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Resumo

O artigo examina a relagio internormativa entre lei complementar e lei ordi-
naria no sistema juridico brasileiro, sob a premissa do conceito material de
normas gerais de direito tributdrio (art. 146, III, a, da CF). Propde-se que a
relagio entre essas espécies normativas nao se da apenas por coordenacao,
mas também por subordinagio material. Para demonstrar a aplica¢ao dessa
premissa, analisa-se o conflito entre o art. 44 do Cédigo Tributdrio Nacional
(que estrutura a base de calculo do Imposto sobre a Renda) e o art. 4°, § 2°,
inciso 11, @, da Lei Complementar n. 224/2025. Este Gltimo, operando com
eficicia de lei ordindria, tenta reclassificar o lucro presumido como beneficio
fiscal. Conclui-se pela ineficacia juridica do dispositivo da LC n. 224/2025 e
pelo carater de norma geral do art. 44, evidenciando que a legislagao ordina-
ria carece de competéncia para subverter institutos definidos por normas ge-
rais tributarias.

Palavras-chave: direito tributdrio, lucro presumido, normas gerais de direito
tributario, Lei Complementar n. 224/2025, Codigo Tributdrio Nacional.

Abstract

This article examines the inter-normative relationship between complemen-
tary and ordinary laws in the Brazilian legal system, premised on the mate-
rial concept of general tax rules. It proposes this relationship involves not just
coordination, but material subordination. To demonstrate this, the study
analyzes the conflict between Art. 44 of the National Tax Code (structuring
the Income Tax base) and Art. 4, § 2, II, a, of Complementary Law No.
224/2025 (CL 224/25). The latter, operating with the effect of an ordinary
statute, attempts to reclassify presumed profit as a tax benefit. The study
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concludes in favor of the legal ineffectiveness of the CL 224/25 provision and
affirms Art. 44 as a general rule. This demonstrates that ordinary legislation
lacks constitutional competence to subvert legal categories defined by general
rules of tax law.

Keywords: tax law, presumed profit, general rules of tax law, Complementary
Law No. 224/2025, National Tax Code.

1. Introducao

Este artigo busca analisar a relacdo internormativa entre o art. 4°, § 2°, inci-
so 1I, a, da Lei Complementar n. 224/2025, que trata o lucro presumido como
espécie de beneficio fiscal, e o art. 44 do Coédigo Tributario Nacional (Lei n.
5.172/1966), que considera o lucro presumido como método de apuragio de base
de calculo do Imposto sobre a Renda.

Promulgada com o objetivo de reduzir de forma linear os incentivos fiscais
no ambito federal, a Lei Complementar n. 224/2025 inovou em seu art. 4°, § 2°,
inciso 11, a, ao incluir o instituto do lucro presumido, previsto no art. 44 do CTN,
como uma espécie de beneficio fiscal. De acordo com a LC n. 224/2025, para
aqueles contribuintes que auferirem faturamento superior a 5 milhoes de reais ao
ano, o lucro presumido sofrera um aumento linear de 10% sobre a base de calcu-
lo presumida do IRPJ e da CSLL.

A doutrina tributaria e a jurisprudéncia tém comegado a refletir sobre as
incongruéncias da Lei Complementar n. 224/2025. Apontou-se que o lucro presu-
mido sempre foi considerado pelo CIN como um método de apuragao simplifi-
cado da base de cdlculo do Imposto sobre a Renda, e nao um beneficio fiscal.
Além disso, nao ha na anatomia do lucro presumido nenhuma similaridade com
o conceito de beneficio. Consequentemente, o aumento indireto da carga tributa-
ria, materializado na majoragdo linear de 10% da base de calculo, desconsidera as
especificidades de cada faixa de contribuinte e rompe com a presungao relativa
do regime'.

Para além desses pontos ja levantados, gostariamos de discutir um outro
aspecto dessa alteragdo legislativa que nos parece importante, mas pouco explo-
rado até o momento: o conceito material de norma geral de direito tributario, na
forma do art. 146, III, da Constitui¢ao Federal, presente no art. 44 do CTN. Nos-
so argumento é de que o conceito de “normas gerais em matéria de legislagao
tributaria” impede que o conceito de lucro presumido seja alterado pela Lei Com-
plementar n. 224/2025, a fim de qualifici-lo como beneficio fiscal. Como sera
argumentado ao longo do artigo, a norma geral de direito tributario possui de-

! OLIVEIRA, Raphael Okano Pinto de; SANTOS, Joelson Vitor Ramos dos. Quando método de
apuragao vira beneficio fiscal: a incoeréncia do Fisco entre a LC 224 e a Cosit n. 6. Consultor Juri-
dico, 10 fev. 2026.
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terminados atributos materiais que impossibilitam que uma lei formalmente com-
plementar altere de forma circunstancial a defini¢ao de conceitos gerais.

O primeiro capitulo deste artigo investigara a natureza ontolégico-formal
da lei complementar e suas multifacetadas relagdes l6gico-sintaticas com as leis
ordinarias. Demonstraremos que a incompatibilidade material entre uma norma
geral de direito tributario (art. 146, III, da Constitui¢do) e uma lei ordindria gera
a ineficécia juridica desta altima. A partir da delimitagio dos critérios objetivos e
subjetivos da lei complementar, evidenciaremos como as normas gerais atuam
primariamente como delimitadoras da competéncia do legislador ordinario, ain-
da que direcionadas a regular os elementos minimos de impostos de competéncia
exclusiva da Uniao.

O segundo capitulo dedica-se a analisar o contetido normativo da Lei Com-
plementar n. 224/2025, a partir do texto legal e dos trabalhos legislativos do Pro-
jeto de Lei Complementar n. 128/2025 (PLP n. 128/2025). Constatar-se-a que,
embora houvesse uma intengao inicial de revisar os gastos tributarios federais
visando a sustentabilidade or¢amentaria, a busca constante por maximizagao de
arrecadagao resultou em uma severa distor¢ao conceitual do instituto juridico do
lucro presumido.

Por fim, o terceiro capitulo enfrentard o cerne da antinomia normativa ao
contrapor o art. 4°, § 2°, inciso 11, a, da Lei Complementar n. 224/2025 ao art. 44
do Codigo Tributdrio Nacional. Defenderemos que o dispositivo do CTN, recep-
cionado materialmente como lei complementar, atua legitimamente como norma
geral de direito tributario, nos termos do art. 146, III, @, da Constitui¢ao. Por
outro lado, evidenciar-se-a que a Lei Complementar n. 224/2025, ao instituir a
reducdo linear de desoneragdes e tentar reclassificar o lucro presumido, € apenas
formalmente lei complementar. A partir dessa constatacao, concluir-se-a pela ine-
ficacia juridica do art. 4°, § 2°, inciso 11, a, da LC n. 224/2025.

