CONGRESSO NACIONAL

EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES, DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, RELATOR DAS ACOES DIRETAS DE
INCONSTITUCIONALIDADE N° 7.827 E N° 7.839 E DAS ACOES
DECLARATORIAS DE CONSTITUCIONALIDADE N° 96 E N° 97.

REQUERENTES:

PARTIDO LIBERAL
PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE
PRESIDENCIA DA REPUBLICA
UNIAO BRASIL E OUTRO(A/S)

DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO.
CONTROLE CONCENTRADO DE
CONSTITUCIONALIDADE. IOF. ADIs 7.827 E 7.839.
ADC 96 e ADC 97. DECRETOS PRESIDENCIAIS N.°S
12.466/2025, 12.467/2025 E 12.499/2025. DECRETO
LEGISLATIVO N.° 176/2025. MAJORAGCAO DE
ALIQUOTAS. SUSTACAO PELO CONGRESSO
NACIONAL. EXTRAFISCALIDADE. DESVIO DE
FINALIDADE. PODER REGULAMENTAR.
LEGALIDADE TRIBUTARIA. ART. 49, V, DA CF.
ART. 65 DO CTN.

1. Controvérsia instaurada a partir da edi¢do de decretos
presidenciais que majoraram aliquotas do IOF com nitido
intuito arrecadatério, em desconformidade com a funcéo
extrafiscal do tributo, sendo seus efeitos sustados pelo
Decreto Legislativo n.° 176/2025, o que ensejou
impugnacdes em sede de controle concentrado.

2. A edicdo dos decretos executivos se deu com desvio de
finalidade, contrariando a finalidade extrafiscal que justifica
a mitigacdo dos principios da legalidade e da anterioridade
tributérias (CF, art. 153, 81°). Os elementos faticos
demonstram motivacdo arrecadatoria, revelada por
pronunciamentos oficiais e pelo contexto fiscal da medida,
descaracterizando a finalidade regulatéria exigida.

3.0 exercicio do poder regulamentar pelo Executivo
extrapolou os limites constitucionais, legitimando o controle
repressivo pelo Congresso Nacional, nos termos do art. 49,
V, da CF. O Decreto Legislativo n.° 176/2025 expressa 0
controle  politico-parlamentar de  constitucionalidade,
instrumento legitimo de contencdo normativa e preservagéo
da separacdo de poderes.

4. A caracterizacdo dos decretos como meramente
regulamentares, e ndo autbnomos, é reforgada pelo seu
fundamento legal (Lei n.° 8.894/1994) e pelo vinculo direto
com a legislacdo ordinaria, configurando, portanto, hipdteses
sujeitas ao controle legislativo.
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5. Violagdo ao art. 65 do Codigo Tributario Nacional, que
condiciona alteracdes nas aliquotas do IOF a observancia dos
objetivos da politica monetaria. A auséncia de finalidade
extrafiscal descaracteriza a legitimidade da medida e
evidencia sua natureza arrecadatoria.

6. A inclusdo de nova hip6tese de incidéncia — operacGes de
risco sacado — por meio de decreto, sem previsdo legal,
afronta o principio da legalidade tributaria (CF, art. 150, I) e
configura inovagéo normativa reservada a lei em sentido
estrito.

7. Requerida a declaragdo de constitucionalidade do Decreto
Legislativo n.° 176/2025 e a manutencdo da medida cautelar
suspensiva dos decretos executivos impugnados.

O SENADO FEDERAL, por meio da Advocacia do Senado Federal,
nos termos do art. 52, XIllI, da Constituicdo da Republica, dos artigos 205, §8§ 3° e 5°,
80 e 31 da Resolucdo do Senado Federal n. 58, de 1972, na redacdo conferida pela
Resolucdo do Senado Federal n. 6, de 2024, que recebe comunicagdes processuais pelo
endereco eletrdnico advocacia@senado.leg.br, e a CAMARA DOS DEPUTADOS,
representada pela Advocacia da Camara dos Deputados, nos termos do art. 51, incisos
Il e IV, da Constituicdo Federal, e art. 3°, inciso II, alineas “a” € “b”, da Resolugéo n.
23, de 13 de julho de 2021!, em atencio aos Oficios Eletronicos n° 12485/2025,
12486/2025, 12682/2025, 12678/2025, vém prestar, nos termos do art. 12 da Lei n°
9.868/1999, as seguintes

INFORMACOES

para o julgamento da ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 7.827,
proposta pelo PARTIDO LIBERAL (PL), da ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE Ne° 7.839, proposta pelo PARTIDO SOCIALISMO E
LIBERDADE  (P-SOL), da  ACAO DECLARATORIA  DE
CONSTITUCIONALIDADE N° 96, proposta pela PRESIDENCIA DA

L Art. 3° S8o atribuicdes do Advogado da Camara dos Deputados: [...] Il - representar judicialmente, em
qualquer juizo ou instancia: [...] a) a Camara dos Deputados, quando determinado pelo Presidente ou
pela Mesa; b) o Presidente da Camara dos Deputados, em matéria relacionada ao exercicio do cargo;
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REPUBLICA, e da AC;AO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE N°
97, proposta pelo PARTIDO UNIAO BRASIL e outros, pelos fundamentos faticos e

juridicos a seguir expostos.
1. SINTESE DAS DEMANDAS.

Trata-se de decisdo conjunta nas AcOGes Diretas de
Inconstitucionalidade n° 7.827 e 7.839 e na Ac¢do Declaratoria de Constitucionalidade
n° 96.

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.827 foi proposta pelo
Partido Liberal (PL) contra os Decretos n° 12.466, de 22 de maio de 2025 e n® 12.467,
de 23 de maio de 2025, editados pelo Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,
que alteraram o Decreto n°6.306, de 14 de dezembro de 2007, e, segundo o requerente,
de forma absolutamente inconstitucional e em desvio de finalidade, majoraram as
aliquotas do Imposto sobre Operacdes de Créedito, Cambio e Seguro, ou relativas a
Titulos ou Valores Mobiliérios - IOF. Sustenta a inconstitucionalidade material dos
atos normativos em razdo do desvio de finalidade presente na majoracao das aliquotas
do IOF, na qualidade de imposto extrafiscal, argumentando que a medida foi editada
com objetivo de recompor parte da expectativa de arrecadacdo que teve que ser
zerada quando do Relatdrio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias da Uniéo
do 1° bimestre de 2025, claramente para evitar a condenacao da Uni&o junto ao TCU
por erro grosseiro nas estimativas da PLOA 2025.

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7.839 foi proposta pelo
Partido Socialismo e Liberdade (P-SOL) contra o Decreto Legislativo n°® 176/2025,
editado pelo Congresso Nacional, que sustou, com fundamento no inciso V do caput
do art. 49 da Constituicdo Federal, os Decretos n° 12.466, de 22 de maio de 2025,
12.467, de 23 de maio de 2025, e 12.499, de 11 de junho de 2025, por meio dos gquais
0 Presidente da Republica promovia a elevagdo do Imposto sobre OperacGes

Financeiras (IOF). Alega que a sustacdo promovida pelo Poder Legislativo violou o
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principio fundamental da separacdo de poderes, pois usurpou a competéncia privativa
do Poder Executivo para fixar as aliquotas do I0OF por decreto. Defende que os decretos
executivos foram editados nos limites da Constituicdo Federal e da Lei n° 8.894/1994.
A Acdo Declaratoria de Constitucionalidade n° 96 foi proposta pela
Presidéncia da Republica, pleiteando a declaracdo de constitucionalidade do Decreto
Executivo n° 12.499/2025 e, cumulativamente, a declaracdo de inconstitucionalidade
do Decreto Legislativo n® 176/2025. Aduz que a modificacdo das aliquotas do IOF €
prerrogativa conferida pela Constituicdo ao Poder Executivo e que, no caso em
discussdo, 0 aumento teve como objetivo corrigir distorgdes e promover a justica
social, razdo pela qual teria sido respeitada a funcéo extrafiscal do tributo. Sustenta,
ainda, que, mesmo que o teor extrafiscal do Decreto n® 12.499/2025 néo fosse téo
ostensivo, 0 seu controle de validade ndo poderia ser pautado na concepcao de
extrafiscalidade, por ser um conceito ndo expresso na Constituicao Federal. Acrescenta
que todos os tributos tém, também, uma finalidade arrecadatoria e que isso ndo €
suficiente para fulminar a validade do ato normativo que aumentou a aliquota.
Tendo em vista o grau de afinidade entre as questdes de fundo, os
processos foram reunidos sob a relatoria do E. Ministro Alexandre de Moraes, com 0
fim de evitar a prolacdo de decisdes contraditorias.
Pleiteada a concessao de medida cautelar por todos os requerentes, 0
ministro relator assim decidiu:
Diante de todo o exposto, existindo fortes argumentos que indicam a
existéncia de razoabilidade na imediata suspenséo da eficacia dos decretos
impugnados, inclusive porque esse indesejavel embate entre as medidas do
Executivo e Legislativo, com sucessivas e reiteradas declaragdes
antagonicas contraria fortemente o artigo 2° da Constituicdo Federal que,
mais do que determinar a INDEPENDENCIA dos Poderes, exige a
HARMONIA entre eles, como principio basico e inafastavel de nosso
Estado Democratico de Direito em busca do bem comum para toda a
Sociedade brasileira, com fundamento no art. 10, § 3°, da Lei 9.868/1999,
e no art. 21, V, do RISTF, CONCEDO A MEDIDA CAUTELAR, ad
referendum do Plenario desta SUPREMA CORTE, para SUSPENDER os
efeitos dos Decretos Presidenciais 12.466/2025, 12.467/2025 e
12.499/2025, assim como do Decreto Legislativo 176/2025.

