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19 de maio de 2025

NOTA TECNICA
PLP 108/24

Considerando a recente aprovagao, pela Comissao de Constituicao e Justica (CCJ) do Senado
Federal, do plano de trabalho para a analise do Projeto de Lei Complementar n® 108 de 2024
(PLP 108/24), a Associacio Brasileira de Advocacia Tributiria (ABAT) apresenta suas
contribui¢des para o aprimoramento do referido texto legislativo, visando a promogio de
debate publico amplo e técnico sobre o tema.

As sugestoes foram concentradas em quatro blocos tematicos: (i) uniformiza¢ao da
jurisprudéncia sobre IBS e CBS pelo Comité de Harmonizacao, (i) desenho normativo das
multas tributarias aplicaveis ao IBS, (iii) destina¢ao do produto da arrecadagiao das multas
impostas nas autuagoes envolvendo o referido imposto e (iv) garantia do exercicio de
controle de legalidade dos atos de cobranga do IBS no ambito do processo administrativo
fiscal.

I. UNIFORMIZAGAO JURISPRUDENCIAL PELO COMITE DE HARMONIZAGCAO

Composigio paritiria nas atividades de julgamento

O artigo 111 do PLP atribui ao Comité de Harmonizagao das Administra¢oes Tributarias a
tarefa de uniformizar o entendimento jurisprudencial sobre o IBS e a CBS, cujas decisoes
serdo proferidas por tribunais distintos.

O Comité de Harmonizacio foi previsto pela Lei Complementar n° 214/25 como 6rgio
primordialmente consultivo, integrado por representantes da RFB e do Comité Gestor do

IBS para harmonizar normas, interpretacoes, obrigagdes acessorias e procedimentos relativos
ao IBS e a CBS.

No exercicio da harmonizagao jurisprudencial, contudo, o Comité de Harmonizagao atuara
em etapa inaugurada apds a instauragiao do litigio entre Fiscos e contribuintes, ou seja,
quando a divergéncia de entendimento quanto a aplicacdo da legislacio tributaria ja tiver se
tornado controvertida no contencioso administrativo.

Embora seja responsavel pela harmonizagao do IBS e da CBS, o Comité sera composto
exclusivamente por representantes da Fazenda Publica, isto ¢, da RFB e do Comité Gestor
do IBS, conforme artigo 319 da Lei Complementar n® 214/25.

Tal conformacio, porém, merece ser aprimorada no que tange a auséncia de participag¢ao do
contribuinte na harmonizagao do IBS e da CBS. Nesse cenario, a garantia de paridade na
fase de uniformizagao jurisprudencial permitiria que essa atividade fosse realizada por um
colegiado que, além do elevado conhecimento técnico de seus membros (submetidos,
inclusive, a processo seletivo publico, no caso dos representantes dos contribuintes), tera

Av. Doutor Chucri Zaidan— 1.550 - Edificio Capital Corporate Office - 5° Andar — Salas 514, 515 e 516
S30 Paulo / SP — CEP: 04.711-130 - Telefone: 11 3074-2559



‘CABAT

ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE ADVOCACIA TRIBUTARIA

experiéncias e perspectivas complementares, em especial sobre os aspectos faticos e de
mercado, que impactam a aplicagdo da legislagao tributaria.

Nao se pretende, com essa proposta, alterar a composi¢ao do Comité de Harmonizagao para
o exercicio de todas as atividades de sua atribuicdo. A medida sugerida visa a paridade
exclusivamente na fase contenciosa, com a formacio de colegiados integrados por
membros do Comité de Harmonizacdo e por representantes dos contribuintes no estagio
final do litigio.

O aprimoramento sugerido ndo enfraquece a atuagao das Administragoes tributarias, mas
sim a fortalece.

Conforme o artigo 113 do PLP, as decisoes proferidas na uniformizagao jurisprudencial terao
carater de provimento vinculante, de modo que deverdo ser observadas pelos tribunais
administrativos responsaveis pelo julgamento do IBS e da CBS, relativamente aos quais a
importancia da paridade ja foi reconhecida e refletida no texto do Projeto de Lei
Complementar.