2. Regimes de lei complementar e suas relacoes com as leis ordinarias

A'lei complementar no direito constitucional brasileiro possui uma natureza
ao mesmo tempo material e formal, ou ontolégico-formal®. A juncao formal-ma-
terial é condigao necessaria para a sua existéncia: formal, pois a lei complementar
demanda um determinado procedimento legislativo para vir a ser lei comple-
mentar; além disso, é material ou ontolégica, pois a lei complementar nio trata
de qualquer matéria, mas apenas daquelas indicadas pela Constitui¢io Federal
como sendo reservadas a ela, de forma expressa ou implicita®. Esses dois elemen-

2 SEHN, Solon. A lei complementar no sistema de fontes do direito tributario. Revista Dialética de
Direito Tributdrio n. 82. Sao Paulo: Dialética, jul. 2002, p. 119.

*  BORGES, José Souto Maior. Hierarquia e sintaxe constitucional da lei complementar tributaria.
Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 150. Sao Paulo: Dialética, mar. 2008, p. 67.
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tos, contudo, ndo operam de forma isolada: o procedimento formal para que uma
lei seja considerada lei complementar consiste em um quérum qualificado de
maioria absoluta, rigidez formal correlata a fungéo estabilizadora e estruturante
das leis complementares.

Por sua vez, a relagio entre leis complementares e leis ordinarias nao com-
porta tratamento unitario, mas se constitui diferentemente a depender de sua
fun¢ao material*. Devemos acrescentar: o aspecto ontoldgico da lei complementar
se ramifica em diversas fungbes que desencadeiam relagoes l6gico-sintaticas dis-
tintas com o sistema positivo brasileiro. A doutrina brasileira frequentemente se
esquece da heterogeneidade das leis complementares no direito positivo, apontada
pela primeira vez por José Souto Maior Borges. Nos anos de 1970 dominava a vi-
sao de que todos os tipos de leis complementares seriam hierarquicamente supe-
riores as leis ordinarias; mais recentemente, muito em razao da influente obra de
José Souto Maior Borges, parte consideravel da doutrina passou a reconhecer o
inverso, isto é, de que as leis complementares e as leis ordinarias se relacionariam,
todas elas, de forma coordenada, de acordo com o critério de competéncia estabe-
lecido pela Constitui¢ao, sem haver propriamente uma rela¢ao hierarquica’.

Aqueles que negam absolutamente a relagao hierdrquica entre lei comple-
mentar e lei ordinaria em regra o fazem, e com razao, pelo motivo de o quérum
qualificado da lei complementar ser condi¢do necessaria para a sua existéncia, e
nao para a sua validade. De fato, ndo sendo condicao de validade, o aspecto for-
mal, por si 56, nao gera consequéncias juridicas nas relagdes entre leis complemen-
tares e leis ordindrias. Quando uma lei ordinaria invade o campo de competéncia
material da lei complementar, o que ocorreria, de acordo com essa vertente dou-
trinaria, seria a violagao a norma constitucional que positiva a reserva de lei com-
plementar®.

Mas devemos reiterar que o aspecto formal é apenas uma parte constitutiva
da lei complementar. No campo material, ela exerce fungdes diversas. A lei com-

' BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributdria. Sao Paulo: RT, 1975, p. 83.

> Entre os doutrinadores que entendiam pela hierarquia necessaria entre lei complementar e lei
ordindria figuravam, por exemplo, Luiz Pinto Ferreira, Geraldo Ataliba (em um primeiro mo-
mento) e José Afonso da Silva (BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributdria. Sao Paulo:
RT, 1975, p. 19-20). Para entendimento de que a lei complementar necessariamente nio se rela-
ciona de forma hierarquica com as leis ordinarias, cf., por exemplo, SCHOUERI, Luis Eduardo.
Divreito tributdrio. 12. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2022, p. 87-8, e o préprio Geraldo Ataliba, que mo-
dificou o seu entendimento ap6s a obra de Borges (SEHN, Solon. A lei complementar no sistema de
fontes do direito tributdrio n. 82. Sao Paulo, jul. 2002, p. 127). Entre os autores que entendem pela
circunstancial relagao hierarquica entre lei complementar e lei ordindria, para além do jia men-
cionado Borges, cf., p. ex., AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributdrio. 2. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2006, p. 133, e CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. Sao Paulo: Noe-
ses, 2021, p. 231.

% PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributdrio completo. 14. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2022, p. 198;
SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdrio. 12. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2022, p. 87-8.
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plementar pode ter tanto a fungao de exaurir determinada matéria, quanto, por
exemplo, a de legislar de maneira a indicar o campo materialmente possivel de
atuagdo do legislador ordindrio, hipétese em que servira de fundamento material
para uma lei ordinaria. No primeiro caso temos o exemplo de uma lei comple-
mentar editada para a institui¢ao de impostos residuais da Unido (art. 154, I); no
segundo caso, a criagao de normas gerais de direito tributario (art. 146, III)".

A partir dessa distingao entre fungoes, é possivel tracar logicamente todas as
relagdes possiveis entre leis complementares e leis ordinarias: (i) lei complemen-
tar invade o campo material de lei ordinaria federal; (ii) lei ordinaria federal,
estadual ou municipal invade o campo material de lei complementar; (iii) lei com-
plementar invade o campo material de lei ordinéria estadual, municipal ou dis-
trital; e (iv) lei ordinaria viola disposicao material ou formal de lei complementar.

A primeira relacio €, estritamente falando, uma falsa relacao, na medida em
que uma lei complementar aprovada como tal, que na verdade regula matéria de
lei ordinaria, possui natureza de lei ordinaria, e nao complementar, sendo a indi-
cacdo nominal apenas o nomen iuris do diploma legal. A segunda e a terceira sao
as hipéteses de inconstitucionalidade formal por violacdo as regras de competén-
cia legislativa da Constituicao Federal. Como ja dito, a antinomia ocorre entre a
norma ordindria e a Constitui¢do, e nao entre lei ordindria e lei complementar,
isto €, a lei complementar nao ¢ fonte de validade ou invalidade da lei ordinaria.

Por sua vez, a quarta relacao é a mais polémica e a que parte da doutrina nao
reconhece. Entende-se que nao ha propriamente violagiao a lei complementar
nessa hipétese, pois quando uma lei viola matéria reservada a lei complementar,
o que haveria seria uma invasdo de uma ordem parcial (federal, municipal ou
estadual) sobre uma ordem global (nacional).

Embora a posi¢io que nega peremptoriamente qualquer hipétese de relacao
hierdrquica entre lei complementar e lei ordindria seja mais criteriosa que aquela
que afirma uma hierarquia em principio entre elas, entendemos que a hipétese
“iv”, em razao do condicionamento material do conteido da lei ordinéria, estabe-
lece uma relagao de hierarquia, ainda que de modo impréprio. Falamos em “im-
proprio” porque, em sentido estrito, nao ha como consequéncia da incompatibili-
dade material entre lei complementar que veicula norma geral de direito tributa-
rio (art. 146 da Constituicao) e a lei ordinéria a nulidade desta Gltima, mas apenas
a sua ineficacia juridica: isto é, embora incompativel materialmente com a lei
complementar, a lei ordinaria retira sua validade diretamente da Constituigao.
Ela s6 deixa de produzir efeitos juridicos enquanto perdurar a regra geral da lei
complementar que contradiz a disposi¢do da lei ordinaria®.

