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RESUMO

Este artigo analisa criticamente a duplicacdo automatica das multas de oficio aplicaveis a
Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS) e ao Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) no Regime
Especial de Fiscalizacdo (REF), conforme previsto no artigo 341, § 1°, da Lei Complementar n°
214/2025, a luz dos principios constitucionais tributarios. A problemética central reside na
aplicacdo automatica e majorada da multa de oficio pelo simples fato de o contribuinte estar
submetido ao REF, suscitando graves tensfes com 0s principios constitucionais. A analise inicia
tracando as premissas epistemoldgicas a respeito do que se entende por norma juridica
sancionatdria. Em seguida, o artigo examina a natureza juridica do REF. Argumenta-se que 0
REF, ao ser imposto com base em situaces de risco potencial de descumprimento, e nao
necessariamente na constatacdo formal de uma infracdo pré-existente, configura-se como uma
medida de policia administrativa de carater preventivo e cautelar, e ndo como uma sancao
administrativa em sentido estrito. Ato continuo, analisaremos estrutura normativa do REF na LC
n° 214/2025, comparando-a ao modelo anterior do art. 33 da Lei n°® 9.430/1996. Por fim, o estudo
aborda os tensionamentos constitucionais decorrentes da duplicacdo automatica das multas no
REF.

Palavras-chave: Regime Especial de Fiscalizacdo. Multa de Oficio. Lei Complementar
214/2025. Reforma Tributaria. Principios Constitucionais Tributarios.

ABSTRACT

This article offers a critical examination of the automatic doubling of ex officio penalties
applicable to the Contribution on Goods and Services (CBS) and the Tax on Goods and Services
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(IBS) within the Special Tax Audit Regime (REF), as provided in Article 341, § 1, of
Complementary Law No. 214/2025, in light of constitutional principles of taxation. The core
issue is the automatic, aggravated penalty triggered solely by a taxpayer’s submission to the REF,
which raises serious tensions with constitutional principles. The analysis begins by outlining the
epistemological premises of what is understood as a sanctioning legal norm. It then examines the
legal nature of the REF, arguing that because it is imposed on the basis of potential non-
compliance risk rather than the formal finding of a pre-existing infraction the REF constitutes a
preventive and precautionary exercise of administrative police power, not an administrative
sanction in the strict sense. Next, the article analyzes the REF’s normative structure in LC No.
214/2025 and compares it with the previous model in Article 33 of Law No. 9,430/1996. Finally,
the study addresses the constitutional tensions arising from the automatic duplication of penalties
under the REF.

Keywords: Special Tax Audit Regime (REF). Ex Officio Penalties. Complementary Law No.
214/2025. Tax Reform. Constitutional Principles of Taxation.

RESUMEN

El articulo realiza un examen critico de la duplicacién automética de las multas de oficio
aplicables a la Contribucidn sobre Bienes y Servicios (CBS) y al Impuesto sobre Bienes y
Servicios (IBS) en el marco del Régimen Especial de Fiscalizacion (REF), segun lo previsto en
el articulo 341, § 1° de la Ley Complementaria n.° 214/2025, a la luz de los principios
constitucionales tributarios. El problema central radica en la imposicion automatica y agravada
de la multa por el mero sometimiento del contribuyente al REF, lo que genera serias tensiones
con dichos principios. El analisis se inicia con las premisas epistemoldgicas sobre la nocion de
norma juridica sancionatoria. En seguida, se examina la naturaleza juridica del REF y se sostiene
que, al basarse en situaciones de riesgo potencial de incumplimiento y no necesariamente en la
constatacion formal de una infraccion previa, el REF configura una medida de policia
administrativa de caracter preventivo y cautelar, y no una sancion administrativa en sentido
estricto. Acto continuo, se reconstruye la estructura normativa del REF en la LC n.° 214/2025,
en comparacion con el modelo anterior del art. 33 de la Ley n.° 9.430/1996. Por ultimo, se
abordan las tensiones constitucionales derivadas de la duplicacion automatica de las multas en el
REF..

Palabras clave: Régimen Especial de Fiscalizacion (REF). Multa de Oficio. Ley
Complementaria n.° 214/2025. Reforma Tributaria. Principios Constitucionales Tributarios.
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INTRODUCAO

A reforma tributéria inaugurada pela Emenda Constitucional n°® 132/2023 e pela Lei

Complementar n° 214/2025 representa um dos maiores rearranjos normativos da historia do
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sistema fiscal brasileiro. Mais do que reorganizar competéncias ou substituir tributos, a criacéo
da Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS) e do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) impde
um redesenho profundo das formas de tributar, fiscalizar e sancionar. E sintomatico, aliés, que
esteja em tramitacdo, no momento da redacdo deste artigo, o Projeto de Lei Complementar n°
108, de 2024 proposta que sinaliza uma mudanca de paradigma no contencioso administrativo
tributério.

A complexidade inerente a esta reforma exige que se repensem 0s mecanismos de
controle e fiscalizacdo utilizados pelo Fisco — sobretudo aqueles importados de diplomas
normativos prévios que serdo adaptados a nova sistematica.

Dentre os instrumentos fiscalizatorios, destaca-se, para os fins deste trabalho, 0 Regime
Especial de Fiscalizacdo (REF). A singularidade e a intensidade desse regime, que permite a
imposicdo de restricdes operacionais e a revisdo de prazos de recolhimento, suscitam um rigoroso
exame de seus limites constitucionais, notadamente quando as sangdes a ele vinculadas se
revelam de aplicacio automética e com percentuais significativamente majorados. E
precisamente neste ponto que se situa a problematica central do presente estudo: a previsdo da
duplicacdo automatica das multas de oficio no ambito do Regime Especial de Fiscalizacdo (REF),
conforme previsto no artigo 341, 8 1°, da Lei Complementar n® 214/2025.

Cumpre esclarecer que o Regime Especial de Fiscalizacdo (REF) constitui-se em um
instrumento excepcional e mais gravoso de controle do cumprimento das obrigaces tributarias.
Sua aplicacdo, reservada a situacdes especificas, permite a autoridade fazendaria intensificar a
supervisao sobre as operacdes de determinada pessoa juridica, impondo-lhes medidas restritivas
e procedimentos de controle mais rigidos do que os ordinariamente previstos, com a intencéo de
garantir o pleno cumprimento as normas tributarias.

