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Guilherme Rudolf Moura Bettoni

O presente trabalho analisara a extrafiscalidade do Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF)
e seus limites constitucionais no sistema tributario brasileiro. O IOF ¢ um tributo de funcao
primariamente extrafiscal, justificada por sua utilizagdo como um instrumento agil de politica
monetaria e economica. Essa natureza confere-lhe a caracteristica constitucional de excecao
aos principios da anterioridade e da legalidade (mitigada), permitindo ao Poder Executivo
alterar suas aliquotas de forma imediata. O objetivo do estudo foi analisar como a expansao da
incidéncia do IOF, pelo art. 13 da Lei n® 9.779/1999, para operacdes de mutuo realizadas por
empresas nao financeiras (IOF-CNF), afeta sua natureza original. O método utilizado foi a
pesquisa bibliografica e documental, com o método dedutivo. Os resultados indicaram que a
auséncia de uma clara funcao indutora na incidéncia sobre empresas nao financeiras configura
um desvio de finalidade. Concluiu-se que este desvio torna injustificdvel a manutencdo da
excepcionalidade constitucional , comprometendo a seguranca juridica e a previsibilidade
tributaria para o contribuinte.
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INTRODUCAO

O presente trabalho de conclusdo de curso analisa a extrafiscalidade do Imposto sobre
Operagdes Financeiras (IOF) e seus limites no ordenamento juridico brasileiro. O estudo tem
como objetivo geral examinar a eficicia desse tributo como instrumento de intervengao estatal,
bem como os seus limites constitucionais, avaliando o debate acerca de seu desvio de
finalidade. Este trabalho segue a linha de pesquisa Estado e Politicas Publicas, com enfoque no
item “c” “Pensar as Politicas Publicas e os ajustes fiscais”, estabelecidos pela Pontificia
Universidade Catolica de Goias.

O sistema tributario de uma nacgdo constitui a ferramenta fundamental pela qual o
Estado, na qualidade de agente normativo e regulador da atividade econdmica, financia suas
atividades e implementa politicas publicas. O IOF ¢ o exemplo paradigmético de imposto com
func¢do primariamente extrafiscal (indutora), o que justifica sua principal caracteristica: a
excepcionalidade aos principios da anterioridade anual, nonagesimal e da legalidade (mitigada).
Essa caracteristica permite ao Poder Executivo alterar suas aliquotas de forma imediata, a fim
de ajusta-lo aos objetivos da politica monetaria.

A problematica que norteia o desenvolvimento do trabalho aborda acerca de qual forma
a ampliacao da incidéncia do IOF para operagdes de mutuo entre empresas nao financeiras,
conforme o artigo 13 da Lei n° 9.779/1999, afeta a sua funcdo original de instrumento
extrafiscal, transformando-o em uma ferramenta predominantemente arrecadatoria? A auséncia
de uma clara fungao indutora na incidéncia sobre empresas nao financeiras configura um desvio
de finalidade, comprometendo a legitimidade da manutencdo da excepcionalidade
constitucional. Ademais, a utilizagdo do IOF com propdsito principal de equilibrio das contas
publicas, em detrimento de sua fun¢do indutora, mina a seguranga juridica e a previsibilidade
tributaria, ja que o uso do imposto se torna arbitrario, sem um critério de comparacgao adequado
e razoavel com a finalidade de regulagdo economica.

Para a investigacao, utilizar-se-a o método dedutivo, que permite partir de teorias e
conceitos gerais do Direito Tributario, como a extrafiscalidade e os principios constitucionais,
para analisar a aplicacdo especifica do IOF. Os procedimentos metodologicos envolvem a
pesquisa bibliografica e documental, com o levantamento de doutrina especializada, legislacao
pertinente € normativos que regem o imposto.

Em termos de estruturacdo, o trabalho estd dividido em quatro se¢des principais. Na
primeira, tratamos do Imposto sobre Opera¢des Financeiras, apresentando também os

fundamentos da Teoria do Tributo e da Intervengdo Estatal, apresentando a dicotomia entre as



fungdes fiscal e extrafiscal do tributo. Apresentando também a aplicagdo do IOF no
ordenamento juridico brasileiro, e a analise dos seus impactos. A segunda se¢do apresenta uma
analise juridica da extratributagdo do iof-crédito sobre empresas nao financeiras,
contextualizando sua natureza juridica e seu papel na politica econdmica. A terceira se¢do
aborda os limites constitucionais e a seguranga juridica no que concerne a extratributacdo do
IOF, avaliando o debate juridico sobre o desvio de finalidade na incidéncia do IOF sobre
empresas nao financeiras. Por fim, a quarta sec¢ao discute os Desafios e Perspectivas do IOF
como Ferramenta Extrafiscal, analisando a relagdo entre a extrafiscalidade e os limites
constitucionais, com foco na seguranga juridica e na previsibilidade tributaria para o

contribuinte.

DO IMPOSTO SOBRE OPERACOES FINANCEIRAS - IOF.

O sistema tributario € a ferramenta fundamental através da qual o Estado exerce sua
soberania para financiar suas atividades e implementar politicas publicas. No Brasil, essa
estrutura ¢ profundamente delineada pela Constituicao Federal de 1988 (CF/88), que estabelece
nao apenas a reparticdo de competéncias entre os entes federativos, mas também as finalidades
e os limites do poder de tributar.

Dentro desse complexo sistema, o Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) ocupa
uma posicdo de destaque. Embora todos os tributos possuam uma funcdo primaria de
arrecadacdo — a fiscalidade —, o IOF ¢ classicamente apresentado como um dos principais
exemplos da funcao secundaria da tributacao: a extrafiscalidade.

