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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar o julgamento da Acao Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo n.° 55 a luz da teoria do controle judicial das
omissodes constitucionais, buscando verificar se ha tendéncia de ampliagéo dos efeitos
concretos das decisdes do Supremo Tribunal Federal nesse tipo de acdo. A pesquisa
possui natureza exploratéria, adotando o método dedutivo como método de
abordagem e o método monografico como método de procedimento. Quanto aos
procedimentos técnicos, foram realizadas pesquisas bibliografica e documental,
fundamentadas na analise da Constituicdo Federal de 1988, de obras doutrinérias,
artigos cientificos, projetos de lei referentes ao Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF),
bem como dos votos, acordaos e decisdes proferidos pelo Supremo Tribunal Federal.
Inicialmente, examinou-se o conceito, a natureza juridica e 0s principais aspectos
relacionados ao IGF no ordenamento brasileiro. Em seguida, analisou-se a Acao
Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo como instrumento de controle
concentrado de constitucionalidade e a evolucao da jurisprudéncia do STF em matéria
de omissao legislativa. Os resultados demonstraram que a Corte tem desenvolvido
mecanismos destinados a conferir maior efetividade as normas constitucionais em
determinadas situacdes de inércia legislativa, especialmente quando estdo envolvidos
direitos fundamentais, a exemplo dos precedentes relativos ao direito de greve dos
servidores publicos e a criminalizagcdo da homofobia e da transfobia. Entretanto, a
analise da ADO 55 evidenciou que, embora o STF tenha reconhecido a existéncia da
omissao legislativa quanto a regulamentacdo do IGF, optou por ndo atribuir efeitos
concretos e vinculantes semelhantes aos observados nesses precedentes, em razao
das particularidades da matéria tributaria e dos limites impostos pelos principios da
legalidade tributaria, da reserva de lei e da separacéo dos poderes. Conclui-se que a
decisdo proferida na ADO 55 reafirma a preocupacdo com a efetividade da
Constituicdo, mas demonstra que a ampliacédo dos efeitos das decisfes em casos de
omissao legislativa ndo constitui uma tendéncia absoluta da jurisprudéncia do STF,
dependendo das especificidades da matéria submetida a apreciacéo da Corte.

Palavras-chave: imposto sobre grandes fortunas; acéo direta de inconstitucionalidade
por omissao; omissao legislativa; controle de constitucionalidade.



ABSTRACT

This study aims to analyze the judgment of Direct Action for Unconstitutionality by
Omission No. 55 (ADO 55) in light of the theory of judicial review of constitutional
omissions, seeking to determine whether there is a tendency toward expanding the
concrete effects of decisions rendered by the Supreme Federal Court in this type of
proceeding. The research is exploratory in nature and adopts the deductive method as
its approach and the monographic method as its procedure. Regarding technical
procedures, bibliographic and documentary research was conducted based on the
analysis of the 1988 Federal Constitution, doctrinal works, scientific articles, legislative
bills concerning the Tax on Large Fortunes (IGF), as well as the votes, judgments, and
decisions issued by the Supreme Federal Court. Initially, the concept, legal nature, and
main aspects of the IGF within the Brazilian legal system were examined.
Subsequently, the Direct Action for Unconstitutionality by Omission was analyzed as
an instrument of centralized constitutional review, together with the evolution of the
Supreme Federal Court's case law concerning legislative omissions. The findings
demonstrated that the Court has developed mechanisms aimed at ensuring greater
effectiveness of constitutional norms in situations of legislative inertia, particularly
when fundamental rights are at stake, as evidenced by the precedents concerning the
right to strike of public servants and the criminalization of homophobia and
transphobia. However, the analysis of ADO 55 revealed that, although the Court
recognized the existence of a legislative omission regarding the regulation of the IGF,
it chose not to attribute concrete and binding effects similar to those adopted in those
precedents, due to the particularities of tax matters and the limits imposed by the
principles of tax legality, statutory reservation, and separation of powers. It is
concluded that the decision rendered in ADO 55 reaffirms the concern with the
effectiveness of the Constitution, while demonstrating that the expansion of the effects
of judicial decisions in cases of legislative omission does not constitute an absolute
trend in the Court's jurisprudence, but rather depends on the specific characteristics of
the matter submitted to judicial review.

Keywords: tax on large fortunes; direct action for unconstitutionality by omission;
legislative omission; constitutional review.
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) promoveu importantes transformacdes
no sistema tributério brasileiro, estabelecendo principios, competéncias e limitacdes
ao poder de tributar. Entre as inovacfes introduzidas pelo constituinte originario
encontra-se a previsao do Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), inserido no art. 153,
inciso VII, da CF/88, cuja instituicdo foi atribuida a Uni&o e condicionada a edi¢édo de
lei complementar. Apesar de sua expressa previsao constitucional, o tributo
permanece sem regulamentacao desde a promulgacéo da Carta Magna, configurando
uma das mais duradouras omissdes legislativas do ordenamento juridico brasileiro.

A auséncia de regulamentacado do IGF tem sido objeto de debates doutrinérios,
politicos e juridicos ao longo das ultimas décadas. De um lado, o imposto €&
frequentemente apresentado como instrumento apto a promover maior justica fiscal e
contribuir para a reducdo das desigualdades sociais por meio da tributacdo do
patrimonio das parcelas mais abastadas da populagéo. De outro, questionam-se sua
viabilidade econdmica, seus potenciais impactos sobre investimentos e os desafios
relacionados a sua implementacao.

Nesse contexto, ganha relevancia a discusséo acerca das omissdes legislativas
inconstitucionais e dos mecanismos previstos pela prépria Constituicdo para o seu
enfrentamento. Entre eles, destaca-se a A¢édo Direta de Inconstitucionalidade por
Omisséo (ADO), modalidade de controle concentrado de constitucionalidade
destinada a viabilizar a atuacdo do Supremo Tribunal Federal (STF) diante da inércia
dos 6rgéaos estatais responsaveis pela concretizacdo de comandos constitucionais.

Assim, mecanismos como a ADO tem gerado importantes debates acerca dos
limites da atuacéo judicial e da observancia do principio da separacédo dos poderes.
Nesse cenario, assumem especial relevancia julgamentos do STF relacionados ao
direito de greve dos servidores publicos e a criminalizacdo da homofobia e da
transfobia, nos quais a Corte adotou solu¢cdes que ultrapassaram a mera declaracéo
da mora legislativa, conferindo maior efetividade a preceitos constitucionais até entéo
desprovidos de regulamentacéao.

Foi nesse contexto que foi ajuizada a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por
Omisséo n° 55, por meio da qual se buscou o reconhecimento da omissao do

Congresso Nacional quanto a regulamentacdo do IGF. O julgamento dessa acéo
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despertou significativo interesse juridico, ndo apenas em razdo da matéria tributaria
envolvida, mas também pelos debates acerca dos limites da atuacdo do Poder
Judiciério diante de omissdes legislativas prolongadas. A controvérsia torna-se ainda
mais relevante quando se considera a evolucdo da jurisprudéncia do STF em direcao
a decisbes dotadas de maior eficacia pratica em determinados casos de omissao
constitucional.

Dessa forma, a relevancia da presente pesquisa reside justamente na
necessidade de compreender 0s possiveis impactos da deciséo proferida na ADO 55
para a teoria do controle das omissdes legislativas e para a propria efetividade da
Constituicdo Federal. Além disso, o estudo contribui para o debate acerca dos limites
da atuacdo jurisdicional em matéria tributaria, especialmente diante da tensédo
existente entre a concretizacdo dos comandos constitucionais, a separagdo dos
poderes e o principio da legalidade tributéaria.

Dessa maneira, considerando o julgamento da ADO 55 pelo Supremo Tribunal
Federal, surge a seguinte questdo de pesquisa: no julgamento da ADO 55, o STF
tende a se limitar & declaragdo de mora legislativa, ou ha indicios de atribuir efeitos
concretos e vinculantes, como nos precedentes envolvendo a greve no servico publico
e a criminalizacdo da homofobia?

Para responder a esse questionamento, o presente trabalho tem como objetivo
geral analisar o julgamento da ADO 55 a luz da teoria do controle judicial das omissfes
constitucionais, verificando se ha tendéncia de ampliacdo dos efeitos concretos das
decisbGes do STF nesse tipo de acao.

Como objetivos especificos, busca-se estudar o conceito e a natureza juridica
do Imposto sobre Grandes Fortunas no ordenamento brasileiro; examinar o instituto
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo no ambito do controle
concentrado de constitucionalidade; investigar os precedentes do Supremo Tribunal
Federal que atribuiram efeitos concretos a decisbes em casos de omissao legislativa;
e analisar os votos proferidos na ADO 55, identificando eventuais tendéncias
inovadoras quanto a eficacia das decisdes.

Quanto ao método de abordagem, adota-se o método dedutivo, partindo-se de
premissas gerais do Direito Constitucional e do Direito Tributario para a analise
especifica da ADO 55. Como meétodo de procedimento, utiliza-se o meétodo
monografico, em razédo do estudo aprofundado de um caso concreto relacionado a

omissao legislativa na regulamentacao do IGF.



14

Quanto aos procedimentos técnicos, a pesquisa possui carater bibliografico e
documental. Dessa forma, a pesquisa bibliografica fundamentou-se em obras
doutrindrias, artigos cientificos, teses e dissertacdes relacionadas ao Imposto sobre
Grandes Fortunas, a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) e ao
controle judicial das omissdes constitucionais. Ja a pesquisa documental foi realizada
por meio da analise da CF/88, dos projetos de lei referentes ao IGF, assim como dos
votos, acordaos e decisdes STF, especialmente aqueles proferidos no julgamento da
ADO 55.

Além disso, é importante informar que este trabalho contou com o apoio de
ferramenta de inteligéncia artificial (IA) para fins de aprimoramento textual,
especialmente na revisdo da escrita, refinamento do problema de pesquisa,
delimitacdo dos objetivos e adequacao dos titulos e da estrutura do artigo. Ressalta-
se, contudo, que todas as decisdes conceituais, argumentativas e conclusivas
permanecem de inteira responsabilidade do autor, em conformidade com os principios
de integridade cientifica e honestidade intelectual, nos termos da Resolu¢do n°
374/2025-CONSAD da Universidade Federal do Maranhao (UFMA).

Dessa maneira, a estrutura do trabalho encontra-se dividida em trés capitulos.
O primeiro aborda o IGF no ordenamento brasileiro, examinando sua previsao
constitucional, sua natureza juridica e os principais argumentos favoraveis e contrarios
a sua instituicdo. O segundo capitulo dedica-se ao estudo da ADO no ambito do
controle de constitucionalidade, analisando seus fundamentos constitucionais, sua
finalidade, seus requisitos e a evolug¢do da jurisprudéncia do STF em matéria de
omissao legislativa.

Por fim, o terceiro capitulo concentra-se na analise da ADO 55 e dos possiveis
efeitos da deciséo proferida pelo STF, examinando as alega¢des das partes, 0s votos
dos ministros e as tendéncias jurisprudenciais relacionadas a eficacia das decisdes
em casos de omissao legislativa, a fim de verificar em que medida a solu¢do adotada
pela Corte se aproxima ou se distancia dos precedentes que atribuiram maior

efetividade ao controle das omissdes constitucionais.
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2. O IMPOSTO SOBRE GRANDES FORTUNAS NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

A presente sessdo tem por objetivo situar o IGF no ordenamento juridico
brasileiro, oferecendo as bases necessarias para a compreensao de sua previsao
constitucional, sua natureza juridica e das dificuldades para sua implementacéo.
Assim, serdo apresentados os principais pontos sobre o tributo, cuja a auséncia de
regulamentacgéo revela um cenario relevante para o debate juridico.

Inicialmente, no item 2.1, serdo apresentados o conceito e a natureza juridica
do IGF, a partir da analise dos principais elementos do tributo e de sua classificacédo
no sistema tributario nacional, com destaque para a espécie “imposto”, do qual o IGF
se insere. Em seguida, no item 2.2, sera abordada sua previsdo constitucional, a
competéncia legislativa para sua instituicdo e o panorama da tramitacdo de projetos
de lei complementar destinados a sua regulamentacéo. Por fim, no item 2.3, seréo

analisadas as principais experiéncias internacionais relacionadas a sua instituicéo.

2.1 Conceito e natureza juridica do IGF

Inicialmente, antes de tratar do IGF é importante estabelecer os principais
aspectos relacionados ao conceito de tributo. Conforme dispde o artigo 3° do Codigo
Tributario Nacional (CTN), “tributo é toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, gue nao constitua sancao de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”
(Brasil, 1966).

Dessa forma, tributo € prestacdo pecunidria, ou seja, obrigacdo de pagar
determinada quantia em dinheiro ao Estado. Também se trata de prestacéo
compulsoria, marcada pela coercibilidade, ndo se submetendo a autonomia da
vontade do contribuinte. Nesse sentido, conforme leciona Sabbag (2024), a prestacéo
pecuniaria é dotada de compulsoriedade, o que afasta seu carater contratual,
voluntario ou facultativo.