Comunique-se ao Presidente da RepuUblica e ao Presidente do Congresso
Nacional, para ciéncia e cumprimento imediato desta deciséo, solicitando-
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Ihes informacdes, no prazo de 5 (cinco dias), conforme o rito do art. 10 da
Lei 9.868/1999.

O mandamento constitucional previsto no artigo 2° é real e concreto, tendo
por objetivo pautar as relacdes dos Poderes Executivo e Legislativo no
binémio INDEPENDENCIA e HARMONIA, sendo, portanto, necessario
na presente hipotese a DESIGNACAO DE AUDIENCIA DE
CONCILIACAO, a ser realizada, apés a juntadas das informacdes, no dia
15 de julho de 2025, as 15h00, na SALA DE AUDIENCIAS DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, para a qual deverdo ser intimadas as
Presidéncias da Republica, do Senado Federal e da Camara dos Deputados,
a Procuradoria-Geral da Republica, a Advocacia-Geral da Unido e as
partes. Apos a realizacdo da audiéncia de conciliagdo, serd analisada a
necessidade de manutencdo da medida liminar concedida.

Em 07 de julho de 2025, foi determinado o apensamento aos autos da
Acdo Declaratdria de Constitucionalidade n° 97, proposta por um conjunto de partidos
politicos - Unido Brasil (UNIAO), Avante (AVANTE), Podemos (PODE), Partido
Renovacdo Democréatica (PRD), Progressistas (PP), Partido da Social Democracia
Brasileira  (PSDB), Republicanos (REPUBLICANOS) e Solidariedade
(SOLIDARIEDADE), visando a declaracdo de constitucionalidade do Decreto
Legislativo 176/2025, assim como a inconstitucionalidade dos Decretos Presidenciais
12.499/2025, 12.467/2025 e 12.466/2025.

Concedido o prazo de 5 dias, o Senado Federal e a Camara dos

Deputados vém prestar as suas informacdes.

2. MERITO

2.1. Decretos presidenciais. Contexto da edi¢do e finalidades pretendidas. Fatos

publicos e notorios. Desnecessidade de prova em juizo.

No dia 22 de maio de 2025, a Presidéncia da Republica publicou o
Decreto n® 12.466/2025, que alterou o Decreto n° 6.306/2007, com o fim de elevar
diversas aliquotas do Imposto sobre Operac6es Financeiras (IOF). Entre as mudancas,
operou-se 0 aumento da aliquota sobre as opera¢des com cartdo internacional, sobre

a compra de moeda estrangeira em espécie e remessas ao exterior, sobre as operacées
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de crédito para empresas e 0 imposto passou a incidir também sobre algumas
modalidades de operagdes antes ndo abarcadas, como o aporte em planos de
previdéncia VGBL.

Conforme amplamente noticiado a época, 0 objetivo da medida era
aumentar a arrecadacio para cumprir as regras do arcabouco fiscal para o ano de 20252
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Governo vai aumentar o IOF e espera
arrecadar R$ 20,5 bilhdes em 2025
Meta de resultado primario de 2025 é zero, mas permite até déficit de R$ 31 bilhGes

Por Thais Barcellos, Bernardo Lima, Bruna Lessa e Geralda Doca —
Brasilia

22/05/2025 14h57 - Atualizado ha um més @ @

2 Carta Capital, 22 de maio de 2025. Disponivel em:
https://www.cartacapital.com.br/politica/governo-elevara-iof-e-congelara-r-31-bilhoes-para-fechar-
2025-n0-azul/ Acesso em 02 de jul. de 2025.

Jornal o Globo. 22 de maio de 2025. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/economia/noticia/2025/05/22/governo-vai-aumentar-o-iof-para-fechar-
contas-de-2025.ghtml Acesso em 02 de jul. de 2025.

Metrépoles. 23 de maio de 2025. Disponivel em: https://www.metropoles.com/brasil/economia-
br/para-fechar-contas-ate-2026-governo-aumenta-iof-e-atinge-classe-media Acesso em 02 de jul. de
2025.
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Para fechar contas até 2026, governo
aumenta IOF e atinge classe média

Medidas de aumento do IOF encarecem operacoes de crédito de empresas, compras de moeda estrangeira e planos

de previdéncia
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Logo no dia seguinte, em 23 de maio de 2025, o Governo Federal editou
0 Decreto n° 12.467/2025, modificando alguns pontos do Decreto n° 12.466/2025,
como, por exemplo, a incidéncia do IOF em remessas de fundos de investimento para
0 exterior, em raz3o da sua notoria repercussao negativa®.

A modificagéo, todavia, ndo foi suficiente. Os atores do mercado
criticaram duramente o aumento, apontando o fundado risco de fuga de capitais e de
encarecimento do crédito, especialmente para empresas de menor porte.

Entdo, em 11 de junho de 2025, o Poder Executivo editou o Decreto n®
12.499/2025, que revogou os anteriores e reduziu, em alguma medida, 0s avancos
tributarios (imposto em operacdes de crédito para empresas, aportes em VGBL, dentre
outros), com o fim de conter a insatisfacdo generalizada com o0 aumento da carga
tributéria. De outro lado, foi editada Medida Provisoria tratando de outros tributos,

com a finalidade notoria de compensar a arrecadagéo do governo®.

3 Conforme noticiou a Folha de S. Paulo e outros veiculos de comunicagdo. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2025/05/governo-lula-faz-reuniao-de-emergencia-e-vai-
rever-parte-das-medidas-do-iof.shtml. Acesso em 02 de jul. de 2025.

4 Conforme noticiou 0 Portal UOL. Disponivel em:
https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2025/06/11/medida-provisoria-mp-decreto-iof-diario-
oficial-contas-publicas-orcamento.htm. Acesso em 03 de jul. de 2025.
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Veja-se que a motivacao fiscal na edicdo dos Decretos presidenciais foi
clara e amplamente divulgada por autoridades do governo federal em entrevistas,® e
reproduzidas pela imprensa, constituindo fato publico e notério que dispensa
comprovacdo no &mbito judicial.

Paralelamente, no &mbito do Congresso Nacional, ja estava em
discussdo o desvio de finalidade na regulamentacdo promovida pelos Decretos
Executivos n° 12.466, 12.467 e 12.499, que, conforme se vera a seguir, desnaturou a
finalidade extrafiscal da modificacdo de aliquotas prevista no art. 153, §1°, da CF/88,
e até mesmo violou a legalidade tributéria, instituindo a tributacdo sobre um fato
gerador até entdo nédo tributado (as chamadas operacdes de risco sacado).

Diante desse contexto, no dia 25 de junho de 2025, as Casas do
Congresso Nacional decidiram por aprovar o Projeto de Decreto Legislativo de
Sustacdo de Atos Normativos do Poder Executivo (PDL) n® 214/2025, em votagéo
expressiva (na Camara dos Deputados: 383 votos favoraveis contra apenas 98; no
Senado Federal: votacdo simbdlica), publicando o Decreto Legislativo n® 176/2025,
com o fim de sustar os efeitos dos Decretos n® 12.466/2025, 12.467/2025 e
12.499/2025 (repristinando, por forca de disposicdo expressa, a redacdo dada pelo
Decreto n° 6.303/2007).

Esses sdo o0s atos normativos objeto da controveérsia constitucional.

2.2. Do processo legislativo. Projeto de Decreto Legislativo n. 214, de 2025. Susta¢io

de Atos Normativos do Poder Executivo.