Este capitulo tem como objetivo assentar os fundamentos tedricos da tributacao, com
foco na dicotomia entre fiscalidade e extrafiscalidade, e na intervengao do Estado na economia.
Em seguida, apresentard o IOF em seu ordenamento juridico, analisando sua natureza e os
impactos de sua utilizacdo como instrumento regulatério, para, enfim, delinear os desafios

contemporaneos que cercam sua aplicagao.

1.1. Fundamentos Da Teoria Do Tributo E Da Intervencao Estatal

A relacdo entre o Estado e a economia sofreu profundas transformagdes ao longo da
histéria. O Liberalismo Estatal, que tem como principio basilar a abstenca e agarantia das
liberdades individuais em face de intervencdes, demonstrou-se claramente insuficiente para
manejar as desigualdades sociais, necessitando surgir o modelo de Estado Intervencionista. No

Brasil, a Constituicdo de 1988 consolidou um modelo de Estado Regulador, que atua como



"agente normativo e regulador da atividade economica", conforme redacdo do art. 174 da Carta
Magna, exercendo as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento.

Para financiar essa estrutura, o Estado utiliza-se de tributos, definidos pelo art. 3° do
Codigo Tributario Nacional (CTN) como "toda prestacao pecuniaria compulsoria [...] que nao
constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei [...]" (BRASIL, 1966a, art. 3°).

Nesse sentido, o tributo ¢ o meio pelo qual o Estado viabilizao financimaneto e custeio
para a manuten¢do, desenvolvimento e gestao de uma cidade, ou de um estado, e de um pais.
Logo “a cobranga de tributos se mostra a principal fonte das receitas publicas, voltadas ao
atingimento dos objetivos fundamentais (...)” (SABBAG, 2016, p. 1). Portanto, ¢ imperioso a
cobranca de tributos por parte do Estado para financiar todo o mescanismo em que a sociedade
se encontra inserida, abrangendo desde a infraestrutura, até ao fornecimento “gratuito” —
financiado por receita gerada através da arrecadacao de tributo — de satude publica a populagao.

Tradicionalmente, a doutrina classifica a finalidade do tributo em duas fungdes
principais. A primeira, e mais evidente, ¢ a funcao fiscal (ou arrecadatoria), que visa unicamente
"abastecer os cofres publicos" (REIS, 2014, p. 8). A segunda ¢ a funcdo extrafiscal (ou
indutora). Embora ndo tenha previsao legal expressa, trata-se de uma constru¢do doutrinaria
utilizada como mecanismo de intervengdo indireta na economia. Nessa fung¢do, o tributo age
como um "estimulo capaz de induzir determinadas condutas ou refrea-las" (REIS, 2014, p. 2,
9-10). Resumidamente, o tributo fiscal possui como finalidade a arrecadagdo de receita para o
Estado, j& o tributo extrafiscal possui o conddo de, através de sua arrecadacao (isto ¢, com o
pagamento do contribuinte), frear ou incentivar condutas.

E crucial notar que essas fungdes ndo sdo excludentes; elas "convivem de forma
harmonicas" na mesma figura impositiva, sendo licito verificar que, por vezes, um predomina
sobre o outro (CARVALHO, 2009 apud SALVADOR; CUNHA, 2019, p. 118).

A Constituicdo de 1988, ao definir como objetivo fundamental "garantir o
desenvolvimento nacional”" (art. 3°, II), abriu um vasto campo para a atuagdo extrafiscal. A
doutrina contemporanea compreende o desenvolvimento econdmico ndo apenas como
crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), mas como a expansao das "liberdades

substantivas", que incluem o acesso a direitos sociais.

1.2. O Imposto Sobre Operacoes Financeiras (IOF) No Ordenamento Juridico
Brasileiro

O Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) ¢ o exemplo paradigmatico de tributo
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com vocagao extrafiscal no sistema brasileiro. Previsto no art. 153, V, da Constitui¢ao Federal,
sua competéncia ¢ da Unido.

Sua principal caracteristica juridico-constitucional ¢ a excepcionalidade aos mais
rigidos limites ao poder de tributar: o Poder Executivo (e ndo o Legislativo) pode alterar suas
aliquotas, e o imposto ndo se sujeita aos principios da anterioridade anual e nonagesimal
(BRASIL, 1988, art. 150, § 1°).

Essa mitigagdo de garantias fundamentais do contribuinte ndo ¢ arbitréria; ela se
justifica Uinica e exclusivamente pela natureza extrafiscal do imposto (PIMENTA, 2024, p. 121,
130). O IOF foi concebido como um instrumento agil de politica monetaria. O CTN ¢ explicito
ao determinar que o Poder Executivo pode alterar as aliquotas do IOF "a fim de ajusté-lo aos
objetivos da politica monetaria".

Historicamente, o IOF (instituido pela Lei n® 5.143/1966) ¢ sucessor do antigo Imposto
do Selo e, por décadas, foi administrado pelo Banco Central do Brasil (1967-1988), refor¢ando
sua fun¢do de intervir na economia (REIS, 2014, p. 11; PIMENTA, 2024, p. 132).
Originalmente, sua incidéncia na modalidade "crédito" estava restrita as operacdes "realizadas
por institui¢cdes financeiras", delimitando sua atuagao ao Sistema Financeiro Nacional (SFN) e

permitindo ao governo regular a concessao de crédito de forma imediata.

1.3.  Analise Da Extrafiscalidade Do Iof E Seus Impactos

Embora a natureza extrafiscal do IOF seja seu pilar de sustentagdo constitucional, o
debate central que motiva este trabalho surge com a expansao de sua hipdtese de incidéncia
para além do Sistema Financeiro Nacional, através do art. 13 da Lei n® 9.779/1999.