Além disso, a expressao “em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir”,

significa que deve ser pago em dinheiro, ndo sendo admissivel a quitagdo por meio
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outros bens, sejam eles fungiveis ou infungiveis. Segundo Grilo (2022), a mencéo a
valores que se possam exprimir em moeda ndo visa oferecer uma alternativa ao
dinheiro, mas sim permitir que o legislador, ao instituir o tributo, estabeleca indices ou
unidades de valor que revelem a quantia exata a ser paga.

Conforme Caparroz (2024), € importante esclarecer que tributo néo se trata de
sancédo a ato ilicito, ou seja, ndo se confunde com multa. O tributo tem como fato
gerador ato licito, isso significa que € praticado conforme o ordenamento juridico,
enquanto a multa decorre de penalidade da préatica de ato ilicito.

Ademais, o tributo somente pode ser instituido por meio de lei, em observancia
ao principio da legalidade. Assim, para que o Estado possa exigir 0 pagamento de
determinado tributo, é indispenséavel a existéncia de previsdo legal que o institua
(Grilo, 2022).

Outrossim, o tributo é cobrado mediante atividade administrativa plenamente
vinculada, conforme prescreve o artigo 3° do Codigo Tributario Nacional (CTN). Essa
natureza vinculada impede que a administracao tributaria e seus agentes realizem
juizos de valor ou de mérito no desempenho de suas funcdes, devendo apenas aplicar
a lei conforme estabelecida. Dessa forma, 0s agentes ndo possuem a prerrogativa de
aumentar, reduzir ou alterar a definicdo e o alcance das regras tributarias, uma vez
gue sua atuacao esta estritamente limitada ao que disp6e a legislacdo, cabendo-lhes
apenas a arrecadacao dos recursos necessarios a satisfacdo das necessidades
publicas, nos termos da lei (Caparroz, 2024).

ApOs esclarecer o conceito de tributo, € importante analisar sua natureza
juridica. Conforme o CTN, em seu art. 4°, a natureza juridica do tributo € determinada
pelo fato gerador da respectiva obrigacéo, sendo irrelevantes para essa classificacao,
a denominacdo e demais caracteristicas atribuidas pela lei ou a destinacdo dos
recursos arrecadados.

Quanto as espécies de tributo, o CTN adota a teoria tripartite, em seu art. 5°
define que “os tributos s&o impostos, taxas e contribuigcdes de melhoria” (Brasil, 1966).
Porém, a teoria que predomina no direito brasileiro, sendo a adotada pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), é a teoria pentapartite, visto que o STF reconheceu a natureza
juridica tributaria ao empréstimo compulsério, RE 111954/PR (STF, 1988), e as
contribuicdes especiais, Al-AgR 658576/RS (STF, 2007), de modo que passaram a se
enquadrar no conceito de tributo (Quintanilha, 2024).
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Assim, passa-se a analise do conceito de imposto, por se tratar da espécie
tributaria que constitui objeto do presente estudo. De acordo com o artigo 16° do CTN
imposto € o tributo cuja obrigagdo tem por fato gerador uma situacdo independente
de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte (Brasil, 1966). Dessa
maneira, segundo Grilo (2022), a ocorréncia do fato gerador impde ao contribuinte o
dever de arcar com a tributacdo, ndo havendo, por parte do Estado, obrigacdo de
prestacao especifica de servigos publicos ou de exercicio do poder de policia em seu
favor.

Impostos sdo, dessa forma, tributos néo vinculados, ou seja, cuja obrigacdo de
pagamento surge independentemente de qualquer atividade estatal especifica em
favor do contribuinte. Assim, conforme explica Caparroz (2024, p. 162), isso implica
que os valores relativos a impostos, em regra, ingressam no caixa da Fazenda Publica
e serdo gastos de acordo com o previsto nas respectivas leis orcamentarias.

Segundo Sabbag (2024), o imposto caracteriza-se como tributo ndo vinculado
e de arrecadacdo ndo afetada, uma vez que sua receita destina-se ao custeio das
despesas publicas gerais, ndo podendo ser vinculada a 6rgdo, fundo ou despesa
especifica, em observancia ao principio da ndo afetacdo previsto no art. 167, inciso
IV, da CF/88.

Porém, o principio da ndo afetacdo comporta algumas excecdes, entre elas o
Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, instituido inicialmente para vigorar até
0 ano de 2010 e posteriormente prorrogado por tempo indeterminado pela Emenda
Constitucional n.° 67/2010, com o objetivo de viabilizar a todos os brasileiros o acesso
a niveis dignos de subsisténcia.

Seus recursos sao destinados ao financiamento de agbes suplementares nas
areas de nutricdo, habitacdo, saude, educacao, reforco de renda familiar e outros
programas de relevante interesse social, voltados a melhoria da qualidade de vida,
sendo composto, entre outras fontes, por receitas provenientes de determinados
impostos, como o IPI Seletivo e o Imposto sobre Grandes Fortunas, nos termos do
art. 80 do ADCT (Sabbag, 2024).

Apesar de previsto constitucionalmente, permanece, até 0 momento, sem
regulamentacao, sendo objeto de diversos projetos de lei complementar apresentados
no Congresso Nacional, porém sem éxito.

Segundo Nascimento (2021), a eficacia do IGF é limitada, uma vez que sua

implementagao depende de regulamentacao legislativa que estabele¢ca o conceito de
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“grandes fortunas”, bem como a definicAo da base de célculo e das aliquotas

aplicaveis.

2.2 Previsao constitucional, competéncia legislativa e tramitacdo de projetos de

lei

A Constituicdo Federal, art. 153, inciso VII, prevé como competéncia da Uniédo
instituir IGF, condicionando sua criacdo a edicdo de lei complementar (Brasil, 1988).
A dependéncia dessa lei faz com que o IGF possua eficicia limitada, uma vez que
sua concretizacdo depende da atuacédo do legislador infraconstitucional, responsavel
por definir os elementos essenciais do tributo. Nesse sentido, cabe a lei complementar
estabelecer aspectos fundamentais, como o conceito de “grandes fortunas”, a base
de célculo, as aliquotas, 0s sujeitos passivos e os critérios de incidéncia (Nascimento,
2021).

Segundo Caparroz (2024), as leis complementares sdo aquelas aprovadas
conforme o art. 69 da CF/88, que exige maioria absoluta de votos nas duas casas do
Congresso Nacional. Esse quérum qualificado constitui o aspecto formal de sua
elaboracdo, enquanto o aspecto material refere-se as matérias que lhes sédo
reservadas, como a definicdo de normas gerais em matéria tributéria e a instituicéo
de determinados tributos.

Nesse contexto, insere-se a competéncia tributaria, que, segundo Caparroz
(2024), corresponde ao poder atribuido pela Constituicdo aos entes politicos (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) para instituir tributos, com o objetivo de
viabilizar o desempenho de suas fungcbes essenciais dentro de suas respectivas
esferas de atuacao. Trata-se de prerrogativa constitucionalmente delimitada, uma vez
gue as normas de competéncia estabelecem as condicdes para 0 seu exercicio.

E importante, diferenciar a competéncia tributaria de capacidade tributaria ativa.
Assim, de acordo com o art. 7° do CTN a competéncia tributaria é indelegavel,
admitindo-se, contudo, a atribuicdo das funcbes de arrecadar, fiscalizar tributos ou
executar leis, servi¢os, atos ou decisdes administrativas em matéria tributaria. Assim,
a competéncia tributaria consiste no poder para instituir tributos, e por se tratar de

7

atribuicdo de poder conferida pela Constituicdo, € indelegavel, ao passo que a
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capacidade tributaria ativa, relacionada a aptidao para arrecadar e fiscalizar tributos,
pode ser atribuida a terceiros (Caparroz, 2024).

Dessa maneira, sdo de competéncia da Unido os impostos inseridos no art. 153
da Constituicdo Federal, sdo eles: Imposto de Importacao (Il), Imposto de Exportacao
(IE), Imposto de Renda (IR), Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), Imposto sobre Operacdes Financeiras de
Crédito, Cambio, Seguros e Operacdes com Valores Mobilidrios (IOF), o Imposto
sobre Grandes Fortunas (IGF), que ainda néo foi instituido no Brasil e o Imposto
Seletivo (IS) inserido pela Emenda Constitucional n® 132/2023 (Quintanilha, 2024).

Ademais, conforme Sabbag (2024, p. 606) a competéncia tributaria €
‘indelegavel, intransferivel, inalteravel e irrenunciavel, uma vez que admitir a
delegacdo de competéncia para instituir um tributo € admitir que seja a Constituicdo
alterada por norma infraconstitucional”. Tal caracteristica evidencia que o poder de
instituir tributos esta rigidamente vinculado ao texto constitucional, ndo podendo ser
objeto de disposi¢éo pelos entes federativos.

Assim, evidencia-se que a competéncia tributaria nao pode ser delegada e, no
caso do Imposto sobre Grandes Fortunas, foi expressamente atribuida a Unido,
cabendo exclusivamente a ela institui-lo mediante a edicdo de lei complementar.
Nesse sentido, conforme aponta Grilo (2022), embora a Constituicdo Federal de 1988
tenha conferido tal competéncia a Unido, o ente federativo ainda ndo a exerceu,
inexistindo, até o momento, a instituicdo do referido tributo.

Diante disso, embora o Imposto sobre Grandes Fortunas esteja expressamente
previsto na CF/88, sua permanéncia no texto constitucional ndo possui carater
imutavel. Visto que por ndo integrar o rol das matérias protegidas pelas clausulas
pétreas previstas no art. 60, § 4°, da Constituicdo, é juridicamente possivel que o
poder constituinte derivado reformador suprima essa competéncia tributaria por meio
de Emenda Constitucional, desde que observados os limites formais e materiais do
processo de reforma constitucional (Lenza, 2022).

Assim, a manutengdo ou a exclusdo do IGF do ordenamento constitucional
constitui opgdo de natureza politico-legislativa atribuida ao Congresso Nacional.
Todavia, enquanto nao houver alteracao do texto constitucional, permanece o dever
do legislador de deliberar sobre a regulamentacdo do imposto previsto na

Constituicado. Nesse sentido, ao longo dos anos, diversos projetos foram apresentados
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com o objetivo de regulamentar o IGF, contudo, tais propostas ndo avancaram de
forma significativa no processo legislativo (Souza, 2014).

Em consulta ao sitio eletrénico da Camara dos Deputados foram encontrados
47 projetos de lei complementar para instituir o imposto sobre grandes fortunas, dos
quais 37 encontram-se em tramitacdo (Camara dos Deputados, 2026). Mais
recentemente, em 2 de janeiro de 2026, foi apresentado a Camara dos Deputados o
Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 05/2026 visando regulamentar o referido
imposto, contudo a proposta ainda se encontra em fase inicial do processo legislativo
(Mattos Filho, 2026).

No ano de 2015, o entdo governador do Estado do Maranhao, Flavio Dino,
propds a ADO n.° 31 em face do Congresso Nacional, em razdo da auséncia de
regulamentagédo do IGF. Na ocasido, sustentou-se que a néo instituicdo do referido
tributo configuraria uma rendncia inconstitucional de receitas por parte da Unido, com
impactos diretos sobre os interesses do ente federativo autor da acéo, requerendo,
ainda, que o STF adotasse uma solucéo provisoéria para suprir a omissao até que o
Congresso Nacional desempenhasse o papel que Ihe foi atribuido pela Constituicdo
(STF, 2015).

Contudo, o ministro Alexandre de Moraes, do STF, determinou a extin¢do da
ADO n.° 31 sem resolucao de mérito. A decisdo fundamentou-se no entendimento de
que, embora governadores possuam legitimidade para a propositura de acdes diretas
de inconstitucionalidade, a atuacao no controle concentrado exige a demonstracao de
pertinéncia tematica, o que nao foi verificado no caso concreto (STF, 2017).

De acordo com Lima e Gomes Neto (2018), o requisito da pertinéncia teméatica
implica a necessidade de comprovacdao de vinculo entre o conteudo da norma
questionada e as atribuicdes institucionais do legitimado, constituindo requisito
indispensavel para a admissibilidade das acfes no controle concentrado de
constitucionalidade.

Assim, o relator da ADO entendeu que o governador do Maranhdo néo
demonstrou de forma adequada a existéncia de pertinéncia tematica, uma vez que
fundamentou sua legitimidade apenas no interesse do Estado em eventual aumento
de repasses decorrentes da arrecadacgéo do IGF. Nesse sentido, o ministro Alexandre
de Moraes destacou que a Constituicdo Federal ndo prevé a reparticdo obrigatoria

das receitas provenientes desse imposto entre a Unido e os demais entes federativos,



21

razao pela qual ndo se configuraria o vinculo necessario para o reconhecimento da
pertinéncia tematica (STF, 2017).

