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1Introducao

Um dos desafios constantes do Direito contemporaneo reside na neces-
sidade de harmonizar institutos juridicos consolidados com novas técnicas
normativas que buscam responder a imperativos de gestao fiscal e eficiéncia
orgamentéria. Esse fendmeno é particularmente visivel no Direito Tributario
brasileiro, em que a tensao entre a seguranga juridica e a necessidade de re-
composi¢ao das receitas piblicas frequentemente desagua em solugdes legis-
lativas equivocadas e desalinhadas com os principios constitucionais.

A crescente preocupacio com a sustentabilidade das contas piblicas e
com a racionalizagao das rentincias fiscais tem levado o legislador a adotar
mecanismos de revisao de gastos tributarios que, embora legitimos em sua
finalidade, tensionam as garantias fundamentais do contribuinte. Nesse
€ontexto, situa-se a Lei Complementar n. 224/2025. Tal medida se insere no
contexto inaugurado pela Emenda Constitucional n. 109/2021, que estabele-
‘W um mandado de racionalizagao dos incentivos e beneficios tributdrios

federaj : % s
: <Tais, mediante a apresentacio de plano de redugio gradual e das propo-
160es legislativag correspondentes.
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Diante disso, o presente artigo parte da se
tancia de a Constitui¢ao impor ao Estado um
é suficiente para legitimar uma técnica de red
identificacao, em determinadas hipéteses, dep
trativo de Gastos Tributdrios?

guinte ind, Yo
dever de Tacion,};, 2 Cireung,
-~ . i
uc(aio (limear de bepe éci" fiseq)
ende de remjges 05 oy
18530 a0, Ja
emg
Para enfrentar essa questao, a anélise sers dividj
R . 2
A primeira carr.lada éde SatuTers f:oximal, focada na validade q Sy
do Demonstrativo de Gastos Tributirios (DGT) como S Q utxhzaqio
. . - nto 2
para enumerar os beneficios fiscais objeto de revisio especialm PO e vglig,
g ; : e
de que, quando da publicagao da Lei Complementar p, 224/lo:te Pelo far,
camentaria Anual (LOA) ainda ndo estava sancionada e conseg 5, 2 Lei op.
. = . ‘s %, 2 uen
ainda nao havia previsao expressa de quais gastos (beneficios) temente,
cados pela redugao.

da em duag

Seriam ahy,.

Tomando como exemplo o Programa de Alimentacio do Tr.
(PAT), a segunda camada examina uma controvérsia adicional: atentativa de
aplicar a Lei Complementar n. 224/2025 de modo a repercutir sobre 5 Prépria
forma de cilculo do incentivo, em possivel descompasso com a legislacio de
regéncia, a jurisprudéncia do ST] e as manifestacoes institucionais da PGEN

abalhadoy

A anilise que se segue buscard demonstrar que a eficicia da redugo pre-

tendida pela Lei Complementar n. 224/2025 deve respeitar os limites intrans-
poniveis da legalidade material, da anterioridade e da protegdo da confianca,
de modo que a utilizagio do DGT como “porta de entrada” para a majoragio
indireta de tributos revela um vicio insanavel, que ndo pode ser suprido por
interpretacoes administrativas restritivas, sob pena de vu.lne'rar a previsibi-
lidade que deve reger a relagio entre o Estado e 0 contribuinte no Estado
Democratico de Direito.

2 EC n. 109/2021, beneficio fiscal e gasto tributdrio

estabelecendo
slativo €
odiret?,

A EC 109/2021 funciona como uma norma de programa;aoé <
objetivos e metas fiscais que orientam 2 atuagao dos Poa:::orimi
Executivo, mas que nao possuem o condiode oper'ar }lma
autoexecutivel ou ilimitada para a supressao de direitos.

-
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omando constitucional de racionalizagdo nao elimina a ne-
ncia das garantias fundamentais do contribuinte. Pelo
ia estruturada emenda prevé a necessidade de proposicdes
rrespondentes para ‘implementaga.o de cac?a. m’e(%lda de redu.-
eafirma 2 indispensabilidade da legalidade tributdria em sua di-

o ¢
. dede observa
e 3prépf

2 rial.
30 mate
mens

4rio, 2 implementagao concreta de qualquer redugio de gastos
en. )y z = e - 5
Nesse C deve observar obrigatoriamente, os limites impostos pelo sistema
z i0S <
1bll(é"o % S
% ti(ucionaltrlbutarlo.

Ce i sncia de um plano de metas fiscais nao afasta a necessidade de
1ste 5 v i - -

A e’; to normativo redutor respeite as limitagoes ao poder de tributar,
ada d

quec dade tributdria, a seguranga juridica e a protegao da

tais como 2 anteriori
confianga. .
Essa compreensao foi reforgada pelo Supremo Tribunal Federal no Tema

S

1383 do regime de repercussao geral’, em que se firmou a tese de que a redu-
¢aoou supressao de beneficios fiscais que resulte em majoragao indireta de
tributos deve observar as anterioridades aplicaveis, consideradas as determi-
nagoes e excegoes constitucionais préprias de cada tributo.