Antes do advento da Lei Complementar n® 214/2025, o Regime Especial de Fiscalizacdo
(REF) j& possuia um histérico conturbado no ordenamento juridico brasileiro. Para a Unido
Federal, o instituto encontrava fundamento no artigo 33 da Lei n° 9.430, de 1996, o qual conferia
a Receita Federal do Brasil a competéncia para aplicar as medidas de intensificacdo da
fiscalizacdo em face dos contribuintes que se enquadrassem nas hipdteses ali previstas. J& para
os Estados e Municipios, a disciplina do Regime Especial de Fiscaliza¢do era estabelecida por
suas respectivas legislacdes ordinarias, conferindo as suas autoridades administrativas tributarias
(Secretarias de Fazenda Estaduais e Municipais) a prerrogativa de instituir regimes similares,

adaptados as suas competéncias fiscais.
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Com o advento da Lei Complementar n® 214/2025, o instituto do Regime Especial de
Fiscalizacdo (REF) é reconfigurado para o novo ecossistema do Imposto sobre Bens e Servicos
(IBS) e da Contribuicéo sobre Bens e Servicos (CBS). Nesse novo arranjo, o IBS, de competéncia
compartilhada entre Estados e Municipios, e a CBS, de competéncia federal, passam a ser 0s
tributos centrais. Assim, o REF, embora adaptado as peculiaridades de cada esfera de incidéncia,
mantém sua caracteristica essencial de ser um regime de excec¢do e de fiscalizagdo mais ostensiva,
0 que torna imperativa a analise da continuidade ou agravamento das problematicas outrora
identificadas a luz dos novos contornos legais e da potencial extensdo de suas consequéncias aos
contribuintes.

De modo particular, o 8 1° do art. 341 estabelece, com notével objetividade, que:

As multas de oficio aplicdveis a CBS e ao IBS terdo percentual duplicado para as
infracBes cometidas pelo sujeito passivo durante o periodo em que estiver submetido ao
REF, sem prejuizo da adocdo de outras medidas previstas na legislacdo tributéria,
administrativa ou penal.

Esta disposicdo, que denota um carater punitivo acentuado e que, aparentemente,
prescinde de uma andlise aprofundada da conduta ilicita dolosa, suscita graves questionamentos
sob a Otica dos principios basilares do Direito Tributéario.

Diante desse panorama, a pergunta de pesquisa que norteia 0 presente artigo é: A
duplicacdo automatica das multas de oficio no Regime Especial de Fiscalizacdo (REF) da Lei
Complementar n® 214/2025 respeita principios constitucionais da legalidade estrita,
proporcionalidade, vedacéo a responsabilidade objetiva e ao confisco, além da clausula do devido
processo lega? Até que ponto essa penalidade, aplicada sem andlise individualizada (prévia) da
conduta, mas pela mera submissdo do contribuinte ao regime, se concilia com os principios
constitucionais que limitam o poder punitivo do Estado?

O ponto de partida para responder a esta indagagédo partird da reconstru¢do da norma
sancionatoria segundo o método do constructivismo logico-semantico. Serd examinada a
estrutura da norma juridica sancionatdria sob a perspectiva do constructivismo légico-semantico,
analisando sua bimembridade em norma primaria e norma secundaria, demonstrando a
necessidade de o elemento volitivo do agente (culpabilidade) integrar o antecedente para
legitimar a imposicdo e gradacdo da sancdo prevista no consequente, de modo que a auséncia
desse componente subjetivo, como ocorre na duplicagdo automética das multas de oficio no

Regime Especial de Fiscalizagdo, compromete a coeréncia interna da estrutura sancionatoria e
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sua compatibilidade com os principios constitucionais do direito sancionador.

Na sequéncia, serdo analisados o histdrico e a estrutura normativa do REF, contrastando-
se 0 novo modelo com seu antecedente, previsto no art. 33 da Lei n® 9.430/1996. Por fim, sera
feita uma andlise critica da duplicacdo automatica das multas sob a Gtica dos principios
constitucionais da legalidade estrita, proporcionalidade, vedacdo a responsabilidade objetiva e
ao confisco, além da clausula do devido processo legal.

Mais do que um exame académico, este trabalho propde uma reflexao sobre os limites do
poder sancionador do Estado em matéria tributéria e sobre os riscos de naturalizarmos
mecanismos punitivos automaticos que, sob a aparéncia de eficiéncia, podem comprometer

garantias fundamentais do contribuinte.

A NORMA JURIDICA SANCIONATORIA NO DIREITO TRIBUTARIO

Na perspectiva do constructivismo ldgico-semantico, compreende-se a norma juridica
como o resultado da atividade interpretativa realizada a partir dos textos do direito positivo. A
norma juridica, assim entendida, ndo se confunde com o mero suporte fisico do texto, na medida
em que ¢ o produto de uma operacdo de atribuigdo de sentido, que transforma enunciados
prescritivos em juizos hipotético-condicionais dotados de significado, os quais objetivam regular
condutas intersubjetivas.

Segundo Paulo de Barros Carvalho®, esta interpretagdo se d4 em quatro diferentes niveis,
mediante o denominado “percurso gerador de sentido”. No primeiro plano (S1), o intérprete se
depara com os enunciados prescritivos do direito positivo. A partir dessa leitura, constroi-se, no
segundo plano (S2), um conjunto de significagdes linguisticas — proposi¢des juridicas — que, uma
vez organizadas logicamente, permitem a formula¢do da norma juridica propriamente dita,
localizada no terceiro plano (S3), estruturada sob a forma de um juizo hipotético-condicional.
Finalmente, no quarto plano (S4), encontra-se o dominio das significagdes normativas
sistematicamente consideradas, ou seja, o nivel em que as normas sdo compreendidas em sua

articulagdo com o ordenamento juridico.