Além disso, a temética do IGF também foi objeto de debate no contexto da
reforma tributéria, especialmente durante a tramitacdo do segundo projeto destinado
a sua regulamentacéo, o qual estabelecia regras para a composicao do comité gestor
dos novos tributos, além de prever normas relacionadas a tributacao de herancas em
situacdes especificas. Nesse cenario, foi apresentada proposta de incidéncia do IGF
sobre patriménios superiores a R$ 10 milhdes, a qual acabou sendo rejeitada pela
Camara dos Deputados por 262 votos a 236 (Rodrigues; Barbiéri, 2024).

Em 2019, foi proposta nova ADO, desta vez pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL), que ajuizou a ADO n.° 55 com o objetivo de ver reconhecida a
omissao inconstitucional do Congresso Nacional quanto a instituicdo do Imposto sobre
Grandes Fortunas (Nascimento, 2025). Referida acdo sera examinada de forma mais

detalhada em capitulo posterior.

2.3 Experiéncias internacionais de instituicdo e revogacado do IGF: licdes do

direito comparado

Conforme explica Souza (2014) o primeiro caso internacional de aplicagéo de
imposto sobre grandes fortunas e o maior exemplo para a criacdo do IGF no Brasil é
o Imp6t sur les grandes fortunes (IGF), instituido na Franca. O tributo foi criado em
1982, durante o governo de Frangois Mitterrand, com o objetivo de promover a
redistribuicdo de renda, por meio do financiamento de politicas sociais voltadas a
populacdo de menor renda (Fernandes, 2017).

A época de sua instituicdo, o IGF incidia sobre bens moveis e imoveis
pertencentes a pessoas fisicas (Babeau, 1987 apud Fossati e Maurity, 2023).
Conforme Lafon (2021), o imposto alcangava patriménios superiores a 3 milhdes de
francos (cerca de 450 mil euros), com aliquotas progressivas de 0,5% (de 3 a 10
milhdes), 1% (de 5 a 10 milhdes) e 1,5% (acima de 10 milhdes), havendo isencéo para
obras de arte.

Em 1986, o IGF foi extinto pelo governo de Jacques Chirac, sob o protesto de

gue prejudicava o crescimento econdmico, além de desencorajar os investimentos no
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pais. Entretanto, no ano de 1988, Francois Mitterand foi reeleito a presidéncia e com
isso o imposto foi reestabelecido passando a se chamar L’Impét de Solidarité sur la
Fortune (ISF). Nessa nova configuragéo, buscou-se aliviar a carga tributéria sobre as
empresas de pequeno porte e sobre contribuintes que reinvestiam seus lucros, e
também, construir um fundo de assisténcia aos mais desfavorecidos por meio de
auxilios sociais (Fossati e Maurity, 2023).

O Imposto passou a incidir em patrimonios superiores a 4 milhdes de francos,
com uma aliquota de 1% e com a limitacdo de n&o ultrapassar 70% da renda do
contribuinte (Babeau, 1989 apud Fossati e Maurity, 2023). Dantas (2019) explica que
se considera contribuinte o nucleo familiar residente na Franca, e ndo cada individuo
isoladamente. Nesse contexto, quem nao era residente no pais, mas possuia bens
situados nele também eram computados para incidéncia do imposto.

A base de célculo do ISF era definida a partir do valor global do patriménio do
contribuinte, abrangendo, de forma ampla, tanto os bens méveis quanto os iméveis.
Isso incluia propriedades imobiliarias, ativos financeiros e recursos mantidos em
contas bancérias, bem como valores representados por metais preciosos, salvo
excecOes expressamente previstas na legislacao (Brachet, 2017 apud Dantas, 2019,
p. 60).

Com objetivo de avaliar a efetividade do imposto, o Instituto Insee (Institut
National de la Statistique et des Etudes Economiques) realizou uma série de estudos
ao longo dos anos de 1986, 1992, 1996, 1998 e 2000, voltados a analise da
concentracdo e da distribuicdo de renda e rigueza. Nesse contexto, observou-se
apenas uma reducdo modesta na concentracdo de rigueza, evidenciada pela
diminuic&o da relag&o entre o patriménio dos 10% mais ricos e a média nacional, que
passou de 4,6 em 1986 para 3,4 em 2000. Apesar dessa tendéncia de leve
desconcentracao, o critério adotado ndo contempla os estratos mais elevados, como
0 1% ou 3% mais ricos, o que limita uma avaliacdo mais precisa sobre a efetiva
redistribuicdo da riqueza (Fossati e Maurity, 2023).

Segundo Souza (2014), dados do governo francés indicam uma evolugao
significativa na arrecadacao do imposto ao longo da primeira década do século XXI.
Em 2001, havia cerca de 268 mil familias contribuintes, com arrecadacao aproximada
de 2,658 bilhdes de euros, enquanto, em 2010, esse numero aumentou para cerca de
593 mil familias, resultando em uma arrecadacao de 4,464 bilhées de euros. Esse

crescimento representa um aumento de aproximadamente 167,94% no periodo,
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sendo que, em 2010, o imposto chegou a corresponder a cerca de 1,29% da receita
total do pais.

Em 2014, a arrecadacdo do ISF alcancou 5,2 bilhdes de euros, repetindo a
mesma marca no ano de 2015 (Souza, 2014). Conforme Carvalho Junior (2011, apud
Dantas, 2019) o imposto pode ser considerado um caso de sucesso, uma vez que
apresentou crescimento relevante tanto na arrecadacdo quanto no numero de
contribuintes ao longo do tempo.

O ISF permaneceu em vigor até o ano de 2017, quando sofreu uma reforma
sendo substituido no ano seguinte pelo Imp6t sur la Fortune Immobiliere (IFI) (Mota,
2023). Segundo Ribeiro et al. (2025), IFI incide sobre o valor do patriménio imobiliario
liquido, abrangendo bens e direitos imobiliarios, ap6és a deducdo das dividas
vinculadas a esses ativos. Suas aliquotas sdo aplicadas de forma progressiva,
conforme o montante do patriménio. A declaracao deve ser realizada anualmente, em
conjunto com o imposto de renda, e o pagamento pode ocorrer em dinheiro ou, em
determinadas situacdes, mediante a entrega de bens iméveis.

Segundo Riboli (2022), o IFI apresenta uma estrutura de aliquotas reduzidas e
progressivas, semelhante a do imposto que o antecedeu, iniciando com isencao até
€800.000 euros e avancando por faixas sucessivas de tributacéo.

Existem muitas controvérsias quanto a instituicdo do IFI, para muitos o ISF era
um imposto de carater confiscatério e incentivava a saida de contribuintes de alta
renda do pais. Além disso, argumentava-se que a Franca enfrentava desvantagens
competitivas em relacdo a outros paises europeus, considerados mais atrativos para
a instalacdo de empresas. Também havia questionamentos quanto a elevada carga
tributaria ja existente, especialmente em relacdo aos tributos incidentes sobre o
patrimonio (Fernandes, 2017).

Emmanuel Macron, presidente da Franca que apresentou a reforma do
imposto, sustentou que sua substituicdo poderia impulsionar o crescimento econdmico
do pais, visto que permitiria 0 aumento de investimentos em empresas. Porém,
especialistas afirmam que n&o existe garantia de que esses recursos sejam realmente
direcionados na economia produtiva (Fernandes, 2017).

Em 2017, Fernandes (2017) apontava que a reforma resultaria na reducéao do
namero de contribuintes e em uma queda significativa na arrecadacao, de cerca de 5
bilhbes de euros para aproximadamente 850 milhdes de euros. Em 2026, o IFI

permanece em vigor, incidindo exclusivamente sobre o patrimbnio imobiliario e
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adotando aliquotas progressivas que variam de 0,5% (para valores entre €800.001 e
€1.300.000) até 1,5% (para patrimdnios superiores a €10.000.000), conforme dados
oficiais recentes (SASSI, 2026).

Recentemente, o debate sobre o IGF na Francga foi retomado. Um bloco de
esquerda, formado por partidos socialistas, comunistas e ecologistas, apresentou a
chamada “taxa Zucman”, que previa a aplicagdo de uma aliquota anual de 2% sobre
patrimonios superiores a 100 milhdes de euros. No entanto, a proposta foi rejeitada
pela Assembleia Nacional da Franca, com 228 votos contrarios e 172 favoraveis
(Céamara [...], 2025).

Diante do exposto, percebe-se que a experiéncia francesa com o imposto sobre
grandes fortunas revela um percurso marcado por avangos, reformulacdes e intensos
debates quanto a sua efetividade e impactos econémicos. Embora tenha demonstrado
capacidade arrecadatoria relevante e potencial para proporcionar politicas publicas
gue atendam aos mais necessitados, tributar as camadas mais ricas € um desafio. Em
participacdo ao seminario Tributacdo e Desigualdades do Sul Global: Diadlogos sobre

Justica Fiscal, Joseph Stiglitz, vencedor do Prémio Nobel de Economia, afirmou que:

O poder politico € muito determinante e esta relacionado ao poder
econdmico. Ou seja, aqueles de cima ndo querem pagar sua parte da
conta. Eles ndo s6 ndo séo caridosos como gastam seu dinheiro por
meio do processo politico para que ndo sejam tributados (Maximo,
2023).

Nesse contexto, fica evidente que a implementacdo e a continuidade de um
imposto que recai sobre as camadas mais ricas da sociedade esbarram em entraves
politicos significativos. A observacdo de Stiglitz reforca essa analise ao demonstrar
que a resisténcia a tributacdo dos mais ricos esta diretamente ligada a concentracédo
de poder econdmico e sua conversdo em influéncia politica.

No caso da Espanha, conforme apontam Ribeiro et al. (2025) com base no
Caodigo de Legislacion Tributaria da Espanha, o imposto sobre grandes fortunas, no
contexto espanhol denominado Impuesto sobre el Patrimonio, configura-se como um
tributo direto incidente sobre o patrimdnio liquido das pessoas fisicas, entendido como
a diferenca entre o valor de seus bens e direitos e 0 montante de suas dividas.

O Impuesto sobre el Patrimonio aplica-se tanto a residentes quanto a nao
residentes na Espanha. Ele incide sobre o patriménio liquido, calculado pela soma de

todos os bens e direitos do contribuinte, descontadas as dividas e encargos, como
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hipotecas e empréstimos. Nesse calculo, incluem-se ativos como imoveis,
investimentos, depdsitos bancarios, determinados bens de valor (como obras de arte
e antiguidades) e, em alguns casos, ativos profissionais ou empresariais, enquanto
certos bens domeésticos podem ser excluidos. Além disso, o sistema prevé isengdes
e deducdes que variam de acordo com a situagéo do contribuinte (PCC Wealth, 2026).

Segundo Ribeiro et al. (2025), trata-se de um imposto de competéncia estatal
cuja gestdo e arrecadacdo sdo descentralizadas, ficando a cargo de cada
Comunidade Autbnoma espanhola. O modelo estabelece uma faixa geral de isencao
de 700.000 euros, aléem de limites especificos, como o da residéncia habitual (até
300.000 euros) e o dos bens e direitos vinculados a atividades econémicas ou
profissionais. As aliquotas sé@o progressivas e variam conforme o valor do patriménio
liquido, sendo facultado as Comunidades Autdnomas fixar seus proprios percentuais
dentro dos limites definidos pelo Estado, assim como conceder bonificacbes que
podem reduzir o montante devido ou até mesmo resultar na isenc¢éo total do imposto.

Na Noruega, o imposto sobre grandes fortunas é denominado formuesskatt,
sendo um tributo que incide anualmente sobre o patrimdnio liquido do contribuinte,
abrangendo bens iméveis, bens moveis, depdsitos bancarios, acdes, seguros, entre
outros ativos. O sistema prevé uma faixa geral de isencdo de 1,7 milhdo de coroas
norueguesas (aproximadamente 151 mil euros), além de outras isen¢des especificas,
como aquelas aplicaveis a residéncia principal e aos bens vinculados a atividades
econOmicas ou profissionais (Ribeiro et al., 2025).

A Noruega possui uma longa tradicdo na tributacao da riqueza, com um imposto
existente desde 1892 e um alto nivel de transparéncia fiscal. Nos ultimos anos, o pais
aumentou as aliquotas (chegando a até 1,1% para grandes patriménios) e endureceu
regras, como o imposto de saida sobre ganhos nédo realizados. Isso levou a um
aumento na saida de milionarios, embora cerca de 12% da populacéo ainda pague o
tributo (O Globo, 2025).

Apesar desse movimento, o imposto continua relevante, representando cerca
de 0,6% do PIB, e seus defensores apontam que ele contribui para a reducao das
desigualdades sem prejudicar significativamente investimentos ou empregos. Além
disso, estudos indicam que o pais segue entre 0s mais igualitarios e economicamente
competitivos do mundo, sendo um dos maiores exemplos de implantacdo e

manutencao do imposto de forma eficiente (Agéncia O Globo, 2025).
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Na Bolivia, o imposto foi criado no ano de 2020 também com a finalidade de
aumentar a arrecadacéo e reduzir a desigualdade social, ele incidia sobre o patrimdnio
liguido de pessoas fisicas residentes no pais que ultrapassem 30 milhdes de
bolivianos, aproximadamente 4,3 milhdes de doélares (Otoboni, 2020 apud Ribeiro et
al., 2025).