Wcional e tributario. Recurso extraordinario. ICMS. Revogagao ou supressao de
beneficio fiscal. Anterioridade tributaria. Reafirmacao de jurisprudéncia. |. Caso em exame 1.
Recurso extraordinario contra acérdao do Tribunal deJustica do Pard que anulou autos de infra-
¢do fiscal relativos ao recolhimento a menor de ICMS, realizados com base em beneficio fiscal
revogado. Isso ao fundamento de que a supressao ou a redugao de beneficio tributirio deve
observaraanterioridade tributria. Il. Questdo em discussao 2. A questao em discussao consis-
te em saber se o principio da anterioridade tributéria deve ser observado nos casos de redugao
ou de supressao de incentivo ou beneficio tributério. Ill. Razées de decidir 3. No julgamento
de Agravo em Embargos de Divergéncia no RE 564.225, o STF afirmou ‘que se aplica o principio
daanterioridade tributaria, geral e nonagesimal, nas hipéteses de redugo ou de supressao de
beneﬁcios oude incentivos fiscais, haja vista que tais situacdes configuram majoragao indireta
detributos’, observadas as excegoes expressas na Constituigao. 4. O principio da anterioridade
busca 355?8'"“ a previsibilidade da relago fiscal, de modo a evitar que o sujeito passivo seja
z:;rl::'e;f;ileto comum aumento siibito de encargo, sema pqssi§i|idade d§ p|aneiamen¥o finan-
e iu-lgamente:t-eos‘ |Y. Dlsposntlvo e tgsg S. Recu.rso exFraordméno conhec.ldo e despr{ovndo. Tese
eses e redy, ;'; principio da a_ntenondad? Fnbuténa,' geral e nonagegmal. se aplica as hip6-
s indirectaodou dle) supressao de beneficios ou .de |[\cent|vos ﬁscals que resultgm em ma-
ada tributgs (STFeR[; utos, observa&_ias as determmacogs e as excegoes constitucionais para
Processo eletranice 1.473.645 RG, TnbunaIAPIeno, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, j. 21.03.2025,

- epercussao geral, mérito, D)e-136, divulg. 28.04.2025, public. 29.04.2025).
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A legitimidade da recomposi¢ao da recejs
to, da compatibilidade entre o objetivo fi
normativos utilizados para concretiz

Piblica gq
scal perseguiq, & 5

-lo. Nao
7 S basta que o Estad 2 Emox
cumprimento de uma meta or¢amentiria Para reduzir ; O Iny,

1n

necessario que a norma redutora indique, com densidadecentiv?s f:; Zu::
beneficios sao alcangados e quais efeitos juridicos serz a r;:ﬁC}ent e
do essa identificagio depende de remissges genéricas ouile duZldos_ Quap,
natureza predominantemente informativa, surge a necess OCUumengq, de
técnica empregada atende ao principio da legalidade erip,

€,
. Por
0s Ingty, an.

idade do aferiry,
Utdria, 0
A partir dessas premissas, a compreensio dos efeitos da I, C
tar n. 224/2025 exige, preliminarmente, a distingao técnjcy entr, Omplemey,.
que, embora correlatas no debate piiblico, Possuem natureza:.c;u’eg.orias
fungoes sistémicas profundamente distintas. A confusio metod(])lll;@lcas e
tre beneficio fiscal, gasto tributirio e regime de apuragao comprog Icaen.
andlise da legalidade da redugao linear pretendida, na medida em qzle e:e a
ta amalgamar instrumentos de transparéncia orca o

: mentaria com normas
de incidéncia tributdria.

Por beneficio fiscal, em sentido amplo, pode-se compreender a norma
que, em comparagao com determinado sistema tributirio de referéncia,
reduz, posterga ou neutraliza a carga tributaria ordinariamente incidente
sobre determinada situagao, seja por meio de isen¢ao, aliquota reduzida ou
zero, redugao de base de cilculo, crédito presumido, deducio, diferimento ou
outra técnica equivalente. Em muitos casos, trata-se de instrumento de ex-
trafiscalidade, por meio do qual o Estado reduz a carga tributdria ordindria

para induzir condutas ou favorecer determinadas finalidades econéwicas.
sociais ou regionais. Em termos de definigao legal, é oportuno considerar
que o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complemefntar .10, df
2000) define beneficio fiscal a partir do conceito de "remlincna de rec-elt;e.
0 que abrange “anistia, remissao, subsidio, crédito presumu?o, Coffe;:a;se
isen¢ao em cardter nio geral, alteragdo de aliquota ou modlﬁcacé’l;maes’e
de cilculo que implique reducdo discriminada de tributos ou CO:“"
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”

05 LIMITES DA REDUCAO DE BENEFICIOS FISCAIS PELA LC 224/2025..

destacam-se os incentivos fiscais indutores —
ma de Alimentagdo do Trabalhador (PAT) -, que nao consti-
mas uma técnica de intervengao no dominio econémico
doutrina de Luis Eduardo Schoueri?, tais normas
ras vinculam a fruicdo do beneficio 2 pratica de condutas
ce onerosas pelo contribuinte, estabelecendo uma relagio de
tre 0 incentivo e o cumprimento de uma politica ptblica.

atro dessa categoria,
pe

mo © progra
coem mera penesse,
5 .
[ ocial Como ensina a
g g . . 0
(ributdrias indut
economicamen
sinalagma en

por outro lado,

iro-orgal
financeiro - .
mente de das renéincias de receita, servindo como ferramenta de con-

olJO\'tunldé1 réncia para a gestao das contas publicas*. O Demonstrativo de
lee transzrios (DGT) atua como veiculo introdutor dessa mensuragio,
‘- funcdo constitucional, nos termos do art. 165, § 6°, da Constituic3o Fede-
c:l}aé :?zmpanhaf o projeto de lei orcamentéria para evidenciar o efeito das
rai,

isengoes e dos beneficios sobre as receitas e despesas da Unido.
1

Beneficios fiscais e gastos tributérios sio conceitos distintos, inseridos
em campos do Direito diferentes; porém, podem dialogar com a mesma re-
alidade pratica: o Governo concede um beneficio fiscal aos contribuintes,
reduzindo a sua carga tributdria, incorrendo, assim, em um gasto tributa-
rio (reniincia de receita) em comparagao a parametro normal de tributagao
(aquele que seria verificado se a norma de desonerago nio existisse). O que
nao se deve admitir é o uso de um instrumento de Direito Financeiro (De-
monstrativo de Gastos Tributérios), que tem fungao meramente informativa
e de controle, como parte essencial de uma norma desonerativa incompleta.

o conceito de gasto tributdrio possui natureza eminente-
mentaria’. Ele representa a mensuragio do custo de

tro <
Gastos Tribut

Autilizacao do DGT pela Lei Complementar n. 224/2025 como critério de
identificacao de beneficios sujeitos a redugao desloca esse demonstrativo de
sua fungio tipica de transparéncia fiscal para uma fungio de integragio da

—=Shewwds oh
2. SCHOUERI, Lufs Eduardo. Normas tri

'ense, 2005, p. 72-80.