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 8. ed. Saraiva, S&o Paulo,
2010.
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Nesse modelo, a existéncia da norma juridica pressupde a validade dos enunciados no
direito positivo e sua interpretagdo por um sujeito cognoscente, capaz de extrair, da linguagem
normativa, um juizo prescritivo do tipo: “dado o fato f, deve ser a relagdo R”. A norma juridica,
portanto, se configura como uma construgdo teorica a partir de textos validos no sistema,
mediante operacdo ldgica que associa um antecedente (hipotese normativa) a um consequente
(preceito), por meio de um conectivo condicional formalmente neutro sob o ponto de vista
deontico.

Em sua forma completa, a norma juridica possui bimembridade: norma primaria e norma
secundaria. A primeira estabelece que, quando ocorre um determinado fato previsto em lei, o
sujeito deve adotar uma conduta especifica, seja ela obrigatoria, proibida ou permitida. Ja a
segunda, que depende logicamente da primeira, prevé a aplicacdo de uma sancao pelo Estado
quando essa conduta ndo ¢ cumprida. Resgatando aqui o escélio de Lourival Vilanova citado por

Aurora Tomazini de Carvalho:

Na primeira (norma primaria), realizada a hipdtese fatica, sobrevém, a relago juridica
com sujeitos em posi¢do ativa e passiva, com pretensdes e deveres; na segunda (norma
secundaria) o pressuposto ¢ o ndo-cumprimento, que funciona como fato fundante de
outra pretensdo, a de exigir coativamente perante 6rgdo estatal a efetivacdo do dever
constituido na norma primaria.*

A norma secundaria atribui juridicidade a primadria, caracterizando-a como juridica. Ainda
nos dizeres de Lourival Vilanova, "norma primdria e norma secundaria compoem a
bimembridade da norma juridica: a primdria sem a secundaria desjuridiciza-se; a secundaria
sem a primadria reduz-se a instrumento-meio, sem fim material".®

Cabe ressaltar que a acepcdo de sangdo a que nos referimos se identifica com a
possibilidade de o sujeito ativo exercitar seu direito subjetivo de acdo para exigir perante o Estado

a efetivacdo do dever constituido na norma primaria. A esse proposito, preconiza Aurora

Tomazini de Carvalho:

Considerando, no entanto, ‘sangdo’ na segunda acep¢do — como relacdo juridica que
habilita o sujeito ativo a exercitar seu direito subjetivo de agdo (processual) para exigir
perante o Estado-Juiz a efetivacdo do dever constituido na norma-primaria, mediante o
emprego da coagdo estatal — (...). A ‘san¢do’ nesse sentido tem uma conotagdo mais
estrita, ndo apenas de relacdo juridica punitiva, instaurada em decorréncia de fato ilicito,
de cunho reparatdrio, mas de um vinculo de ordem processual, mediante a qual se

4 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo légico-semantico. Sdo
Paulo: Noeses, 2010. Pgina 305.
5 Causalidade e Relagdo no Direito, p. 190.
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postula o exercicio da coatividade juridica (também punitiva e decorrente de ato ilicito),
para assegurar a garantia de um direito.®

A norma sancionatoria, por sua vez que pode ser tanto primaria quanto secunddaria, a
depender da sua eficacia coercitiva’ pressupde necessariamente o descumprimento de deveres
por meio de uma ag¢ao ou omissao do sujeito. Assim, reproduz, em sua estrutura logica sintatica,
a regra-matriz de incidéncia tributaria: ao se descumprir um dever definido em lei, verifica-se a
ocorréncia de um fato ilicito, ensejando a imputagdo de san¢do ao sujeito que praticou a conduta
e conferindo ao Estado o direito subjetivo a aplicacdo da penalidade correspondente.

No plano semantico, porém, a norma sancionatoria das multas punitivas (em especial, das
multas de oficio e qualificada) se distingue da norma de incidéncia, na medida em que, na
primeira, € necessaria a existéncia da culpabilidade (elemento volitivo) no antecedente, inclusive
para fins de gradacio da sangdo a ser aplicada no consequente®,

A despeito da imprescindibilidade da intencdo do agente na pratica da conduta ilicita, fato
¢ que ndo se pode outorgar a Administracdo Tributaria o poder absoluto de qualificar a vontade
do particular e, a partir disso, impor sang¢do elevada sem amparo nos principios da razoabilidade,

proporcionalidade e legalidade.

Sancoes Tributarias no Contexto da Lei Complementar n° 214/2025

A Lei Complementar n° 214/2025 constitui o principal instrumento normativo
infraconstitucional de regulamenta¢@o do novo sistema de tributagdo sobre o consumo, instituido
pela Emenda Constitucional n® 132/2023. A partir da adogdo do modelo dual de Imposto sobre
Valor Agregado (IVA), representado pela Contribuigdo sobre Bens e Servicos (CBS), de
competéncia federal, e pelo Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), de competéncia compartilhada
entre Estados e Municipios, a legislagdo complementar passou a disciplinar, além das hipoteses
de incidéncia, sujei¢do passiva, base de célculo e aliquotas, também os mecanismos de

fiscalizacdo e as sangdes tributarias.

6 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo légico-semantico. S&o
Paulo: Noeses, 2010. Pagina 316.

" De SANTI, Eurico Marcos Diniz. Lancamento Tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 38

8 LINS, Robson Maia. A mora no direito tributario. 2008. 400 f. Tese (Doutorado em Direito) - Pontificia
Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2008.p. 149.
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Contudo, as novas normas sancionatorias introduzidas no ordenamento juridico por meio
do aludido veiculo introdutor merecem especial atengdo, na medida em que, embora se mantenha,
no plano sintatico, a mesma forma légica das normas de incidéncia tributaria ou seja, um juizo
hipotético-condicional que associa um antecedente (infracdo) a um consequente (sang¢ao), a LC
n°® 214/2025 apresenta inovagdes de ordem semantica que podem comprometer sua legitimidade,
instaurando um novo contencioso fiscal visando a prote¢do dos principios constitucionais e da
seguranca juridica.

A principal inovacao a ser destacada se refere a desvinculagdo entre a gravidade da
conduta ¢ a intensidade da penalidade imposta. Em diversos dispositivos da LC n°® 214/2025,
nota-se a tendéncia de objetivagdo da sancdo, ou seja, da aplicagdo de penalidades com
agravamento automatico, desconsiderando o elemento subjetivo da conduta infracional. O caso
paradigmadtico desse novo cendrio € a previsao, constante do § 1° do art. 341, da duplicacdo das
multas de oficio aplicaveis a CBS e ao IBS durante o periodo em que o contribuinte estiver
submetido ao Regime Especial de Fiscalizagdao (REF).