O Projeto de Decreto Legislativo n° 214/2025 foi proposto a Camara
dos Deputados pelo Deputado Luciano Zucco no dia 22 de maio de 2025, mesma data
da publicagéo do primeiro decreto executivo (Decreto n® 12.466/2025). O autor do

projeto destacou, desde logo, a inadequacao técnica da medida adotada pelo Executivo,

55 Veja-se, por exemplo, entrevista coletiva do Ministro Fernando Haddad disponivel em
https://youtu.be/HroZxzR0sp4
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pelo efeito de encarecer o custo do capital de giro e empréstimos, assim como a
inconstitucionalidade no uso arrecadatorio do IOF, na qualidade de imposto
extrafiscal®.

Sucessivamente, foram apensados ao PDL n° 214/2025 diversos
projetos de decreto legislativo (mais de trinta), todos com o objeto de sustar os efeitos
dos Decretos Executivos n° 12.466/2025, 12.467/2025 e 12.499/2025".

Em razdo da aprovacao do requerimento de urgéncia, em 25 de junho
de 2025, a matéria foi ao Plenéario da Camara dos Deputados, sendo elaborado Parecer
de Plenario pelas ComissGes de Finangas e Tributacdo e de Constituicdo e Justica e de
Cidadania pelo relator, o Deputado Federal Coronel Chriséstomo.

No parecer, o relator atestou a constitucionalidade do exercicio da
competéncia presente no artigo 49, inciso V, da CF/88, destacando que, embora a
Constituicdo permita ajustes de aliquotas do IOF por decreto, essa prerrogativa esta
limitada a situacdes em que, por motivos de extrafiscalidade, exige-se atuacao
imediata e incisiva do Executivo. No caso, a majoracdo do IOF extrapolou esse
limite, ao atingir todas as bases do imposto (seguros, cambio, crédito, titulos), com
pretensdo nitidamente arrecadatdria. Assim, conclui o relator, o ato violou principios
da legalidade e da néo surpresa que fundamentam o Sistema Tributario.

Além da exposicao juridica, o Parecer de Plenario igualmente enfatizou
os efeitos praticos do aumento do I0OF, prejudiciais para a conducdo da economia do
pais: Citam-se, como exemplo, um impacto imediato no custo do financiamento
imobiliario como um todo e, especialmente, no Programa Minha Casa Minha Vida,
no custo do financiamento do automovel, o ndo aumento do crédito rural que causa
impacto no preco dos produtos alimenticios, tais como, carne, ovo, frutas, verduras.
Por fim, 0 aumento do IOF onera o preco dos combustiveis e, imediatamente, o indice

inflacionario.

6 Extraido da justificativa do PDL n° 214/2025. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra?codteor=2916620

’ Projetos de Decreto Legislativo n° 215 a 218, 220 a 222, 224, 226, 227, 229, 230, 233, 234, 236,
239, 243, 292 a 294, 304, 309, 313 a 317, 321 a 324, 326, 330, 334, 339 e 341, todos de 2025.
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Nesses termos, o parecer foi pela aprovacdo do PDL 214/2025, nos
termos do substitutivo proposto, para a sustacdo imediata dos efeitos dos Decretos n°
12.466, 12.467 e 12.499, todos de 2025, e o restabelecimento expresso, por medida de
seguranga juridica, a regulamentacéo dada pelo Decreto n° 6.303/2007°.

No Plenério da Camara dos Deputados, o PDL foi aprovado por maioria
expressiva, por 383 votos SIM contra 98 votos NAO.

No mesmo dia, o projeto foi encaminhado ao Senado Federal, onde
igualmente restou reconhecida a urgéncia para a tramitacdo da matéria (Requerimento
n® 491/2025).

Designado como relator, o Senador lzalci Lucas proferiu parecer
(Parecer n° 87, de 2025-PLEN/SF), no qual destacou as razdes juridicas para
reconhecer a inconstitucionalidade da medida adotada pelo Executivo, assim como

seus maleficios na esfera prética:

Trata-se de uma reedigdo normativa que, longe de sanar 0s vicios
identificados, os aprofunda, ao reforcar a percepgdo de improviso, auséncia
de fundamentagdo técnica e o desrespeito ao devido processo legal,
agravando o cenario de inseguranca juridica.

Embora o novo decreto revogue 0s anteriores, permanece o aumento da
aliquota do 10F sobre operacdes de crédito de pessoas juridicas, afetando
especialmente micro e pequenas empresas; sobre operacdes de cambio; sobre
atividade de seguradoras e entidades de previdéncia complementar e sobre
aquisicdes primérias de cotas de fundos de investimento em direitos
creditorios.

Essa mudanca desvirtua a funcéo extrafiscal do IOF, que, por sua natureza
constitucional, deve ser utilizado com finalidade regulatéria e ndo como
instrumento de arrecadagdo ordinaria. A utilizacdo do IOF com objetivo
arrecadatorio, sem a devida discussdo legislativa, fere os principios da
legalidade tributaria, da capacidade contributiva, do ndo confisco e da
seguranca juridica, comprometendo a previsibilidade e a estabilidade do
ambiente econdmico e tributério.

O aumento do IOF sobre as operagdes de crédito eleva sensivelmente o custo
do capital para as empresas, especialmente as de menor porte, afetando
também consumidores que dependem de crédito pessoal e imobiliario. Os
efeitos recaem diretamente sobre o consumo, a inadimpléncia e o nivel da
atividade econémica.

Ainda mais grave: o aumento das aliquotas sobre remessas ao exterior
impacta desproporcionalmente trabalhadores de baixa renda e imigrantes que
utilizam esse tipo de operagéo.

8 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2941649
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Além disso, as medidas afrontam compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil, como o cronograma de reducdo de IOF sobre operacdes de
cambio, exigido no processo de adesdo a Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

Nesses termos, o relator manifestou-se pela necessidade de sustar os
efeitos dos Decretos n® 12.466/2025, 12.467/2025 e 12.499/2025 em defesa da
legalidade, da seguranca juridica, da competitividade econdmica e da protecdo dos
contribuintes®.

No Plenério do Senado Federal, o PDL n° 214/2025 foi aprovado por
votacdo simbolica.

2.3. Do artigo 49, inciso V, da CF/88. Do legitimo controle politico parlamentar de
constitucionalidade. Matéria tributaria. Competéncia legislativa. Protecdo ao
contribuinte. Principio da legalidade. Excecbes. Competéncia restrita do Poder

Executivo.

O sistema constitucional brasileiro, fundamentado na separacdo e
harmonia entre os Poderes (artigo 2° da CF/88), conferiu ao Poder Legislativos as
funcdes tipicas de legislar e de fiscalizar os atos do Poder Executivo. O sistema de
freios e contrapesos pressupde que o Poder Legislativo tem o dever de conter eventuais
excessos do Executivo e fiscalizar sua atuacdo, realizando o controle externo da
Administragéo Pablica.

A atribuicdo do Poder Legislativo neste particular é primordial. Veja-se
que, enquanto o Poder Executivo representa a decisdo de uma maioria eleitoral, o
Poder Legislativo, em razéo da sua forma de composi¢éo orientada tanto pelo sistema
majoritario (Senado Federal), como pelo sistema proporcional (Cémara dos

Deputados), possibilita a criagcdo de um cenario espelho genuino das distintas

% Parecer disponivel em https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-bicamerais/-/ver/pdl-
214-2025.
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tendéncias e orientacbes populares, representando tanto as maiorias quanto as
minorias, bem como os entes que compdem a federacéo.

O controle politico parlamentar, portanto, encontra sustentacdo do ponto
de vista da sua legitimidade democratica. E por isso que se confere ao Legislativo,
exclusivamente, poderes como o de autorizar que o Presidente da Republica se ausente
do pais, de julgar suas contas e mesmo de julga-lo por crime de responsabilidade.

Na esteira dessa funcéo fiscalizatoria, a Constituicdo Federal atribuiu ao
Congresso Nacional também a competéncia de sustar atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites da delegacdo
legislativa, conforme previsto no artigo 49, inciso V, da CF/88. Trata-se de um
instrumento essencial a salvaguarda do equilibrio entre os Poderes, ja que viabiliza um
controle politico de constitucionalidade repressivo sobre as normas que invadiram ou
excederam a esfera de competéncia do Executivo, as quais, em ultima analise, estdo
eivadas de vicio de constitucionalidade (e ndo de legalidade).

Cabe destacar a parcimdnia com que é utilizada a prerrogativa de controle
do Poder Legislativo, conforme demonstraram Alexis Sales de Paula e Souza e
Fernando Boarato Meneguin em estudo cientifico que investigou a figura do decreto
legislativo, publicado no ano de 2020: [a] partir da Constituicdo de 1988 foram
promulgados nove decretos legislativos destinados a sustar atos normativos do Poder
Executivo. Desses, apenas seis foram efetivos'. Esses dados da realidade demonstram
a autocontencéo do Congresso Nacional no exercicio do inciso V do artigo 49, em
manifesta observancia a harmonia e a separacdo de poderes e ao respeito pelas
competéncias do Executivo.