Segundo Ribeiro et al. (2025), o imposto era apurado com base no patrimoénio
liquido do contribuinte, considerado como a diferenca entre bens e direitos e o total
de dividas, estabelecendo uma faixa de isencao de 30 milhdes de bolivianos. Suas
aliquotas eram progressivas, variando entre 1,4% e 2,4% conforme o valor do
patrimdnio, e a declaracéo devia ser realizada anualmente em conjunto com o imposto
de renda.

O imposto permaneceu em vigor até o ano de 2025, quando foi revogado junto
com outros trés impostos, 0s impostos sobre transferéncias financeiras, jogos de azar
e promocdes empresariais. Segundo o presidente Rodrigo Paz, a medida se justificou
pelo fato de o imposto ter afastado investimentos de mais de US$ 2 bilhdes, além de
apresentar baixa relevancia arrecadatoria, ja que, em conjunto com os demais tributos
extintos, representava menos de 1% da arrecadacéo total (Bernardes, 2025).

Dessa maneira, percebe-se que a instituicdo do imposto ndo é o suficiente para
garantir sua efetividade, € necessario meios que assegurem sua manutencéo ao longo
do tempo e sua eficacia estd relacionado ao modelo normativo adotado,
principalmente na definicdo da base de célculo, aliquotas, isen¢des e mecanismos de
deducéo (Ribeiro et al., 2025).
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3. A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO NO
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

Apés a andlise do Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), previsto no artigo
153, inciso VII, da Constituicdo Federal, mas ainda nao regulamentado pelo Poder
Legislativo, evidencia-se uma situacdo de omissao estatal que compromete a plena
efetividade de uma norma constitucional.

Dessa maneira, a Constituicdo Federal de 1988 instituiu mecanismos
destinados a preservagcdo da supremacia constitucional e a efetivacdo dos direitos
fundamentais, especialmente diante de situacdes em que a omissao do Poder Publico
inviabiliza a concretizacdo das normas constitucionais. Entre esses mecanismos,
destaca-se a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO), como
instrumento de controle concentrado de constitucionalidade, voltado ao enfrentamento
dessas situacoes.

Dessa forma, o presente capitulo abordara os principais aspectos da ADO no
sistema brasileiro de controle de constitucionalidade, analisando seu conceito,
finalidade, requisitos e legitimidade, bem como a atuacdo do STF diante de omissdes
legislativas prolongadas. Por fim, ser&o examinados precedentes relevantes da Corte
em casos de grande repercussao, especialmente relacionados ao direito de greve dos
servidores publicos e a criminalizacdo da homofobia, evidenciando os efeitos
concretos produzidos pela atuacdo jurisdicional no combate a omisséao
inconstitucional.

O estudo da ADO mostra-se fundamental para o desenvolvimento da presente
pesquisa, na medida em que esta diretamente relacionada a necessidade de garantir
efetividade as normas constitucionais, evitando que direitos e garantias previstos na
Constituicdo permanecam sem aplicacdo pratica em razdo da auséncia de atuacao
legislativa. Assim, torna-se necessario compreender o funcionamento desse instituto.

Além disso, a atuacao do STF no julgamento dessas omissfes contribuiu para
o fortalecimento do debate acerca dos limites da jurisdicdo constitucional, da
separacao dos poderes e do chamado ativismo judicial. A analise dessas decistes
permite compreender como a Corte tem atuado diante da inércia do Poder Legislativo,
especialmente quando a auséncia de regulamentacdo compromete a concretizagcéo

de direitos constitucionais.
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Nesse contexto, o estudo da ADO relaciona-se diretamente a nao instituicao do
IGF, possibilitando refletir sobre as repercussdes que o reconhecimento de uma
omissdo inconstitucional poderia gerar para a efetivacdo dessa previséo
constitucional, bem como sobre os limites da atuacdo do STF na adoc¢do de medidas

destinadas a suprir, ainda que provisoriamente, a inércia legislativa.

3.1 Conceito, requisitos, competéncia e legitimidade

Segundo Mendes (2008), a ADO foi instituida ao lado da Acao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) com a finalidade de proteger a ordem constitucional diante
de condutas incompativeis com a Constituicdo. Enquanto a ADI tem por objeto lei ou
ato normativo que forem incompativeis com o parametro ou paradigma de confronto,
a ADO tem por objeto tornar efetiva norma constitucional em razdo da omissao de
qualquer dos Poderes ou de 6rgao administrativo (Lenza, 2022).

Nessa perspectiva, Fernandes (2020) define a ADO como uma forma de
controle concentrado exercido pelo STF, destinada a reconhecer a inércia dos
Poderes Publicos na edi¢cdo de normas ou atos indispensaveis a efetivacao de direitos
previstos na Constituicdo. Dessa forma, a inconstitucionalidade decorre da auséncia
de atuacao estatal necesséria para tornar aplicaveis as disposi¢cdes constitucionais.

Seguindo esse raciocinio, conforme Moraes (2019), a ADO foi prevista pela
Constituicdo de 1988 com o propésito de assegurar plena eficacia as normas
constitucionais que dependem de regulamentacéao infraconstitucional. Assim, o autor
afirma que quando o poder publico deixa de cumprir um dever imposto pela prépria
Constituicdo, a ADO sera o procedimento cabivel.

Dessa maneira, Barroso (2012) sustenta que a omissao inconstitucional possui
natureza normativa, sendo mais ampla do que a mera omissédo legislativa, pois
abrange ndo apenas a auséncia de edi¢ao de leis pelo Poder Legislativo, mas também
a inércia de outros Poderes na expedi¢cdo de atos gerais, abstratos e obrigatorios.
Nesse sentido, a omissdo pode decorrer do Poder Executivo, bem como do préprio
Poder Judiciario. Assim, o autor entende que o controle abstrato da omisséo alcanca

tanto a auséncia de atos normativos primarios quanto de atos normativos secundarios.
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De acordo com Lenza (2022), a omissao inconstitucional podera ser
classificada como total ou absoluta, quando nédo existir o cumprimento do dever de
editar a norma, ou como parcial, quando existe a norma, mas ela ndo é suficiente para
concretizar plenamente a vontade constitucional.

Quanto ao procedimento, até 2009 era o mesmo da ADI trazido pela Lei n®
9.868/99, com algumas peculiaridades. Com a entrada em vigor da Lei n° 12.063/2009
houve o acréscimo do Capitulo 1I-A a antiga lei, estabelecendo como funcionaria a
parte processual da ADO e também suas duas espécies. Além disso, a lei trouxe as
especificidades e equivaléncias da ADO e da ADI (Fernandes, 2020).

Antes de tratar do procedimento, € importante destacar alguns aspectos da
ADO. Trata-se de espécie de controle concentrado, junto com a ADI, o que significa
que a competéncia para analisar a constitucionalidade das leis € atribuida a um 6rgéo
especifico, evitando que qualquer pessoa ou autoridade possa decidir livremente
sobre a validade das normas, o que comprometeria a seguranca juridica e a unidade
do ordenamento (Moraes, 2019).

O controle concentrado foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro por
meio da Emenda Constitucional n°® 16, de 6 de dezembro de 1965, e atribuiu ao STF
a competéncia originaria para processar e julgar acao direta de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo federal ou estadual (Moraes, 2019). Dessa maneira, 0 6rgao
competente para julgar a ADO € o STF, de forma originaria, conforme art.102, inciso
I, alinea a, da Constituicdo Federal de 1988 (Lenza, 2022).

Sendo definido o 6rgdo competente para julgar a omissédo, é importante definir
guem podera propor a ADO. Dessa maneira, o art. 103 da Constituicdo Federal traz
os legitimados para propositura da ADO, sendo eles os mesmos legitimados da ADI,
o Presidente da Republica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos
Deputados, as Mesas das Assembleias Legislativas e da Camara Legislativa, 0s
Governadores dos Estados e do Distrito Federal, o Procurador-Geral da Republica,
partidos politicos com representacdo no Congresso Nacional, Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil e confederacdes sindicais ou entidades de classe de
ambito nacional (Brasil, 1988).

Um ponto importante para sua admissibilidade, é a exigéncia da pertinéncia
tematica, ja mencionada na secao anterior, porém mais aprofundada no seguinte
capitulo. Assim, com a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, houve uma

ampliagdo no rol dos legitimados a propor as ac¢des do controle concentrado de



30

constitucionalidade, promovendo uma democratizacdo ao acesso dessas acdes
(Medeiros, 2013).

Além do aumento no rol de legitimados, houve a criacdo da propria ADO, da
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) e da Acéo
Declaratoria de Constitucionalidade (ADC) por meio da Emenda Constitucional n°
03/93 (Medeiros, 2013).

Consequentemente, iSso geraria um aumento na carga de trabalho do STF,
razdo pela qual a Corte passou a adotar interpretacfes mais restritivas quanto a
legitimidade para propositura das acdes de controle concentrado. Nesse contexto,
desenvolveu-se o requisito da pertinéncia tematica para os chamados “legitimados
especiais”, exigindo-se a existéncia de relacdo entre as finalidades institucionais do
legitimado e o objeto discutido na acdo (Horbach, 2019).

Assim, confederacfes sindicais, entidades de classe, governadores e mesas
das assembleias legislativas passaram a demonstrar que a norma impugnada afeta
direta ou indiretamente seus interesses institucionais ou a esfera de atuagdo que
representam. Embora tal exigéncia nao esteja expressamente prevista na
Constituicdo Federal, ela foi construida jurisprudencialmente pelo STF como
mecanismo de limitacdo do acesso ao controle abstrato, especialmente diante da
ampliacdo do rol de legitimados promovida pela Constituicdo de 1988 (Horbach,
2019).

Dessa forma, quanto ao procedimento para propor a ADO, nos termos do art.
12-B da Lein®9.868/99, a peticao inicial devera indicar a omissao inconstitucional total
ou parcial e o pedido, com suas especificacdes (Brasil, 1999). Assim, na ADO, o
legitimado ativo devera propor a a¢éo, ela passara por juizo de admissibilidade pelo
relator, sendo admitida, o relator pedira informagfes a autoridade responsavel pela
omissao, que deverdo ser prestadas no prazo de 30 dias, contados do recebimento
do pedido (Fernandes, 2020).

A participacdo do Procurador-Geral da Republica (PGR), nas acfes em que
nao for o autor, sera obrigatoria, assim, tera vistas ao processo no prazo de 15 dias.
Ja, o Advogado-Geral da Unido (AGU), o relator podera solicitar sua manifestacéo,
também no prazo de 15 dias (Lenza, 2022).

Assim, havendo necessidade de informacdes adicionais, podera o relator
solicita-las, ndo sendo o caso, o relator emite relatério e o seu voto. Apos, o plenario

do STF julgard a omissado, seguindo os mesmos moldes da ADI, dessa forma, o



31

quérum para julgamento € de oito ministros e para decisdo que declara ou ndo a
omisséao, sera de seis ministros (Fernandes, 2020).

Sendo declarada a omissdo, o STF devera dar ciéncia ao Poder ou érgao
competente para adogéo das providéncias necessarias. Quando a omissao decorrer
de 6rgao administrativo, podera ser fixado prazo de trinta dias ou outro razoavel a ser
estipulado pelo STF, permitindo eventual responsabilizacdo do Poder Publico caso a
omisséao persista (Moraes, 2019).

Segundo Moraes (2019), no caso do Poder Legislativo, ele é apenas
cientificado para adotar as providéncias necessarias, sem a fixacdo de prazo
obrigatorio, em respeito ao principio da separacdo dos Poderes previsto no art. 2° da
Constituicdo Federal. Assim, o Judiciario ndo pode compelir o Legislativo a exercer
sua funcéo tipica de legislar. Porém, a declaracdo de inconstitucionalidade por
omissao produz efeitos retroativos ex tunc e erga omnes, reconhecendo judicialmente
a existéncia da omissdo e possibilitando eventual responsabilizacdo da Unido caso

dela resultem prejuizos.

3.2 Ativismo judicial e a atuacdo do Supremo Tribunal Federal diante da omisséo

legislativa prolongada

Conforme dispde a Constituicho Federal em seu artigo 2° o ordenamento
juridico brasileiro adota o principio da separacdo dos Poderes, estabelecendo a
independéncia e a harmonia entre os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
(Brasil, 1988). Segundo Moraes (2019), embora a Constituicdo tenha distribuido
funcdes entre os Poderes da Unido, essa reparticdo ndo ocorre de maneira absoluta,
pois cada Poder exerce uma funcdo predominante, considerada tipica, ao mesmo
tempo em que desempenha outras atribuicbes previstas constitucionalmente,
denominadas fungdes atipicas.

Dessa maneira, as funcbes atipicas ocorrem quando um Poder exerce
atribuicGes que, em regra, pertencem a outro, desde que haja previsdo expressa na
Constituicdo Federal. Esse mecanismo foi instituido pelo constituinte originario com a

finalidade de assegurar a independéncia e a harmonia entre os Poderes. Um exemplo
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disso é a edicao de medidas provisorias pelo Presidente da Republica, ato de natureza
legislativa desempenhado pelo Poder Executivo (Bussab, 2025).