A introdugdo de agravantes automaticos como esse sinaliza uma inflexdo no modelo
tradicional da norma juridica sancionatdria, que pressupunha a andlise da intencionalidade do
agente, tal como se da nas multas qualificadas por dolo, fraude ou simulacao, nos termos do art
44 da Lein® 9.430/1996. Afastar essa exigéncia pode significar um rompimento com o postulado
da culpabilidade como limite ao poder punitivo do Estado.

Nesse contexto, a normatizac¢ao da sancao tributdria passa a operar com base em critérios
objetivos de enquadramento formal, bastando a condi¢do procedimental do contribuinte como a
submissdo ao REF, que sera detalhada a seguir para justificar o agravamento da multa.

Importa destacar que, sob o ponto de vista l6gico-juridico, a auséncia de um critério
subjetivo explicito no antecedente da norma sancionatoria compromete sua adequagao sistémica
a estrutura tradicional da sangdo tributaria, tal como delineada pela doutrina especializada. A
sancao, para ser legitima, deve ser uma reacao proporcional a violagcao de um dever juridico. Essa
proporcionalidade, contudo, ndo pode ser aferida exclusivamente por critérios formais ou
funcionais (como a sujeicdo ao REF), sob pena de se naturalizar um modelo de sang¢do sem
culpabilidade o que contraria principios centrais do direito sancionador.

Em ultima instancia, trata-se de perquirir se o simples enquadramento do contribuinte em

uma categoria procedimental especial decisdo tomada unilateralmente pela Administracdo pode
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justificar, sem mais, o agravamento da penalidade pecuniaria, independentemente da natureza ou

da repeti¢do da infracao.

O REGIME ESPECIAL DE FISCALIZACAO

O Regime Especial de Fiscalizagdo (REF), tal como estruturado pela LC n° 214/2025,
representa uma continuidade sob nova moldura normativa e com alteragdes pontuais do modelo
inaugurado no art. 33 da Lei n® 9.430/1996. Trata-se, em breves linhas, de um mecanismo de
reforco da atuagdo fiscal, aplicavel a contribuintes cuja conduta indique risco relevante a
arrecadagdo, seja por embaraco a fiscalizagdo seja pela pratica reiterada de infragdes a legislacao
tributaria.

No entanto, antes de avangarmos na andlise da disciplina normativa do Regime Especial
de Fiscalizacdo (REF), cumpre delimitar sua natureza juridica. Afinal, o contribuinte submetido
ao REF esté diante de uma san¢@o administrativa ou apenas de uma medida de policia fiscal de
natureza preventiva? A distingdo pode parecer sutil a primeira vista, mas ¢ essencial para
delimitar os contornos juridicos desse instituto. E a partir dessa diferenciagdo que se tornam mais
visiveis os limites constitucionais e legais que devem orientar a sua aplicacdo especialmente
quando se consideram os efeitos concretos decorrentes do regime, como a previsao de duplicagao

automatica das multas de oficio, disposta no § 1° do art. 341 da LC n° 214/2025.

Natureza juridica do REF: trata-se de san¢io administrativa, medida de policia fiscal ou

sanc¢ao politica?

No campo do Direito Administrativo, a san¢ao administrativa costuma ser compreendida
como uma medida gravosa adotada diretamente pela Administragdo Publica, sempre que se
verifica a pratica de uma infragdo dentro da sua esfera de competéncia. Ao contrario do que
ocorre com as sangdes penais ou civis, aqui € o proprio Poder Publico quem conduz o processo
e aplica a penalidade, sem depender de decisdo judicial para constitui-la. Essa atua¢do, no
entanto, ndo prescinde de limites: ¢ indispensavel que a conduta esteja previamente tipificada em
norma legal e que o procedimento obedeca as garantias do devido processo administrativo sob

pena de nulidade e desvio de finalidade.
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Celso Antonio Bandeira de Mello chama a atencao para o amplo espectro de medidas que
podem ser adotadas no exercicio do poder sancionador administrativo. Segundo o autor, essas
sancdes vao desde simples adverténcias até providéncias mais severas, como multas, interdigdes
de estabelecimentos, suspensdes de direitos, cassacoes de licencas ou até apreensdes de bens
desde que haja, naturalmente, base legal e vinculo direto com a infragdo cometida®. Ja Regis
Fernandes de Oliveira observa que o elemento distintivo das san¢des administrativas, em relagdo
as de natureza penal ou civil, estd na propria funcdo do o6rgdo que as aplica: no ilicito
administrativo, ¢ o ente estatal quem apura e impde a san¢do no ambito de sua competéncia
institucional, sem necessidade de provocagdo do Judicidrio ainda que, para executa-la
forcadamente, esse auxilio possa vir a ser necessario™’.

Portanto, partimos da premissa de que a aplicagdo de uma sangdo administrativa
pressupde a violagdo de uma norma primaria, isto €, aquela que impde ao administrado um dever
juridico principal, cuja inobservancia enseja a incidéncia de uma norma secundaria, que autoriza
o Estado a impor uma san¢dio como resposta a infracdo!!. Em termos mais claros, o exercicio
legitimo do poder sancionador exige a pratica de uma conduta previamente tipificada como ilicita
e o respeito as garantias do devido processo legal. Fora desse marco, a atuagdo estatal ndo
configura penalidade, mas sim medida de controle ou de prevencao, inserida no ambito do poder
de policia administrativa.

A partir dessa distingdo, e com base na leitura do art. 338 da Lei Complementar n°
214/2025 que autoriza a Administra¢do Tributaria a instituir o Regime Especial de Fiscalizagdo
com vistas ao “cumprimento de obrigacdes tributdrias”, ndo nos parece adequado enquadrar o
REF como uma san¢ao administrativa em sentido estrito. Isso porque sua imposi¢ao nao exige a
constatacdo formal de uma infragdao nem estd necessariamente vinculada a pratica de um ilicito
previamente tipificado. Ao contrario, o que se observa ¢ a atua¢do da Administragdo diante de
situagdes que revelam risco potencial de descumprimento, adotando providéncias de
monitoramento e contengao.