7 BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributdria. Sao Paulo: RT, 1975, p. 85.

SILVA, Matheus Pelegrino da. Hierarquia entre lei complementar e lei ordinaria: uma proposta
de solugao do problema a partir da teoria da construgio escalonada do direito de Merkl. Revista
de Investigagoes Constitucionais v. 9, n. 3. Curitiba, set./dez. 2022, p. 690.
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A norma geral de direito tributario, portanto, possui determinadas fun¢oes
no direito constitucional brasileiro que acabam por lhe dar correspondentes efei-
tos sintaticos distintos de outras hipéteses de reserva de lei complementar. Por
que isso ocorre?

O art. 146 da Constituigao estabelece trés fungoes para a lei complementar
em matéria tributaria: (i) dispor sobre conflitos de competéncia entre os entes
politicos; (ii) regular as limitagdes ao poder de tributar; e (iii) estabelecer normas
gerais em matéria de legislacdo tributaria. Importa nesse momento entender as
principais vertentes dogmadticas a respeito do contetido e extensao do conceito de
norma geral em matéria tributaria.

A dificuldade em conceituar a norma geral tributaria deriva, em grande
parte, de um contexto especifico: no direito brasileiro, essa discussao sempre es-
teve intimamente ligada a polémica da reparti¢io constitucional das competén-
cias tributdrias. Esse debate serviu de pano de fundo para o esforco doutrinério
de erguer um sistema constitucional tributario de competéncias rigidamente es-
tabelecidas. Nesse contexto dogmatico é que surge a interpretagao dicotémica do
art. 146 da Constitui¢do. Ela visa dar um contetido ao inciso III do art. 146 com-
pativel com o principio federativo da Constituigao. Em consequéncia disso, as
normas gerais de direito tributario do inciso III sdo entendidas ndo como uma
fungao autéonoma, mas como uma explicitagao do carater das normas dos incisos
I e IL E dizer: todas as normas do art. 146 sao normas gerais de direito tributario
(IIT), mas as suas fungoes sao apenas duas: resolver conflitos de competéncia (I) e
regular as limitagdes ao poder de tributar (II). Por sua vez, a corrente tricotémica
acredita que seria possivel se falar em uma fung¢io auténoma do III, isto é, norma
geral de direito tributdrio € uma espécie de lei complementar do art. 146, ao lado
dos incisos I e II.

O grande problema dessa posi¢ao é que nao se acaba definindo o campo de
atuacdo da suposta fungiao autéonoma de dispor sobre normas gerais de direito
tributdrio®, o que fez com que Paulo de Barros Carvalho apelidasse a corrente
tricotdbmica de “escola bem-comportada do Direito Tributério brasileiro”, em ra-
zao da alegada passividade do intérprete em relagio ao texto positivo'”.

Conforme entendido por Souto Maior Borges em obra posterior, a interpre-
tacao do art. 146 dividida entre correntes dicotdmicas e tricotdbmicas resulta em
uma analise essencialmente redutora do alcance do dispositivo. Lido o inciso III
a luz dos incisos I e 11, a corrente dicotdmica acaba por transforma-lo em letra
morta, como se o Constituinte tivesse se descuidado do principio federativo. Em
sentido oposto, a corrente tricotdmica, em raziao da sua literalidade, acaba por

¢ MOURA, Frederico Aragjo Seabra de. Lei complementar tributdria. Sao Paulo: Quartier Latin,

2009, p. 314.
" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. Sao Paulo: Noeses, 2021, p. 222.
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considerar que os incisos I e II ndo trariam normas gerais, mas somente o inciso
II1. De acordo com Borges, apenas uma interpretacio que, a0 mesmo tempo, in-
tegre todos os incisos enquanto normas gerais e nao reduza as suas fungées a so-
mente duas, fara jus ao alcance semantico do art. 146".

Acreditamos que a dificuldade de se avancar em relagao a uma interpreta-
¢ao semanticamente mais densa se da em razao de que a doutrina tributaria pro-
curou analisar o conceito de normas gerais de direito tributdrio de forma aprio-
ristica, sem explicitar seu contetido a partir de sua aplicabilidade. Como observa
Avila, o contetido de principios e conceitos que carecem de concretizagio poste-
rior ndo pode ser obtido por operagio meramente dedutiva, demandando um
método dedutivo-indutivo em que as normas surgidas de situacdes concretas sio
reconduzidas a principios aglutinadores'?. E esse instrumental que permite ope-
racionalizar, no plano da indeterminagao linguistica, a orientacao metodolégica
de Borges: o contetido das normas gerais nao ¢ deduzido aprioristicamente, mas
especificado a partir das matérias que o art. 146, III, concretamente, autoriza
regular®.

Diante do nivel acentuado de vagueza e genericidade da expressao “norma
geral”, a dificuldade de se delimitar um sentido minimamente objetivo para a
expressao levou parte da doutrina a adotar uma duavida cética em relagao as nor-
mas gerais de direito tributario, em razao da suposta inseguranga juridica prove-
niente de conceitos indeterminados'.

No entanto, o problema da posigao cética a respeito da determinacao de um
contetido semantico minimo para normas gerais de direito tributario é que ela
parte de premissas teéricas equivocadas sobre como termos juridicos indetermina-
dos operam dentro de um sistema normativo complexo. Conceitos juridicos inde-
terminados em razao de vagueza ou genericidade nao sao necessariamente des-
providos de um nicleo minimo de significacao geral convencional. E possivel, por
um processo interpretativo de especificagao, chegar a determinagoes legitimas de
significagdo de conceitos vagos e genéricos em casos especificos de aplicagao®.

Diz-se que uma expressao é vaga quando ela possui uma zona cinzenta de
aplicagdo em casos-limite, isto é, quando ha davida quanto a sua aplicagio a de-
terminado exemplo'. Por outro lado, diz-se que determinada expressao sofre de

BORGES, José Souto Maior. Normas gerais de direito tributario: velho tema sob perspectiva
nova. Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 213. Sao Paulo: Dialética, 2013, p. 48-51.

12 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributdrio. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2006, p- 23-4.
BORGES, José Souto Maior. Normas gerais de direito tributdrio: velho tema sob perspectiva
nova. Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 213. Sao Paulo: Dialética, 2013, p. 48.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. Sao Paulo: Noeses, 2021, p. 225.
AVILA, Humberto. Teoria da indeterminacdo no direito: entre a indeterminacio aparente e a deter-
minacao latente. Salvador: Juspodivm; Sao Paulo: Malheiros, 2025, p. 104.

AVILA, Humberto. Teoria da indeterminacdo no direito: entre a indeterminacio aparente e a deter-
minagio latente. Salvador: Juspodivm; Sao Paulo: Malheiros, 2025, p. 61.
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genericidade quando aquilo que se exprime é demasiadamente amplo, de forma
que ha dificuldade na delimitacdo dos atributos de sua significagio'. A expressio
“norma geral” sofre dessas duas espécies de indeterminagao linguistica.