Essa alteragdo, introduzida em meio a um "pacote fiscal", determinou a incidéncia do
IOF sobre operagdes de mutuo (empréstimo) "entre pessoas juridicas ou entre pessoa juridica e
pessoa fisica". A justificativa oficial foi "centrar-se a referida incidéncia ao fato econdmico,
independente da atividade exercida pela mutuante" (Exposicdo de Motivos da MP n°
1.788/1998 apud PIMENTA, 2024, p. 135).

Essa ampliagdo levanta um questionamento critico: ao tributar operagcdes de mutuo
realizadas por empresas que ndo sao instituigdes financeiras — e que, portanto, nao estdo sob
a regulacdo direta da politica monetaria do Banco Central — o IOF mantém sua natureza
extrafiscal ou se converte em um imposto com finalidade predominantemente arrecadatoria?
(PIMENTA, 2024, p. 121).

A aplicacdo do IOF sobre empresas nao financeiras (IOF-CNF — Crédito sobre
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Operagdes de Empresas Nao Financeiras) parece desprovida da finalidade indutora que justifica
suas excec¢des constitucionais. As operagdes de crédito fora do SFN ndo possuem o mesmo
impacto direto nas politicas monetarias que justificariam a "manipulagdo imediata de aliquotas
diretamente pelo Poder Executivo" (PIMENTA, 2024, p. 135).

Observa-se, na pratica, um desvio de finalidade, onde o IOF passa a ser utilizado para
fins puramente fiscais, divergindo da sua fun¢do primordial, que ¢ a extrafiscalidade com o

condao de frear condutas potencialmente gravosas a coletividade, ou ao Estado.

1.4. Desafios E Perspectivas Do lof Como Ferramenta Extrafiscal

O principal desafio decorrente dessa distor¢do ¢ a legitimidade constitucional da
manutencdo das excegdes aos principios da legalidade e da anterioridade para o IOF-CNF (IOF
— Crédito sobre Operacdes de Empresas Nao Financeiras). A mitigacdo desses principios
fundamentais so se justifica por razdes "que ndo pode(m) ser certamente de natureza meramente
fiscal" (MENDES, 2009, p. 258 apud PIMENTA, 2024, p. 130).

A competéncia da Unido para alterar aliquotas do IOF por ato do Executivo estd
constitucionalmente atrelada as suas competéncias regulatorias (politica de crédito, cambio,
seguros) (PIMENTA, 2024, p. 130-131) e aos "objetivos da politica monetaria" (BRASIL,
1966a, art. 65). Se a finalidade indutora estd ausente na incidéncia sobre empresas nao
financeiras, "cai por terra sua diferenciacdo com relacdo aos demais impostos" (PIMENTA,
2024, p. 136).

Consequentemente, este artigo argumenta que qualquer majoragao do IOF-CNF deveria
ser submetida ao rito legislativo ordinario (legalidade) e respeitar a vigéncia minima de 90 dias
e o exercicio financeiro seguinte (anterioridade). A utilizagdo do IOF como uma “carta branca”
para fins arrecadatorios, valendo-se das excecgdes constitucionais, compromete a seguranga
juridica e a previsibilidade tributaria, pilares do Estado de Direito.

O presente trabalho tem por objetivo demonstrar que a manuten¢ao da coeréncia do
sistema tributario exige que as excegdes constitucionais sejam aplicadas restritivamente as suas

finalidades extrafiscais, sob pena de viola¢do dos direitos fundamentais do contribuinte.

. DA ANALISE JURIDICA DA EXTRAFISCALIDADE DO IOF-CREDITO SOBRE
EMPRESAS NAO FINANCEIRAS

A andlise juridica da extrafiscalidade do Imposto sobre Operac¢des Financeiras (IOF),

em especial na modalidade crédito, exige que se compreenda, em primeiro lugar, o contexto
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historico e normativo que fundamenta a sua existéncia como instrumento de politica econdmica.
A partir dessa compreensao, torna-se possivel avaliar criticamente a ampliagao de sua hipdtese
de incidéncia promovida pela Lei n® 9.779/1999 e as consequéncias juridicas desse alargamento

para o sistema tributario brasileiro.

2.1. A Funcio Reguladora Do lIof Na Politica Econémica

O IOF, concebido como um instrumento de intervencdo do Estado no mercado
financeiro, possui natureza eminentemente extrafiscal. Conforme pontua Pimenta (2024, p.
132), o imposto "foi visto como instrumento da politica econdmica estatal", sendo essa funcao
regulatdria o que justificava, desde a sua criagao pela Lei n® 5.143/1966, a faculdade conferida
ao Poder Executivo de alterar as suas aliquotas com vigéncia imediata.

A finalidade regulatéria do IOF estd diretamente ligada a competéncia exclusiva da
Unido para legislar sobre politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de valores (art.
22, VII, da CF/88') e para administrar as reservas cambiais e fiscalizar as operagdes de natureza
financeira. E exatamente essa competéncia regulatoria que confere legitimidade constitucional
as excegoes conferidas ao imposto, diferenciando-o dos demais tributos de cunho meramente
arrecadatorio (PIMENTA, 2024, p. 130-131).

A relacao entre o Direito Tributario e a Economia se manifesta de forma mais evidente
no IOF. Conforme leciona Reis (2014, p. 10-11), é por meio dos tributos que possuem
caracteristica extrafiscal que "o Estado consegue atuar no quadro econdmico de maneira
indireta, induzindo condutas". O IOF, enquanto imposto de competéncia federal, situa-se na
vanguarda dessa funcdo regulatéria, ao lado dos Impostos de Importacdo e Exportagao,
constituindo a principal ferramenta tributdria de que dispde o Poder Executivo para intervir no
sistema financeiro de forma célere e eficaz, uma vez que suas alteragdes possuem efeitos
imediatos, ndo precisando atender os principios da legalidade, anterioridade anual e
nonagesimal (popularmente conhecida como noventena).