Assim, o Poder Legislativo possui como fungdes tipicas legislar e fiscalizar, mas
apresenta as fungbes de administrar e julgar como fungbes atipicas. A funcéo
administrativa manifesta-se na organizacao interna da propria Casa Legislativa, como
na gestao de cargos e servidores, enquanto a funcao jurisdicional pode ser observada
no processo e julgamento do Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade
(Moraes, 2019).

O Poder Executivo possui como funcao tipica a administracéo da coisa publica,
embora também exerca funcbes atipicas de legislar e julgar em situacdes previstas
constitucionalmente. Em razdo da amplitude das atribuigcdes conferidas ao Presidente
da Republica, o constituinte estabeleceu prerrogativas e imunidades que visam
assegurar sua atuacao independente, imparcial e em conformidade com a legalidade
e 0s principios constitucionais (Chiumento; Claro; Luconi, 2017).

Quanto ao Poder Judiciario, compete, primordialmente, o exercicio da funcdo
jurisdicional, que consiste na solugéo de conflitos concretos por meio da aplicacao do
Direito ao caso submetido ao processo judicial. Essa atuacdo busca assegurar a
legalidade e a justica, reafirmando os valores consagrados no Estado Democratico de
Direito, devendo ocorrer com base em critérios objetivos estabelecidos nas normas
juridicas, e ndo pelas convic¢des pessoais do magistrado (Bussab, 2025).

Conforme Moraes (2019), o fortalecimento do Poder Judiciario e da jurisdicao
constitucional promovido pela Constituicdo Federal de 1988, aliado aos mecanismos
de controle de constitucionalidade e a eficacia vinculante das decisbes do STF,
ampliou significativamente a atuacdo jurisdicional em matérias tradicionalmente
atribuidas aos Poderes Legislativo e Executivo. Para o autor, a inércia dos Poderes
politicos na concretizacdo das normas constitucionais, somada as técnicas
interpretativas utilizadas pelo STF contribuiu para uma atuacdo mais expansiva da
Corte, aproximando-a, em determinadas situacoes, da funcéo de legislador positivo
ao complementar e especificar principios e conceitos constitucionais indeterminados.

Dessa forma, surge a figura do ativismo judicial, que de acordo com Barroso
caracteriza-se por uma postura mais expansiva do intérprete constitucional, que
ultrapassa a atuacao tradicional de mera aplicacao da lei para buscar a efetivagéo dos
valores e objetivos previstos na Constituicdo (Barroso, 2009). Nessa perspectiva, 0

Poder Judiciario assume um papel de maior protagonismo na garantia dos direitos
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fundamentais, especialmente quando os demais Poderes permanecem omissos ou
insuficientes na implementacao das normas constitucionais (Oliveira e Duarte, 2025).

O termo ativismo judicial tem suas origens ligadas ao direito norte-americano,
quando foi utilizado pela primeira vez por Arthur Schlesinger Jr.,
em artigo publicado na revista Fortune. No artigo, abordava a Corte Suprema dos
EUA, utilizando o termo para fazer distincdo entre os magistrados de postura mais
restritiva daqueles considerados ativistas, caracterizados por uma interpretacdo mais
ampla e interventiva da Constituicéo (Oliveira e Duarte, 2025).

Segundo Oliveira e Duarte (2025), o caso Marbury v. Madison representa o
marco histérico do ativismo judicial, visto que consolidou o controle judicial de
constitucionalidade ao afirmar a supremacia da Constituicdo sobre os demais atos
estatais. Assim, o Poder Judiciario passou a ter competéncia para afastar leis
incompativeis com a Constituicdo, e a ter um papel central na defesa dos direitos e no
equilibrio institucional.

Dessa forma, conforme Bussab (2025), a Constituicdo Federal de 1988 previu
mecanismos destinados a suprir eventuais omissdes dos Poderes Legislativo e
Executivo, atribuindo ao Poder Judiciario a funcdo de assegurar a efetividade das
normas constitucionais. Nesse sentido, o controle de inconstitucionalidade por
Omissao surgiu como instrumento voltado ao combate da inércia estatal, buscando
preservar a ordem constitucional e garantir protecdo a sociedade diante do
descumprimento das fun¢@es atribuidas aos entes publicos.

Essa situacdo gerou grande debate doutrinario especialmente sobre a
efetividade dos direitos fundamentais e o principio da separacdo dos poderes. Dessa
forma, segundo Oliveira e Duarte (2025), parte da doutrina compreende o ativismo
judicial como instrumento legitimo para suprir falhas de representatividade politica e
omissoes legislativas, defendendo que o Poder Judiciario deve atuar para assegurar
a efetividade dos direitos fundamentais e a concretizacdo das garantias
constitucionais, especialmente na protecédo de minorias e da dignidade humana.

Nesse sentido, autores como Luis Roberto Barroso, Daniel Sarmento e Luis
Guilherme Marinoni sustentam a necessidade de uma postura judicial mais ativa
diante da inércia dos poderes majoritarios. Em contrapartida, criticos como Lénio
Streck alertam que o0 excesso de protagonismo judicial pode comprometer a

seguranca juridica e a legitimidade democratica quando as decisdes passam a refletir
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preferéncias pessoais dos magistrados em vez de fundamentos constitucionais
(Oliveira e Duarte, 2025).

Oliveira e Duarte (2025) apontam, ainda, a existéncia de uma corrente
intermediaria, que reconhece a legitimidade do ativismo judicial, mas defende a
necessidade de limites para sua aplicacdo. Nessa perspectiva, Pedro Lenza (2022)
entende que a intervencao do Judiciario € admissivel diante de omissdes legislativas
inconstitucionais, desde que ocorra em hipoteses de evidente necessidade e sem
afastar o protagonismo do Poder Legislativo. De modo semelhante, Gilmar Mendes
(2018) sustenta que o juiz constitucional deve buscar compatibilizar as normas
infraconstitucionais com o0s valores previstos na Constituicdo, preservando a
supremacia constitucional e evitando a invalidacdo desnecessaria das leis.

No contexto das diferentes formas de atuacado judicial diante da omisséo
legislativa, Fernandes (2020) destaca a teoria concretista, segundo a qual o Poder
Judiciario pode viabilizar o exercicio do direito previsto nha Constituicdo enquanto ndo
sobrevier a norma regulamentadora. Essa corrente subdivide-se em teoria concretista
geral e teoria concretista individual.

A primeira admite que o Poder Judiciario supra a omisséo legislativa mediante
a elaboracdo da norma necessaria, conferindo eficacia erga omnes a deciséo.
Entretanto, conforme observa o autor, essa posi¢cao nao foi acolhida pelo STF por ser
considerada incompativel com o principio da separacdo dos Poderes, uma vez que
atribuiria ao Judiciario funcao tipica de legislador positivo.

Por sua vez, a teoria concretista individual limita os efeitos da deciséo as partes
envolvidas no processo (inter partes) e subdivide-se em duas modalidades: a
concretista direta, segundo a qual o direito deve ser implementado imediatamente pelo
Judiciério, e a concretista intermediaria, que admite, inicialmente, o reconhecimento
da mora do 6rgdo competente e a fixacado de prazo para sua superacao, autorizando
a atuacao judicial concretizadora apenas caso a omissao persista apdés o decurso
desse prazo.

Essas formulacdes evidenciam que a atuacdo do Poder Judiciario diante das
omissdes inconstitucionais pode variar desde uma postura mais restritiva, limitada ao
reconhecimento da mora legislativa, até uma atuacdo concretizadora destinada a
assegurar a efetividade dos direitos previstos na Constituicdo. A escolha da técnica
decisoria repercute diretamente no debate acerca dos limites do ativismo judicial e da

observancia ao principio da separacdo dos Poderes.
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Dessa maneira, conclui-se que o controle de constitucionalidade constitui a
principal base de legitimacdo do ativismo judicial no Brasil, ao conferir ao STF
competéncia para atuar diante de violagdes de direitos, omissdes legislativas e outras
falhas institucionais. Assim, a intervencao judicial ndo configura usurpacéo de funcoes
dos demais poderes, mas representa o exercicio do dever constitucional de assegurar
a protecdo dos direitos fundamentais e a supremacia da Constituicao.

Nesse contexto, em diversas situacdes de grande relevancia social, o STF
precisou atuar de forma mais ativa para assegurar a efetivacdo de direitos,
especialmente diante de lacunas existentes nas normas produzidas pelo processo
legislativo, recorrendo ao ativismo judicial para concretizar a tutela pretendida
(Chiumento; Claro; Luconi, 2017).

Dessa forma, a Constituicdo de 1988 ampliou os mecanismos de controle de
constitucionalidade ao instituir, além do Mandado de Injuncéo (Ml), voltado a protecéo
de direitos subjetivos prejudicados pela omissao estatal, instrumentos como a ADI, a
ADPF e a ADO (Mendes, 2008).

3.3 Precedentes relevantes do Supremo Tribunal Federal com efeitos concretos
em casos de omissédo legislativa: greve no servico publico e criminalizacdo da

homofobia

De acordo com Gilmar Mendes (2008), a efetivacdo da ordem constitucional
prevista na Constituicdo de 1988 depende da atuacdo legislativa, uma vez que a
Constituicao ndo é suficiente para concretizar plenamente os direitos e objetivos nela
estabelecidos. Nesse contexto, cabe principalmente ao Poder Legislativo criar leis e
medidas capazes de tornar efetivos, na pratica, os direitos e objetivos previstos na
Constituicdo, adequando a realidade social aos principios constitucionais.

Assim, diante da omisséo do Poder Legislativo, a Constituicdo de 1988 instituiu
mecanismos destinados a garantir a efetividade das normas constitucionais. Nesse
sentido, segundo Moraes (2019), o mandado de injuncdo € uma acao constitucional
de natureza civil criada para suprir omissées do Poder Publico que impecam o
exercicio de direitos, liberdades ou prerrogativas previstas na Constituicdo. Ao lado

da ADO, esse instrumento busca combater a inefetividade das normas constitucionais.
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Antes da analise dos precedentes relacionados a omisséo legislativa, &
importante distinguir o Ml da ADO, uma vez que ambos possuem a finalidade de
combater a inefetividade das normas constitucionais, mas apresentam naturezas e
finalidades distintas.

Dessa forma, o Mandado de Injuncdo possui natureza voltada a tutela de
direitos subjetivos, buscando viabilizar, em casos concretos, 0 exercicio de direitos
constitucionais prejudicados pela auséncia de regulamentagdo normativa. Ja a A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo, por integrar o sistema de controle
concentrado de constitucionalidade, apresenta finalidade mais ampla e objetiva,
destinada a preservacdo da forca normativa da Constituicdo e da supremacia
constitucional diante da omiss&o do Poder Publico (Rocha, 2012).

Conforme destaca Rocha (2012), a distin¢cdo entre o Ml e a ADO também pode
ser observada quanto a legitimidade das acdes. O MlI, por possuir natureza subjetiva
e carater concreto, pode ser impetrado por qualquer pessoa fisica ou juridica que
tenha o exercicio de direitos, liberdades ou prerrogativas constitucionais inviabilizada
pela auséncia de norma regulamentadora. Além disso, admite-se o mandado de
injuncdo coletivo, bem como a legitimidade de pessoas juridicas de direito publico,
entendimento consolidado pelo STF em sede do MI 725, no qual a Corte passou a
reconhecer que tais entidades também podem ser titulares de direitos fundamentais.

Por outro lado, a ADO, por integrar o controle concentrado de
constitucionalidade e possuir natureza objetiva, somente pode ser proposta pelos
legitimados previstos no art. 103 da Constituicdo Federal (Moraes, 2019).

Quanto aos seus efeitos, o STF adotou inicialmente a corrente ndo concretista
no julgamento dos Mls, entendendo que cabia & Corte apenas reconhecer a mora
legislativa e comunicar a omissdo ao Orgdo competente, sem assegurar
imediatamente o exercicio do direito pleiteado. Posteriormente, a partir de 1991, o
STF passou a adotar a corrente concretista intermediaria, segundo a qual o Tribunal
fixa prazo para que o poder competente edite a norma regulamentadora e, diante da
permanéncia da omissdo, pode garantir ao impetrante o exercicio do direito
constitucional inviabilizado pela auséncia legislativa (Aradjo, 2021).

Complementa, Araugjo (2021), que foi em 2007 que ocorreu 0 maior ponto de
inflexdo na jurisprudéncia do Supremo, quando a Corte passou a conferir maior
efetividade ao MI. No julgamento do Ml 721/DF, o STF adotou a corrente concretista

individual ao aplicar, no caso concreto, o art. 57 da Lei n°® 8.213/91 para assegurar a
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concessao de aposentadoria especial a uma servidora publica diante da auséncia de
regulamentacgéo prevista no art. 40, 84°, da Constituicdo Federal.