Desse modo, caso a paridade nao seja prevista também na fase final de uniformiza¢io, nao
havera espaco de dialogo e complementaridade de experiéncias dos tribunais administrativos,
tornando-se mera etapa formal de reafirmacgao do entendimento Fazendario no lugar do
debate plural sobre a controvérsia a partir da participagao dos representantes dos
contribuintes.

A auséncia de paridade do Comité de Harmonizagao representa também o esvaziamento da
paridade dos 6rgaos colegiados no contencioso do IBS nas instancias anteriores, ja que, a0
final, sempre prevalecera a posi¢ao da Fazenda Publica manifestada no ambito do Comité de
Harmonizacio.

Como consequéncia desse esvaziamento, a resolu¢do dos litigios potencialmente desaguara
no Poder Judiciario, agravando o ja existente problema da alta demanda nos Tribunais
Judiciais.

Os impactos do contencioso administrativo na alta litigiosidade tributaria judicial foi tema
explorado no “Diagnéstico do Contencioso Judicial Tributitio Brasileiro™', publicado pelo
CNJ e elaborado pelo INSPER, no qual foi constatada a relevancia de fatores como (i) alta
frequéncia de temas que poderiam ser resolvidos administrativamente, sobretudo pela
adogdo de uma postura cooperativa entre fisco-contribuinte, e (ii) alto indice de decisoes
administrativas reformadas em julgamentos de primeira instancia pelo Judiciario e (if) a falta
de alinhamento interpretativo da Administracdo Tributaria, em especial com relagio ao
entendimento jurisprudencial dos Tribunais Judiciais, inclusive em entendimentos
vinculantes.

Como exposto no artigo “What are the Drivers of Tax Complexity for MNCs? Global
Evidence”, a complexidade do Sistema tributario pode emanar de fatores relacionados aos
processos administrativo e judicial de revisao do crédito tributario, especialmente em razao

! Disponivel em https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022 /02 /relatorio-contencioso-tributario-final-v10-2.pdf.

Acessado em 30/04/2025.
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(i) da inconsisténcia na aplicagdo da lei pelos tribunais e (ii) do risco de que os julgamentos
sejam altamente influenciados pelas autoridades fiscais.

Assim, manter a composi¢io exclusivamente fiscal do 6rgio de uniformizagao
jurisprudencial acarretaria complexidade ao sistema tributario e reforgaria o paradigma de
litigio entre Fisco e contribuintes, que j4 corresponde a aproximadamente 75% do PIB*
Além do risco de acarretar um volume ainda maior de discussoes junto ao Poder Judiciario,
acompanhadas pelos custos decorrentes da condena¢ao em honorarios de sucumbéncia
para as partes (art. 85, {3° do CPC) e do oferecimento de garantias pelos contribuintes, a
medida podera transformar o processo administrativo em uma mera instancia de passagem
para a via judicial, esvaziando a atuagao das autoridades julgadoras.

Considerando a essencialidade da participagao dos contribuintes na estrutura organizacional
e na formagao da jurisprudéncia administrativa, sugere-se a alteraciao dos artigos 111 e 112
do PLP, para:

=» Prever a participagdo paritaria dos contribuintes exclusivamente na fase
contenciosa, com a formagao de colegiados integrados por membros do Comité de
Harmonizagio e por representantes dos contribuintes;

=» Na hip6tese de ndo ser vidvel garantit a composi¢io paritiria do Comité de
Harmonizagio, que seja mantida exclusivamente a competéncia prevista pela Lei
Complementar n® 214/25 (art. 321), de modo a restringir a sua atribuicio de
harmonizac¢ao ao momento anterior a formacao do litigio, em consonancia, inclusive,
com a sua natureza consultiva e nao de 6rgao julgador integrante do contencioso
administrativo;

=>» Independentemente da composi¢io patitiria, assegurar que os contribuintes sejam
ouvidos na uniformizagao da jurisprudéncia, tal como as Procuradorias por meio do
Férum de Harmonizagao Juridica das Procuradorias;