No caso em tela, a lide centra-se no Direito Tributéario, ramo do direito
publico notadamente permeado pela limitacdo do Poder Estatal, como demonstra o
capitulo da Constituicdo Federal dedicado as limitagdes ao poder de tributar. Nessa

10 SOUZA, Alexis Sales de Paula e. MENEGUIN, Fernando Borato. O DECRETO LEGISLATIVO E
O CONTROLE DA ATIVIDADE NORMATIVA DO PODER EXECUTIVO. REGEN Vol. I, N. I, p.
73-103, 2020.
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area, a participacdo efetiva do Parlamento é fundamental para a construgéo de
um direito tributario democratico, uma vez que este € um ramo onde o Executivo
concentra uma "triplice funcgo estatal" (produzir, executar e julgar)™®.

Conforme explica a doutrina, a legalidade, como principio basilar do
Direito Tributario, remonta justamente a ideia do indispensavel consenso
democratico representado pela autotributacdo, ou seja, ao necessario
consentimento do contribuinte para a tributagdo®. Por 6bvio, esse consentimento nio
é realizado na forma da manifestacdo individual de vontade de cada sujeito passivo
afetado pela norma tributéria, mas pela necessaria instituicdo da tributacdo por uma lei
em sentido estrito, ato normativo que é produto da manifestacdo da vontade coletiva
dos representantes eleitos que integram o Poder Legislativo. O brocardo da Revolucéo
Americana "no taxation without representation” (nenhuma tributagcdo sem
representacdo) resume essa légica.

Embora ndo se desconheca a positivacdo constitucional de excecbes a
legalidade tributaria, como observa Bernardo Motta Moreira, a prerrogativa de alterar
aliquotas de impostos de carater extrafiscal, como o IPl e o IOF, concedida ao
Executivo (art. 153, 8 1°, da CRFB/88), tem sido frequentemente utilizada de forma
deturpada (para fins meramente arrecadatorios, em patente desvio de finalidade,
consoante demonstrado no topico 2.1)%.

Nessas situacbes, deve-se reconhecer a atuacdo fiscalizadora do
Legislativo como essencial para reequilibrar os poderes e incrementar o
consentimento para a tributacdo, por meio da realizacdo do controle externo a cargo
do Parlamento. Se a tributagcdo, como regra, depende de prévia autorizacdo do Poder

Legislativo, nos casos excepcionais em que se autoriza ao Poder Executivo agir

1 MOREIRA, Bernardo Motta. Controle externo do Poder Legislativo sobre as politicas publicas
tributarias. Cadernos da Escola do Legislativo — Volume 25 | NUmero 44 | jul/dez 2023.

12 CUNHA, Carlos Renato; COSTA, Valterlei A. da; VALLE, Mauricio Dalri Timm do. O
sobrestamento legislativo de decises do STF: dialogo constitucional e o papel do judiciario como ator
com poder de veto no Brasil. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, ano 18, n. 74, p. 193-216, out./dez. 2018. DOI: 10.21056/aec.v19i74.906.

13 MOREIRA, Bernardo Motta. Controle externo do Poder Legislativo sobre as politicas plblicas
tributérias. Cadernos da Escola do Legislativo — Volume 25 | Nimero 44 | jul/dez 2023.
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diretamente, a Constituicdo estabelece mecanismos de controle ao Parlamento: a
deliberacdo sobre a conversdo da medida provisoria (art. 62, 88 2° e 3°, da CF) ou a
sustacao de atos que exorbitem a competéncia regulamentar ou a delegacéo legislativa
(art. 49, inc. V, da CF).

Alids, ao analisar a legitimidade da atuacdo do Legislativo na sustacdo de
atos que excedem o exercicio do poder regulamentar, € mister considerar que o
Congresso Nacional é um 6rgéo que exerce, por exceléncia, a politica. Por essa
razdo, € inevitavel que o exercicio da sua competéncia privativa esteja permeado por
contornos ndo apenas juridicos, mas (predominantemente) politicos, econémicos,
sociais e culturais, mas ndo deixa de ser interpretacdo constitucional legitima.

Conforme afirma o Professor Peter Haberle:14

O muitas vezes referido processo politico, que, quase sempre, é
apresentado como uma subespécie de processo livre em face da
interpretagdo constitucional37, representa, constitucione lata e de fato, um
elemento importante — mais importante que supde geralmente — da
interpretagdo constitucional (politica como interpretacdo constitucional)38.
Esse processo politico ndo é eliminado da Constituigdo, configurando antes
um elemento vital ou central no mais puro sentido da palavra: ele deve ser
comparado a um motor que impulsiona esse processo. Aqui, verificam-se
0 movimento, a inovagao e a mudanca, que também contribuem para o
fortalecimento e para a formagdo do material da interpretacdo
constitucional a ser desenvolvida posteriormente. Esses impulsos sdo, por
tanto, parte da interpretacdo constitucional, porque, no seu quadro, sao
criadas realidades publicas e, muitas vezes, essa propria realidade é alterada
sem que a mudanca seja perceptivel. O poder de conformacdo de que
dispde o legislador enquanto intérprete da Constituicdo diferencia-se,
qualitativamente, do espago que Sse assegura ao juiz constitucional na
interpretacdo, porque este espago é limitado de maneira diversa, com base
em argumentos de indole técnica39. Isso ndo significa, porém, que, de uma
perspectiva quantitativa, exista diferenca fundamental entre as duas
situacgdes.

O processo politico ndo é um processo liberto da Constituicéo; ele formula
pontos de vistas, provoca e impulsiona desenvolvimentos que, depois, se
revelam importantes da a perspectiva constitucional, quando, por exemplo,
0 juiz constitucional reconhece que é missdo do legislador, no &mbito das
alternativas compativeis com a Constituicdo, atuar desta ou daquela
forma.40 O legislador cria uma parte da esfera publica
(Offentlichkeit) e da realidade da Constituicdo, ele coloca acentos para o

1% Hermenéutica constitucional — A Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituigdo: Constribuicdo
para Interpretacdo Pluralista e Procedimental da Constituicdo. In: DPU, Assunto Especial — Textos
Classicos, n. 60, nov-dez/2014. p. 34-35.
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posterior desenvolvimento dos principios constitucionais4l. Ele atua como
elemento precursor da interpretacdo constitucional e do processo de
mutacdo constitucional42. Ele interpreta a Constituicdo, de modo a
possibilitar eventual revisdo, por exemplo, na concretizacdo da vinculacéo
social da propriedade. Mesmo as decisbes em conformidade com a
Constituigdo sdo constitucionalmente relevantes e suscitam, a médio e a
logo prazos, novos desenvolvimentos da realidade e da publicidade
(Offentlichkeit) da Constituicdo. Muitas das vezes, essas concretizagdes
passam a integrar o préprio conteildo da Constituicéo.

O processo politico, permeado pela realidade e pelo didlogo entre a
sociedade, a imprensa e 0s atores politicos, &€ um processo dinamico de interpretacdo
da constituicdo. E ndo hé duvida de que o constituinte, quando atribuiu ao Congresso
Nacional a competéncia positivada no inciso V do artigo 49, estava ciente da natureza
politica do processo de interpretacdo constitucional a ser realizado pelo Legislativo,
conferindo, conscientemente, tal prerrogativa as Casas do Congresso Nacional, como
uma das formas de equilibrar a relacéo entre Poderes.

E através desse contraponto ativo que se assegura a estabilidade das
instituicdes e se fortalece a democracia constitucional. Nesse sentido, na conclusao
do estudo supracitado, Souza e Meneguin, anotaram que o decreto legislativo
destinado a sustar os efeitos dos atos regulamentares do Poder Executivo aparenta
ser um instrumento muito contundente que reafirma as prerrogativas da Camara dos
Deputados e do préprio Poder Legislativo frente a forca legislativa que o Executivo
brasileiro possui e exerce®®.

Por isso, deve-se interpretar a Constituicdo, no que diz respeito a
competéncia prevista no art. 49, inc. V, de modo a privilegiar o exercicio da
competéncia do Legislativo, sob pena de restringir os mecanismos de freios e
contrapesos constitucionalmente assegurados e, como consequéncia, o préprio
principio da separacdo de poderes, abrindo caminho para a concentracao de poder no
Executivo, especialmente no &mbito do Direito Tributario.