Por essa razdo, compreendemos o REF como uma medida de policia administrativa de
carater preventivo, voltada a prote¢do da arrecadagdo e a preservacgdo da integridade do sistema

tributario, ¢ ndo como um instrumento sancionador.

® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 262 ed. rev. e atual. até a EC n. 57. Sdo
Paulo: Malheiros, p. 840 e ss.

10 OLIVEIRA, Regis Fernandes. InfracOes e sancdes administrativas. 22 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed. RT,
2005, p. 20.

1VILANOVA, Lourival. Estruturas Ldgicas e o Sistema do Direito Positivo. Sdo Paulo: Noeses, 2005.
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Nao se desconhece, entretanto, que em ambito estadual ou municipal, ha legislagdes que
tratam o Regime Especial de Fiscalizagdo com nitida fei¢do sancionatoria, chegando a
condicionar sua revogagao ao pagamento dos débitos tributdrios que motivaram o seu
estabelecimento®?. Tais previsdes, embora eventualmente respaldadas por normas infralegais ou
mesmo leis estaduais, transbordam os limites funcionais do instituto e desafiam frontalmente a
jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal sobre a vedagdo de sangdes politicas. A
titulo ilustrativo, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte®® tem
reiteradamente invalidado a imposi¢do do REF quando esta se revela desproporcional ou apta a
embaragar o exercicio regular da atividade economica do contribuinte, reconhecendo que sua
instrumentalizagdo como mecanismo indireto de cobranga configura desvio de finalidade

incompativel com os arts. 5°, XIIIL, e 170 da Constituicdo da Republica.

Estrutura normativa do REF na LC n° 214/2025

Superada a andlise acerca da natureza juridica do REF, cabe examinar sua disciplina
normativa na Lei Complementar n® 214/2025. O regime especial ¢ regulamentado nos artigos
338 a 341, os quais delineiam, de forma sistemadtica, as hipoteses autorizadoras, os requisitos
formais, os mecanismos de fiscaliza¢do possiveis e os efeitos juridicos que dele podem decorrer.

Nos termos do art. 338, a Administragdo Tributaria seja no ambito federal, estadual ou
municipal esta autorizada a instituir o REF sempre que identificar situagdes concretas que
representem risco relevante a arrecadagdo. O dispositivo enumera, em seus incisos, hipdteses
como embarago a fiscaliza¢do, resisténcia a atuacdo do Fisco, indicios de interposicao
fraudulenta de pessoas, auséncia de inscri¢do, pratica reiterada de infracdes e até a configuracao
de condutas tipicas de crimes contra a ordem tributéria. Por oportuno, transcrevemos o aludido

dispositivo:

Art. 338.Sem prejuizo de outras medidas previstas na legislacdo, a RFB e as
administracGes tributérias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios poderao

12 A titulo exemplificativo, citamos o art. 152, § 7°, do Decreto n° 8.162/2007 - Regulamento do 1SS de Natal/RN.
Art. 152: O contribuinte fica sujeito a Regime Especial de Fiscalizacdo a critério do Departamento de Tributos
Mobiliarios nos seguintes casos (...)

8§ 7° - Nos casos dos incisos V e VI, a revogagdo ou suspensdo do Regime Especial de Fiscalizacdo fica condicionada
ao pagamento total ou parcelamento dos débitos que motivaram o enquadramento.

13 TJ-RN - AC: 08127619820218205001, Relator.. AMAURY DE SOUZA MOURA SOBRINHO, Data de
Julgamento: 14/10/2022, Terceira Camara Civel, Data de Publicacdo: 16/10/2022
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determinar Regime Especial de Fiscalizacdo - REF para cumprimento de obrigacdes
tributarias, nas seguintes hipoteses:

I - embaraco a fiscalizagdo, caracterizado pela negativa nao justificada do fornecimento
de documentos ou informagdes, ainda que parciais, sobre opera¢cGes com bens ou com
servigos, movimentacdo financeira, negocio ou atividade, proprios ou de terceiros,
quando intimado, e demais hipoteses que autorizam a requisicdo do auxilio da forca
publica, nos termos do art. 200 da Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 - Codigo
Tributario Nacional;

Il - resisténcia a fiscalizacdo, caracterizada pela negativa de acesso ao estabelecimento,
ao domicilio fiscal ou a qualquer outro local onde se desenvolvam as atividades do
sujeito passivo, ou as atividades relacionadas aos bens ou servigos em sua posse ou de
sua propriedade;

111 - evidéncias de que a pessoa juridica esteja constituida por interpostas pessoas que
ndo sejam os verdadeiros socios ou acionistas, ou o titular, no caso de firma individual;
IV - realizacdo de operagdes sujeitas a incidéncia tributaria sem a devida inscricdo no
cadastro de sujeitos passivos apropriado;

V - prética reiterada de infracdo da legislacdo tributéria;

VI - comercializagéo de bens com evidéncias de contrabando ou descaminho;

VII - incidéncia em conduta que configure crime contra a ordem tributaria.

§ 1° Nas hipdteses previstas nos incisos 1V a VII do caput, a aplicagdo do REF
independe da instauragdo prévia de procedimento de fiscalizag&o.

§ 2° Para fins do disposto no inciso V do caput considera-se préatica reiterada:

I - a segunda ocorréncia de idénticas infragcBes a legislacdo tributéria, inclusive de
natureza acessoria, verificada em relagdo aos Ultimos 5 (cinco) anos-calendério,
formalizadas por intermédio de auto de infracdo; ou

I - aocorréncia, em 2 (dois) ou mais periodos de apuragéo, consecutivos ou alternados,
de infragdes a legislagdo tributéria, caso seja constatada a utilizacéo de artificio, ardil
ou qualquer outro meio fraudulento com o fim de suprimir, postergar ou reduzir o
pagamento de tributo.