=> Incluir as partes de processos administrativos julgados pelo Tribunal do CG-IBS e
pelo CARF entre os legitimados para suscitar divergéncias junto ao Comité de
Harmonizagao, bem como expressamente permitir que a etapa de uniformizacao da
jurisprudéncia admita o exercicio do contraditoério e da ampla defesa, com a oitiva
das partes e a possibilidade de apresentagdo formal de suas razdes, alinhando o
projeto de lei as garantias constitucionais asseguradas pelo artigo 5°, LV e a vocagio
da EC 132/23 para a redugio de litigios;

Sobrestamento dos processos administrativos durante a pendéncia da uniformizagio

Por fim, como medida de garantia da seguranca juridica, bem como de racionalizag¢io e
economia processual, recomenda-se o sobrestamento, no CARF e no Tribunal do CG-IBS,
dos processos administrativos que tenham por objeto matérias pendentes de julgamento pela
instancia de uniformizagao, a fim de evitar que sejam proferidas decisoes conflitantes e que
levem a novos litigios na esfera judicial.

2 Conforme informagdes disponiveis no relatério de pesquisa “Contencioso tributirio no Brasil Relatério 2021 - Ano de
referéncia 2020”. Disponivel em: https://repositorio-api.insper.edu.br/server/api/core/bitstreams/ac44b28d-85f9-432f-
afd8-ff0de7ccal343/content. Acesso em 25, abril, 2025.
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II. CONTROLE DE LEGALIDADE PELA AUTORIDADE JULGADORA

O artigo 92, §3°, do PLP, proibe as autoridades coatoras de afastar a aplicacio on deixar de
observar a legislagio tributaria sob o fundamento de inconstitucionalidade ou ilegalidade. Essa restrigao
implica a vinculagdo das instancias de julgamento aos atos normativos que serdo editados
pelas Administragdes tributarias, sob a coordena¢ao do Comité de Harmonizacao, reduzindo
sua atuacao a replica¢ao das normas formuladas pelos representantes dos Fiscos Estaduais,
Municipais e Distrital na interpretacao da legislacao tributaria.

Em linha com as garantias previstas pelos artigos 5% II e LV, e 150, I, da Constitui¢ao, o
processo administrativo deve ser pautado pelo exercicio irrestrito do contraditorio e da ampla
defesa, de modo que a tributacdo ocorra nos estritos termos da lei. Com efeito, o papel das
instancias de julgamento é o de realizar o devido controle de legalidade dos atos
administrativos, depurando tais atos para que sejam mantidos em cobranca apenas os
créditos tributarios liquidos e certos (e, portanto, adequados as exigéncias da lei).

Assim como a auséncia de paridade na etapa de uniformizagao jurisprudencial, contudo, a
restricao prevista pelo artigo 92, §3° do PLP tem o potencial efeito de transformar a instancia
administrativa do IBS em mero tribunal de passagem, esvaziando sua atuagao em prol de
uma busca maior dos contribuintes pela resolugdao de litigios junto ao Poder Judiciario,
que nao estara vinculado aos atos normativos do Fisco, novamente sujeitando as partes ao
risco de condenagao ao pagamento de honorarios sucumbenciais, custas processuais (art. 85,
§3° do CPC) e gastos decorrentes da contratagao de garantias.

III. DESENHO NORMATIVO DAS MULTAS PREVISTAS PELO PLP 108/24

Em Nota Técnica’ elaborada para detalhar suas propostas de aprimoramento a disciplina das
multas e infracdes no PLP, o CCiF destacou a necessidade de conferit waior racionalidade,
equilibrio ¢ simplicidade ao sistema de penalidades CBS/IBS, bem como conferir razoabilidade e
proporcionalidade as multas previstas, com o objetivo de compatibilizar o design estruturante das
infragies/ sangaes previsto na atnal versio do PLP 108, ao novo modelo constitucional da EC 132/2023.