O Cddigo Tributario Nacional (CTN), em seu artigo 65, ¢ explicito ao estabelecer que
a alteracdo das aliquotas do IOF pelo Poder Executivo somente se justifica "a fim de ajusta-lo
aos objetivos da politica monetéria". Complementarmente, o artigo 67 do mesmo diploma

determina que "a receita liquida do imposto destina-se a formacao de reservas monetarias",

! Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[.]

VIII - comércio exterior e interestadual;
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reforcando que a ratio essendi (razao de ser) do imposto ndo ¢ a arrecadagdo, mas a regulacao

do sistema financeiro nacional (PIMENTA, 2024, p. 133).

2.2. A Natureza E As Finalidades Do Iof Como Tributo

A doutrina tributéria classifica os tributos de acordo com a finalidade que orienta a sua
instituicdo. Nesse sentido, a extrafiscalidade pode ser compreendida como "aquelas normas
que, embora facam parte do direito fiscal, ndo tém por finalidade dominante a consecugdo de
receitas para o Estado, mas objetivam realizar determinada finalidade econdmica ou social"
(NABAIS, 1998, apud SALVADOR; CUNHA, 2019, p. 119). O IOF, por exceléncia, encarna
essa definigao.

Nesse espectro, as normas tributarias extrafiscais operam como instrumentos de indugao
de comportamentos. Segundo Ledo (2014, p. 28, apud PIMENTA, 2024, p. 123), as normas
tributarias indutoras "atuam como estimulos ou desestimulos na tentativa de interferir no
comportamento dos contribuintes acenando com a vantagem econdmica em favor da pessoa
sujeita a imposi¢ao". Essa ldgica indutora ¢ a pedra angular da estrutura constitucional do IOF,
explicando tanto a sua excepcionalidade em relacdo aos principios da legalidade e da
anterioridade, quanto os limites dentro dos quais a sua incidéncia deve ser mantida.

E importante destacar que, conforme adverte a doutrina mais moderna, a separagdo
rigida entre tributos arrecadatérios e extrafiscais ndo ¢ absoluta. Carvalho (2009, apud
SALVADOR; CUNHA, 2019, p. 118) ressalta que os dois objetivos fiscal e extrafiscal
"convivem harmoénicos na mesma figura impositiva, sendo apenas licito verificar que, por
vezes, um predomina sobre o outro". O que torna o IOF singular no sistema tributario nacional
¢ justamente a predominancia inequivoca de sua finalidade extrafiscal, que fundamenta o
tratamento constitucional diferenciado a ele conferido.

Essa predominancia extrafiscal encontra expressa consagracao no texto constitucional.
O art. 153, §1°, da CF/88 confere ao Poder Executivo a faculdade de alterar as aliquotas do IOF,
sem a necessidade de submissdo ao Poder Legislativo. Ademais, o art. 150, §1°, da CF/88
excepciona o imposto da observancia dos principios da anterioridade anual e nonagesimal. Tais
excecoes, nas palavras de Pimenta (2024, p. 130), "sdo motivadas pelas funcdes notoriamente
extrafiscais" do imposto, "permitindo ao Poder Executivo o exercicio de um controle mais

célere e efetivo sobre suas fungdes extrafiscais".

2.3. A Ampliacao Do Iof-Crédito E O Debate Sobre Sua Finalidade
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O quadro normativo do IOF foi significativamente alterado com a edi¢dao da Lei n°
9.779, de 19 de janeiro de 1999, cujo artigo 13 determinou a incidéncia do IOF-Crédito sobre
"as operacdes de crédito correspondentes a mutuo de recursos financeiros entre pessoas
juridicas ou entre pessoa juridica e pessoa fisica". Essa alteragdo, implementada em meio a um
pacote de medidas fiscais ao final de 1998, expandiu a hipdtese de incidéncia do imposto para
além do circulo das institui¢des integrantes do Sistema Financeiro Nacional (SFN).

A Exposi¢ao de Motivos da Medida Proviséria n® 1.788/1998, que deu origem a referida
lei, indicou que a norma objetivava "estender a incidéncia do IOF as operacdes de mutuo de
recursos financeiros, praticadas entre pessoas juridicas em geral, ou entre essas e pessoas
fisicas, centrando-se a referida incidéncia ao fato econdmico, independente da atividade
exercida pela mutuante" (apud PIMENTA, 2024, p. 135). Ao centrar-se no fato econdmico, e
ndo na atividade regulada, a nova modalidade de incidéncia denominada IOF-CNF (IOF sobre
operagdes de empresas nao financeiras) deixa de encontrar suporte nas finalidades extrafiscais
que historicamente justificaram a existéncia do imposto.

O debate doutrinario que se instaurou a partir da ampliagdo do IOF-Crédito questiona,
em sua esséncia, se a incidéncia sobre empresas ndo financeiras mantém a natureza extrafiscal
do imposto ou se representa uma deturpacao de sua funcao original. Pimenta (2024, p. 121,
135) observa que "a alteracdo ndo aparenta motivagao extrafiscal", e que as modificagdes nas
aliquotas do IOF-CNF "nao teriam o mesmo potencial indutor" das alteracdes realizadas sobre
as operagdes integrantes do SFN, justamente porque as operagdes de mutuo praticadas por
empresas ndo financeiras nao estdo sujeitas a regulagdo direta da politica monetaria do Banco
Central.

Esse diagnoéstico ¢ reforcado pela andlise historica do imposto. Conforme aponta
Pimenta (2024, p. 132), desde a sua cria¢ao, o IOF-Crédito "foi delimitado" as operacdes ativas
realizadas por instituigdes financeiras, sendo que eventuais alargamentos de sua base de
incidéncia "contrariaria os objetivos buscados quando de sua instituicdo". A interpretacao
sistematica dos dispositivos constitucionais € do CTN, portanto, aponta para uma
incompatibilidade entre a extensdo da incidéncia do IOF-CNF e as finalidades extrafiscais que

justificam o tratamento excepcional conferido ao imposto.