3. HE i R < e e ; 5 g
no:::'g%UiS, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro e orgamentdrio: o gasto tributario
0

4 FRaNeo rasileiro. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 55-62.
Nomicq br.a ernardo Nacouzi de Mello. Gastos tributdrios, o mito do livre mercado e a ordem socioeco-
S|

i'e,"_“' Dissertacao (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de
asilia, DF, 2014, p.10,

butdrias indutoras e intervengdo econdmica. Rio de Janeiro: Fo-

Brasilia, gr.
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norma tributdria redutora. Esse deslocamento n3 ¢
riamente invilido, mas exige cautela refor¢ada quang,
dade e 3 densidade normativa da remissio.

€m

o' 31 abstram, hig
2legalidaq, ip €55,
> pub;:
i i : .
0 DGT nao possui, nem poderia possuir por sua
normativa necessaria para alterar a regra-matriz de
como fundamento exclusivo para a supressio de inc

ProPria Nature,,
Incidénci, ou
entivos_

» Aforgy
At Seryjy

3 Legalidade tributaria, reserva de lei especifica e anterioriq
Oridade

Fixada a distingao entre gasto tributdrio como cate
mentiria e beneficio fiscal como norma de reducio da
examinar quais limites constitucionais condicionam a

goria ﬁnanceiro-or;a.
c..ar.ga tributiri, cabe
u.nhzag.io dessa clagg;.
Flvos fiscais. o questio
g : : ibutarios, mas a form,
pela qual essa revisao é traduzida em aumento indireto da carga tributiriy

ficagao orgamentdria como critério para reduzir incen
nao se resume 2 legitimidade da revisdo dos gastos tr:

A validade da reducao de beneficios fiscais operada pela Lei Comple-
mentar n. 224/2025 deve ser aferida sob o crivo rigoroso das garantias fup.
damentais do contribuinte, com destaque para a legalidade tributiria e 5
anterioridade. O sistema constitucional brasileiro estabelece que a altera-
¢ao de incentivos fiscais ndo é um ato de livre disposi¢ao do administrador,
mas um procedimento vinculado que exige a observancia de ritos e limi-

tes temporais especificos®. A utilizagao de uma técnica de redugdo linear,
fundada em remissdes a documentos orgamentérios, tensiona esses pilares
a0 criar um cenario de incerteza quanto ao real impacto da norma sobre 0
patriménio dos particulares®.
O primeiro 6bice a sistematica adotada reside na reserva delei especfﬁtar
prevista no art. 150, § 6° da Constitui¢ao Federal. Esse dispositivo determina

S s - = 4 ) 4 ser
que qualquer subsidio, isengio ou redugio de base de caleulo s6 poder

o AT T AT 7 = ; ever dedete”
5. AVILA, Humberto. Legalidade tributéria material: contetdo, critérios € medidadod
minagao. Sao Paulo: JusPodivm, 2025. p. 27-36. da Constity
AT < : menda
6. ROQUE, Antonio Carrazza. O principio daanterioridade tributariaem faceda E 79802 fo

) = ; AT . c3 .92,
cional 42/2003 e questdes conexas. Revista de Direito Tributdrio, S3o Paulo, .9

wnce
Co[r£‘5p
A legalid

Tribufé'ia Y
identiﬁCQCa

A exemP]
quaﬂdo doju

categ
servar as mesma

cessio. Tanto 2 outorg

ob:

gem OCOITEr
Competéncia legis!

sva®
menor estatura normativa.

Ao
Tributrios (DGT),
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djante Jei especifica que regule exclusivamente 2 matéria ou o
. edian
dido ™

ndenté eributo- Sl >
0 e ributéria exige que qualquer majoragao de carga, ainda
ade

.- veiculada por lei que defina, de forma exauriente, todos
eja s el i 5

| eJaic30 juridico-mbutarla, nao podendo a Administragio
de demonstrativos orcamentarios para suprir lacunas de

ler-se > _ -
2 gidos por medidas de racionalizag3o.

o de beneficios atin
ever nio pode ser ignorado pelo legislador,

o de como tal di :
I n. 3.462/PA’, o Supremo Tribunal Federal foi

]gamento da AD! 4 :
o afirmar que 2 revogagio ou reducio de um beneficio deve
6rico @

s solenidade e especificidade exigidas para a sua con-
2 quanto a Supressao de desoneragdes tributarias de-
por meio de lei em sentido formal, vedada a delegagao dessa
lativa ao Chefe do Executivo ou a integracao por atos de

remeter a identificagdo dos beneficios a0 Demonstrativo de Gastos
a Lei Complementar n. 224/2025 realiza uma delegacio

(ransversa, pois permite que um documento administrativo-or¢amentéario
defina o alcance material da redugao, em afronta a reserva legal.

