a redugao
do valor da multa fixado pelo Tribunal de Justica.

6.Na sessao virtual iniciada em 25.11.2022, proferi voto pelo
provimento do recurso extraordindrio a fim de declarar a
inconstitucionalidade do art. 78, III, i,da Lei n® 688/1996, do Estado de
Rondonia, com a fixagao da seguinte tese de julgamento:

“A multa isolada, em razao do descumprimento de
obrigacdo acessoria, nao pode ser superior a 20% (vinte por
cento) do valor do tributo devido, quando ha obrigacao
principal subjacente, sob pena de confisco”.

7.A proposta tem fundamento na jurisprudéncia desta Corte, em
especial no Tema 872 da repercussao geral (RE 606.010, Rel. Min. Marco
Aurélio, j. em 24.08.2020). Na ocasido, o Ministro Dias Toffoli formulou
de pedido de vista, tendo apresentado voto na sessao virtual de
23.06.2023. Em seu voto-vista, divergiu parcialmente de minha posicao,

nos seguintes termos:

“Ante o exposto, pedindo vénia para divergir
parcialmente do ilustre Relator, homologo a desisténcia do
recurso extraordindrio interposto pelas Centrais Elétricas do
Norte do Brasil S/A (Eletronorte).

Proponho a fixacao da seguinte tese para o Tema n® 487 da

repercussao 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
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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 operacao ou prestacao vinculado a
penalidade, a multa em questao ndo 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 calculo dos tltimos 12 meses do tributo

pertinente.

3. Na andlise individualizada das circunstincias agravantes e
atenuantes, o aplicador das normas  sancionatorias  por
descumprimento de deveres instrumentais pode considerar outros
pardmetros qualitativos, tais como: adequacdo, necessidade, justa
medida, principio da insignificincia e ne bis in idem.

Proponho a modulagdio dos efeitos da decisao para
estabelecer que ela passe a produzir efeitos a partir da data da
publicacao da ata do julgamento do mérito. Ficam ressalvadas

as agoes judiciais pendentes de conclusao até a mesma data”.

8.A vista das consideracdoes constantes do voto-vista e de uma
reflexdo mais aprofundada sobre a matéria, entendo necessario
complementar o voto anteriormente proferido, a fim de esclarecer pontos

que poderiam ser interpretados como lacunas no julgamento.

9.Em manifestacao anterior, consignei que “[a] presente controvérsia
reside no carater desproporcional e confiscatorio de multa isolada
aplicada em hipotese de descumprimento de obrigacao acessoria e
calculada em funcao do valor da operacao, quando existe uma obrigagio
principal subjacente”. Cumpre esclarecer que, na espécie, a remessa de
mercadoria que deu ensejo a aplicacdo da penalidade, em si considerada,
nado atraiu a cobranc¢a de imposto, muito embora se tratasse de operacao
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tributdvel, submetida ao regime de substitui¢do tributaria. Conforme
descrito anteriormente, o ICMS incidente sobre toda a cadeia produtiva
foi recolhido antecipadamente pela produtora dos combustiveis, no
momento de sua saida da refinaria. Assim, especificamente nessa etapa

de circulacao da mercadoria, nao houve imposto devido.

10.Diante desse contexto, é certo que o parametro a ser fixado pelo
Plenario, neste tema de repercussao geral, para fins de afericao da
proporcionalidade da multa deve levar em consideracao hipdteses em
que sua aplicacao ocorre de forma desvinculada da existéncia de tributo
ou crédito exigivel. Ressalte-se que, na propria descricao do tema de
repercussao geral, a expressao “multa isolada” foi adotada justamente
para refletir a inexisténcia de tributo devido em decorréncia da conduta
sancionada. A seguir:

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

instrumental.

Descrigdo: Recurso Extraordindrio em que se discute, a luz
do artigo 150, IV, da Constitui¢ao Federal, se multa por
descumprimento de obrigagao 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”.

11.Concluo, entdo, pela necessidade de esclarecer a forma pela qual
o parametro adotado em minha proposta de tese se amolda a solugao da
controvérsia aqui estabelecida. Ainda que, no caso concreto, nao tenha
havido exigéncia de tributo na etapa da operacgao que ensejou a aplicacao
da multa, é possivel identificar o valor do tributo correspondente a
circulagdo do montante de combustivel objeto da remessa, ainda que ele
tenha sido recolhido antecipadamente pela Petrobras.