Em estudo publicado pela Fundacao Getulio Vargas sobre a “Aplicacio de multas tributarias
qualificadas: uma abordagem juridica e econdémica comparativa” * — que, inclusive, embasou
a referida Nota Técnica do CCilF — foi destacada a importancia e a maior efetividade em se
promover a conformidade tributaria em vez de adotar penalidades cada vez mais severas. O
estudo também recomendou a aplicagao da ciéncia comportamental (Behavioural Insights)
no desenho das penalidades tributarias, pratica ja incorporada por 100% dos paises do G7,
79% dos paises avancados e 71% dos membros da OCDE.

Aderindo a essas premissas e as diretrizes detalhadas na referida Nota Técnica, sugere-se a
alteracao dos artigos 58 a 60 do PLP, para:

3 Disponivel em: https://ccif.com.br/wp-content/uploads/2024/11/NT-Multas-e-infracoes-do-1BS-PL.P-108.pdf. Acesso
em 21, abril, 2025.
4 Disponivel em: https://direitosp.fov.br/sites/default/files/2023-03 /relatorio final fov.pdf, acessado em 28/04/2025.
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=» Prever a unificagdo das penalidades apliciveis ao IBS ¢ 2 CBS;

=> Estabelecer hipdteses de redugdo gradual da multa de oficio quando verificada a
conduta cooperativa e conforme do contribuinte, como nos casos de erro escusavel,
do sujeito passivo, situagdes em que haja matérias de fato e de direito equivalentes as
pendentes de apreciagao pelo Poder Judiciario em julgamento vinculante, conforme
o artigo 927 do Cédigo de Processo Civil, tenha o contribuinte seguido as orientagdes
gerais vigentes a época de ocorréncia do fato gerador do crédito tributario, ou quando
seja constatado comportamento cooperativo do sujeito passivo, assim entendido
como o atendimento tempestivo as notificagoes fiscais no procedimento de
fiscalizagao e a inexisténcia de obstaculos para o acesso da autoridade administrativa
aos documentos e locais necessarios a atividade de fiscalizacao;

=» Restringir as hipdteses de infracdo por descumprimento de obrigacdes acessorias,
seguindo o modelo sugerido pelo CCiF, e prever sua aplicagdo apenas nas
seguintes modalidades: (i) em percentual sobre o valor do tributo devido, ou (ii)
em valor fixo, nos casos em que nao haja IBS a pagar. A exclusao do valor da
operagao como base possivel para o calculo das multas se alinha com a experiéncia
internacional’ e com a vedagdo ao confisco. Vale lembrar que a imposi¢io de multas
sobre o valor da operagdo ¢ reiteradamente objeto de litigios relacionados a sua
confiscatoriedade, tendo o tema sido afetado pela sistematica da repercussao geral
pelo STF no RE 640.452 (Tema 487);

=» Reduzir as multas por descumprimento de obrigacdes acessorias nos casos em que o
sujeito passivo regularize as falhas incorridas no cumprimento de suas obrigagcdes
tributarias, principais e, ou, acessorias, apos a notificacao pela autoridade fiscal;

=> Definir o limite de 100% do IBS e, ou, da CBS devidos, na soma das penalidades de
oficio e por descumprimento de obrigagoes acessorias, e definir um teto para a
cobranca das multas incidentes em valor fixo, propostas alinhadas aos artigos 5°,
inciso XXII, 150, inciso IV, e 170, inciso II, todos da CF, ¢ com o entendimento
firmado pelo STF no RE 736.090 (Tema 863)°; e

=» Prever a possibilidade de relevagdao das multas pelos 6rgio de julgamento
administrativo, nos casos em que for constatada (i) a auséncia de dolo, fraude ou
simulacio e (ii) o sujeito passivo tenha histérico de conformidade, assim entendido,
para as pessoas juridicas, como a participagdo em programas de conformidade
instituidos pelo CG-IBS e pelo Ministério da Fazenda, ou a existéncia de estrutura

5> Na pesquisa “Aplicagdo da Multa Isolada por Descumprimento de Obrigagio Tributaria Acesséria — Diagnostico Nacional
e Experiéncia Internacional”, do Nucleo de Estudos Fiscais INEF) da FGV Direito SP, que analisou as multas vigentes em
6 paises: Africa do Sul, Coldmbia, Estados Unidos, Franca, México e Reino Unido.