7

=

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO TRIBUTARIO. LEI PARAENSE N

6.489/2002. AUTORIZAGAO LEGISLATIVA PARA O PODER EXECUTIVO CONCEDER, POR REGULA-
MENTO, 0S BENEFICIOS FISCAIS DA REMISSAO E DA ANISTIA. PRINCIPIOS DA SEPARACAO DOS
PODERES E DA RESERVA ABSOLUTA DE LEI FORMAL. ART. 150, § 6°, DA CONSTITU\CAO FEDERAL
ACAQ)ULGADA PROCEDENTE. 1. A adogao do processo legislativo decorrente do art. 150, § 6°, da
Constituicao Federal, tende a coibir o uso desses institutos de desoneragao tributaria como moe-
dade barganha para a obtengao de vantagem pessoal pela autoridade piblica, pois a fixagao, pelo
mesmo Poder instituidor do tributo, de requisitos objetivos para a concessdo do beneficio tende
amitigararbitrio do Chefe do Poder Executivo, garantindo que qualquer pessoa fisica ou juridica
enquadraqa f\as hipéteses legalmente previstas usufrua da benesse tributaria, homenageando-
;?::SO(:::nnupios constituciqnais_da impessoalidade, da legalidade e da moralidade administra-
R »:75. em;u_t, d‘a Consmulcaolda Replblica). 2. A autorizagao para a concessao de remissao
deleza(f;oao:: heltfa na forma prev1§ta em regulgmento’ (art. 25 da Lei n. 6.489/2002), configura
el e FE :do Poder E.xecutwo em tema inafastével do Poder Legislativo. 3. Aciojulgada
o public‘ 1Dl 3.462, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carmen Liicia, . 15.09.2010, DJe-030, divulg.
»‘«VlLA, Hl;mberté Sl.gz.lzl(;n, Erqent.. v 02464T01, p. 00942, RT], v.00219-01, p. 00163).
Minagio 53 i gali adg tributdria material: conteddo, critérios e medida do dever de deter-
0 Paulo: JusPodivm, 2025. p. 96-97.

349

s




LEONARDO AGUIRRA DE ANDRADE | PeDRO HENRIQUE MENDES MarTINS Guim
ARAES DA S
VA

E dizer: o DGT nao deve servir de complemento da n
Orma jyupia:

]u"ldlc

% a
A u,
galidade tribu‘.q4c
€ aumengy, )

de benefie;

reduz ou altera beneficios fiscais, uma vez que a |
e

fundamentada no art. 150, 1, e § 6° da CF/1988, exige qu

to, ainda que de maneira indireta (em razao da redugao

s de “’ibu.
devem ter previsao completa e especifica.

03 ﬁscais)_
E por esse motivo que a Lei Complementar n. 224/2025 n3

delegado ao DGT a definigao de quais beneficios fiscais Sel’iamo Meria ter

dugdo. Ao assim fazer, hd clara violagao da legalidade tributiria Objeto da re-
A seguranga juridica’ e a ndo surpresa do contribuinte s3 o.

tegidos por essa regra, impedindo que o Estado promova reco;

receita de eficcia imediata que desnaturem o planejamento

empresas.

S Valoreg Pro-
"POSigdes de
financeiro das

De igual modo, a0 vincular a supressao de beneficios fiscais a ato inf;
mativo ainda nio introduzido no ordenamento juridico, a Lei Complem:n?r'
n. 224/2025 também colide com o principio da anterioridade — em especi:
relagao ao Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ), 2 luz da anterioridade
anual (art. 150, I1I, “b”, da CF). A um, pelo fato de que o0 DGT nio foi publicado

de forma conjunta com a Lei Complementar. A dois, pois caso se entenda que
a publicagio da LOA em janeiro de 2026 sanou esse vicio, a supressio dos
beneficios envolvendo IRPJ poderia valer apenas a partir de janeiro de 2027.

A partir desses pardmetros, passa-se 20 exame do DGT, cuja fungdo cons-
titucional e financeiro-orcamentaria nao se confunde, necessariamente, com
a fungo normativa de identificagio dos beneficios sujeitos a redugio.

4 Ainsuficiéncia normativa insanavel do DGT

A técnica legislativa adotada pela Lei Complementar 1. 224/2025 paIas
identificagdo de parte dos beneficios fiscais sujeita 2 redugdo linear suscn;:
relevante controvérsia no campo da densidade normativa e do dever
determinagao das leis tributrias.

p 219223

9. AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. Sao paulo: JusPodivm, 2025-
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edugio recaird sobre regimes que serdo identifica-
Gastos Tributarios (DGT), anexo a Lei Orgamenta-
Jegislador delegou a um documento de natureza

r
estabelece” qas ji
0" monstrativo £
0s N° e 2026, 0 = 2 i
d.a Anual (LO;_A) d ativaa fungao de delimitar o alcance da norma impositiva.
1l ., inform
(iaein ;
20es89F 30 esté 1 simples

uestaO N ser 2dmitida em determinados contextos, mas na fungao
e
ue po

desempenbhar: identificar, em concreto, quais be-
por consequéncia, quais contribuintes estarao

existéncia de remissao a documento externo,

jca quistes
ecn 5 remlssao passa a

= ugao e,

frerdo red pEIE

mento indireto de carga tributdria’.
u

determinagaonao impede toda e qualquer remissao legal
contudo, que a lei contenha critérios suficientes

sujeitos 32
06,0 dever de .
nos. Exige, : >
tribuinte e 20s érgaos de controle identificar, de modo

Ist
mentos exter’

e
2k o con!

jtir g 3F

e permlhip(,[ese alcangada e os efeitos juridicos dela decorrentes®. A utili-
etivo, & : : 2

objetiv% DGT como “anexo integrativo” da Lei Complementar n. 224/2025 ¢,

sa regra na medida em que transfere para um demonstrati-

financeiro 2 responsabilidade de individualizar quais setores e programas
yo final ot =83 Ogd

seroatingidos pela majoragao indireta de carga.

Mais do que isso, & delegagio ao Poder Executivo — responsével pela ela-

poragao do DGT — da defini¢io de quais beneficios fiscais serao reduzidos,

7630 40
per si, avessa a €s

sem critérios ou parametros quaisquer, colide com os arts. 99 e 111 do CTN,
uma vez que nao se sabe quais sao os limites legais a serem observados pela
norma legal, nem se torna possivel uma interpretagao literal do texto da lei
em sentido estrito.