RE 640452/ RO

12.Assim como no caso concreto, também em outras hipoteses de
aplicacao de multas isoladas por descumprimento de obrigacao acessodria
sera possivel apurar uma base de «calculo ficta ou estimada,
correspondente ao wvalor do tributo que seria devido caso a conduta
sancionada atraisse a incidéncia tributaria. Nesse sentido, destaco o
relatorio de pesquisa “Aplicagdo da multa isolada por descumprimento
de obrigacao tributdria acessoria — diagnostico nacional e experiéncia
internacional” (doc. 83, ID: cb788f08), que aponta que, entre os paises
analisados que adotam o critério ad valorem para aplicagao de penalidades
em hipoteses desvinculadas da cobranga de tributo, prevalecem as multas
incidentes sobre o wvalor do tributo, nao tendo sido identificadas, na
experiéncia internacional, penalidades calculadas sobre o valor da

operacao.

13.Ainda que a conduta sancionada nao se relacione diretamente
com o recolhimento ou correta apuragao de tributo pelo sujeito passivo
da obrigacdo acessoria, deve-se adotar como parametro geral e objetivo
para a multa isolada o limite de 20% sobre o valor do tributo que poderia
incidir na hipotese — p. ex.: o tributo ja recolhido, ou que ainda venha a ser
recolhido, no caso de operagdes submetidas ao regime de substituigao
tributaria ou de tributacdo monofasica; ou o tributo que incidiria caso a
operacao nao estivesse amparada por isengao ou hipdtese de nao
incidéncia. A andlise quanto ao respeito a esse limite maximo deve ser
feita como se a conduta praticada pelo sujeito passivo que é alvo da
obrigagao acessOria determinasse, efetivamente, a incidéncia do tributo.
Isso porque, mesmo na auséncia de tributo exigivel, ha interesse fiscal
legitimo relacionado a um tributo ou crédito em potencial.

14.No caso concreto, a legislagao estadual estabelecia multa isolada
de 40% sobre o valor da operagao, em razao da remessa de mercadoria
desacompanhada de documento fiscal proprio. Na operagao considerada,
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nao havia tributo devido pelo sujeito passivo da obrigacao acessdria, mas
a operacao por ele praticada era tributdvel. O valor do correlato tributo
fora recolhido antecipadamente, na forma da substituicao tributaria. Em
linha com o entendimento ora defendido, o patamar da multa isolada nao
poderia ultrapassar 20% do valor do ICMS que poderia incidir sobre a
circulagdo de mercadorias objeto da obrigacao acesséria —i.e., o valor do
tributo que ja fora recolhido pela Petrobras correspondente ao montante
de dleo diesel remetido pela Eletronorte a Termonorte sem a devida nota
fiscal.

15.Esse deveria ser o limite maximo para a fixacao da multa isolada.
Ocorre que, conforme previsto na legislacao estadual, a penalidade foi
imposta a aliquota de 40% sobre o valor da operacao, o que, diante do
valor elevado da mercadoria transferida, resultou em sancao
manifestamente desproporcional e de efeito confiscatorio. Ressalto que
nao ha impedimento constitucional a eleicao do valor da operagao como
base de calculo da multa isolada, em abstrato. No entanto, para assegurar
a razoabilidade e a proporcionalidade da sancao, o valor efetivo da multa
deve respeitar o limite maximo de 20% sobre o tributo ou crédito
potencialmente vinculados a operagao. Assim, ainda que o legislador
eleja o valor da operacao como base de calculo, as aliquotas aplicaveis
devem ser estimadas de modo a nao superar o parametro objetivo aqui
proposto.

16.Por fim, consigno que, ante a desisténcia do recurso, nao se
justifica o seu provimento ou desprovimento, mas tdo somente a
homologacao do ato de vontade manifestado pela parte, bem como o
exame do tema de repercussao geral.

17.Diante do exposto, homologo a desisténcia do recurso

extraordinario e proponho a fixacdo das seguintes teses de julgamento:
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“l. A multa isolada, aplicada em razao do
descumprimento de obrigacao acessdria, nao pode exceder 20%
(vinte por cento) do valor do tributo ou crédito correlatos, sob

pena de violacao a proibigao constitucional do confisco.

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

3. Observado o limite maximo ora definido, compete ao
legislador a definicao dos critérios de gradacdao da multa,
podendo prever causas agravantes ou atenuantes, respeitados
os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, sem

prejuizo do controle judicial das penalidades aplicadas”.

18.E como voto.