8§ 3° N&o sdo consideradas para fins de aplicacdo do disposto no inciso | do § 2° as
infracBes de natureza acessoria que ndo prejudiquem a apuracéo e o recolhimento das
obrigacfes principais ou que ndo sejam requisito para aproveitamento de beneficio
fiscal, sem prejuizo da aplicacdo da sancéo prevista para a conduta.

§ 4° A aplicacdo do REF deve estar fundamentada em relatorio circunstanciado
elaborado pela autoridade fiscal responsavel, no qual deve constar, no minimo:

| - aidentificac8o do sujeito passivo submetido a procedimento de fiscalizacao;

I - 0 enquadramento em uma ou mais hipdteses previstas no caput;

111 - a descricdo dos fatos que justificam a aplica¢do do regime;

IV - a cdpia dos termos lavrados e das intimagdes efetuadas;

V - a proposta de medidas previstas no art. 339 a serem adotadas e periodo de vigéncia
do regime; e

VI - a identificagdo da autoridade fiscal responsavel pela execugdo do procedimento
fiscal.

§ 5° O REF tera inicio com a ciéncia, pelo sujeito passivo, de despacho fundamentado,
no qual constardo a motivagao, as medidas adotadas e o prazo de durag&o.

Gize-se que, nas hipdteses previstas nos incisos IV a VII do caput, a lei prescinde da
instauracdo prévia de procedimento de fiscalizagdo (§ 1°), o que reforca a ldgica preventiva do
REF. A adogdo do regime, nesses casos, opera como instrumento de contengdo e cautela, apto a
antecipar eventuais danos a arrecadagao tributaria e ndo como resposta reativa a pratica de uma

infracdo ja formalmente constituida.
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Um ponto digno de nota da novel legislagdo diz respeito a forma como a Lei n. 214 de
2025 passou a disciplinar a reincidéncia como hipotese de deflagragao do Regime Especial de
Fiscalizagdao. No regime anterior delineado pelo art. 33 da Lei n® 9.430/1996, embora a pratica
reiterada de infragdes tributarias fosse utilizada como fundamento para a submissao do REF, nao
havia, até entdo, qualquer defini¢do legal precisa do que se entendia por “reiteragao”.

A omissdo legislativa quanto ao conceito de reiteragdao levou, inclusive, a edi¢do da
Instrugao Normativa RFB n° 979/2009, que procurou preencher esse vacuo por meio da defini¢ao
administrativa de “pratica reiterada”. Nos termos do § 3° do art. 2° da referida IN, considerava-
se pratica reiterada a “ocorréncia, em dois ou mais anos-calendario, consecutivos ou alternados,
de idénticas infragoes [...] formalizadas por auto de infragdo ou notificagdo de langamento™.

A Lei Complementar n° 214/2025, por sua vez, inova ao estabelecer parametros objetivos
para a caracterizagdo da pratica reiterada de infragdes, nos termos do § 2° do art. 338. De acordo
com o dispositivo, considera-se pratica reiterada: (i) a segunda ocorréncia de infragdo idéntica
nos ultimos cinco anos-calendario, devidamente formalizada por auto de infragdo; ou (ii) a
constatacdo de infragdes em dois ou mais periodos de apuracao ainda que nao sucessivos, desde
que se comprove a adocao de artificios fraudulentos voltados a supressao, postergacdo ou reducao
do pagamento do tributo.

Ainda que a positivacao dos critérios de reiteracdao no § 2° do art. 338 represente, em um
primeiro olhar, um avango no sentido da seguranca juridica e da previsibilidade administrativa,
anorma nao se furta a criticas importantes. O inciso I, por exemplo, permite a imposi¢do do REF
com base na mera “segunda ocorréncia” de infracdo idéntica nos tltimos cinco anos-calendario,
desde que formalizada por auto de infracdo. Ora, a simples lavratura de autos por mais
formalizados que estejam ndo equivale a uma declaracdo definitiva de ilicito, sendo plenamente
reversivel na esfera contenciosa. A presun¢do de infragdo, quando convertida em gatilho
automatico para medidas restritivas, desafia diretamente o principio da presun¢do de inocéncia e
o devido processo legal.

De modo ainda mais problematico, o inciso Il autoriza a configuracao da reiteragcdo a
partir de condutas ndo necessariamente idénticas, bastando a identificacdo de duas infra¢des em
periodos de apuracdo distintos, desde que acompanhadas do juizo administrativo de que teria
havido “artificio, ardil ou qualquer outro meio fraudulento”. A subjetividade desse critério, aliada

a auséncia de contraditorio prévio, pode converter-se em instrumento de antecipagao de sangdes
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implicitas, com efeitos gravosos sobre o contribuinte, sem que se tenha assegurado o devido
processo contraditdrio para apuracdo plena da fraude alegada.

Nesse sentido, apesar de LC n°® 214/2025 conter disposigdes que permitem construir o
conteudo deodntico do termo “reiteragdo”, o que nos parece resolver, ainda que num primeiro
momento, o problema da falta de norma procedimental anteriormente analisada por Robson
Maia Lins, inclusive contendo os quatro tragos apontados pelo autor como fundamentais
(pluralidade, semelhanga, sucessdo e individualizagio)!*, a norma tal como posta traz
preocupacdes quanto a arbitrariedade da autoridade administrativa, agora autorizada por lei.

No tocante as disposi¢des que tratam das métricas procedimentais (§4°), apesar de bem
delimitadas, cabe pontuar que a exigéncia de um relatério circunstanciado nio se confunde com
um procedimento contraditério formalmente estruturado. Ainda que se preveja a exposi¢ao dos
fundamentos, das medidas propostas e do prazo de vigéncia, ndo ha qualquer mengdo a
possibilidade de o sujeito passivo apresentar impugnagao, tampouco de submeter o ato a revisao
por instancia colegiada. A auséncia de instancia recursal ou de contraditorio prévio fragiliza a
legitimidade da medida e tensiona sua compatibilidade com os postulados constitucionais da
ampla defesa e do devido processo legal, especialmente quando considerada a gravidade das
restrigdes que podem ser impostas no ambito do REF.