Ojulgamento da ADI n. 3.462/PA reforca que a fixagao de requisitos para
afruigio ou supressio de beneficios pelo préprio Poder instituidor do tributo
¢ salvaguarda indispensavel contra o arbitrio do Poder Executivo, dado que
aleindo pode ser um “cheque em branco” para a Administragao Tributéria.

10 AVILA, 4 A s
mi umberto. Legalidade tributdria material: conteido, critérios e medida do dever de deter-

nacdo. S3 .
ST (20. S30 Paulo;]usPodnvm,zozs,p.37_

ILA, Hum| ; )
Minagio Saberto. Legalidade tributdria material: conteddo, critérios e medida do dever de deter-
-330 Paulo: JusPodivm, 2025. p. 46-47.
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Nesse cenari i
€nario, a previsio doare 4° § 20
Ve, na medj s
J oE
LOA sequer havia sido Publicada (
Se o contetido de um anexo é

o IRt v mdispens; N
relag.ao Juridico-tributsria sua pub, _‘Vel 2 ideng
corpo da lei nio podem Ser trat, Publicacs, regy

0
~ adas ¢ ar e

caso ani ; : Omo forma}; s

logo, o Superior Tribunal de Jisa 'Malidadeg se

€2, no RE

S

tou a seguinte premissa: 3 identificacy
8a¢3o tributiria depende da publ
de a norm i i

; a s?r considerada Inexistente oy ip fi o ey 50b ey,
a sua regularizacio. e Peiod g

do anger:
Nter,
Um documento de fung :

30 meram,
de transparéncia do Projeto orcament
densidade juridica necessaria para int

€grar uma nor;
ma
te em aumento de encargo para o particular.

ente fj i

P Inanceira, concebidg pay, i
@rt. 165, § 6°, da CE), nio p, P

ik S50 3

tributiriy que rey).

Demarcados os limites da utilizagio do DGT co,

¢ao dos beneficios sujeitos i redugao, passa-se a0 ex

MO critério de ideni
cia decorre, precisamente, da aparente auséncia de

ICa-
ame do PAT, Cuja releyin.

mdividualizagéo nomina|

no texto da LC 224/2025 e da tentativa de enquadri-o na redug3o por meip
de sua classificagao como gasto tributério.

“DIREITO TRIBUTARIO. REMESSA OFICIAL lMPOSTODEIMPOR]ACAO DECRETO-LEIN.1
REYIHCACAO DO ANEXO. APLICAGCAO DA LEINO TEMPO. ART.1° §4° DA UCC[! 'Od[lf‘;m 3
n. 1.775/80 modificou as aliquotas do imposto de importagdo fixadas n2 Taunf »; l:“msrn.s"
Brasil, anexa ao Decreto-lei n. 1.753/79. correspondente as mercadorias (Ira‘j:;l?;éém;ﬂ;&
¢oes e subposicoes ou itens do Anexo que a acompanhou, pubhcadodv;t: ;;;pou(be 4
marco de 1980. 2. A republicagao do seu texto normativo, por coma{ ﬁ[arponlossuv”’"‘”
nas colunas do seu Anexo, ocorreu em razao da necessndade_de se ";c‘a o ibutdni
quanto 2 identificagdo dos elementos formadores dfa relﬂcaﬂ_lu'l'ie Je nova, conforme 1egfd
examinada na demanda, razdo pela qual equivaleua publicacao

5 feitosuridi
5 idénciados€ %

mento do art. 1% § 4°, da LICC, inadmitindo-se, purconseduenc'a-il'd";‘ (T REsp .15 s
. . ao pro I

cos da norma inicialmente publicada. 3 Recurso especial naop 120

013, DJe 090
Segunda Turma, Rel. Min. Mauro Campbell Marques,) 02.04.2013
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juridi a0 da confianca
ezajuridicae protecao fi
opAT: natur
5

d efeitos da Lei Complcmentar n. 224/2025 encontra no Pro-
slise dos .
Aand

imentagao do Trabalhador (PAT) um ponto de maior inflexao
de Al1
gmmﬂ_

WA Bemio 2 Tei n. 6.321/1976, 0 PAT nao se resume a uma simples de-
ppstituido PEZ 2 mas se qualifica tecnicamente como um incentivo fis-
50""”;50mbu(?rdixtom“. Diferentemente das isengoes puras e simples,
cal de npatureza lna redugio da carga tributdria sobre determinada situa-
e visa™ ap;r;‘az(iliza 2 técnica da extrafiscalidade para estimular o setor
¢ao fatica, Os:umir uma fungao social originalmente estatal: a garantia da
oaa

priv-ld cional da classe trabalhadora.

pdets i do Schoueri*, as normas tributdrias indu-

Como bem define Luis Ec%uar o 2 =

£2s criam uma relagao dv’a smalégma entf'e o ’Es'tado e o particular, Zm que
:ot’ruigéo do beneficio esta condicionada 2 prética de atos que atendam a0
interesse pablico. : : i

A estrutura juridica do PAT pressupde, obrlgatouame_me‘, a assungao de
encargos econdmicos e operacionais por parte do contribuinte. P_ara gozar
do incentivo, a empresa deve implementar program:_ts de fomec_\memo de
refeigoes ou de vales-alimentagao, o que exige im»/esnmemf) em infraestru-
tura propria ou a contratagao de servigos terceirizados, além dé submeter-
_se a um rigoroso controle administrativo. Essa contrapartida onerosa
retira 0 PAT da esfera de mera liberalidade do legislador e o insere no cam-
po dos regimes fiscais condicionados.