“Norma geral” é uma expressao genérica, na medida em que nio se especi-
ficam os atributos que o comando (norma) deve possuir para ser caracterizado
como geral. E a norma considerada geral em relagio ao seu objeto, isto €, ao seu
grau de abstragdo de classe de coisas que determinada expressao engloba? Ou
uma norma ¢é considerada geral nao em relagao ao seu objeto, mas aos seus desti-
natarios? Nesse sentido subjetivo, uma norma poderia ter um objeto “especifico”
(baixo grau de abstracdo) e, ao mesmo tempo, destinar-se a uma generalidade de
individuos, da mesma forma que uma norma poderia ter alto grau de abstracao,
mas ser direcionada a apenas uma classe de individuos'.

Mas “norma geral” também € uma expressio que pode sofrer de vagueza em
sua aplicacdo. Mesmo com um processo interpretativo que defina o conceito de
norma geral como uma determinada norma juridica contendo certos atributos de
abstracgdo e universalidade, ainda assim a sua aplicagao a determinado exemplo
podera gerar incerteza quanto a presenga ou nao de um grau de abstragdo sufi-
ciente para que o exemplo seja contido no conceito de norma geral. Nessa hip6-
tese, estaremos diante de um caso de vagueza.

Desafiar a aparente indeterminagao do conceito de norma geral demanda,
portanto, um trabalho interpretativo de densificagao da norma a partir do siste-
ma constitucional tributario. Isso porque a norma geral de direito tributario no
contexto da Constitui¢do ndo é primeiramente um contetdo de légica juridica,
mas de direito positivo; isto €, norma geral tributdria € aquilo que o Constituinte
diz que é em seu art. 146, ITI".

Conforme indicado, na teoria geral do direito, a generalidade diz respeito a
destinagao do comando normativo, ou seja, ao grau de universalidade dos indivi-
duos a quem a norma se dirige. Se adotarmos essa interpretacdo, “norma geral
em matéria de legislacdo tributaria” indicaria apenas a determinacao constitucio-
nal de que a lei complementar tributaria deve tratar de temas de interesse direto
de todos os entes politicos de direito interno. Embora as matérias de legislacao
tributdria aplicaveis a todos os entes politicos (como critérios de langcamento,
prescri¢io e decadéncia) tendam a ser suficientemente abstratas para se relacio-
nar com a generalidade desses entes, isso seria apenas uma decorréncia da gene-
ralidade subjetiva da norma geral de direito tributario.

AVILA, Humberto. Teoria da indeterminagdo no direito: entre a indeterminacio aparente e a deter-
minacao latente. Salvador: Juspodivm; Sao Paulo: Malheiros, 2025, p. 56.

BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Tradugao de Ariani Bueno Sudatti e Fernando Pa-
van Baptista. 6. ed. Sao Paulo: Edipro, 2016, p. 176.

BORGES, José Souto Maior. Normas gerais de direito tributdrio: velho tema sob perspectiva
nova. Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 213. Sao Paulo: Dialética, 2013, p. 48.
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Nao obstante, entendemos que o Constituinte, ao se referir a normas gerais
de legislagdo em matéria tributdria, nao tinha em vista apenas o aspecto subjetivo
do conceito de generalidade, mas também o seu aspecto objetivo, isto €, o seu
grau de abstracdo. Indicio disso é a forma como o Constituinte busca precisar o
sentido de norma geral através de uma descrigio ostensiva de exemplos contidos
nas alineas a e b do inciso III. Em vez de uma definicio do conceito, a Constitui-
¢ao opta por indicar o contetido das normas gerais de direito tributario (explican-
dum) de modo extensional, isto €, por exemplificacao de casos que comportam a
classe de normas gerais (explicatwm). Nas alineas do art. 146, III, o Constituinte
ndo se remete apenas aquelas categorias que servem a generalidade dos entes
politicos (alinea b, “obrigagao, langamento, crédito, prescri¢ao e decadéncia tribu-
tarios”), mas também a definicao dos elementos da regra-matriz de incidéncia de
cada imposto discriminado na Constitui¢do (alinea ).

Uma interpretagio possivel dessa conjunc¢io entre os elementos objetivo e
subjetivo da norma geral tributaria seria a de que ambos devem estar presentes
para que a norma seja caracterizada como matéria reservada a lei complementar.
Por esse caminho, Humberto Avila procura limitar o sentido do alcance das nor-
mas gerais de direito tributario afirmando que somente podem ser consideradas
como normas gerais no sentido do art. 146, III, aquelas normas que possuem
como destinatarios todas as classes de entes politicos tributantes, em contraposi-
¢ao aquelas normas subjetivamente individuais que se destinam a apenas uma
classe de entes tributantes (Municipios, por exemplo). Logo, para Avila, haveria
uma cumulatividade de universalidade subjetiva e objetiva para que uma norma
seja considerada norma geral de direito tributario no sentido do art. 146, II1*°.

Parece-nos que o critério estabelecido por Avila somente serve aquelas hip6-
teses em que a norma geral de direito tributario ird regular determinados insti-
tutos juridicos que dizem respeito as obrigacoes tributdrias em geral, como pres-
crigdo e decadéncia. Contudo, inexiste razdo para afastar o cariter de norma
geral de uma disposi¢io que defina a regra-matriz de incidéncia de um imposto
de competéncia exclusiva de um ente politico, mesmo que essa defini¢ido contri-
bua secundariamente para a delimitagao de competéncia entre os entes politicos.

Portanto, é perfeitamente possivel haver normas gerais tributdrias que se-
jam objetivamente gerais, mas subjetivamente destinadas a uma parcela da classe
de entes tributantes, ou a apenas uma tnica classe, como a Unido (classe compos-
ta por um Unico elemento), no caso de a norma geral tratar de elementos funda-
mentais da regra-matriz de incidéncia de imposto de competéncia exclusiva da-
quele ente politico®.

20 AVILA, Humberto. Limites constitucionais 2 instituicio do IBS e da CBS. Revista Direito Tributd-
rio Atual v. 56. Sao Paulo: IBDT, 2024, p. 710.

2 MOURA, Frederico Aradjo Seabra de. Lei complementar tributdria. Sao Paulo: Quartier Latin,
2009, p. 178; BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributdria. Sao Paulo: RT, 1975, p. 70-1.
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Reconhecido que a Constitui¢do admite a existéncia de normas gerais de
direito tributdrio apenas objetivamente gerais, o desafio passa a ser indicar um
critério que consiga distinguir uma norma objetivamente geral de uma norma
particular; trata-se de indicar, em cada caso, o ponto da gradacao entre abstracao
e concretude em que uma norma juridica tributaria deixa de ser geral. Ao se es-
tabelecer uma estrutura em que o legislador ordinério se submete materialmente
ao legislador complementar quanto aos contornos gerais tracados a respeito dos
institutos juridico-tributdrios, sobressai-se a fungao de sobrenorma das normas
gerais de direito tributdrio. Sao, em grande parte, normas delimitadoras do cam-
po material de atuagao do legislador ordinario, a quem cabe, este sim, emitir
normas instituidoras de tributo do seu campo de competéncia constitucionalmen-
te outorgado.