Outro ponto que merece atencao diz respeito a extensdo e a intensidade das medidas
autorizadas pelo art. 339 da referida Lei Complementar. A exigéncia de recolhimento diario da
CBS e do IBS, a redugao dos prazos de apuragdo e o controle eletronico compulsorio podem, na
pratica, representar entraves significativos a operacdo regular das atividades empresariais.
Embora a norma imponha que tais medidas observem critérios de proporcionalidade e gravidade
da conduta, a falta de balizas objetivas para a sua escolha confere ampla margem de
discricionariedade a autoridade fiscal.

Nao por acaso, o Superior Tribunal de Justica ja se posicionou no sentido de que a
submissdo do contribuinte ao Regime Especial de Fiscalizacdo ¢ admissivel, desde que nao
implique, de forma concreta e desproporcional, restricdo indevida ao exercicio regular de suas
atividades empresariais, devendo as medidas adotadas observar os principios da razoabilidade e

da proporcionalidade®®.

14 LINS, Robson Maia. “A reiteragiio e as normas juridicas tributrias sancionatérias — A multa qualificada da Lei
9.430/96”. In: VII Congresso Nacional de Estudos Tributarios: Direito Tributario e os Conceitos de Direito Privado.
Séo Paulo: Noeses, 2010. p. 1123.

15 8TJ, RMS 57.784/GO, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe de 18/11/2019 e STJ -
RMS: 65.714/SE 2021/0033358-6, Rel. Ministra ASSUSETE MAGALHAES, DJe 03/03/2022.
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No que tange a duracdo do REF, a exigéncia de renovacdo por novo despacho
fundamentado (art. 340, § 1°, II) ndo supre, por si sd, a necessidade de definicdo de prazos
maximos ¢ de mecanismos efetivos de controle. A norma silencia quanto ao nimero de
renovacdes possiveis e tampouco exige uma reavaliagdo qualitativa das condi¢des que

justificaram a imposi¢ao originaria do regime.

Consideracoes comparativas entre o REF da Lei n° 9.430/1996 e da LC n° 214/2025

Ao cotejar o regime especial de fiscalizagdo previsto na antiga redacdo do art. 33 da Lei
n°® 9.430/1996 com aquele atualmente disciplinado pela LC n® 214/2025, observa-se, a primeira
vista, uma continuidade estrutural no desenho normativo do REF: ambas as leis partem da
identificacdo de riscos fiscais relevantes, elencam hipoteses objetivas de aplicacdo e autorizam a
imposi¢do de medidas excepcionais de controle ao contribuinte.

Contudo, a LC n° 214/2025 introduz mudangas sensiveis que merecem analise critica. Em
primeiro lugar, a nova legislacdo amplia a taxatividade dos requisitos formais para imposi¢ao do
regime, exigindo relatorio circunstanciado (art. 338, § 4°), despacho motivado (art. 338, § 5°),
observancia da proporcionalidade (art. 340, § 2°) e renovacdo expressamente fundamentada.
Essas inovagdes, a0 menos em tese, representam avancos no plano das garantias formais e da
motivacao dos atos administrativos.

Por outro lado, e com maior gravidade, a LC n°® 214/2025 preserva e reforca o aspecto
mais controverso e perverso do REF: a duplicacdo automatica das multas de oficio. A previsao
constante do § 1° do art. 341 equivale, em substancia, a antiga redacdo do § 5° do art. 33 da Lei
n°® 9.430/1996 (com a redagdo dada pela Lei n® 11.488/2007), a qual determinava a aplicagdo em
dobro da multa de oficio para infracdes cometidas durante o REF. Ao manter essa sistematica
punitiva, a nova legislacdo deixa de enfrentar os vicios estruturais que historicamente tém sido
apontados nesse modelo, especialmente no que tange a auséncia de gradagdo da penalidade, a
desconsideragao da culpabilidade do agente e a vinculagdo automatica da san¢ao a uma situacao

de risco e ndo a uma conduta dolosa devidamente apurada.
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TENSIONAMENTOS CONSTITUCIONAIS DA DUPLICACAO AUTOMATICA DE
MULTAS NO REF

A duplicagao automatica das multas de oficio, prevista no § 1° do art. 341 da LC n°
214/2025, constitui um dos aspectos mais controversos do Regime Especial de Fiscalizagdao. A
aplicagdo dessa penalidade nao decorre da gravidade da conduta especifica do contribuinte ou da
analise individualizada da infracdo praticada, mas tdo somente de sua submissdo ao REF —
regime cuja natureza, como ja demonstrado anteriormente, nao ¢ sancionatoria, mas preventiva
e cautelar.

A sangdo pecuniaria majorada ndo resulta de um juizo especifico sobre a gravidade da
conduta do contribuinte, mas sim de uma presung¢do legal automatica, fundada exclusivamente
na condi¢do do contribuinte estar submetido ao REF. Como demonstrado anteriormente, o REF
ndo configura propriamente uma san¢do administrativa, mas uma medida de policia
administrativa preventiva. Nessa perspectiva, a logica adotada pela legislacdao acaba invertendo
os principios fundamentais do direito sancionador, notadamente os principios da culpabilidade e
da individualizac¢ao da pena.

A Constituicdo assegura ao infrator a individualiza¢do da pena, quando estatui, em seu

art. 5°, inciso XLVI, que “a lei regulard a individualizagio da penal...]”"°

, sendo, portanto,
garantia constitucional inafastavel que d4 concretude ao principio da justica, segundo as ligdes
de José Afonso da Silva'’.

Para o autor, e considerando que tal disposi¢ao representa norma de eficdcia limitada, a
lei que vier a disciplinar o assunto deve, obrigatoriamente, observar tal diretriz constitucional,
sob pena de violagdo a principios norteadores estruturantes do ordenamento juridico.