2.4. Conflito Entre A Funcao Extrafiscal E A Arrecadacio

O conflito entre a fungao extrafiscal original do IOF e a sua utilizacao crescente como
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instrumento de arrecadagdo evidencia uma tensdo estrutural no sistema tributario brasileiro.
Essa tensdo se manifestou de forma ainda mais aguda com a edi¢ao da Lei n°® 8.894/1994, cujo
art. 1°, §2°, passou a autorizar a fixagao das aliquotas do IOF tendo em vista "os objetivos das
politicas monetaria e fiscal", em dissonancia com a redacao do art. 65 do CTN, que preve a
possibilidade de alteracdo apenas para fins de ajuste a politica monetaria (PIMENTA, 2024, p.
134).

Essa dissonancia normativa ¢ juridicamente problematica, na medida em que, ao incluir
a politica fiscal como fundamento legitimo para a alteragdo das aliquotas, o legislador ordinario
permitiu que o Poder Executivo se valesse das excegdes constitucionais do IOF para fins
puramente arrecadatorios. Pimenta (2024, p. 126) alerta que o problema surge "quando as
excecoes sdo exploradas para finalidades arrecadatorias", pois nesse caso as excecdes aos
principios da legalidade e da anterioridade deixam de ter fundamento constitucional legitimo.

A logica da extrafiscalidade ¢ incompativel com a logica da arrecadag@o quando levadas
ao extremo. Enquanto a fung¢ao extrafiscal ¢ indutora de comportamentos e prescinde, em certa
medida, de maximizar a arrecadagdao para cumprir seus objetivos, a fungdo arrecadatoria visa
precipuamente a obtengdo de receitas para o erario. Reis (2014, p. 3-4) explica que, nos tributos
extrafiscais, "o que importa ndo ¢ a arrecadacdo que se possa alcangar através deles, mas sim,
os seus efeitos colaterais, o efeito extrafiscal, de incentivar ou frear determinadas condutas".
Ao inverter essa logica, o IOF-CNF se distancia do modelo constitucional que autoriza a
excepcionalidade do imposto, € se aproxima de impostos cuja finalidade ¢ abastecer os cofres
publicos de receita para o financiamento das atividades do Estado.

O contexto de criacao do IOF-CNF ¢, por si s, revelador. A norma foi editada em meio
a um "pacote fiscal" ao final de 1998, numa conjuntura de pressdo sobre as contas publicas, o
que sugere que a motivacao precipua foi a elevagdo da arrecadagdo e ndo a regulagao do sistema
financeiro (PIMENTA, 2024, p. 136). Esse contexto histérico ¢ um dos elementos que a
doutrina utiliza para questionar a constitucionalidade da manutengdo das excecdes aos

principios tributarios para o IOF-CNF.

DOS LIMITES CONSTITUCIONAIS E A SEGURANCA JURIDICA

Compreendida a natureza extrafiscal do IOF e o debate sobre a legitimidade da
ampliacdo de sua hipotese de incidéncia para operagdes de empresas nao financeiras, cumpre
analisar as implicagdes constitucionais dessa expansdo, notadamente no que concerne as

excecoes aos principios da legalidade e da anterioridade tributaria, pilares do Estado de Direito
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e garantias fundamentais dos contribuintes.

3.1. A Extrafiscalidade Como Excecio Aos Principios Da Legalidade E Da
Anterioridade

O sistema tributario brasileiro, tal como delineado pela Constituicao Federal de 1988, é
estruturado sobre um conjunto de limita¢des ao poder de tributar que protegem os contribuintes
contra abusos do Estado. Entre essas limita¢des, destacam-se o principio da legalidade (art. 150,
I, da CF/88), segundo o qual ¢ vedado exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega, € os
principios da anterioridade anual e nonagesimal (art. 150, Il e III, b e ¢, da CF/88), que proibem
a cobranca de tributo no mesmo exercicio financeiro em que publicada a lei que o instituiu ou
aumentou, bem como antes de decorridos noventa dias dessa publicagao.

Todavia, a propria Constituicdo prevé excegdes a esses principios para determinados
tributos que, por sua natureza extrafiscal, demandam ajustes céleres para cumprir suas
finalidades regulatorias. O art. 153, §1°, da CF/88 autoriza o Poder Executivo a alterar as
aliquotas dos impostos de importacao, de exportacao, sobre produtos industrializados e sobre
operagoes financeiras, nas condi¢des e nos limites estabelecidos em lei. E o art. 150, §1°, da
CF/88 excepciona tais impostos da observancia das anterioridades anual e nonagesimal
(PIMENTA, 2024, p. 121, 125-126).

Essas excegdes ndo sdo arbitrarias. Pimenta (2024, p. 126) esclarece que tais
"mitigagdes, por definicdo, sdo motivadas pelas funcdes notoriamente extrafiscais" desses
impostos, especialmente a necessidade de intervenc¢ao rapida e continua na economia, que seria
incompativel com a morosidade inerente ao processo legislativo ordinario. Reis (2014, p. 13)
corrobora esse entendimento ao observar que a excepcionalidade do IOF ao principio da
legalidade se justifica exatamente em '"razdo do cardter extrafiscal destes tributos e a
morosidade do processo legislativo".

Portanto, as excegdes constitucionais concedidas ao IOF ndo constituem uma
prerrogativa absoluta e incondicionada do Poder Executivo. Elas estdo funcionalmente
vinculadas ao cumprimento das finalidades extrafiscais do imposto. Sempre que o IOF for
utilizado para fins outros que nao a regulacao da politica monetaria e do sistema financeiro, a
justificativa constitucional para a excepcionalidade desaparece, e o imposto deveria, em

principio, submeter-se as mesmas limitagdes aplicaveis aos demais tributos.