15 S0UZA, Alexis Sales de Paula e. MENEGUIN, Fernando Borato. O DECRETO LEGISLATIVO
E O CONTROLE DA ATIVIDADE NORMATIVA DO PODER EXECUTIVO. REGEN Vaol. I, No.
I, p. 73-103, 2020.
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2.4. Do objeto do controle. Da natureza juridica dos Decretos n® 12.466/2025,
12.467/2025 e 12.499/2025. Distincdo entre decreto regulamentar e decreto

autbnomo.

Ao apreciar a medida liminar, em juizo de cogni¢do sumaria, 0 e. Ministro
relator acenou a compreensao de que o Decreto Legislativo n® 176/2025 nao poderia
ter sustado os efeitos dos decretos executivos com fulcro no artigo 49, V, da CF/88,
indicando que tais atos normativos ndo representaram o exercicio do poder
regulamentar do Executivo, mas decretos de natureza autbnoma.

Com a devida vénia, entende-se que, em juizo exauriente e aprofundado,
tal interpretacdo ndo merece prosperar.

Como € cedico, a doutrina administrativista nos ensina que, no exercicio
do seu poder normativo, o Poder Executivo pode editar duas espécies de atos: o
regulamento/decreto executivo, ou de execu¢do, com fulcro no artigo 84, inciso 1V, da
CF/88 (IV- sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos
e regulamentos para sua fiel execucdo); e o regulamento/decreto autbnomo, com
fundamento no artigo 84, inciso VI, da CF/88 (VI- dispor, mediante decreto, sobre:)®®.

Considerando o principio de legalidade, segundo o qual ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei (art. 5°,
inciso Il, CF/88), prevalece o entendimento de que o regulamento autdnomo so é
admitido pela ordem constitucional brasileira nas situacdes excepcionais veiculadas
no artigo 84, inciso VI, da CF/88. A respeito do tema, confira-se a licdo de Gabriel

Lino de Paula Pires’:

No Brasil, porém, é majoritdrio o entendimento que considera
inconstitucionais os chamados regulamentos autdnomos, salvo nas restritas

16 Manual de direito administrativo [livro eletronico] / Gabriel Lino de Paula Pires. -- 2. ed. -- Sdo
Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.
17 Manual de direito administrativo [livro eletronico] / Gabriel Lino de Paula Pires. -- 2. ed. -- Sdo
Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.
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hip6teses também previstas na Constituicdo Federal. A ressalva refere-se
ao disposto no art. 84, VI:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: (...)

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando néo
implicar aumento de despesa nem criacdo ou extingdo de 6rgaos publicos;
b) extincdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos.

sentido o voto do Min. Gilmar Mendes no bojo da ADI n°

Quanto aos decretos e regulamentos, estes ndo possuem valor normativo
primario no ordenamento juridico brasileiro, de forma que tém funcéo
meramente regulamentar da lei. Assim, pode-se afirmar que no sistema
constitucional brasileiro ndo séo admitidos, em regra, 0s regulamentos
e decretos ditos autbnomos ou independentes, mas apenas os de carater
executivo (art. 84, 1V), os quais possuem funcéo normativa secundaria
ou subordinada a lei.

E preciso enfatizar, ndo obstante, que a modificagéo introduzida pela EC n.
32/2001 parece ter inaugurado, no sistema constitucional de 1988, o assim
denominado “decreto autéonomo”, isto ¢, decreto de perfil ndo
regulamentar, cujo fundamento de validade repousa diretamente na
Constituicao.

Ressalte-se, todavia, que o decreto de que cuida o art. 84, VI, da
Constituicdo, limita-se as hipoteses de “organizaciio e funcionamento
da administracéo federal, quando n&o implicar aumento de despesa
nem criacio ou extin¢iio de orgaos publicos”, e de “extin¢éo de funcbes
ou cargos publicos, quando vagos”. Em todas essas situacdes, a atuacgao
do Poder Executivo ndo tem forga criadora autbnoma, nem é dotada de
condigBes para inovar decisivamente na ordem juridica, uma vez que se
cuida de atividades que, em geral, estdo amplamente reguladas na ordem
juridica.

Dessa forma, a leitura atenta do artigo 84, inciso VI, da CF/88, e as li¢ces

doutrinarias, parecem levar a mesma inafastdvel conclusdo: a organizagdo da

administracédo federal e a extingdo de funcdes ou cargos publicos vagos sdo as

Gnicas hipoteses nas quais se admitira a expedi¢do de decreto autdnomo pelo

Executivo. Isso porque a redacdo do dispositivo ndo faz qualquer referéncia a

necessidade de edicdo de lei para o exercicio dessa competéncia do Executivo. Alias,

essas hipoteses sdo justificaveis a luz do artigo 5°, inciso 1l, da CF/88, justamente por
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serem inerentes a organizagdo interna da Administragéo®® e decorrem do préprio
poder hierarquico, produzindo efeitos no ambito do proprio poder executivo.

Por outro lado, a estrutura do artigo 153, §1° da CF/88, por constituir
hipotese de atuacdo do Poder Executivo em espaco tipico do Poder Legislativo, revela
uma estrutura significativamente diferente, ja que subordina a atuagdo normativa
aos limites e condicGes da lei em sentido estrito, ou seja, prevé espaco de conformacao
normativa dentro dos parametros legais, 0 que evidencia um tipico decreto

regulamentador:

Art. 153. (...)

§ 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e os limites
estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos
incisos I, 11, IV e V.

Ha de se observar que a aplicacdo do § 1° do art. 153 da Constitui¢do ndo
se da de forma direta pelo Chefe do Executivo. Na verdade, ela demanda pelo menos
duas leis: (i) lei complementar que crie o fato gerador do tributo (art. 146, 111, “a”, da

Constituicao); (ii) lei ordinaria que institua o tributo e que delimite suas aliguotas.

Apenas apos a promulgacdo dessas leis — e com base nessas leis — 0 Poder Executivo
pode exercer 0 seu poder normativo acessorio.

Percebe-se, assim, que do ponto de vista da aplicabilidade das normas
constitucionais, a regra veiculada pelo art. 153, § 1°, da Constituicdo, € norma de

eficacia_limitada de principio_institutivo, ou seja, que demanda a edi¢do de

legislacéo futura que Ihe completa a eficécia e Ihe permite a aplicagdo®®.

Essa ponderagdo é corrente na doutrina:

Note-se que os dispositivos acima nio dispensam a lei; é a esta que cabe
fixar_as condicoes e os limites dentro dos quais o Poder Executivo
podera fixar a aliquota dos impostos ali referidos; no caso da CIDE-
combustivel, o Executivo apenas pode reduzir e restabelecer uma aliquota,

18 Nessa concepcao, ¢é de se reconhecer I6gica em afastar esses decretos do controle do Legislativo, ja
que tratam de matéria inerentemente interna ao Poder Executivo.

B SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p.
123.
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0 que implica que esta tenha antes sido fixada pela Lei. Por isso, fala-se em
mitigacdo do Principio da Legalidade, ndo em excegéo.

E interessante notar que o constituinte nio exigiu que apenas os limites
estivessem na lei; ele determina mais: as condigdes devem ser previstas
pelo legislador. O Executivo apenas pode alterar as aliquotas dos tributos
acima referidos se as condigoes previstas pelo legislador se materializarem.

Esse raciocinio pde em xeque a pratica corriqueira do Executivo de fixar
aliquotas sem motivagdo. Afinal, se as condigdes sao previstas pela lei,
cabe ao Chefe do Poder Executivo apontar a presenga daquelas condigaes,
i.e., quais os motivos por que acredita que as condi¢des foram cumpridas.?

Particularmente no Direito Tributario, essa limitacdo do contetdo dos
decretos a lei é ainda mais expresso, como se observa do art. 99 do Codigo Tributario

Nacional:

Art. 99. O conteldo e o alcance dos decretos restringem-se aos das leis em
funcdo das quais sejam expedidos, determinados com observancia das
regras de interpretacdo estabelecidas nesta Lei.

O mesmo CTN, ao dispor sobre o Imposto sobre Operacdes de Crédito,
Cambio e Seguro, e sobre Opera¢des Relativas a Titulos e VValores Mobiliarios (10F),
no artigo 65, enuncia que o Poder Executivo pode, nas condi¢bes e nos limites
estabelecidos em lei, alterar as aliquotas ou as bases de calculo do imposto, a fim de
ajusta-lo aos objetivos da politica monetaria.

Ora, se o poder regulamentar do Executivo é exercido dos termos da lei e
com fundamento nela, é evidente que ele pode ser exacerbado, o que justifica a censura
parlamentar ao contetdo do instrumento.

A redacdo do art. 153, § 1° denota que o exercicio da prerrogativa de
alteracéo de aliquotas depende da existéncia de lei em sentido estrito para delimitar
seus contornos, nos mesmos moldes do artigo 84, inciso 1V, da CF/88.