0 contribuinte adere a0 programa com base em um célculo de custo-

-beneficio, confiando na estabilidade das regras de dedugao como formade

compensar os gastos extraordinrios realizados na gestao da alimentagao
de seus empregados.

13. SCHOUERI, Lufs Eduardo. Normas tributdrias indutoras € intervengao econdmica. Rio de Janeiro
Forense, 2005. p. 6972

14 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervengao econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005 P.79-80.
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Nesse contexto, a prote¢ao da confianga emerge como
= 0

mental que limita o arbitrio estatal na modificagio abruptEZnCipio fung,. 40PAT soba 6tica da LC 224/2025 edo DGT |
vos. Embora o PAT nao seja tecnicamente uma “isenca €S5es incens: i " t
a “1sencao onerpgy” _c“[eg:['l\ A submissao do Programa de Alimentagao do Trabalhador (PAT) 2 sis- n ar
Tia

que impede a revogagao antecipada ao termo inicialmente fixaq,

o art. 178 do Cédigo Tributdrio Nacional —, os parimetros d; 0n°. c
Z| condigdo sio plenamente aplicaveis por analogia para rcsguar:r
ranga juridica®. Ou seja, 0 beneficio fiscal do PAT, por nio possuj

0

onfo, ematica de redugcao linear introduzida pela Lei Complementar n. 224/2025
rm 23 5% i P E
Sl e revela uma grave deficiéncia na técnica de individualizagao dos beneficios
Sldade ; ; ;
L e atingidos- Ao analisar o texto da referida Lei Complementar, bem como seus
u- Y,
tares, cons |~ a .
I Prazo de. anexos € atos regulamentares, constata-se 2 auséncia de mencao nominal a0

terminado, nio se amolda as regras do art. 178 do CTN. Ainda assj AT como um dos regimes expressamente selecionados pelo legislador par
onerosidade permite um exame a luz da protecdo da confianga, m, 3 syy :ofrero corte de incentivos. para

Ajurisprudéncia do STJ sobre a Lei do Bem fornece parametro analse; Diferentemente de outros regimes que foram individualizados no corpo
relevante. No RESp . 1.941.121/PE*, foi reconhecido que a cessagao i da lei, o PAT parece ter sido incluido na nova sistematica de forma reflexa e
tura ou redugdo drastica de regimes fiscais que induzem COmpor[a: 5B genérica, 0 que compromete a clareza indispensével as normas que resultam oMello
onerosos vulnera a boa-fé do contribuinte. A confianga legitima na man:::: em agravamento da carga tributdria. 3;‘;‘:;‘[““
caodas condigoes que motivaram a adesao ao programa deve ser assegurada A inclusio do PAT na lista de beneficios afetados decorre, em principio, ﬂéfﬁ;‘é;
pelo Estado, sob pena de desestimular a participagao privada em politicas de sua classificacao no Demonstrativo de Gastos Tributirios (DGT). Ocorre & Lus e
publicas essenciais. que a submissao de um beneficio fiscal a uma medida que resulta em majora- ?&:‘:\:I::

tia Soriano
onardo Agu
onardo Bra
iz Carlos )
iz Celso D
ara Eugén

¢do indireta da carga tributiria, quando dependente exclusivamente de sua
listagem em documento orgamentario externo, é questio sensivel a luz da
legalidade tributdria.

A partir dessas premissas, cabe examinar se sua submissao a redugio li-
near da LC 224/2025 foi realizada por meio de técnica normativa compativel
com a legalidade tributéria, especialmente diante da aparente auséncia de

individualizagao nominal do programa no texto da lei complementar. 0 dever de determinagao exige que a lei identifique, com precisao, o objeto el
da tributagio ou da restrico”. Quando a lei se limita a remeter a identificagao arina Tan

do beneficio 20 DGT, ela transfere para um instrumento de transparéncia orga- a;::\“lza\c:

mentéria a fungio de delimitar o alcance da norma impositiva, o que configura "‘":ERSP

lichell Pr

um déficit de densidade normativa inaceitivel em matéria tributaria. atricia B

o JusPodiv, 2025, p 193195 Em relagao a esse ponto, vale ressaltar que o Supremo Tribunal Federal,

PROCESSOCIVI;(?SE;;‘LSL quando do julgamento da ADI n. 4.152/SP*, foi categérico no sentido de que

;5 7AVI[A, Hur;herm Teoria da seguranga juridica. Sao Paull |
16. “TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL RECURSO ESPECIAL cODIGO DE

TN A HIPOTESE DE ALIQUOTAZERO. ,
APLICABILIDADE. DISCIPLINA DO ART. 178 DOC DEAAL it

DADE. NAO SUJEICAO DOS VAREJISTAS AOS EFEITOS DO QR(TOQNTRAPAR“DA) NOCONTEXTO 17. ‘AVllA, Humberto. Teoria da indeterminagao do direito. Sao Paulo: JusPodivm, 2025. p. 37-39.
TIDA NA LEI N. 13.241/2015) PRESENCA DE ON.EROSIDAD '( DREMATURA CESSAGAO DA INCI L é INCONSTITUCIONALIDADE. Acio direta. Objeto. Admissibilidade. Impugnagao de decreto au-
DO INCENTIVO FISCAL DA LEIN. 1 196/2005 (LEI DO BEM) A CONCRETUDE AO PRINCIPIO ;Onomo, queinstitui beneficios fiscais. Carater no meramente regulamentar. Introducgode novi-
DENCIA DE ALIQUOTAZERO VULNERAGAO DA NORMA QUE D T DAS ISENGOES CONDI | ade normativa, Preliminar repelida. Precedentes. Decreto que, no se limitando a regulamentar
DA SEGURANGA JURIDICA (PROTECAO DA CONFIANGCA) NO AMB STF pRECEDEN‘ES DES le'l-‘"s"lua t?eneﬁclo fiscal ou introduza outra novidade normativa, reputa-se autnomoe, como
CIONADAS E POR PRAZO CERTO INTELIGENCIA DA SUMULA N. 544/  845.082/5P:€ REsp N | Aﬂ-_ é suscetivel de controle concentrado de constitucionalidade. 2. INCONSTITUCIONALIDADE
TA TURMA. [..] Precedentes desta Turma: REsp n. 1725.452/RS: REP ; D)e15,06:207) II-Re- d:i\(o)\;:e;a Decreto n. 52.381/2007, do Estado de Sdo Paulo. Tributo. Imposto sobre Circulacao
1.849.819/PE, de minha relatoria para 0 ac6rdao, julgadosem 08.06.2021, eira Turma. Rel. Min i adorias e Servigos — ICMS. Beneficios fiscais. Redugdo de base de célculo e concessao de
[PE, Pnm 0 presumido, por Estado-membro, mediante decreto. Inexisténcia de suporte em convénio