Por conseguinte, é possivel que uma norma geral de direito tributario se
destine (i) a Unido, aos Estados e aos Municipios; (ii) aos Estados e aos Municipios
somente; (iii) a Unido e aos Estados somente; (iv) a Unido e aos Municipios somen-
te; e (v) exclusivamente a Unido, aos Estados ou aos Municipios. Uma norma tri-
butaria que se destina exclusivamente a Unido, como a delimitagao dos elementos
minimos para a caracterizagdo da regra-matriz de incidéncia de um imposto de
sua competéncia, nao perde em razao da individualidade subjetiva o seu carater
de norma geral de direito tributario do art. 146, III. Basta-lhe que a norma bus-
que regular os critérios elementares minimos de instituicio de imposto de com-
peténcia da Uniao, que devera ser feita por meio de lei ordinaria.

3. Genealogia da Lei Complementar n. 224/2025

Na exposi¢do de motivos do texto original do Projeto de Lei Complementar
que originou a Lei Complementar n. 224/2025, o PLP n. 128/2025, é possivel ve-
rificar que inicialmente a maior preocupacio do legislador estava em realizar
uma revisdo dos beneficios fiscais federais a fim de garantir sustentabilidade or-
¢amentaria para os préximos exercicios, especialmente com vistas a viabilizagao
do superdvit primario do biénio 2025-2026%2.

De acordo com a exposigao, o Projeto de Lei Or¢amentdria Anual (PLOA)
de 2025 prevé que o total dos gastos tributdrios federais estaria em 540 bilhoes de
reais, equivalente a 4,4% do PIB do pais, de modo que “a proliferacao de regimes
especiais e beneficios setoriais tem gerado um sistema tributario cada vez mais
complexo, oneroso e ineficiente, além de criar inequidades entre contribuintes e
setores econdmicos.”*

2 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n. 128, de 2025. Brasilia, DF: Cama-
ra dos Deputados, 2025.

# BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n. 128, de 2025. Brasilia, DF: Cama-
ra dos Deputados, 2025, p. 3.
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Posteriormente na tramitacao, o PLP n. 128/2025 veio a ser aprimorado por
meio de um Texto Substitutivo?!, de relatoria do Dep. Federal Aguinaldo Ribeiro
(PP/PB), da Comissdao de Desenvolvimento Econémico, em que passa a prever o
lucro presumido como beneficio fiscal.

Apesar de ndo mencionada nominalmente, fica claro que o movimento de
redugao geral de beneficios fiscais federais do PLP n. 128/2025 est4d em sintonia
com a nova légica de beneficios fiscais instituida pela Emenda Constitucional n.
132/2023 (“Reforma da Tributagao sobre o Consumo” ou “Reforma Tributaria”).
Com a Reforma Tributaria, as isencoes, as redugoes de aliquota, as concessoes de
crédito presumido, entre outros regimes de desoneracao fiscal, passam a ser ex-
cecOes taxativamente previstas no texto constitucional (art. 159-A, inciso X), a
maioria voltada para incentivos fiscais de cunho social ou ambiental (arts. 8° ¢ 9°
da Emenda Constitucional n. 132/2023). Os beneficios fiscais de subvencao econ6-
mica, por seu turno, transmutam-se em incentivos financeiros, decorrentes de
um Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, voltado unicamente para esse
fim (art. 159-A).

A LC n. 224/2025, para além de ter sido votada com o quérum de lei com-
plementar, considera que seu objeto €, efetivamente, materialmente lei comple-
mentar. Na exposi¢ao de motivos do Substitutivo ha, inclusive, manifestagao ex-
pressa da intengao do parlamento de conceber a LC n. 224/2025 como regulado-
ra de normas gerais de direito tributdrio (art. 146, III) e de direito financeiro (art.
163, IX)%.

Vé-se que € possivel identificar dois fundamentos no PLP n. 128/2025: de um
lado, a efetivagdo normativa de um novo modelo econémico-financeiro de tribu-
tacao, em alinhamento com as ECs n. 109 e n. 132 e, de outro, o aumento de ar-
recada¢ao da Uniao em curto e médio prazo por meio de eleva¢io indireta de
carga tributaria via diminuigao de beneficios fiscais.

Ha, portanto, uma tensao no texto da LC n. 224/2025, que vai além do fun-
damento de justiga tributaria e transparéncia de gastos publicos. Buscando maxi-
mizar a arrecadagao federal, o texto da LC n. 224/2025 deixa de ser uma mera
regra de transi¢ao de modelo de incentivos fiscais para incluir institutos tributa-
rios que em nada se igualam ao conceito de beneficio fiscal, por mais eldstico que
este seja. Em razao disso é que o Texto Substitutivo do PLP n. 128/2025 passa a
prever o lucro presumido como espécie de beneficio fiscal.

# BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer de Plendrio pelas Comissoes de Desenvolvimento Econdmico,
de Finangas e Tributagao e de Constituigao e Justiga e de Cidadania ao Projeto de Lei Complementar n. 128,
de 2025. Relator: Deputado Aguinaldo Ribeiro. Brasilia: Cimara dos Deputados, 16 dez. 2025.

% BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer de Plendrio pelas Comissoes de Desenvolvimento Econdmico,
de Finangas e Tributagao e de Constituigdo e Justi¢a e de Cidadania ao Projeto de Lei Complementar n.
128, de 2025. Relator: Deputado Aguinaldo Ribeiro. Brasilia: Camara dos Deputados, 16 dez.
2025, p. 8.
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O instituto do lucro presumido esta previsto originalmente no Codigo Tri-
butario Nacional, que em seu art. 44 classifica as formas de apuracgio de base de
calculo do Imposto sobre a Renda: “A base de cilculo do imposto é o montante,
real, arbitrado ou presumido, da renda ou dos proventos tributaveis.”

Em sua aparente singeleza, o art. 44 do CTN estabelece a base de cdlculo
presumida como um método legal de apuragao ao lado do lucro real e do lucro
arbitrado. As leis federais que instituem e regulamentam o regime preveem uma
série de faixas de aliquota de presuncao de acordo com diferentes atividades em-
presariais, oferecida indistintamente a todos os contribuintes que cumpram os
requisitos para a adesdo ao regime. Ha uma presuncio relativa de que o contri-
buinte que pratica determinada atividade econdémica aufere em média uma de-
terminada quantidade de lucro, presuncao essa de percentual ajustado de acordo
com a realidade economica de cada setor produtivo.

Por sua vez, os incentivos fiscais, nas suas mais diversas modalidades, sao
técnicas de desoneragao de tributos com a finalidade de atender a algum objetivo
extrafiscal protegido pelo ordenamento juridico por meio do estimulo ao surgi-
mento de determinadas relagoes juridicas de cunho econémico®.