Como relatado pelos pesquisadores, nio foi identificada, na experiéncia internacional, a imposi¢ao de multas calculadas
sobre o valor da operagio, que sio sempre aplicadas em percentuais sobre o valor do tributo devido ou em quantia fixa,
determinada por lei.

6 Nessa oportunidade, foi fixada a seguinte tese pelo STE: "Até que seja editada lei complementar federal sobre a matéria,
a multa tributaria qualificada em razio de sonegacio, fraude ou conluio limita-se a 100% (cem por cento) do débito
tributario, podendo ser de até 150% (cento e cinquenta por cento) do débito tributario caso se verifique a reincidéncia
definida no att. 44, § 1°-A, da Lei n° 9.430/96, incluido pela Lei n° 14.689/23, obsetvando-se, ainda, o disposto no § 1°-C
do citado artigo". Por fim, modulou os efeitos da decisdo para estabelecer que ela passe a produzir efeitos a partir da edi¢io
da Lei n° 14.689/23, mantidos os patamates atualmente fixados pelos entes da federagio até os limites da tese, ficando
ressalvados desses efeitos (i) as agdes judiciais e os processos administrativos pendentes de conclusio até a referida data; e
(i) os fatos geradores ocorridos até a referida data em relagdo aos quais nio tenha havido o pagamento de multa abrangida
pelo presente tema de repercussdo geral.
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organizada e comprometida com a conformidade e o adequado cumprimento de
obrigacOes tributarias, nos termos da regulamentacao. A fim de evitar litigios na
interpretacao desses conceitos, sugere-se que a estrutura organizada e comprometida
com a conformidade seja demonstrada por meio dos seguintes elementos objetivos:
(a) possuir certidoes de regularidade fiscal emitidas pela Administragao tributaria com
fundamento nos artigos 205 ou 206 do CTN, durante os trés anos anteriores a
imposicao da penalidade; e (b) ter programa interno de controle de riscos fiscais em
vigor, cuja eficiéncia sera certificada por auditoria independente. Também cabera a
auditoria a verificagdo anual da implementacio dos controles internos pelo
contribuinte.

IV. DESTINACAO DO PRODUTO DA ARRECADACAO DAS MULTAS

Por fim, sugere-se a altera¢ao do artigo 54 do PLP, para suprimir a previsao de que o produto
da arrecada¢io das multas sera destinado aos entes federativos que promoverem a
fiscalizagao, na medida em que a referida previsao pode representar incentivo indevido a
imposi¢do de penalidades tributarias.

Nos termos do artigo 3°, {1°, do PLP, cabera ao CG-IBS disciplinar a forma como sera feito
o rateio dos custos incorridos com a atividade de fiscalizagao pelas Administra¢Ses tributarias
as quais for atribuida a titularidade para a sua realizagdao. Essa ¢ a forma adequada de ressarcir
os entes incumbidos de fiscalizar e realizar o ato administrativo para a cobranga do IBS.

A fungdao das multas é a de (i) prevenir novas infracbes e (ii) recompor os prejuizos
acarretados ao Fisco pela auséncia do recolhimento tempestivo e adequado do tributo, nio
podendo servir como uma nova fonte de arrecadagdo, tampouco como meio para o
ressarcimento de despesas ou a premia¢ao da Administra¢ao que autua.

Convém lembrar que o Tribunal de Contas da Unido ja se pronunciou quanto a inadequagiao
do emprego de multas como instrumento de premiacao das Administra¢oes tributarias. No
ac6rdao TC 005.283/2019-1, em que apreciou o bonus de eficiéncia fiscal instituido no
ambito federal, o TCU constatou o potencial conflito de interesses decorrente das
previsoes contidas na Medida Proviséria n® 765/2016 que vinculavam o bonus a arrecadacio
de multas, as quais, nos termos do acordao, claramente suscitavam questionamentos acerca de sua
constitucionalidade.
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