Essa logica é corroborada pelos predmbulos dos Decretos, onde se [é: O
PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso das atribuicdes que lhe conferem os art. 84,

caput, inciso 1V, e art. 153, § 1°, da Constituigcdo, e tendo em vista o disposto na Lei

20 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Séo Paulo: Saraiva, 2019 (verséo eletronica).
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n® 5.143, de 20 de outubro de 1966, no Decreto-Lei n° 1.783, de 18 de abril de 1980,
e na Lei n° 8.894, de 21 de junho de 1994, DECRETA:

E ainda que o predmbulo dos Decretos n° 12.466, 12.467 e 12.499 nédo
expressasse a vinculagdo ao artigo 84, inciso 1V, da CF/88 e a Lei n° 8.894/1994, é
mister reconhecer que a imposicdo de aliquotas do IOF desvela situagéo
notadamente estranha a organizacao interna do Poder Executivo, impactando na
atividade do particular — que ndo se amolda ou mesmo se assemelha a quaisquer das
hipoteses do inciso VI do artigo 84.

De outra banda, cabe esclarecer que o Decreto n° 6.306/2007, alterado

pelos Decretos em discussao, é justamente o regulamento do IOF, que ndo trata

apenas de aliquotas. Sua alteracdo, com efeito, ndo deixa de ter natureza regulamentar.

Portanto, entende-se necessario assentar que os Decretos n° 12.466, 12.467
e 12.499 de 2025 foram produto do exercicio do poder regulamentar do Executivo,
0 que significa que podem ser objeto de controle por decreto legislativo na forma do
artigo 49, inciso V, da Constituicao.

A luz do principio da eventualidade, mesmo que se entenda em sentido
diverso (que os decretos do Poder Executivo no caso concreto seriam da categoria dos
decretos autbnomos), ndo se pode deixar de analisar que o artigo 49, inciso V, da
CF/88, ao empregar a expressdo ‘“poder regulamentador” ndo exclui a sua
compreensdo em sentido amplo: abrangendo tanto os decretos regulamentares como

0S autbnomos.

2.5. Da flexibilizagdo aos principios constitucionais tributadrios em razdo da
finalidade extrafiscal do tributo. Do reconhecido desvio de finalidade dos atos do

Poder Executivo.

O Ministro relator ja& reconheceu, em cogni¢do sumaéria, os indicios
significativos de desvio de finalidade nos decretos executivos, o que macularia a

constitucionalidade e a validade dos atos. Conforme demonstrado no item 2.1., 0s

Praga dos Trés Poderes — Senado Federal — Bloco 02 — Ed. Senador Ronaldo Cunha Lima — 1° andar —
Av. N2 — CEP 70165-900 - Brasilia — DF — Telefone: 55 (61) 3303-4750 — advocacia@senado.leg.br
20/31



CONGRESSO NACIONAL

objetivos pretendidos com os Decretos presidenciais foram claramente arrecadatorios
(harmonizar a politica monetaria fiscal, preservando os objetivos do novo arcabouco
fiscal, com medidas para equilibrar receitas e despesas), como alias evidenciado nas
entrevistas concedidas por agentes do governo a época da edi¢do dos atos. Em
complemento, faz-se necessario tecer consideracBes a respeito das normas
constitucionais que autorizam a majoracao das aliquotas do IOF pela via do Decreto
Executivo, pois essa discussao € central a demanda.

Embora a Presidéncia da Republica suscite que a extrafiscalidade ndo pode
ser parametro do controle de constitucionalidade exercido pelo Congresso Nacional,
por ndo estar expressa no texto da Constituicdo, esse argumento ndo merece prosperar.

Em primeiro lugar, porque a regulamentacdo do art. 153, § 1° da
Constituicdo, pelo art. 65 do CTN € expressa no sentido de que devem ser buscados
objetivos de politica monetaria. A violacdo desse dispositivo, por caracterizar
exorbitancia regulamentar, € passivel de controle congressual.

Como bem colocou o Ministro Relator, ha razoabilidade na alegacdo do
requerente de que o IOF constitui “tributo de fungdo precipuamente extrafiscal, que
serve como instrumento da atuacdo da Unido na politica econémica, funcionando
como um meio regulatorio” e que, em razdo de ndo ostentar finalidade arrecadatoria,
“a Constitui¢do expressamente permitiu sua mitigagdo ao principio da legalidade
tributaria estrita e a sua desvinculacéo ao principio da anterioridade tributaria do
exercicio e nonagesimal”, bem como, que, em tese, os Decretos Presidenciais tiveram
como unica finalidade “incrementar a arrecadag¢do”, majorando o tributo
exclusivamente em razéo de seus efeitos fiscais, e ndo extrafiscais.

Ou seja, 0 que precisa ser assentado nesta acdo direta é o fato de que a
excecdo constitucional aos principios da legalidade e da anterioridade plasmada
no artigo 153, 81° confere ao Presidente da Republica uma competéncia

regulamentar que esta vinculada a uma finalidade extrafiscal.
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Essa conclusdo, extraivel da interpretacdo sistematica do texto
constitucional, independentemente do emprego expresso do termo extrafiscalidade??,
ndo significa que o aumento da aliquota de tributos como o IOF ndo possa implicar
aumento arrecadatorio, pois, invariavelmente, existindo majoracéo, havera acréscimo
(significativo ou ndo) aos cofres publicos. O que significa, na realidade, é que 0 uso
do instrumento excepcional do artigo 153, §1°, precisa ter como motivo-fim uma
atuacado extrafiscal do Estado, o que evidentemente ndo foi observado nos decretos
em questéo.

A vinculagdo a finalidade extrafiscal para a manipulacao de aliquotas por
decreto executivo foi corroborada pela Suprema Corte inclusive para outros tributos
ndo inseridos no artigo 153, §1°, como no caso da Contribuicdo do PIS/PASEP, caso
em que a Lei n®9.718/98 autorizou a alteracdo de aliquotas por ato do Poder Executivo:

Para que a lei autorize o Poder Executivo a reduzir e restabelecer as
aliquotas da contribuicdo ao PIS/Pasep e da Cofins, € imprescindivel que
o valor maximo dessas exac0es e as condi¢des a serem observadas sejam
prescritos em lei em sentido estrito, bem como exista em tais tributos
funcéo extrafiscal a ser desenvolvida pelo regulamento autorizado.

(ADI 5277, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 10-

12-2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-057 DIVULG 24-03-2021
PUBLIC 25-03-2021)

E conforme o voto do ministro Relator no caso em questdo, Min. Dias
Toffoli, essa vinculacdo independe de expressa previsao, sendo extraivel da propria
interpretacdo teleoldgica do dispositivo: [e]lmbora nédo haja previséo expressa, ndo ha
duvida de que a relacé@o entre a nova lei e 0 ato normativo infralegal, cuja edicéo
compete ao Poder Executivo, se deu em termos de desenvolvimento de funcgéo
extrafiscal, (...).

Assim, ndo pode o Executivo, a pretexto de exercer funcdo regulatoria,

utilizar o 81° do artigo 153 com verdadeira finalidade de arrecadacdo, sob pena de

21 Conforme o Min. Dias Toffoli, no julgamento da ADI 5277, [c]orrobora esse entendimento o
disposto no art. 153, § 1°, da Constituicdo Federal, taxativo ao permitir ao Poder Executivo manipular
aliquotas tdo somente de impostos que possuem nitida fungéo extrafiscal (11, IE, IPI e IOF) e desde
que as condicdes e os limites a serem observados estejam prescritos em lei em sentido estrito.
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desvio de finalidade (também denominado desvio de poder) e, em ultima analise,
violacdo constitucional. Conforme exp0s a decisdo concessiva da medida liminar:
O desvio de finalidade, se efetivamente comprovado, é causa de
inconstitucionalidade, pois se 0 ato normativo que disciplina o tributo é
editado sem observar tratar-se de um instrumento de extrafiscalidade, mas
sim com a finalidade de atingir a meta fiscal e sanar as contas publicas,
com fim diverso daquele pretendido pelo Poder Constituinte ao delimitar o

ordenamento  tributario, ficara demonstrada a existéncia de
incompatibilidade do instrumento normativo (...)

A conclusdo pelo desvio de finalidade no caso nao constitui uma inovacgéo
juridica por parte da Corte, mas apenas a escorreita aplicacdo da teoria dos atos
administrativos, consagrada pela doutrina administrativista. Como ensinou o Professor
José Cretella Janior??:

Em numerosos casos, a inten¢ao do legislador conferindo determinados
podéres & Administracéo, é para que os utilize, ndo para qualquer
interésse publico, mas exclusivamente em vista dum fim perfeitamente
determinado. Neste caso, todo uso dum tal poder com finalidade, mesmo
de utilidade publica, mas diverso daquele previsto e desejado pelo

legislador, constitui desvio do poder, configurando caso de nulidade do ato
administrativo.