Desse modo, ndo ha davida de que a LC n. 224/2025 acabou por alterar
substancialmente o status do regime do lucro presumido no direito tributario
brasileiro ao transmutar o lucro presumido em uma forma de beneficio fiscal, e
nao mais em um método de apuragao de base de célculo previsto em lei. A ques-
tao que permanece ¢ de outra ordem: sendo a LC n. 224/2025 formalmente com-
plementar, ela teria aptidao normativa para modificar o status juridico do lucro
presumido tal como definido pelo art. 44 do CTN?

4. A relacao entre o art. 4°, § 2°, inciso 11, a, da LC n. 224/2025 e o art. 44 do
CTN

Que a LC n. 224/2025 seja lei complementar em sentido formal nao ha ne-
nhum questionamento, pois foi aprovada com o quérum de maioria absoluta de
deputados federais e senadores (art. 69). Mas a lei complementar tem natureza
ontolégico-formal, pois seu objeto é determinado pela Constitui¢do, de forma
expressa ou implicita. Para fins desta investigagao, que € precisar a possibilidade
ou ndo da LC n. 224/2025 de modificar a natureza juridica do lucro presumido
previsto no art. 44 do CTN, ¢é preciso esclarecer dois pontos: (i) se o art. 44 do
CTN pode ser considerado norma geral de direito tributario (art. 146, III); e,
caso seja, (ii) se o art. 4°, § 2°, inciso II, ¢, da LC n. 224/2025 pode ser considerado
materialmente norma geral de direito tributario capaz de derrogar parcialmente
o contetudo do art. 44 do CTN.

% CATAO, Marcos André Vinhas. Regime juridico dos incentivos fiscais. Rio de Janeiro: Renovar,
2004, p. 13-4.
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O art. 44 estd inserido no primeiro livro do CTN, intitulado “Sistema Tribu-
tario Nacional”, que trata do conceito de tributo e suas espécies, bem como deli-
mita os elementos da regra-matriz de incidéncia dos impostos individualmente
considerados. O segundo livro, por sua vez, é denominado “Normas Gerais de
Direito Tributario”, que trata de categorias gerais do direito tributdrio, como
obrigacao tributaria, langamento, responsabilidade, prescrigio e decadéncia.
Uma interpretacao literal indicaria, portanto, que o primeiro livro ndo teria sido
sequer recepcionado pela Constitui¢ao de 1988, uma vez que esta traz consigo as
regras de competéncia inteiramente discriminadas no texto constitucional.

Essa, entretanto, nao é a melhor interpretagdo. Isso porque o CTN foi pro-
mulgado em 1966, antes do advento da Constitui¢io de 1967, que passou a prever,
ainda em redagao rudimentar, a competéncia da lei complementar para a edigao
de normas gerais de direito tributdrio. Nao havia em 1967 um sentido bem deter-
minado do que seria norma geral de direito tributario. Mesmo antes da Consti-
tuicao de 1988, o STF ja havia reconhecido, por exemplo, que os arts. 29 e 32 do
CTN, que tratam do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) e do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), sdo normas
gerais de direito tributdrio, pois contribuem para delimitar os fatos geradores
desses tributos e, com isso, impedir conflitos de competéncia com a Unido, a
quem compete legislar sobre o I'TR (RE n. 93.850/MG). Ap6s a Constituigao de
1988 e a sua superlativa indicacdo de normas gerais de direito tributdrio no art.
146, 111, a, todos os elementos essenciais a defini¢io dos tributos e suas respecti-
vas bases de cdlculo e contribuintes foram inseridos como tais.

Ives Gandra Martins levantou uma objecdo a possibilidade de norma geral
delimitar “internamente” a base de cdlculo de um imposto. Segundo o autor, a
quantificacio da base de calculo seria elemento reservado a lei ordinaria, sendo
a reserva da lei complementar apenas destinada as disposi¢bes que delimitam a
base de célculo expressamente de forma “internormativa” (diferenciagao de base
de célculo de um tributo em relagdo a outro), sob pena de usurpagao de compe-
téncia?’.

A observacao de Ives Gandra é pertinente, sobretudo porque o autor se con-
sidera um adepto da corrente tricotdmica. Embora nao duvidemos de que normas
gerais sobre delimita¢ao da regra-matriz de incidéncia possam, em casos concre-
tos, gerar tensdes de competéncia, essa delimitagdo, por si s6, ndo constitui usur-
pagao. Isso porque as normas gerais de direito tributdrio servem para dar estabi-
lidade na aplicagao das categorias elementares de direito tributario, o que implica
limitar o campo de atuagao do legislador pela construcao de regras que impe-

27 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A funcido da lei complementar tributaria: legalidade do Decre-
ton. 3.070/99 e da I.N. — SRF 060/99; possibilidade de adog¢ao de imposto fixo no direito tributd-
rio brasileiro. Revista Dialética de Direito Tributdrio n. 65. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 150.
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¢am, por exemplo, a desvirtuacao de conceitos estruturantes da fisionomia de um
tributo. Essa fun¢io nao se esgota na delimitagio internormativa, mas atua na
constituicdo intranormativa da norma, como veremos a respeito do art. 44 do
CTN.

Tal observagao, paradoxalmente formulada por um adepto declarado da
corrente tricotdmica, retoma uma preocupagao histérica da corrente dicotdmica
com o federalismo fiscal, o que obscurece a fungao puramente delimitadora das
normas gerais. Restringir as normas gerais ao plano exclusivamente internorma-
tivo esvaziaria sua funcgao estabilizadora. Se as normas gerais nao pudessem defi-
nir os contornos internos de cada tributo, o legislador ordindario ficaria livre para
desfigurar os elementos essenciais cuja definicio a Constitui¢ao reservou a lei
complementar, tornando a proteg¢ao constitucional da fisionomia dos tributos me-
ramente nominal.

Isso se confirma pelo fato de que a Constitui¢ao de 1988, ndo obstante o ri-
goroso regime de reparticio de competéncias do poder de tributar, nao esgota
necessariamente os elementos estruturantes do Sistema Tributario Nacional. A
rigidez em discriminar todas as competéncias tributarias, inclusive regulando a
competéncia residual para a criagao de outros impostos nio contidos na Consti-
tuigdo, nao implica que o Constituinte tenha explicitamente definido todos os
termos que compoem a hipétese de incidéncia®.

Portanto, as normas gerais de direito tributdrio cumprem essa fungao pro-
priamente de complementaridade na estruturagdo da ordem tributdria quanto a
defini¢ao dos contornos das regras-matrizes de incidéncia, ao lado e em conjunto
com as regras de limitacao ao poder de tributar e de resolucao de conflitos de
competéncia. Quando orientada a defini¢ao da regra-matriz de incidéncia, a nor-
ma geral possui a func¢do primaria de delimitar a moldura normativa de institui-
¢ao do tributo pelo ente politico competente e, de forma secundaria e em decor-
réncia dessa delimitacdo, de impor limites indiretos ao poder de tributar e de
resolver os conflitos de competéncia.