Com essa decisédo, o Tribunal deixou de apenas reconhecer a mora legislativa
e passou a exercer um papel mais ativo na concretizagéo dos direitos constitucionais,
como nos Mls coletivos 670, 708 e 712, que tratam do direito de greve dos servidores
publicos (Araujo, 2021). Isso porque, o STF ja havia reconhecido anteriormente a
omissao do Poder Legislativo quanto a regulamentacdo do direito de greve dos
servidores publicos no julgamento do MI n° 20/94, porém tal decisdo n&do produziu
efeitos concretos capazes de assegurar o exercicio efetivo desse direito (Cavalcanti,
2017).

Diferentemente dos trabalhadores da iniciativa privada, que podem exercer o
direito de greve diretamente com fundamento no art. 9° da Constituigdo,
regulamentado pela lei 7.783/89, os servidores publicos dependem da edicao de lei
especifica prevista no art. 37, inciso VII, da Constituicdo para regulamentar os limites
e condicdes desse direito. Entretanto, apesar da previsdo constitucional, tal norma
regulamentadora ainda nao foi editada pelo Poder Legislativo (Vale, 2025).

Dessa maneira, os sindicatos dos servidores publicos tentam ha anos a
regulamentacao desse direito. Acontece que, mesmo com as decisées do Supremo
reconhecendo a omissdo, a lei ndo foi aprovada, cenario que contribuiu para a
evolugao da jurisprudéncia da Corte, que passou a reconhecer a necessidade de uma
postura mais concretista e efetiva, deixando de apenas declarar a omissdo para
também assegurar o exercicio do direito constitucionalmente previsto (Vale, 2015).

Nesse contexto, ganharam destaque os MIs 670, 708 e 712, que tratavam do
direito de greve para os servidores publicos. O Ml 670 foi impetrado pelo Sindicato
dos Servidores Policiais Civis do Estado do Espirito Santo (SINDIPOL), o julgamento
comecou em 2003, com o relator Mauricio Corréa reconhecendo a omisséao legislativa.
Posteriormente, em junho de 2006, o ministro Gilmar Mendes propés solucéo
concretista, defendendo a aplicacdo no que coubesse da Lei Federal n° 7783/89 (Lei
de Greve) (STF, 2007).

Em 2007, o julgamento prosseguiu, jA em conjunto com o Ml 712, na ocasido,
o ministro Ricardo Lewandowski concordou com a necessidade de garantir o direito
de greve, mas defendeu apenas a aplicacdo dos principios da Lei de Greve. Apesar

dessa divergéncia parcial, a maioria dos ministros acompanhou o voto de Gilmar



38

Mendes, consolidando o entendimento de que a Lei n® 7.783/89 deveria ser aplicada
integralmente, no que coubesse, aos servidores publicos (STF, 2007).

Enquanto isso, o MI 712, ajuizado pelo Sindicato dos Trabalhadores do Poder
Judiciério do Para (SINJEP), comecou a ser julgado também em abril de 2007. O
relator, ministro Eros Grau, votou pela aplicacdo da Lei de Greve aos servidores
publicos, acompanhando a linha ja proposta no Ml 670. Seu voto foi seguido por
grande parte do Plenario, reforcando a tese de que a omissdo do Congresso nao
poderia impedir o exercicio de um direito fundamental previsto na Constituicdo. Mais
uma vez, Lewandowski apresentou posicdo intermediaria, defendendo a aplicacéo
apenas dos principios gerais da lei (STF, 2007).

Por fim, o MI 708, impetrado pelo Sindicato dos Trabalhadores em Educacgéao
do Municipio de Jodo Pessoa (SINTEM), comecou a ser julgado em maio de 2007. O
relator, novamente Gilmar Mendes, reafirmou o entendimento adotado nos demais
mandados de injuncdo: diante da omissédo legislativa prolongada, caberia ao STF
garantir a efetividade do direito constitucional por meio da aplicacdo provisoéria da Lei
n°® 7.783/89 ao servigo publico. A maioria dos ministros acompanhou essa posicao,
embora o ministro Lewandowski mantivesse sua divergéncia parcial (STF, 2007).

Em outubro de 2007, o STF concluiu o julgamento conjunto dos trés mandados
de injuncéo e ndo s6 reconheceu a omissao legislativa do Congresso Nacional, como
também decidiu aplicar ao setor publico, no que coubesse, a Lei n® 7.783/89 (STF,
2007). Segundo Cavalcanti (2017), o STF reconheceu que impedir o exercicio do
direito de greve em razdo da auséncia de regulamentacédo legislativa configuraria
indevida negativa de prestacao jurisdicional, além de representar violacao direta a um
direito fundamental assegurado constitucionalmente tanto aos servidores publicos
quanto aos trabalhadores em geral.

Outro importante precedente, é a criminalizacdo da homofobia e da transfobia,
gue em virtude da inércia do Poder Legislativo, foram propostos o Ml n°® 4733 e a ADO
n® 26. O Partido Popular Socialista (PPS), por possuir representacdo no Congresso
Nacional, ajuizou a ADO n° 26 perante o Supremo Tribunal Federal, buscando a
criminalizacdo especifica das préaticas de homofobia e transfobia. Paralelamente, a
Associacdo Brasileira de Gays, Lésbicas e Transgéneros (ABGLT) impetrou o Ml n°
4.733 com a mesma finalidade, defendendo a criminalizacdo dessas condutas a partir
de fundamentos juridicos semelhantes aos apresentados na ADO n° 26 (Martins,
2020).
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No julgamento conjunto da ADO 26 e do MI 4733, o STF reconheceu, por
maioria, a existéncia de omissdo inconstitucional do Congresso Nacional pela
auséncia de lei especifica que criminalizasse atos de homofobia e transfobia. Diante
da mora legislativa, a Corte decidiu aplicar, de forma provisoria, a Lei n® 7.716/1989
(Lei do Racismo) as praticas discriminatérias contra pessoas LGBTQIA+, até que o
Poder Legislativo editasse norma prépria sobre o tema (STF, 2019).

Os ministros Celso de Mello, Edson Fachin, Alexandre de Moraes, Luis Roberto
Barroso, Rosa Weber, Luiz Fux, Carmen Lucia e Gilmar Mendes acompanharam esse
entendimento. Por outro lado, houve divergéncia parcial dos ministros Ricardo
Lewandowski e Dias Toffoli, que reconheceram a omissdo do Congresso, mas
entenderam que apenas o Poder Legislativo poderia criar tipos penais, em respeito ao
principio da reserva legal (STF, 2019).

Em seu voto, o ministro Luis Roberto Barroso defendeu que cabe ao Supremo
Tribunal Federal manter dialogo institucional respeitoso com o Congresso Nacional e
com a sociedade, devendo prevalecer a atuacdo do Poder Legislativo. Contudo,
destacou que, diante da omissao legislativa em matéria constitucionalmente relevante,
especialmente quando estdo em jogo direitos fundamentais e a preservacdo do
regime democratico, justifica-se uma postura mais ativa do STF. No caso da
criminalizacdo da homofobia e da transfobia, Barroso entendeu que a protecdo penal
era necesséria em razdo da gravidade e recorréncia das violagbes sofridas pela
populacdo LGBTQIA+, além da insuficiéncia de san¢cBes meramente administrativas
para combater essas praticas discriminatorias (Fernandes, 2020).

O ministro também sustentou que a aplicacdo da Lei do Racismo as condutas
homofébicas e transfébicas ndo configuraria analogia nem interpretacdo extensiva
indevida. Segundo ele, o conceito constitucional de racismo adotado pelo STF
ultrapassa critérios biolégicos ou fenotipicos, abrangendo situacfes de discriminacao
gue negam a dignidade de grupos vulneraveis. Assim, enquanto nao houver legislacéo
especifica editada pelo Congresso Nacional, a homofobia e a transfobia devem ser
engquadradas nas hipoteses previstas pela Lei n® 7.716/1989, podendo ainda constituir
motivo torpe ou futil em outros crimes previstos no Cédigo Penal (Fernandes, 2020).

Diante dos precedentes analisados, é possivel verificar que o STF ndo se limita
apenas a declarar a omissao legislativa, mas passou a exercer papel mais ativo na
concretizacdo dos direitos fundamentais previstos na Constituicdo. A evolugao

jurisprudencial da Corte demonstra a adocdo de uma postura concretista,
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especialmente em situacbes nas quais a inércia do Poder Legislativo inviabiliza o
exercicio de direitos constitucionalmente assegurados.

Assim, nos casos relacionados ao direito de greve dos servidores publicos e a
criminalizacdo da homofobia e transfobia, o STF tem adotado uma postura que
ultrapassa a mera declaracdo da mora do Poder Legislativo, buscando conferir
efetividade imediata aos direitos constitucionalmente assegurados. Essa evolucéo
jurisprudencial suscita importantes debates acerca dos limites da atuacao judicial e da
propria separacdo dos poderes, especialmente quando a Corte passa a estabelecer
solucdes provisorias para suprir lacunas normativas.

Nesse contexto, surge a necessidade de investigar se essa mesma orientacao
podera ser observada no julgamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por
Omissao n.° 55 (ADO 55), que discute a auséncia de regulamentacéo do IGF. Dessa
maneira, a relevancia desse caso decorre ndo apenas da necessidade de
concretizacdo de um comando constitucional pendente de regulamentacdo desde
1988, mas também da discussédo acerca dos limites da atuacéo do STF diante de uma
omissao legislativa em matéria tributaria, aspectos que serdo examinados no préximo

capitulo.
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4. A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO N° 55 E OS
POSSIVEIS EFEITOS DA DECISAO DO STF

Apés a analise dos aspectos relacionados ao IGF e da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo, torna-se necessario examinar o principal objeto
desta pesquisa: a ADO n° 55, proposta perante o Supremo Tribunal Federal em razéo
da auséncia de regulamentacao do IGF. O julgamento dessa agéo assume especial
relevancia por envolver a discusséo acerca dos limites da atuacéo jurisdicional diante
de uma omissao legislativa que perdura desde a promulgacdo da Constituicdo de
1988, assim como os possiveis reflexos da decisdo para a concretizacdo desse
comando constitucional.

Nesse contexto, o presente capitulo tem por objetivo analisar os fundamentos
gue conduziram ao julgamento da ADO 55 e os possiveis efeitos decorrentes da
deciséo proferida pelo STF. Inicialmente, serdo examinadas as partes envolvidas no
processo, bem como as alegacbes e os argumentos apresentados em defesa da
existéncia ou inexisténcia da omisséo legislativa.

Em seguida, serédo analisados os votos e 0s posicionamentos adotados pelos
ministros da Corte, com destaque para os fundamentos que embasaram a deciséo e
para as divergéncias manifestadas durante o julgamento. Por fim, serdo discutidas as
tendéncias desenvolvidas pela jurisprudéncia constitucional quanto a eficacia das
decisdes em casos de omissao legislativa.

Assim, pretende-se verificar se a solucdo adotada pelo STF se limita a
declaracdo de mora legislativa ou se revela indicios de uma atuacao mais concretista,

semelhante a observada nos precedentes analisados anteriormente.

4.1 ADO 55: Partes, alegacdes e argumentos apresentados

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséao n.° 55 (ADO 55) insere-se
no contexto das discussfes acerca da persistente auséncia de regulamentagcdo do
IGF. Nesse contexto, em 2019, o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) ajuizou a

acao perante o STF com o objetivo de ver reconhecida a mora do Congresso Nacional
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na edicao da lei complementar necessaria a instituicdo do tributo previsto no art. 153,
inciso VI, da Constituicdo Federal (STF, 2019).

Na peticdo inicial, o PSOL sustentou que as competéncias atribuidas pela
Constituicdo aos 6rgaos estatais ndo constituem meras faculdades, mas verdadeiros
poderes-deveres destinados a realizagcdo do interesse publico. Dessa forma,
argumentou que a omissao prolongada do Congresso Nacional configuraria violacao
ao Estado Democrético de Direito, uma vez que o Poder Legislativo, apesar de ser
constitucionalmente incumbido de exercer determinada competéncia, deixa de
cumprir o dever que Ihe foi atribuido pelo constituinte (Nascimento, 2025).

Além disso, o PSOL argumentou que a instituicdo do IGF esta diretamente
relacionada a concretizacéo dos objetivos fundamentais da Republica previstos no art.
39 incisos | e lll, da Constituicdo Federal, especialmente a construcdo de uma
sociedade mais justa e a reducéo das desigualdades sociais (Nascimento, 2025).

Na peticdo, o partido ainda destacou que o Brasil apresenta elevados indices
de concentracdo de renda e um sistema tributario marcado pela predominancia da
tributacdo sobre o consumo, circunstancias que reforcariam a importancia do IGF
como instrumento de justica fiscal e de promocdo da capacidade contributiva. Com
base nesses fundamentos, o partido requereu que o STF reconhecesse a omissao
inconstitucional do Congresso Nacional e determinasse a adocédo de providéncias
para viabilizar a regulamentacéo do tributo (Nascimento, 2025).