Acrescente-se, neste ponto, que o elemento a ser analisado para fins de
aferir a ocorréncia do desvio de finalidade é o motivo do ato - isto é - a situacédo do
mundo empirico que deve ser tomada em conta para a pratica do ato, situacdo esta
que externa ao ato e o antecede?®. Nas palavras do Professor Celso Ant6nio Bandeira
de Mello, [njao se confunde o motivo do ato administrativo com a ‘motiva¢ao’ feita
pela autoridade administrativa®*. Assim, ndo socorre a Presidéncia da Repdblica a

motivagdo posterior de que o aumento das aliquotas do I0OF serviria a justica social,

22 CRETELLA JUNIOR, José. ANULAQAO DO ATO ADMINISTRATIVO POR "DESVIO DO
PODER". Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/download/31121/29925/0

23 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo. 3. ed. Malheiros Editores,
1992.

2 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo. 3. ed. Malheiros
Editores, 1992.
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quando toda a narrativa fatica demonstra que este ndo foi o motivo anterior e
externo do ato (e sim a necessidade de aumento de arrecadacao).

Relativamente a tais aspectos, constitui 6nus do Poder Executivo
demonstrar, fundamentadamente, a correlacdo direta e a compatibilidade entre as
alteragcdes promovidas pelo Decreto n® 12.499/2025 e os objetivos expressamente
elencados na Exposicdo de Motivos n° 0040/2025 MF (e-doc. 3, pags. 2 e 3, da ADC
96) da referida norma, como motivadores da edicdo do ato, quais sejam, a promogao
da padronizagdo normativa, a simplificacdo operacional, a maior neutralidade
tributaria e a promogdo de uma maior eficiéncia no funcionamento do mercado de
crédito, em seu papel de financiamento a atividade produtiva, notadamente quando as
manifestacdes publicas do Ministro da Fazenda e de autoridades do governo expdem
expressamente a finalidade de equilibrio das contas publicas.

A mesma demonstracdo é exigivel em relagdo aos Decretos n°
12.466/2025, 12.467/202 e 12.499/2025, também sustados por intermédio do Decreto
Legislativo n. 176/2025-CN.

Outrossim, torna-se relevante a publicizacdo de quais estudos prévios
a edicdo dos decretos embasaram a tomada de decisao, e, caso, tenham sido realizados
(os estudos), as conclusdes obtidas pela analise de impacto regulatério das medidas
implementadas. Destaca-se que tal analise encontra fundamento no art. 5° da Lei n°
13.874/2019, e constitui relevante instrumento para se levantar informac6es e dados
sobre os possiveis efeitos de atos normativos, a fim de verificar sua razoabilidade e
impacto econdmico.

Ao mesmo tempo, torna-se relevante perquirir em que medida foram
levados em consideracdo os compromissos assumidos pelo Brasil no plano
internacional, relativamente a reducdo progressiva das aliquotas de 10F, para fins de
adesdo a OCDE?,

25 Compromisso firmado consoante informagBes oficiais extraidas do sitio eletrénico:
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/noticias/2022/janeiro/governo-federal-vai-zerar-o-iof-
cambial-ate-2029. Acesso em 07/07/2025.
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Ndo tendo, porém, sido evidenciados tais elementos, e exatamente por
reconhecer a patente incongruéncia entre a finalidade pensada pelo constituinte
originario para a flexibilizacdo das garantias do contribuinte e a finalidade (real) dos
Decretos n° 12.466/2025, 12.467/2025 e 12.499/2025, que o Congresso Nacional
decidiu, acertadamente, pelo desvio de finalidade nos atos regulamentares editados

pelo Executivo, de forma fundamentada e por meio de amplo debate publico:

1. A Presidéncia argumenta que o IOF possui "funcdo regulatoria, ndo
apenas arrecadatoria™ e serve como "instrumento de politica monetaria
e econdmica”. Contudo, o Senador Izalci Lucas no PARECER N° 87,
DE 2025-PLEN/SF refuta essa premissa ao afirmar que: "Essa
mudanca desvirtua a funcéo extrafiscal do IOF, que, por sua natureza
constitucional, deve ser utilizado com finalidade regulatéria e nao
como instrumento de arrecadacdo ordinaria”. O Deputado Zucco, na
Proposicdo do PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO N°
214/2025, corrobora essa posicao, destacando que: "O IOF, porém, é
um imposto extrafiscal que somente pode ser utilizado como
instrumento para controle da politica econdmica, inadmitindo o
desejado feitio arrecadatério";

2. Enquanto a Presidéncia justifica as alteraces como “padronizacéo
normativa" e "maior neutralidade tributaria”, o Deputado Coronel
Chriséstomo, no PARECER DE PLENARIO PELAS COMISSOES
DE FINANCAS E TRIBUTACAO, revela a real intencdo: "ressoa
evidente que a intengdo motriz das alteracGes infralegais promovidas
pelo Governo Federal se escora em interesses essencialmente
arrecadatorios”. O parlamentar € ainda mais direto ao afirmar: "O que

se buscou por meio dos supracitados decretos foi, em verdade, remediar
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0S previsiveis reveses provenientes de um governo que evita a todo
custo promover o ajuste fiscal por meio da contengédo de gastos".

3. A Presidéncia tenta minimizar o impacto alegando "corre¢do de
assimetrias”, mas o Senador lzalci Lucas, no PARECER N° 87, DE
2025-PLEN/SF, demonstra a extensao real: "permanece 0 aumento da
aliquota do IOF sobre operacGes de crédito de pessoas juridicas,
afetando especialmente micro e pequenas empresas; sobre operacoes
de cambio; sobre atividade de seguradoras e entidades de previdéncia
complementar e sobre aquisicGes primarias de cotas de fundos de
investimento em direitos creditérios”. O Deputado Coronel
Chris6stomo, no PARECER DE PLENARIO, reforca: "Evidencia esse
intuito o fato de a alteracdo do IOF ter alcancado todas as bases de

incidéncia possiveis do imposto".

Mais que isso, cabe destacar o reconhecimento do desvio de finalidade
durante o debate legislativo. Diversos parlamentares ligados ao Governo, ao discursar
durante a deliberacdo do PDL 214/2025, deixaram claro que o seu objetivo maior era

arrecadatorio, conforme se vé dos seguintes trechos:

A SRA. ERIKA KOKAY (Bloco/PT - DF. Sem revisdo da oradora.) - Eu
fico muito impressionada com a tentativa de se retirar o carater
absolutamente cruel da discussdo que querem fazer aqui, ao tentarem
derrubar esse decreto presidencial.

Esse decreto estabelece I0F de 5% para a previdéncia privada. Eu vou
repetir que a previdéncia privada, em grande medida, é utilizada para que
as pessoas fiquem isentas de pagar o imposto post mortem. Aqui nés
estamos falando de quem tem aporte acima de 300 mil reais neste ano e, no
ano que vem, acima de 600 mil reais. N6s ndo estamos falando da
populacéo de baixa renda; seguramente, ndo estamos.

Nos estamos dizendo que rico tem que pagar imposto neste Pais. Nos
estamos dizendo que os ricos tém que ter responsabilidade. Nés precisamos
ter uma politica tributaria que ndo seja regressiva. Por isso, 0 Governo Lula
encaminhou também a esta Casa a proposta de isencdo do Imposto de
Renda para quem ganha até 5 mil reais.

Aqui nds vamos lembrar que, no Governo Dilma, eram isentas de pagar
Imposto de Renda as pessoas que ganhavam até 2,4 salarios minimos. No
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Governo Bolsonaro, esse limite caiu para 1,6 salario minimo. Quem
ganhava mais de 1,6 salario minimo pagava imposto. Agora, nds queremos
que quem ganhe até 3,1 salarios minimos nao pague imposto.

Nos estamos falando aqui de um contingenciamento, se for derrubado
o decreto, estimado em 12 bilhdes de reais. E V.Exas. vém me dizer que
estdo protegendo a populacdo de baixa renda? Ora, sabem gquanto
custa 0 Minha Casa, Minha Vida? Custa 18 bilhGes de reais. Sabem
guanto custa o Farmacia Popular? Custa 4 bilhdes de reais.

Com esse decreto, nés estamos mantendo o dinheiro do orcamento da
salde, da educacdo, dinheiro destinado & populacdo de baixa renda,
enquanto V.Exas. estdo aqui tentando manter o privilégio do dito "andar de
cima” ou da dita "cobertura™, ou seja, dos muito ricos.