A norma geral de direito tributario delimitadora funciona muitas vezes
como uma espécie de sobrenorma juridica que estipula explicitamente um campo
de atuagao possivel do legislador ordinario. Isso é feito pelo CTN, ndo raramente,
por meio de operadores dednticos permissivos, como “a lei pode autorizar a auto-
ridade administrativa a conceder, por despacho fundamentado, remissao total ou
parcial do crédito tributario” (art. 172), ou “a lei pode atribuir a fonte pagadora
da renda ou dos proventos tributdveis a condi¢ao de responsavel pelo imposto
cuja retencao e recolhimento lhe caibam” (art. 45, paragrafo Gnico).

% AVILA, Humberto. Teoria da indeterminagdo no direito: entre a indeterminagao aparente e a deter-
minacao latente. Salvador: Juspodivm; Sao Paulo: Malheiros, 2025, p. 170.
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Assim, o art. 44 do CTN estabelece que “a base de cdlculo do imposto é o
montante, real, arbitrado ou presumido, da renda ou dos proventos tributaveis”.
Sob a aparente forma declaratéria, o dispositivo atua como norma de estrutura
que delimita o campo de competéncia do legislador ordinario por meio de uma
definigao. Nao se trata de um operador deodntico permissivo de livre escolha, pois
o preceito institui uma estrutura condicionada e subsididria: enquanto o critério
para quantificacdo da base de calculo do lucro real se apresenta como o paradig-
ma deontico de signo presuntivo de capacidade contributiva, o lucro presumido
figura como uma permissao simplificadora por meio de correspondéncia aproxi-
mativa ao lucro real, e o lucro arbitrado, por sua vez, funciona como um critério
subsidiario condicionado a determinada hipétese (auséncia ou erro no cumpri-
mento de obrigagdo acesséria contdbil suficiente para aferi¢ao dos resultados
operacionais do contribuinte), proibindo-se a ado¢ao de qualquer outra técnica
de apuragao, sob pena de se extrapolarem essas balizas fundamentais®.

Em outros termos: o CTN nao busca instituir o lucro presumido para o Im-
posto sobre a Renda, mas sim incluir o lucro presumido entre as técnicas de apu-
racao possiveis a disposi¢ao do legislador ordinario federal. Portanto, como nor-
ma geral de direito tributario sobre base de cédlculo de imposto constante da
Constituicao (art. 146, 111, a), o art. 44 apenas traga a moldura normativa para
que o legislador ordindrio opte pela instituicio ou nao do critério. O fato de a
norma geral tributaria funcionar primariamente como delimitadora de compe-
téncia revela com clareza que a regra do inciso III do art. 146 pode ndo estar
necessariamente adstrita a resolver conflitos de competéncia de forma primaria,
ainda que o faca secundariamente, ja que a delimitagao atua indiretamente nas
fronteiras entre as competéncias tributarias.

Em termos de elemento subjetivo da norma, nio descaracteriza a natureza
de norma geral de direito tributario o fato de o art. 44 do CI'N ser direcionado
exclusivamente ao ente politico competente para a instituicio do Imposto sobre a
Renda, a Uniao. Disso decorre o argumento de Souto Maior Borges no sentido de
que mesmo uma norma tributaria apenas delimitadora de tributo de competéncia
da Unido é norma geral e nacional de direito tributdrio, e nao apenas federal®.

De que forma, entdo, o art. 4°, § 2°, inciso II, ¢, da Lei Complementar n.
224/2025 (chamaremos de “A”), relaciona-se com o art. 44 do CTN (chamaremos
de “B”), diploma recepcionado com status de lei complementar pela Constituigao
de 19887 Logicamente, admitindo-se a relacao de hierarquia entre norma geral
de direito tributario e lei ordindria, as Gnicas quatro hipéteses s3o as seguintes:
(1) A, sendo material e formalmente lei complementar, assim como B (pois recep-

2 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Fundamentos do Imposto de Renda. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008,
p- 401.
3 BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributdria. Sao Paulo: RT, 1975, p. 70-1.
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cionado com status de lei complementar), derroga parcialmente o contetdo desta
pelo critério da lex posterior, dada a paridade hierarquica entre ambas; (ii) B, por
nao conter materialmente nenhuma hipétese de reserva de lei complementar do
art. 146 da Constituigao e, portanto, ter sido recepcionado como lei ordinaria, é
derrogado parcialmente por A, que é apenas formalmente lei complementar, mas
materialmente lei ordinaria, pelo critério da lex posterior; (iii) A, sendo apenas
formalmente lei complementar, mas materialmente lei ordinaria, relaciona-se
hierarquicamente com B, caso esta ultima seja materialmente complementar, o
que impede a eficacia juridica de A em face da reserva de matéria de B; e (iv) A,
sendo material e formalmente lei complementar, relaciona-se hierarquicamente
com B, caso esta seja apenas materialmente lei ordinaria, hipétese em que a efi-
cacia juridica de B ¢é afastada pela supremacia material de A, independentemente
do critério cronolégico.

Posto que chegamos a conclusdo de que o art. 44 do CTN é uma norma ge-
ral de direito tributario, no sentido especifico do art. 146, III, a, as opcoes “ii” e
“iv” sao logicamente excluidas. Logo, restam-nos apenas duas hipéteses: ou a LC
n. 224/2025 é ontolégica e formalmente lei complementar e revoga parcialmente
o conteudo do art. 44 do CTN, ou ela é materialmente lei ordinéria e, portanto,
tem sua eficicia limitada pelo art. 44 do CTN. Por conseguinte, a resolugio da
controvérsia € saber se o art. 4°, § 2°, inciso II, @, da Lei Complementar n. 224/2025
¢ materialmente lei complementar no sentido do art. 146 da Constituigao.

Conforme dito no tépico anterior, a LC n. 224/2025, para além de alterar
dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal e de Sigilo Fiscal (art. 2°), institui
uma redugao linear de uma série de beneficios fiscais federais (art. 1°) ja existen-
tes (art. 4°) e, simultaneamente, institui os critérios e as metas para uma maior e
futura redugao gradual dos beneficios fiscais federais (art. 5°).

Nao ha na LC n. 224/2025 uma conceituagao sobre o que é beneficio fiscal
nem sobre quais sdo as condic¢oes legais para a sua institui¢io, tampouco uma
regulacgdo geral sobre o processo de verificagio e acompanhamento dos resulta-
dos fiscais e econdmicos dos beneficios fiscais instituidos ou futuros. Nao se trata
de uma norma complementar que condiciona materialmente a edi¢do de normas
ordindarias, determinando uma moldura normativa.

Embora ji tenhamos demonstrado que ndo necessariamente uma norma
geral de direito tributario tenha sempre uma fungao exclusiva de sobrenorma, as
normas gerais de direito tributario, quando instituidas para serem diretamente
aplicadas, servem para dar uniformidade na aplicagao do direito tributdrio pela
Administrac¢ao Pablica, bem como para orientar a conduta dos contribuintes (se-
guranga juridica na sua dimensao prospectiva), como as normas sobre lancamen-
to tributdrio, prescrigao e decadéncia.