3.2. O Desvio De Finalidade Da Extrafiscalidade E A Sua (In)Constitucionalidade
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O desvio de finalidade no exercicio do poder tributario configura vicio que compromete
a validade das normas e atos administrativos deles decorrentes. No contexto do IOF-CNF, o
desvio de finalidade se caracteriza pela utilizagdo do instrumento tributério extrafiscal para fins
exclusivamente arrecadatorios, sem a correspondente funcdo indutora que justifica a sua
excepcionalidade constitucional.

Pimenta (2024, p. 135) demonstra que:

"ndo havendo finalidade extrafiscal na instituicdo do IOF-CNF, rompe-se o critério
de discrimen que sustenta a diferenciacdo do IOF como uma excegao ao alcance dos
principios da legalidade e das anterioridades anual e nonagesimal com relagdo aos
demais tributos sujeitos integralmente as Limitagdes ao Poder de Tributar"

A auséncia de fung¢do indutora torna indefensavel a manutengdo da excepcionalidade,
pois o tratamento diferenciado somente se justifica quando ha diferenca substancial entre as
situagdes comparadas.

Do ponto de vista do principio da isonomia, que permeia toda a ordem tributaria, o
tratamento diferenciado dispensado ao IOF-CNF em relacdo aos demais impostos somente seria
constitucionalmente valido se fundamentado em critério de discrimen legitimo e proporcional.
Conforme ensina Pimenta (2024, p. 131):

"a diferenciacdo para Impostos de Importacdo e Exportacéo e IOF deve ser justificada
a partir de suas respectivas finalidades indutoras, sendo necessaria a existéncia de um
critério para a diferenciagdo destes impostos com relagdo aos demais, mantendo-se
nestes casos a coeréncia da escolha pelo Constituinte"

A (in)constitucionalidade da manutengao das excegdes para o IOF-CNF decorre, em
ultima analise, da verificagcdo de que as operacdes de mutuo praticadas por empresas nao
financeiras ndo possuem a mesma sensibilidade e impacto direto nas politicas monetaria e
econdmica do pais que as operagdes realizadas no dmbito do SFN. Pimenta (2024, p. 135)
explicita que essas operagdes "ndo possuem a mesma necessidade de intervengao rapida e ajuste
continuo que justifica as excegdes aos principios da anterioridade geral e nonagesimal e
legalidade aplicaveis ao IOF-CF", razdo pela qual a manipulagdo imediata de aliquotas pelo
Poder Executivo, nessa modalidade, ndo encontra fundamento constitucional legitimo.

Mendes (2009, p. 258, apud PIMENTA, 2024, p. 130) sintetiza com precisdo o
entendimento que deve orientar a interpretagdo das excegdes constitucionais ao poder de
tributar: as excegdes decorrem das finalidades extrafiscais que devem ser desempenhadas pelos
tributos. A justificativa para a excecdo ¢ a "relevancia de conformar condutas de cunho
econdmico, que meregam intervencao célere". Nao sendo justificavel que tais impostos sejam
empregados como meros instrumentos de arrecadagdo, a manutencao das excegdes para o IOF-

CNF, sem correspondente funcao indutora, conflita com os preceitos constitucionais.
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3.3. A Previsibilidade Tributaria E A Prote¢cao Ao Contribuinte

A seguranga juridica e a previsibilidade tributaria constituem valores fundamentais do
Estado Democratico de Direito. Em matéria tributéria, esses valores se traduzem na protecao
do contribuinte contra modificagdes abruptas e inesperadas na carga tributaria que o afetam,
especialmente quando realizadas sem o prévio exame do Poder Legislativo e sem o respeito aos
prazos minimos de vigéncia estabelecidos pela Constituigao.

Os principios da anterioridade anual e nonagesimal foram estabelecidos, precisamente,
para assegurar que os contribuintes disponham de tempo adequado para se adaptar as novas
cargas tributarias, garantindo transparéncia e previsibilidade nas politicas fiscais. Quando o
Poder Executivo altera, mediante simples decreto, as aliquotas do IOF-CNF sem qualquer
limitagdo temporal, viola-se essa garantia fundamental, expondo os contribuintes a uma
inseguranca juridica que compromete o planejamento de suas atividades economicas.

A protecdo ao contribuinte, nesse contexto, exige que o controle sobre a eficacia e as
finalidades das normas tributarias extrafiscais seja permanente e rigoroso. As excecdes
constitucionais ao poder de tributar somente se sustentam enquanto as finalidades que as
justificam estiverem presentes. Pimenta (2024, p. 136) ¢ categoérico ao afirmar que, sem a
funcdo indutora devidamente fundamentada, "a aplicacdo das excecgdes aos principios da
anterioridade e legalidade perde seu fundamento, devendo o tributo ser tratado com a mesma
rigidez e cautela aplicavel aos demais impostos ordinarios".

A manipulacdo das aliquotas do IOF-CNF pelo Poder Executivo, sem a devida
submissdao ao Poder Legislativo, ndo apenas desrespeita os principios constitucionais, mas
também o proprio CTN, que exige um processo legislativo adequado para a criacdo e a alteragao
de tributos. A pratica de ajustar as aliquotas do IOF-CNF sem prévia aprovagao legislativa
configura, segundo Pimenta (2024, p. 136), "um ato inconstitucional e ilegal, minando a
seguranca juridica e a previsibilidade que sdo fundamentais para o Sistema Tributario

Nacional".

DESAFIOS E PERSPECTIVAS DO IOF COMO FERRAMENTA
EXTRAFISCAL

A andlise desenvolvida nas secdes precedentes revela um conjunto de tensdes que
desafiam a manutencdo do IOF como instrumento coerente e constitucionalmente legitimo de
politica econdmica. Essas tensdes decorrem, sobretudo, da expansdo ndo fundamentada da

hipétese de incidéncia do imposto para além de sua finalidade extrafiscal original,
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comprometendo tanto a seguranc¢a juridica dos contribuintes quanto a coeréncia do sistema

tributério nacional.