curso Especial provido, nos termos expostos” (ST),REspn.1 941121,

Regina Helena Costa, ). 03 08,2021, D)e 09.08 2021)
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a outorga ou supressao de beneficios fiscais exige lei es
6°% da CF), o que pressupée a individualizagio clara do i
processo legislativo. Isto é, a premissa adotada é de que a
novidade normativa em matéria de beneficios fiscais n3;
do suporte legal estrito.

Pecifica (ap;. 150, §
neentivo pg devi;io
tos que introduzem
0 podem Prescingj,

Lo/gg a tentativa de alcangar o PAT por via de remissio a y
mentario nao incorporado formalmente 2 lei sancionada viola
publicidade e a seguranga juridica, impedindo que o contribuin,
cognoscibilidade sobre a supressio de seus direitos.

M anexq Or¢a-
© principio 4,
tetenha plep,

Portanto, a submissao do PAT a redugio da Lei Complementar
revela-se tecnicamente falha. A falta de individualizagio nominal
legal e a dependéncia de um documento de fun¢io meramente inforrr:-lo tFXto
financeiro-orcamentdria retira a validade formal dessa redugao. e

0. 224/2025

A fragilidade em razao da insuficiéncia normativa inserida POr conta d
o

art. 4° § 2° da Lei Complementar n. 224/2025 é atestada, inclusive, pela pré-
pria interpretacdo oferecida pela Receita Federal no “Perguntas e respostas:
redugao dos incentivos e beneficios tributdrios™ no que se refere ao aspecto
quantitativo em si.

A estrutura do incentivo fiscal, tal como desenhada pela Lei n. 6.321/1976,

estabelece que as pessoas juridicas poderao deduzir do lucro tributavel, para
fins de apura¢io do Imposto de Renda, o dobro das despesas comprova-
damente realizadas com o programa. Essa sistematica de dedugao sobre o

lucro tributavel é parte relevante da politica indutora, pois permite que a
empresa mitigue, nos limites legais, o custo assumido com a alimentagao

de seus empregados.

celebrado no dmbito do CONFAZ, nos termos da LC 24/75. Expressao da chamada ‘gu'em.! fiscal
Inadmissibilidade. Ofensa aos arts. 150, § 6° 152 €155, § 2° inc XII, letra ‘g, da Cf Agao 1ulg;da
procedente. Precedentes. Nao pode o Estado-membro conceder isengao, incentivo ou belnf(felr(:r
fiscal, relativos a0 Impostosobre Circulagao de Mercadorias eServigos—ICMS, dg modouni amen:
mediante decreto ou outro ato normativo, sem prévia celebraco de convénio mtergovern?1 e
tal no dmbito do CONFAZ" (STF, ADI 4152, Tribunal Pleno, Rel. Min. Cezar Peluso, j. 01.06.201:
181, divulg. 20.09.2011, public. 21.09.20m, Ement., v. 02591-01, p. 00050). do/pubh(acoes )
Disponivel em: hrtps://www.govvbr/receitafederaI/pt—br/centraus—de—conteu - 5
perguntas-e-resposta s/beneﬁcios—ﬁscais/perguntas-e»respost
-beneficios-tributarios.pdffview1. Acesso em: 8 maio 2026.

as—reducao-dos—mcem
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Historicamente, a Administragao Tributdria buscou restringir o alcan-
desse beneficio por meio de atos de menor estatura normativa, como
ce

portarias [nterministeriais e InstrucGes Normativas. Tais atos tentaram
0 : . T -
fixar cuStos méximos para as refei¢oes ou estabelecer limitacoes que nio
1 ° 2

aro no texto legal. Entretanto, o Superior Tribunal de

encontravam amp D
jurisprudéncia firme no sentido de que o poder regu-

Justica consolidou 23 4 : e
lamentar nio pode extrapolar os limites da lei para criar restrigoes ao gozo
de incentivos fiscais®.

Ocorre que 0 documento “Perguntas e respostas: reducao dos incentivos
¢ beneficios tributarios”, ao tratar do PAT, parece adotar exemplo hipotético
quenao considera a dedugdo em dobro, dolucro tributavel, prevista na Lein.
6.321/1976, € SIM adota a dedugio do “IR devido”, insistindo na metodologia
j afastada pela jurisprudéncia do STJ e examinada pela PGEN no Parecer
SEI n. 268/2023/MF*. Caso confirmada essa leitura, a orientagio adminis-
trativa nao apenas reacenderia controvérsia ji enfrentada pelo Poder Ju-
dicirio, como também poderia tensionar o art. 19-A da Lei n. 10.522/2002,
desde que a matéria esteja efetivamente abrangida por parecer da PGFN
com eficacia vinculante, nos termos legais.