Nao € o que ocorre com a Lei Complementar n. 224/2025. A possibilidade de
uma norma geral de direito tributario ser subjetivamente direcionada a apenas
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um ente politico, como o art. 44 do CTN, apenas se justifica quando essa norma
visa regulamentar os contornos elementares de matéria de competéncia tributa-
ria exclusiva de um ente tributante, como é o caso da delimitacio de base de
calculo e fato gerador de imposto previsto na Constituigao (art. 146, III, a). Nao é
possivel, porém, instituir categorias gerais de direito tributario aplicaveis a gene-
ralidade das relagdes tributarias, como uma norma geral que regulasse beneficios
fiscais na forma de reducao de tributo ou concessao de crédito presumido, dire-
cionada apenas a uma parcela dos entes politicos, sob pena de violagao ao princi-
pio da igualdade federativa dos entes politicos de direito interno®’. E dizer: nao
entendemos que as normas da LC n. 224/2025 sejam em termos objetivos normas
gerais, mas, ainda que se admitisse a existéncia do aspecto objetivamente geral da
norma, a instituicio de uma regra de diminuigio linear de beneficios fiscais e
parametrizagao de futuras concessoes de beneficios é uma norma de lei ordinaria
federal, pois nao ha reserva material de lei complementar para esse caso.

A LC n. 224/2025, em seu art. 4°, § 2°, inciso 11, «, insere a apuracao de base
de calculo de IRPJ/CSLL na forma do lucro presumido entre os beneficios fiscais
a serem reduzidos. Esse novo diploma legal ndo derroga a norma geral do CTN
contida no art. 44, porque ela ndo busca alterar os contornos essenciais da apura-
¢ao da base de calculo do Imposto sobre a Renda, mas apenas institui uma majo-
ragao indireta da base de calculo. A derrogagdo parcial do art. 44 do CTN apenas
poderia ocorrer na edicdo de uma norma geral de direito tributario aprovada
com quérum de lei complementar (aspecto ontolégico-formal do regime de lei
complementar) que alterasse nao apenas a defini¢ao de base de calculo do IRPJ,
mas o préprio conceito geral de beneficio fiscal.

5. Conclusao

A Lei Complementar n. 224/2025, incluindo o art. 4°, § 2°, inciso 11, a, € lei
que regula matéria de competéncia de lei ordinaria federal, pois institui, por
op¢ao politica circunstancial, a redugdo linear de beneficios fiscais no ambito fe-
deral e estabelece pardmetros para futuras concessoes de beneficios pela Unido.
Sendo apenas formalmente lei complementar, mas materialmente lei ordinaria, a
norma vale como lei ordindria, sendo a denominagao “lei complementar” apenas
nomen uris.

Sendo assim, o art. 4°, § 2°, inciso II, ¢, da LC n. 224/2025 se relaciona hie-
rarquicamente com o art. 44 do CTN, recepcionado como lei complementar re-
guladora do art. 146 da Constituigao, hipétese em que a sua eficacia juridica é
afastada pela supremacia material do art. 44, que define o lucro presumido como
um dos possiveis modos de aferi¢ao de base de calculo do Imposto sobre a Renda.

31 AVILA, Humberto. Limites constitucionais 2 instituicio do IBS e da CBS. Revista Direito Tributd-
rio Atual v. 56. Sdo Paulo: IBDT, 2024, p. 709-10.
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Por eficicia da norma juridica queremos indicar algo que nao se confunde
com a validade, mas que igualmente se distingue da eficacia em sentido social. A
eficicia da norma em sentido sintatico diz respeito a capacidade da norma de
produzir efeitos no mundo juridico em rela¢io a outras normas do ordenamento
juridico. Sob esse aspecto, a norma juridica pode ter a sua aplicabilidade obstada
nao em razao de um fator extrajuridico, isto ¢é, social, mas em razao de uma outra
norma ou auséncia de norma, sem que isso se configure como um caso de invali-
dade®. Essa inaplicabilidade da norma em razao de outra norma se da, por
exemplo, quando uma norma depende da complementacao de outra norma para
ser aplicavel, como no caso das normas constitucionais de eficacia limitada.

Outro exemplo mais proximo do presente caso, porém, seria o da legislacao
concorrente do art. 24 da Constituigao: nas matérias concorrentes, a competéncia
da Unido para legislar se limita a estabelecer normas gerais (§ 1°). Na auséncia de
edi¢do de normas gerais pela Uniao, os Estados podem editar normas gerais para
atender as suas peculiaridades (§ 3°), sujeitando-se, contudo, a suspensao de sua
eficicia naquilo em que contrariarem eventual legislagao federal superveniente
sobre o tema (§ 4°).

Nao se trata, no caso do art. 24, de ineficicia da norma em razio de uma
relagao de dependéncia com outra norma que a complemente, mas de ineficacia
em razdo de que o contetido de outra norma obsta a sua aplicabilidade, sem que
com isso a norma afetada seja retirada do ordenamento juridico. Revogada a nor-
ma que obsta a producao de efeitos, por exemplo, a norma até entdo ineficaz
volta a ser plenamente aplicavel.

De forma analoga, a relagdo entre o art. 44 do CTN e a Lei Complementar
n. 224/2025 se da, quanto a eficacia sintatica, de forma materialmente hierarqui-
ca: o dispositivo do CTN estabelece um quadro limitador de atuagao do legisla-
dor ordinario. O contetido materialmente especifico e instituidor do art. 4°, § 2°,
inciso I, @, da LC n. 224/2025, logicamente, nao invade a competéncia ontol6gi-
co-formal que a Constituigio outorga a lei complementar, por ser especifico e nao
geral. Nao obstante a validade e vigéncia da norma, sua eficacia juridica ¢ limita-
da em razao da disposigao do art. 44 do CT'N, que conceitua o lucro presumido
de modo incompativel com a disposicao do art. 4°, § 2°, inciso II, @, da LC n.
224/2025.

Dessa forma, a ineficacia da Lei Complementar n. 224/2025 em razao da
hierarquia material do art. 44 do CTN pode ser considerada um caso-limite que
demonstra a possibilidade de uma norma geral de direito tributdrio, em seu as-

2 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Teoria da norma juridica: ensaio de pragmaitica teérica. 4. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 117; DINIZ, Maria Helena. Compéndio de introdugao a ciéncia do
direito: introdugao a teoria geral do direito, a filosofia do direito, a sociologia juridica e a l6gica
juridica. Norma juridica e aplica¢ao do direito. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 178.
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pecto objetivo, exercer funcao primariamente delimitadora da moldura normati-
va do tributo. Sob o aspecto subjetivo de norma geral de direito tributario, por
sua vez, o caso analisado demonstra como é possivel haver norma geral direcio-
nada exclusivamente a um ente politico interno, a Unido. O art. 44 do CTN fun-
ciona como delimitador do quadro de atuagao do legislador ordinario federal, de
modo que nao seja possivel a este subtrair o instituto do lucro presumido de sua
natureza de método legalmente previsto de afericio da base de calculo e, por
fic¢ao juridica, inseri-lo no conceito de beneficio fiscal.
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