4.1. Seguranca Juridica E Previsibilidade Tributaria

O uso indiscriminado das excecdes constitucionais conferidas ao IOF como mecanismo
de ajuste fiscal representa um dos maiores desafios contemporaneos do Direito Tributério
brasileiro. A cada alteracdo de aliquota realizada pelo Poder Executivo por motivagdes
eminentemente arrecadatorias, sob o amparo da excepcionalidade constitucional do imposto,
aprofunda-se a erosao da seguranga juridica e da confianga dos agentes econdmicos no sistema
tributério.

Para corrigir essa distor¢ao, Pimenta (2024, p. 136) propde que qualquer alteragdo nas
aliquotas do IOF-CNF respeite rigorosamente os principios da anterioridade anual e
nonagesimal. Isso significa que qualquer majoracao do imposto deve ser valida apenas apds
noventa dias da publicacdo da alteracdo e no exercicio financeiro subsequente, em respeito as
garantias previstas no art. 150, III, b e ¢, da CF/88. Tal medida ndo apenas reforca a legalidade
das alteragdes tributarias, como também protege os direitos dos contribuintes, assegurando um
ambiente fiscal justo e previsivel.

A seguranca juridica em matéria tributaria nao se resume, contudo, a observancia dos
prazos de anterioridade. Ela compreende também a previsibilidade quanto ao critério material
da hipdtese de incidéncia, ou seja, a defini¢do precisa e estavel do fato que enseja a obrigagao
tributaria. No caso do IOF-CNF, a indefinicdo quanto a finalidade extrafiscal que orienta a
incidéncia torna o critério de alteracdo das aliquotas opaco e imprevisivel, submetendo os
contribuintes a incerteza quanto ao custo tributario das suas operagdes.

A consolida¢do de um ambiente tributario seguro e previsivel ¢ condi¢do indispensavel
para o desenvolvimento econdmico. Salvador e Cunha (2019, p. 120) ressaltam que "a
intervencgdo estatal por meio da utilizagdo da fungdo extrafiscal da norma tributaria ¢ um
instrumento importante de concretizacdo do desenvolvimento econdmico". Para que essa
fun¢ao seja exercida de forma eficaz e legitima, é necessario que os tributos extrafiscais estejam
ancorados em finalidades indutoras claras e controlaveis, sob pena de se tornarem instrumentos

de arbitrio fiscal.

4.2. A Efetividade Do Iof Na Concretiza¢cao De Direitos Fundamentais E Sociais

A extrafiscalidade ndo ¢ um fim em si mesma, mas um meio para a realizacdo de
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objetivos constitucionalmente consagrados. Salvador e Cunha (2019, p. 109, 112-113)
demonstram que a tributagdo extrafiscal "vem se mostrando um instrumento importante e
eficiente para a concretizagdo de direitos fundamentais e sociais pelo Estado", sendo utilizada
para viabilizar a maxima efetivacdo desses direitos. Nesse sentido, a legitimidade do uso
extrafiscal dos tributos estd condicionada a sua capacidade de promover valores constitucionais
substantivos.

O desenvolvimento econdmico, compreendido ndo apenas como crescimento do PIB
mas como expansao das liberdades substantivas dos individuos, na perspectiva de Amartya Sen
(apud SALVADOR; CUNHA, 2019, p. 113), somente ¢ alcangado quando o Estado propicia,
além da riqueza, o acesso a qualidade de vida e a direitos sociais fundamentais.

No que tange especificamente ao IOF, sua efetividade na concretizacao de direitos
fundamentais esta diretamente ligada a sua funcdo de regulagdo do crédito e do sistema
financeiro. Um mercado de crédito saudavel, acessivel e bem regulado ¢ condicdo para o
desenvolvimento econdmico e social. O IOF, ao incidir sobre as operagdes do SFN, contribui
para a regulacdo desse mercado, incentivando ou desincentivando determinadas praticas de
concessao de crédito de acordo com as politicas monetarias do governo. Essa fungdo regulatoria
direta sobre o sistema financeiro, no entanto, ndo se verifica nas opera¢des de mutuo entre
empresas ndo financeiras, nas quais o impacto sobre a politica monetéaria ¢ marginal.

A efetividade do IOF como ferramenta extrafiscal estd, portanto, condicionada a
delimitagdo precisa de sua hipotese de incidéncia as operagdes que apresentam nexo causal com
os objetivos de politica monetaria que o justificam. A expansao indiscriminada da sua base de
incidéncia, além de comprometer a seguranca juridica, dilui a sua capacidade indutora, tornando

o instrumento menos eficaz para os fins constitucionalmente legitimos a que se destina.

4.3. Propostas De Reforma E O Futuro Do Iof No Brasil

Diante das inconsisténcias identificadas na aplicacao do IOF-CNF, a doutrina tributéria
aponta algumas diretrizes para uma reforma que restaure a coeréncia constitucional do imposto.
A primeira e mais imediata proposta consiste em submeter as alteracdes de aliquota do IOF-
CNF ao processo legislativo ordinario, garantindo o prévio controle pelo Poder Legislativo e o
respeito aos principios da anterioridade anual e nonagesimal (PIMENTA, 2024, p. 136-138).

Uma segunda diretriz reformadora aponta para a necessidade de estabelecer critérios
claros e objetivos para a identificacdo da funcdo extrafiscal das normas tributdrias indutoras.