Alias, V.Exas. sempre sdo contra a criacdo de impostos para 0s ricos.
Foram contra a taxacdo dos super-ricos neste Pais, a taxacdo das grandes
fortunas, e sdo contra a taxacao de lucros e dividendos. V.Exas. querem
proteger 0s muito ricos, para que continuem muito ricos e ndo contribuam
com o proprio Pais!

Por isso nds estamos aqui dizendo que ndo h& nenhum tipo de exorbitancia
neste decreto que foi feito pelo Presidente Lula, um decreto para fazer
justica social.

V.Exas. querem derrubar a justica social!

O SR. LINDBERGH FARIAS (Bloco/PT - RJ. Pela ordem. Sem reviséo
do orador.) - Sr. Presidente, n6s do PT votamos pela retirada de pauta,
votamos "'sim".

Eu quero chamar a atencéo desta Casa para o fato de que este assunto ndo
foi debatido no Colégio de Lideres para vir na pauta do dia de hoje. Fomos
informados disso ontem. Eu soube pelo Twitter, as 11h35min da noite. Esta
Casa esta vazia para debater um tema de importancia desse tema, que vai
trazer um impacto grande.

Os senhores sabem que a aprovacdo desse PDL vai significar um
contingenciamento de 12 bilhdes de reais, com interrupcdo de
programas sociais, cortes na saude, cortes na educacdo. Eu espero que
todo mundo saiba disso. Existe uma obrigacéo legal para o Governo.
Entdo, n6s agui vamos insistir na retirada de pauta.

O PT e a federacéo votam "'sim", pela retirada desse projeto da pauta.

Ha que se ressaltar, uma vez mais, que atuacdo do Poder Executivo por

decreto, em matéria tributaria, € competéncia excepcional e que deve ser exercida nos

exatos limites e para os especificos fins previstos pelo Constituinte.

Portanto, ao constatar o desvio de finalidade na edicdo dos decretos

presidenciais que majoraram aliquotas de IOF e instituiram nova hipotese de

incidéncia, com objetivos nitidamente fiscais, o Congresso Nacional atuou com
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precisdo ao reconhecer a inconstitucionalidade dos atos regulamentares, sustando seus

efeitos com fundamento no art. 49, inc. V, da Constituicéo.

2.5. Um ponto relevante: da criagdo de nova hipétese de incidéncia pelo Decreto n°
12.499/2025. Violacgdo ao principio da legalidade.

Além do aspecto do desvio de finalidade pelo desrespeito a finalidade do
artigo 153, 81°, da CF/88, os decretos executivos também exorbitaram os poderes da
competéncia conferida ao Executivo em razdo de estenderem a tributacdo a
hipoteses até entdo néo tributadas.

O Decreto n° 12.499/2025, ao dispor sobre a tributacdo das operacdes de
antecipacdo de pagamentos a fornecedores — notadamente as conhecidas como
“forfait” ou “risco sacado” —, promoveu mudanca substancial e inédita no campo da
hipbtese de incidéncia do IOF. Trata-se de operacdo financeira na qual se opera,
consoante Adriano Henrique Baptista, “uma antecipacdo de recebiveis
mediante desagio, geralmente de determinada pessoa juridica por outra”, ndo se
tratando de operagdo de crédito “pois ndo envolve uma promessa de prestacao futura
por parte do cedente e, portanto, ndo se encontra presente, do ponto de vista
constitucional, a hipotese de incidéncia para a cobranca do tributo™26.

Até entdo, essas operagdes ndo eram tratadas como operacGes de crédito
tipicas pela Receita Federal do Brasil e, por consequéncia, ndo estavam sujeitas ao
imposto nos moldes em que agora se pretende exigir.

A'incluséo dos 88 23 e 24 ao art. 7° do Decreto n° 6.306/2007, inicialmente
promovida pelo Decreto n° 12.466/2025 e, na sequéncia, pelo Decreto n° 12.499/2025,
porém, alterou esse entendimento e passou a considerar essas operacgdes como fato

gerador do IOF:

26 BAPTISTA, Adriano Henrique. Inconstitucionalidade da incidéncia do IOF nas operacdes de 'risco

sacado'. Conjur. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2025-jun-05/a-inconstitucionalidade-da-
incidencia-do-iof-nas-operacoes-de-risco-sacado/. Acesso em 07/07/2025.
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“§ 23. A operagdo de antecipacao de pagamentos a fornecedores e demais
financiamentos a fornecedores (‘forfait” ou ‘risco sacado’) é considerada
operacao de crédito.”

“§ 24. A operagdo de que trata o § 23 fica sujeita a incidéncia do IOF nos
termos deste artigo, sendo a instituicao a responsavel pela cobranca e pelo
recolhimento do imposto.”

N&o se trata aqui de simples alteracdo de aliquota — autorizada pelo art.
153, 81° da Constituicdo, mas de introducdo de nova hipotese de incidéncia
tributaria, sem previsao legal anterior que a ampare, configurando clara afronta ao
principio da legalidade tributaria (art. 150, I, da CRFB/1988).

Nesse sentido, conforme bem pontuado pela Federacdo das Inddstrias do
Estado do Parana - FIEP, em sua peti¢do de ingresso como amicus curiae (e-doc. 12,
p. 29, da ADC 96), “historicamente, a materialidade do IOF-Crédito foi ampliada,
mas sempre com dois elementos em comum em todas as ampliacdes: (a) as novas
hipoteses de incidéncia sempre foram previstas em lei; e (b) todas as situacdes
espelham a dindmica de tipica operacdo de crédito em que ha prestacdo presente
(crédito) em expectativa de recebimento de prestacdo futura.” No sentido oposto a
esse historico, porém, “a tributagdo do risco-sacado é a primeira tentativa do Poder
Publico de exigir IOF sobre nova materialidade sem que a inovagdo se dé por meio
de lei”.

Nesse ponto, é firme a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ao
afirmar que:

“somente lei em sentido estrito é instrumento habil para a criagio e

majoracdo de novos tributos” e que a “legalidade tributaria é verdadeiro
direito fundamental dos contribuintes, que ndo admite flexibilidade”

(STF — AgR no RE 959.274/SC, Rel. Min. Rosa Weber, 12 Turma, DJe
13/10/2017).

A tentativa de introduzir essa nova obrigagdo tributaria por meio de
decreto, a revelia do Congresso Nacional, fere ndo apenas a reserva legal, mas também

0s principios da seguranca juridica, da boa-fé administrativa e da protecédo da
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confianca legitima, todos reconhecidos pela jurisprudéncia e pela Lei de Introducéo
as Normas do Direito Brasileiro (arts. 23 e 24 da LINDB).

Além disso, a mudanca imp0e efeitos concretos sobre cadeias produtivas
inteiras. A criagdo repentina de encargo tributéario, com efeitos imediatos, desorganiza
o planejamento empresarial e transfere ao contribuinte a incerteza juridica provocada
por uma inovacdo desprovida de respaldo legislativo. Ao mesmo tempo, possui 0
potencial de ocasionar 0 questionamento em massa da referida exacéo tributaria
nas esferas administrativa ou judicial por parte dos contribuintes por ela alcangados.

A sustacdo do Decreto n° 12.499/2025, portanto, também se justifica por
esse vicio substancial, tendo o Congresso Nacional agido no estrito exercicio de sua
competéncia constitucional para controlar excessos do Poder Executivo, nos termos
do art. 49, inciso V, da CRFB/1988.

3. DOS PEDIDOS.

Ante 0 exposto, 0 Senado Federal e a Camara dos Deputados requerem:

a) 0 recebimento das presentes informagOes a serem prestadas ao
Ministro Relator para instruir o julgamento das Ac¢fes Direta de
Inconstitucionalidade n°® 7.827 e 7.839 das AcOes Declaratérias de
Constitucionalidade n° 96 e 97;

b) a manutencdo da decisdo cautelar que suspendeu os efeitos dos
Decretos Presidenciais 12.466/2025, 12.467/2025 e 12.499/2025,
assim como do Decreto Legislativo 176/2025, até encerramento do
processo de conciliagdo ou até o julgamento definitivo das acoes;

€) no mérito, a declaragdo de constitucionalidade do Decreto Legislativo
n° 176/2025, mantendo-se os efeitos da sustacdo dos Decretos
Executivos n°® 12.466/2025, 12.467/2025 e 12.499/2025 operada pelo

Congresso Nacional, em face da legitimidade da atuacdo do Poder
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Legislativo na prerrogativa conferida pelo artigo 49, inciso V, da
CF/88;

d) o cadastramento dos Advogados subscritores da peca como
representantes processuais do Senado Federal e da Cémara dos
Deputados para fins de intimacdo dos atos processuais, sob pena de

nulidade.

Nestes termos, pedem o deferimento.
Brasilia, data da assinatura eletronica.
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