ApOs o ajuizamento da agdo, os autos foram encaminhados a Advocacia-Geral
da Unido (AGU) gue se manifestou pela improcedéncia da acdo. Assim, em sua
manifestacdo, a AGU sustentou que a competéncia tributaria atribuida pela
Constituicao as pessoas politicas possui natureza facultativa, e ndo impositiva, razao
pela qual a ndo instituicdo do IGF ndo configuraria mora inconstitucional do Congresso
Nacional (Carneiro, 2019).

Além disso, destacou a existéncia de diversos projetos legislativos voltados a
regulamentacdo do IGF, circunstancia que demonstraria a atuacdo do Poder
Legislativo sobre a matéria e afastaria a alegacdo de completa inércia parlamentar
(Carneiro, 2019).

Apds a manifestacdo da AGU, o PGR emitiu parecer seguindo o0 mesmo
posicionamento. Assim, em parecer apresentado ao STF, o procurador-geral da
Republica, Augusto Aras, manifestou-se pela improcedéncia da ADO 55, sustentando
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nao haver omissdo inconstitucional apta a justificar a procedéncia do pedido formulado
pelo PSOL (Carneiro, 2020).

Segundo o entendimento da Procuradoria-Geral da Republica (PGR), a
auséncia de aprovacao da lei complementar destinada a instituicdo do IGF nédo
configuraria descumprimento constitucional suscetivel de intervencdo judicial nos
moldes pretendidos pela acdo. Dessa forma, para o procurador-geral, a criagdo do
IGF constitui uma opgéo politico-normativa atribuida a Uni&o, de modo que o art. 153,
inciso VII, da Constituicdo Federal ndo estabelece um dever de legislar, mas apenas
autoriza a instituicdo do tributo por meio de lei complementar (Carneiro, 2020).

Nessa perspectiva, o procurador-geral afirma, ainda, que inexistiria mora
legislativa inconstitucional capaz de justificar a atuagédo do STF, argumentando que
eventual intervencdo da Corte para suprir a auséncia de regulamentacdo poderia
representar indevida atuacdo como legislador positivo, em afronta aos principios da
separacao dos poderes e da legalidade tributaria (Carneiro, 2020).

Apos as manifestagfes da AGU e da PGR, em 2021, o relator, ministro Marco
Aurélio, votou pela procedéncia do pedido formulado pelo PSOL, entendendo estar
configurada a omissdo inconstitucional do Congresso Nacional quanto a
regulamentacao do IGF. Em seu voto, o ministro fundamentou-se em precedentes da
prépria Corte relacionados ao controle de omissdes legislativas, ressaltando que a
prolongada inércia do Poder Legislativo ndo pode comprometer a efetividade das
normas constitucionais nem esvaziar comandos expressamente estabelecidos pelo
constituinte (Nascimento, 2025).

Embora tenha reconhecido o entendimento tradicional segundo o qual a
competéncia tributaria possui carater facultativo, Marco Aurélio considerou que as
circunstancias concretas do caso exigiam uma analise mais ampla. Nesse sentido,
destacou o contexto de crise fiscal e o persistente déficit das contas publicas,
apontando o IGF como um instrumento potencialmente apto a ampliar a arrecadacgao
estatal. Contudo, apesar de reconhecer a omissao legislativa, o relator ndo propos a
criacao judicial de regras para a instituicdo do tributo, limitando-se a determinar que o
Congresso Nacional adotasse as providéncias legislativas necessarias para
regulamentar o imposto previsto na Constituicdo (Nascimento, 2025).

Verifica-se, assim, que a ADO 55 reune posicoes juridicas distintas acerca da
natureza da competéncia prevista na Constituicdo Federal e dos limites de atuacao

do STF diante da auséncia de regulamentacdo do IGF. Enquanto o PSOL e o relator
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da acao sustentaram a existéncia de omissao inconstitucional do Congresso Nacional,
a PGR e a AGU defenderam que a instituicao do tributo constitui faculdade conferida
a Unido, inexistindo dever constitucional de legislar sobre a matéria.

O proprio art. 8° do Codigo Tributario Nacional prevé que o ndo-exercicio da
competéncia tributaria ndo a defere a pessoa juridica de direito publico diversa
daquela a que a Constituicdo a tenha atribuido (Brasil, 1966). Tal dispositivo reforca o
entendimento de que a competéncia tributaria possui carater facultativo, cabendo ao
ente federativo avaliar a conveniéncia e a oportunidade de instituir ou ndo determinado
tributo.

Nesse contexto, a discussdo travada na ADO 55 revela-se particularmente
complexa, pois envolve a definicdo dos limites entre a liberdade de atuagéo do
legislador e a possibilidade de reconhecimento de uma omissao inconstitucional
decorrente da auséncia de regulamentacdo de um imposto que pode ser um
instrumento apto a aumentar a arrecadacao e promover 0s objetivos previstos no art.
3° da Constituigao.

Diante desse cenario, a controvérsia submetida ao STF ultrapassa a simples
discussédo sobre a criagcdo de um tributo, envolvendo também questdes relacionadas
a efetividade das normas constitucionais, a separacdo dos poderes e aos limites do
controle jurisdicional das omissfes legislativas. Assim, na proxima secdo, serao
analisados os votos e as posi¢Oes adotadas pelos ministros da Corte, a fim de
compreender os fundamentos que orientaram o julgamento da ADO 55 e os possiveis

efeitos da decisdo para a regulamentacao do IGF.

4.2 Analise dos votos e das posi¢cdes adotadas pelos Ministros do STF

ApOs a apresentacdo das alegacbes formuladas pelas partes e das
manifestagdes da AGU e da PGR, cabe examinar a forma como o STF enfrentou a
controvérsia submetida a sua apreciacdo. A analise dos votos proferidos pelos
ministros revela ndo apenas o posicionamento da Corte acerca da existéncia ou nao
de omisséo legislativa na regulamentacao do IGF, mas também importantes reflexdes

sobre os limites do controle jurisdicional das omissdes normativas, a natureza da



45

competéncia tributaria e o alcance da separagcao dos poderes no Estado Democratico
de Direito.

Dessa forma, como ja tratado anteriormente, em 2021, o ministro relator, Marco
Aurélio, julgou procedente o pedido, limitando-se apenas a declarar a omisséo e
argumentou que ndo caberia ao STF estipular um prazo para a atuacao do Poder
Legislativo, visto que tal medida representaria interferéncia excessiva na esfera de
competéncia do Congresso Nacional (Freitas, 2021).

Embora tenha reconhecido a necessidade de concretizacdo do IGF, o relator
acabou por adotar uma postura de autocontencdo quanto aos efeitos da deciséao,
afastando qualquer possibilidade de substituicdo da atividade legislativa pela atuacao
judicial, como ocorreu nos casos relacionados ao direito de greve dos servidores
publicos e a criminalizacdo da homofobia e transfobia. Nesse sentido, seu voto
procurou conciliar a preservacao da for¢ca normativa da Constituicdo com o respeito
ao principio da separacdo dos poderes, reconhecendo a omissao legislativa sem
avancar sobre a competéncia constitucionalmente atribuida ao Poder Legislativo
(Freitas, 2021).

Aposs o voto do ministro relator pela procedéncia da acédo, em 2025, a corte se
reuniu para a sustentacdo oral da advogada do PSOL. Assim, em sua manifestacao,
ela defendeu que a instituicdo do IGF constitui importante mecanismo para a
promocao da justica fiscal e para a reducdo das desigualdades sociais. Argumentou,
ainda, que a regulamentacdo do tributo encontra fundamento nos principios
constitucionais da capacidade contributiva e da solidariedade, de modo que
contribuintes detentores de maior patrimbnio deveriam suportar parcela mais
significativa da carga tributaria (STF, 2025).

O partido também sustentou que a implementacdo do imposto poderia gerar
relevante incremento na arrecadacao estatal e contribuir para corrigir distor¢cées do
sistema tributario brasileiro, caracterizado pela elevada incidéncia de tributos sobre o
consumo. Além disso, argumentou que eventuais riscos de evasdo fiscal nao
constituem fundamento suficiente para afastar a instituicdo do tributo, cabendo ao
legislador estabelecer mecanismos adequados de fiscalizagdo e controle para
assegurar a efetividade da cobranca (STF, 2025).

Dessa forma, concluida a sustentacéo oral apresentada pelo partido, o STF
suspendeu o julgamento. Quando a analise da acéo foi retomada, semanas depois, 0

ministro Flavio Dino apresentou seu voto favoravel ao reconhecimento da omissao
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legislativa. Assim, em seu entendimento, a auséncia de regulamentacdo do IGF
configura descumprimento de um dever constitucional imposto ao legislador. Dessa
forma, complementou que o art. 153, inciso VI, da Constituicdo Federal n&o deve ser
interpretado como mera autorizagdo para a instituicdo do tributo, mas como um
comando normativo voltado a concretizacdo dos principios constitucionais da
capacidade contributiva e da justica fiscal (STF, 2026).

Nessa perspectiva, 0 ministro destacou que a persistente auséncia de
regulamentacdo do imposto contribui para a manutencao de distor¢cdes do sistema
tributario brasileiro, marcado pela predominancia da tributacdo sobre o consumo e
pela reduzida incidéncia tributaria sobre grandes patrimoénios. Além disso, Flavio Dino
afastou o argumento de que a existéncia de projetos legislativos em tramitacao seria
suficiente para descaracterizar a mora legislativa. Segundo o ministro, a mera
apresentacao de proposicoes legislativas ndo afasta a omissdo quando inexistem
avancos concretos capazes de conduzir a efetiva deliberacdo da matéria pelo
Congresso Nacional (STF, 2026).

Flavio Dino ndo apenas declarou procedente a acdo, como também fixou prazo
para a atuacdo do Congresso, dessa maneira, prop6s a fixacdo de prazo de vinte e
guatro meses para que o Poder Legislativo editasse a lei complementar necessaria a
instituicdo do IGF, buscando conferir maior efetividade a decisdo judicial sem
desconsiderar as limitagdes inerentes ao processo legislativo (STF, 2026).

Seguindo também o voto do relator, o ministro Cristiano Zanin, afirmou que a
omissao é evidente, uma vez que, decorridos mais de trinta anos da promulgacao da
Constituicao de 1988, o IGF permanece sem regulamentacéo. Contudo, embora tenha
acompanhado o entendimento favoravel ao reconhecimento da mora, divergiu quanto
a fixacdo de prazo para que o Congresso Nacional editasse a lei complementar
necessaria a instituicdo do imposto (STF, 2026).

Ao justificar sua posicao, Zanin destacou que a cria¢do do IGF envolve intenso
debate acerca de seus possiveis efeitos econbmicos, bem como discussGes em
ambito internacional sobre a melhor forma de implementacéo desse tipo de tributacao.
O ministro observou que o proprio Estado brasileiro tem participado de iniciativas
desenvolvidas em féruns multilaterais, como o G20 e a Organizacdo das Nacdes
Unidas, voltadas a analise de modelos internacionais de tributacdo sobre grandes
fortunas. Segundo seu entendimento, a ado¢ao isolada do imposto pelo Brasil poderia

gerar efeitos indesejados, como a transferéncia de capitais e patriménios para outras
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jurisdicdes, razao pela qual considerou relevante a busca por solu¢cdes coordenadas
no cenario internacional (STF, 2026).

Diante dessas circunstancias, embora tenha reconhecido a omissao legislativa,
0 ministro entendeu que as particularidades do tema justificavam a néo fixacédo de
prazo para a atuacdo do Congresso Nacional. Assim, acompanhou o voto do relator
qguanto ao reconhecimento da mora, mas por fundamentos parcialmente distintos,
enfatizando a complexidade econbémica da matéria e os esfor¢cos ja empreendidos
pelo Estado brasileiro em discussdes internacionais sobre a tributagdo de grandes
fortunas (STF, 2026).

Seguindo a mesma linha de raciocinio do ministro Zanin, o ministro Nunes
Marques reconheceu a existéncia de mora legislativa quanto a regulamentacao do
IGF. Para o ministro, o fato de a Constituicao Federal prever expressamente o tributo
desde 1988, sem gue tenha sido editada a respectiva lei complementar, evidencia a
persisténcia da omissao legislativa. Além disso, ressaltou que a existéncia de projetos
de lei em tramitacdo nao é suficiente para afastar a mora, uma vez que esta somente
pode ser considerada superada com a efetiva aprovacéo da norma regulamentadora
(STF, 2026).

Entretanto, assim como Cristiano Zanin, Nunes Marques posicionou-se
contrariamente a fixacdo de prazo para que o Congresso Nacional suprisse a omissao.
Em seu voto, destacou que a instituicdo do IGF envolve questdes econdmicas,
politicas e juridicas complexas, especialmente em um contexto de crescente
globalizacédo econbmica e elevada mobilidade de capitais (STF, 2026).