Conforme propdoe Ledo (2014, apud PIMENTA, 2024, p. 129), o controle das normas
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extrafiscais deve ser realizado a partir de "critérios como proporcionalidade, igualdade, eficacia
e do cumprimento da finalidade". A adog¢do de tais critérios permitiria distinguir, com maior
precisdo, as alteragdes de aliquota motivadas por genuinas razdes extrafiscais daquelas
orientadas por objetivos meramente arrecadatorios.

Uma terceira perspectiva, mais estrutural, considera a possibilidade de criagdo de um
tributo especifico para as operagdes de mutuo entre empresas nao financeiras, desvinculado das
excecoes constitucionais conferidas ao IOF. Essa solugdo teria a vantagem de preservar a
coeréncia da estrutura constitucional do IOF, mantendo-o restrito as suas finalidades
regulatdrias sobre o sistema financeiro, a0 mesmo tempo em que permitiria a tributagdo das
operagdes de crédito fora do SFN de forma transparente e constitucionalmente adequada.

O futuro do IOF como ferramenta extrafiscal depende, em ultima analise, da disposi¢ao
dos Poderes Executivo e Legislativo em restituir ao imposto a sua finalidade original de
instrumento de politica monetaria, rompendo com a pratica de utiliza-lo como valvula de escape
para o ajuste fiscal. Reis (2014, p. 14) conclui que "o Direito Tributario tem extrema relevancia
para o cenario econdmico, tendo em vista que os tributos que possuem a caracteristica da
extrafiscalidade sdo importantes instrumentos para intervir na economia". Para que essa
relevancia se mantenha, ¢ necessario que a extrafiscalidade seja utilizada com "precisdo e
responsabilidade”, garantindo que as excegdes constitucionais sejam sempre justificadas por

finalidades indutoras legitimas e bem fundamentadas (PIMENTA, 2024, p. 138).

CONCLUSAO

O presente trabalho analisou a extrafiscalidade do Imposto sobre Operagdes Financeiras
(IOF) e os seus limites constitucionais no sistema tributario brasileiro, com especial atengdo a
modalidade IOF-Crédito incidente sobre operagdes de empresas ndo financeiras (IOF-CNF),
instituida pelo art. 13 da Lei n® 9.779/1999. O estudo buscou responder se a ampliacao da
incidéncia do IOF para além do Sistema Financeiro Nacional mantém a natureza extrafiscal do
imposto ou representa um desvio de finalidade que compromete a legitimidade das excec¢des
constitucionais a ele conferidas.

A primeira secao estabeleceu os fundamentos teoricos da tributagao extrafiscal e situou
o IOF no ordenamento juridico brasileiro. Demonstrou-se que a funcao extrafiscal do tributo,
embora constru¢do doutrindria sem previsdo legal expressa, encontra amparo nos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, especialmente no desenvolvimento nacional

previsto no art. 3° II, da CF/88. O IOF, como instrumento de politica monetaria, constitui o
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exemplo paradigmatico de tributo com vocacdo extrafiscal, justificando o seu tratamento
constitucional diferenciado.

A segunda secdo analisou a natureza e as finalidades do IOF-Crédito, delineando o
contexto historico e normativo de sua criagao ¢ a evolugdo de sua hipotese de incidéncia.
Verificou-se que a ampliagdo promovida pela Lei n® 9.779/1999, ao estender a incidéncia do
IOF para operacdes de mutuo realizadas por empresas ndo pertencentes ao SFN, foi motivada
por razdes precipuamente arrecadatorias, sem correspondente funcdo indutora. Essa conclusao
¢ corroborada tanto pela Exposicdo de Motivos da medida proviséria que deu origem a lei,
quanto pela andlise doutrinaria das caracteristicas estruturais do IOF-CNF.

A terceira se¢do examinou as implicagdes constitucionais desse desvio de finalidade,
especialmente no que se refere aos principios da legalidade e da anterioridade tributaria.
Concluiu-se que as excegdes a esses principios, constitucionalmente previstas para o IOF, sdo
funcionalmente vinculadas as finalidades extrafiscais do imposto. Na auséncia dessas
finalidades, como no caso do IOF-CNF, ndo h4 fundamento constitucional que justifique a
manutengdo da excepcionalidade, tornando a manipulagdo unilateral de aliquotas pelo Poder
Executivo potencialmente inconstitucional e violadora da segurancga juridica do contribuinte.

A quarta sec¢do discutiu os desafios e perspectivas do IOF como ferramenta extrafiscal,
propondo diretrizes para uma reforma que restaure a coeréncia constitucional do imposto. Entre
as medidas sugeridas, destacam-se a submissdo das alteracdes de aliquota do IOF-CNF ao
processo legislativo ordinario, com observancia das anterioridades anual e nonagesimal, ¢ o
estabelecimento de critérios objetivos para o controle das normas tributarias indutoras.

As hipoteses levantadas ao inicio da pesquisa foram confirmadas. A ampliagcdo da
incidéncia do IOF para operagdes de mutuo entre empresas ndo financeiras desvirtuou sua
funcdo extrafiscal original, configurando a exag¢do como um imposto com finalidade
majoritariamente arrecadatoria no ambito do IOF-CNF. Essa desvirtuagdo torna injustificavel
a manuten¢do das excecdes constitucionais da anterioridade e legalidade, comprometendo a
seguranca juridica e a previsibilidade tributéria.

Conclui-se que a extrafiscalidade, enquanto poderoso instrumento de intervencgao estatal
na economia, deve ser utilizada com responsabilidade e vinculada a finalidades
constitucionalmente legitimas. O IOF, em sua modalidade original sobre opera¢des do SFN,
continuard sendo um instrumento eficaz e constitucionalmente adequado de politica monetaria.
O IOF-CNF, contudo, nao goza das mesmas premissas extrafiscais, devendo ser submetido ao

regime tributario ordindrio, em homenagem a seguranca juridica, a isonomia e a coeréncia do
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sistema tributario nacional.
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