Desse modo, ainda que se admitisse, em tese, a aplicagao da reducio da
Lei Complementar n. 224/2025 ao PAT, tal reducdo deveria incidir sobre o
beneficio corretamente calculado segundo a Lei n. 6.321/1976 (como dedu-
¢do do lucro tributével, e no do IR devido), em linha com a jurisprudéncia
do STJ e com os limites legais aplicaveis. A lei complementar n3o pode ser
utilizada como fundamento para reabrir, por orientagao administrativa,
discussdo relativa a prépria metodologia de calculo do incentivo.

20. "Agravo regimental improvido® (AgRg no AREsp n. 639.850/SC, Segunda Turma, Rel. Min
Humberto Martins, }.17.03.2015, DJe 23.03.2015); "Agravo interno desprovido® (Agint no REsp n.
1948.804/RS, Primeira Turma, Rel. Min. Gurgel de Faria, j. 0512.2022, DJe 27 01.2023).
Disponivel em https://www.gov. br/pgfn/pt-br/assuntos/representacao-)udmml/hsta-dmpensa-
-contestar-recorrer/parecer-sei-no-268-2023mf.pdf. Acesso em: 15 maio 2026.

21,

357




LEONAR
00 AGUIRRA DE ANDRADE | PeDRO HENRIQUE MENDES Magtins Gy
IMARAES DA S
VA

7 Conclusao

Aanalise desenvolvida ao longo deste artigo permite concluyj
dos gastos tributdrios federais é um objetivo consritucionai e areiD
compativel com a racionalizacio fiscal exigida pela Emendmeme Pefimoe
n’. 199/2021. A legitimidade da finalidade, contudo, nio dis g
técnica normativa utilizada para a sua concretizagio.

Constitucional
PeNsa o exame g,

A reducao de beneficios fiscais que resulte em majora
carga tributdria deve observar as limitagdes constitucionais
butar, especialmente a legalidade material, a reserva de lej
aplicavel, a publicidade e a seguranga juridica. ’

€0 indireta da
20 poder de trj.
2 anterioridade

Nesse contexto, 2 principal controvérsia suscitada pela Lei Complementa
n.v224/zozs nao esta na possibilidade abstrata de redugio de incentivos ﬁsi
cais, mas na utilizagao do Demonstrativo de Gastos Tributarios como critério
de identificacdo dos beneficios sujeitos a redugao. O DGT possui relevante
fungio financeiro-orgamentdria, voltada a transparéncia e & mensuragio das
reniincias fiscais.

Essa fungio, entretanto, nao se confunde com a de fonte auténoma de de-
fini¢do da carga tributdria. Quando a submissao de determinado beneficio
3 reducio depende exclusivamente de sua identifica¢gao em documento de
natureza orcamentaria, sem individualizacao suficiente no texto legal e sem
clara incorporagio do demonstrativo 20 veiculo normativo referido pela pro-
pria lei, a controvérsia deixa de ser apenas fiscal e passa a ser propriamente

constitucional-tributdria.
A legalidade tributdria, compreendida em sua dimensao materia

que a norma redutora contenha densidade suficiente para que o contribuinte

possa identificar, de modo objetivo, 0 beneficio atingido, 0 tributo afetadf) e
o. A anterioridade, por sua vez, 1n-

os efeitos juridicos decorrentes da reduga g
-~ -~ y o 3 0

cide sempre que a redugao ou supressao do beneficio resultar em ma]?rag.a
cegoes constitucio

indireta do tributo, observadas as determinagoes e ex
e 5, 5
pécie tributaria, conforme assentado pelo Suprem

1, exige

nais préprias de cada es
Tribunal Federal no Tema 1.383 da repercussao geral.

05 LIMITES DA REDUCAD DE BENEFICIOS FISCAIS PELA LC 224/2025,

0 caso do programa de Alimentagao do Trabalhador evidencia de modo
ticular 08 problemas da técnica adotada.
ar’ : - s '
g 0O PAT naose reduz a uma simples desoneragio fiscal. Trata-se de incentivo

;putario de natureza indutora, estruturado para estimular o setor privado a
tri

2ssumir custos re
lhador. Essa carac

;mpde que eventua
isibilidade e protegao da confianca, sobretudo porque a fruigao do beneficio
Vi

sSupoe condutas economicamente Onerosas por parte do contribuinte.

Jacionados a uma politica piiblica de alimentagao do traba-
teristica nao torna o regime juridicamente intangivel, mas
1 alteragio observe padrdes reforcados de legalidade, pre-

pl'eAlém disso, mesmo que se admitisse, em tese, 2 aplicagao da redugao da
Lei Complementar n. 224/2025 20 PAT, essa redugao nao poderia servir como
fundamento para reabrir, por orientagao administrativa, a discussao sobre a
propria metodologia de cilculo do incentivo.

Em regimes indutores, que envolvem planejamento empresarial, inves-
timentos prévios ou condutas estimuladas pelo proprio Estado, a protegao
da confianga adquire relevincia adicional. Ainda assim, a conclusao deve ser
sempre especifica: cada beneficio precisa ser examinado conforme sua base
Jegal, sua forma de fruicio, sua eventual preservagao normativa e o modo
pelo qual teria sido alcangado pela lei complementar.

Portanto, a aplicagio da redugdo linear deve ser contida sempre que a ca-
deia normativa utilizada para identificar o beneficio atingido n3o oferecer
densidade legal, publicidade e cognoscibilidade suficientes.

A racionalizag3o de gastos tributdrios é compativel com a Constituigao;
0 que nio se admite é que essa racionalizagao seja implementada mediante
técnica que transfira ao contribuinte o dnus de reconstruir sua carga tribu-
taria a partir de remissoes pouco determinadas, documentos or¢amentarios
de fungdo informativa e interpretacoes administrativas posteriores. No Estado

Democrético de Direito, a eficiéncia fiscal deve caminharaolado dalegalidade,
da seguranga juridica e da previsibilidade das relagdes tributdrias.
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