Para uma compreensdo mais clara dos elementos dessa nova previsdo normativa, cumpre
estruturar a Regra-Matriz de Incidéncia Tributaria (RMIT) sancionatoria especifica da multa de
oficio agravada no contexto do REF:

(1) Critério material (hipotese de incidéncia): a pratica de infracdo tributaria relacionada a

CBS ou ao IBS pelo contribuinte submetido ao Regime Especial de Fiscalizagao;

(i1) Critério espacial: territorio nacional, observada a competéncia especifica da autoridade

tributaria responsavel (federal para a CBS e estadual/municipal para o IBS);

16 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
145.
17 Op. cit., p. 145.
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(ii1) Critério temporal: momento em que ocorrer a pratica da infragdo tributaria durante a
vigéncia do REF;

(iv) Critério pessoal: sujeito ativo ¢ a Administragao Tributaria competente (Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipios), enquanto o sujeito passivo € o contribuinte submetido
ao REF;

(v) Critério quantitativo: base de calculo ¢ o valor do tributo devido (CBS ou IBS) ndo
recolhido ou recolhido incorretamente; a aliquota corresponde ao percentual da multa de
oficio simples multiplicado por dois.

Essa estruturagdo evidencia de maneira clara o problema constitucional intrinseco a
duplicacdo automatica da multa de oficio no contexto do REF. O elemento critico reside no fato
de que a norma prescinde de um juizo prévio e concreto sobre a culpabilidade (dolo, fraude ou
ma-fé) na conduta do contribuinte. A imposi¢do automatica da penalidade agravada, sem andlise
da responsabilidade subjetiva e sem consideracdo das circunstancias especificas do caso
concreto, afronta os principios constitucionais da proporcionalidade, razoabilidade e da vedacao
a responsabilidade objetiva em matéria sancionatoria.

Por essa razdo, se as normas juridicas sancionatorias que prescrevem multas punitivas
(neste caso, a multa de oficio qualificada) devem prever a culpabilidade como critério em seu
antecedente normativo, entendemos ser imperiosa a conclusao de que o critério quantitativo da
multa, previsto no consequente, “[...]ha de variar conforme a culpabilidade do sujeito passivo™8.

Ademais, a previsdo de duplicagdo automatica das multas fere frontalmente o principio
da legalidade estrita no direito sancionador, que ndo exige apenas previsdo normativa, mas
também uma fundamentagdo concreta que vincule a sancao a conduta censuravel devidamente
individualizada.

A necessidade de cautela na edi¢do de normas sancionadoras, a fim de que reflitam a
dosimetria das multas de acordo com a gravidade da conduta efetivamente praticada pelo agente,
h4 muito j4 era defendida por Paulo Roberto Coimbra®®. Para o autor, inclusive, na hipotese de
edicao de leis tributdrias que ndo preveem adequagao das multas fixas ao caso concreto, impoe-
se um Onus adicional aos agentes encarregados da revisdo e do controle da legalidade e da
proporcionalidade na aplicagdo das normas sancionatorias, exigindo deles maior atencdo e

sensibilidade na afericao da dosimetria da pena.

18 LINS, Robson Maia. A mora no direito tributario. 2008. 400 f. Tese (Doutorado em Direito) - Pontificia
Universidade Catolica de S&o Paulo, Séo Paulo, 2008.p. 382.
19 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. Direito Tributario Sancionatério. Sdo Paulo, Quartier Latin, 2007, p. 169.
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Inclusive, concordamos com a perspectiva do autor de que, nesses casos, o principio da
proporcionalidade e da individualizagdo da pena se sobrepde a estrita legalidade, observando os
ditames constitucionais e atuando em favor do agente, sob pena de desvirtuacao do sistema.

A previsao de duplicacdo automatica das multas de oficio no contexto do REF, ao
prescindir da apurag@o concreta da conduta e de sua gravidade, rompe com os fundamentos do
direito sancionador em matéria tributaria. Nao se trata apenas de uma imperfei¢ao técnica, mas
de uma escolha normativa que fragiliza garantias constitucionais bdasicas, como a
proporcionalidade, o devido processo legal e a vedagdo a responsabilidade objetiva. E preciso
revisitar essa sistematica, sob pena de naturalizarmos uma forma de punir que desborda dos

limites legitimos do poder de tributar.

CONCLUSAO

A analise empreendida ao longo deste estudo permitiu identificar significativas tensoes
entre a duplicagdo automatica das multas de oficio prevista no Regime Especial de Fiscalizacao
(REF) da Lei Complementar n® 214/2025 e os fundamentos constitucionais que balizam o
exercicio legitimo do poder punitivo do Estado em matéria tributaria. Longe de representar um
simples aprimoramento técnico da fiscalizagdo, essa previsdo normativa revela uma mudanga de
paradigma na aplicacdo de sangdes tributarias, marcada pela objetivacdo da responsabilidade do
contribuinte e pela fragilizagdo dos elementos formadores da norma juridica sancionatoria.

A partir da reconstru¢do da norma sob a 6tica do constructivismo ldgico-semantico,
demonstrou-se que a estrutura da norma sancionatoria exige, além da descri¢do de uma conduta
infracional e da imposi¢ao de uma penalidade como consequéncia, a presenca de um elemento
volitivo no antecedente normativo — componente indispensdvel a individualizagdo da
responsabilidade e a preservacdo da proporcionalidade da pena. A duplicacdo automatica da
penalidade, fundada exclusivamente na condi¢do objetiva de o contribuinte estar submetido ao
REF, prescinde dessa anélise da culpabilidade, transformando o regime fiscalizatorio em critério
de qualificacdo da infragdo sem correspondéncia com a conduta efetivamente praticada.

A disciplina normativa do REF, embora reestruturada pela LC n° 214/2025 com aparente
incremento de garantias procedimentais, reproduz os vicios do modelo anterior previsto na Lei
n® 9.430/1996, especialmente ao manter a sancdo agravada vinculada a um critério

procedimental, e ndo ao cometimento da conduta ilicita propriamente dita, ferindo os principios
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constitucionais como a proporcionalidade, o devido processo legal e a vedacdo a
responsabilidade objetiva.

Conclui-se, portanto, que a previsao da duplicagdo automatica das multas de oficio no
ambito do REF, tal como disposta nos arts. 338 a 341 da LC n° 214/2025, afronta garantias
fundamentais do contribuinte, ao permitir a aplicacdo de penalidade majorada sem a prévia
verificagdo da conduta dolosa ou fraudulenta. Ao esvaziar a fungdo protetiva dos principios
constitucionais e transformar uma medida de policia fiscal em instrumento de punicao
automatica, o dispositivo legal analisado ultrapassa os limites do poder de tributar e do proprio

regime juridico do ilicito tributério.
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