Dessa forma, para Nunes Marques, a auséncia de regulamentacéo do imposto
pode refletir ndo apenas inércia legislativa, mas também dificuldades inerentes a
deliberacéo politica sobre a matéria, circunstancia que exige do Poder Judiciario
postura de autocontencdo. Assim, acompanhou o voto do relator quanto ao
reconhecimento da omisséao legislativa e a comunicacédo do Congresso Nacional para
adocdo das providéncias cabiveis, sem a imposi¢cdo de prazo para o exercicio da
atividade legislativa (STF, 2026).

Na sequéncia, o ministro Dias Toffoli também acompanhou integralmente o
voto proferido pelo ministro Cristiano Zanin, aderindo tanto ao reconhecimento da
mora legislativa na regulamentacéo do IGF quanto ao entendimento de que néo seria
cabivel a fixacdo de prazo para que o Congresso Nacional editasse a lei complementar
(STF, 2026).
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A ministra Carmen Lucia também votou pelo reconhecimento da omissao
legislativa quanto a regulamentacao do IGF. Em sua fundamentacéo, ressaltou que a
competéncia tributaria prevista na Constituicdo ndo deve ser compreendida apenas
como uma faculdade atribuida ao ente federativo, mas como um dever-poder
destinado a concretizacao dos objetivos constitucionais e ao adequado funcionamento
do sistema tributario nacional (STF, 2026).

Segundo a ministra, as competéncias tributarias integram um sistema
concebido para viabilizar a arrecadacdo dos recursos necessarios a implementacéo
de politicas publicas e a promocao da igualdade material, razdo pela qual a auséncia
de exercicio de uma dessas competéncias pode comprometer a efetividade do modelo
constitucional de financiamento estatal. Nessa perspectiva, Carmen Llcia destacou
gue a néo instituicdo do IGF, passados mais de trinta e sete anos da promulgacao da
Constituicdo Federal, produz reflexos sobre a distribuicdo da carga tributaria e sobre
a capacidade do Estado de financiar politicas publicas voltadas a reducdo das
desigualdades sociais (STF, 2026).

Apesar de reconhecer a existéncia da omissao inconstitucional, a ministra
acompanhou o relator quanto a nao fixacéo de prazo para que o Congresso Nacional
editasse a lei complementar. Embora tenha considerado razoavel a proposta
apresentada pelo ministro Flavio Dino de estabelecer o prazo de vinte e quatro meses
para a regulamentacdo do tributo, entendeu que, diante das discussdes jA em
andamento no ambito legislativo e internacional, ndo seria necessaria, naquele
momento, a imposicdo de um marco temporal especifico. Assim, concluiu pela
procedéncia da acao para reconhecer a mora legislativa, sem, contudo, impor prazo
ao Poder Legislativo para a ado¢ao das providéncias cabiveis (STF, 2026).

O ministro Alexandre de Moraes também votou pelo reconhecimento da
omissao legislativa quanto a regulamentacéo do Imposto sobre Grandes Fortunas. Em
sua fundamentacdo, destacou que, embora a criacdo de tributos seja, em regra,
matéria submetida a discricionariedade do legislador, o caso do IGF apresenta
particularidades que justificam o reconhecimento da mora legislativa. Segundo o
ministro, dos tributos previstos no art. 153 da Constituicdo Federal, o IGF é o Unico
que permanece sem regulamentacao, circunstancia que evidencia o descumprimento
de uma competéncia constitucional expressamente atribuida a Unido (STF, 2026).

Além disso, Alexandre de Moraes ressaltou que o IGF integra o sistema

tributario constitucional e se relaciona diretamente com os objetivos fundamentais da
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Republica, especialmente aqueles voltados a reducdo das desigualdades sociais.
Contudo, embora tenha reconhecido a omissdo legislativa, acompanhou o
entendimento contrario a fixacdo de prazo para a atuacdo do Congresso Nacional
(STF, 2026).

Para o ministro, a instituicdo do tributo demanda analises econdmicas
complexas e deve considerar experiéncias internacionais, de modo a evitar efeitos
indesejados, como a evasao de capitais e a reducao de investimentos. Assim, concluiu
pela procedéncia da acao para declarar a mora legislativa, sem impor prazo ao Poder
Legislativo para a edicao da lei complementar regulamentadora (STF, 2026).

Divergindo dos demais ministros que reconheceram a mora legislativa, o
ministro Luiz Fux votou pela improcedéncia da agdo. Em sua fundamentacgéo,
sustentou que a instituicao do IGF constitui matéria inserida no &mbito de competéncia
dos Poderes Legislativo e Executivo, ndo cabendo ao Poder Judiciario interferir em
escolhas relacionadas a conveniéncia e a oportunidade da politica tributaria (STF,
2026).

Para o ministro, a controvérsia envolve a distingcdo entre omissdo e opgao
legislativa, de modo que a auséncia de regulamentacdo do tributo ndo poderia ser
automaticamente interpretada como descumprimento constitucional. Além disso, Fux
destacou que a existéncia de diversos projetos de lei em tramitacdo e os debates em
curso no Congresso Nacional demonstrariam que a matéria continua sendo objeto de
apreciacdo pelo Poder Legislativo. Nessa perspectiva, entendeu que nédo se
configurava um quadro de inércia absoluta apto a justificar a intervencédo do STF (STF,
2026).

Assim, 0 ministro invocou a teoria da autocontencao judicial e o respeito ao
principio da separacao dos poderes, concluiu que a definicdo acerca da instituicdo do
IGF deve permanecer no ambito da deliberacéo politico-legislativa, razdo pela qual
votou pela improcedéncia do pedido formulado pelo PSOL (STF, 2026).

Por fim, ndo participaram da votacdo os ministros André Mendonca, em razao
de ter sucedido o entdo relator da acdo, ministro Marco Aurélio, assim como o0s
ministros Edson Fachin e Gilmar Mendes, que se encontravam ausentes de forma
justificada na sessao em que a matéria foi apreciada pelo Plenario (STF, 2025).

Diante dos votos proferidos, formou-se maioria no STF pelo reconhecimento da
omissado legislativa relativa a regulamentacdo do IGF. Assim, a Corte julgou

procedente a ADO 55 para declarar que o Congresso Nacional permanece omisso
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quanto a edicdo da lei complementar relativa ao imposto. Dessa forma, ficaram
vencidos o ministro Luiz Fux, que entendia nao estar configurada omisséo
inconstitucional, e, parcialmente, o ministro Flavio Dino, apenas quanto a proposta de
fixacdo de prazo para que o Poder Legislativo adotasse as providéncias necessarias
a regulamentacéo do tributo (STF, 2026).

Dessa forma, a analise dos votos proferidos na ADO 55 demonstra que a
principal divergéncia entre 0s ministros estd na interpretacdo da natureza da
competéncia tributaria prevista no art. 153, inciso VII, da Constituicdo de 1988 e nos
limites de atuacdo do STF diante da auséncia de regulamentacéao legislativa. A maioria
entendeu que a persistente falta de edi¢cao da lei complementar destinada a instituicdo
do IGF caracteriza omissdo inconstitucional, principalmente em razdo do longo
periodo transcorrido desde a promulgacdo da Constituicdo e da necessidade de
conferir efetividade as disposi¢cdes constitucionais.

Apesar de a maioria dos ministros reconhecer a mora legislativa, o0s
fundamentos para essa concluséo se divergem. Enquanto ministros como Flavio Dino,
Cérmen Lucia e Alexandre de Moraes enfatizaram a relacdo entre o IGF, a capacidade
contributiva e 0s objetivos constitucionais de reducdo das desigualdades sociais,
Cristiano Zanin e Nunes Margues dedicaram maior atencao aos desafios econémicos
e a necessidade de coordenacéo internacional para a implementacdo desse tipo de
tributacao.

Mesmo com diferengcas argumentativas, o entendimento que prevaleceu foi 0
de que a mera existéncia de projetos de lei em tramitacdo nao é suficiente para afastar
a configuracdo da omisséo legislativa. Por outro lado, o voto do ministro Luiz Fux
mostra uma compreensao distinta acerca do papel do Poder Judiciario no controle de
omissOes legislativas. Para o ministro, a tramitacdo de projetos legislativos e a
existéncia de debates em curso no Congresso Nacional demonstram que a matéria
permanece submetida a deliberacéo politica, e por essa razao nao deveria se falar de
Omissao.

Assim, a Corte reconheceu formalmente a mora legislativa, mas optou por ndo
impor medidas concretas para suprir a omissao nem estabelecer prazo para a edigao
da norma regulamentadora, preservando a esfera de atuacao do Poder Legislativo na
definicdo da politica tributaria relacionada ao IGF (STF, 2026).

Dessa forma, é relevante examinar, na prOxima secdo, as tendéncias

desenvolvidas pela jurisprudéncia constitucional quanto aos efeitos e a efetividade das
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decisGes em casos de omissao legislativa, buscando compreender em que medida o

julgamento da ADO 55 se aproxima ou se afasta dessas orientagdes.

4.3 Tendéncias inovadoras quanto a eficacia das decisées em casos de omissao

legislativa

Conforme analisado anteriormente, o modelo originalmente adotado pelo STF
no controle das omissdes legislativas era marcado por forte autocontencao judicial,
limitando-se a declaracdo da mora legislativa e a comunicac¢ao do érgdo competente
para adocao das providéncias cabiveis. Com o passar dos anos, a jurisprudéncia da
Corte passou a admitir solucbes mais efetivas, especialmente em situacdes de
omissfes prolongadas capazes de comprometer a concretizacdo de direitos e
garantias constitucionais.

Em um primeiro momento, predominava a compreensao de que o Poder
Judiciério deveria restringir sua atuacao ao reconhecimento formal da mora legislativa,
gradativamente consolidou-se o entendimento de que a simples declaracdo da
omissdo nem sempre € suficiente para assegurar a efetividade da Constituicdo. Em
determinados contextos, a auséncia prolongada de atuacao legislativa pode esvaziar
direitos constitucionalmente assegurados, exigindo do STF respostas jurisdicionais
mais concretas.

Nesse cenario, pode-se observar o surgimento de técnicas decisérias voltadas
a superacao dos efeitos da inércia legislativa. Entre elas, pode-se destacar a fixacédo
de prazos para atuacao dos 6rgaos responsaveis pela omisséo, a aplicagao provisoria
de regimes juridicos ja existentes e a atribuicdo de efeitos concretos as decisdes
judiciais até a edicdo da norma faltante.

Esses mecanismos representam alternativas desenvolvidas pela Corte para
enfrentar os efeitos da omissado legislativa e assegurar a efetividade dos direitos
fundamentais cuja concretizacdo se encontra comprometida pela inércia do Poder
competente. Dessa maneira, 0s julgamentos dos Mls 670, 708 e 712 constituem
importantes exemplos dessa evolugao, visto que, nesses casos 0 STF entendeu que

a auséncia de regulamentacao do direito de greve dos servidores publicos nédo poderia
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impedir o exercicio de uma garantia constitucional, razdo pela qual determinou a
aplicacao provisoria da Lei n° 7.783/1989 ao setor publico.

De modo semelhante, no julgamento conjunto da ADO 26 e do M1 4733, a Corte
reconheceu a omissdo legislativa quanto a criminalizacdo da homofobia e da
transfobia e conferiu interpretacdo que possibilitou a incidéncia da Lei n°® 7.716/1989
até a edicdo de legislacao especifica pelo Congresso Nacional.

Esses precedentes revelam uma tendéncia de valorizagao da forga normativa
da Constituicdo e da busca pela efetividade dos direitos fundamentais. Sob essa
perspectiva, a omissao legislativa deixa de ser compreendida apenas como um
problema institucional a ser comunicado ao Poder competente e passa a ser tratada
como uma situacao potencialmente capaz de comprometer a concretizagédo da ordem
constitucional, legitimando respostas judiciais mais efetivas.

Contudo, a ampliacdo dos efeitos das decisdes proferidas em casos de
omissado continua provocando intensos debates doutrinarios acerca dos limites da
atuacao judicial. Assim, a ADO 55 assume especial relevancia, visto que se trata da
auséncia de regulamentacdo do IGF, tema inserido no ambito da competéncia
tributaria da Unido.

Conforme exposto anteriormente, a competéncia tributaria possui natureza
indelegavel e, nos termos do art. 8° do Codigo Tributario Nacional, o seu ndo exercicio
ndo a transfere a pessoa juridica diversa daquela a qual foi constitucionalmente
atribuida. Em razdo dessas particularidades, a discussdo acerca da ADO 55
apresenta contornos distintos daqueles observados em outros casos de omissao
legislativa ja apreciados pelo STF, uma vez que eventual atuacdo judicial mais incisiva
poderia suscitar questionamentos sobre a compatibilidade dessa intervencéo com os
principios da legalidade tributaria e da separacao dos poderes.

Por outro lado, também se deve considerar que o IGF constitui um tributo
expressamente previsto pela Constituicdo Federal desde 1988 e que, passadas
décadas de sua promulgacdo, permanece sem regulamentacdo. Além disso, por
incidir sobre o patrimonio das camadas economicamente mais favorecidas da
sociedade, parcela que tradicionalmente exerce significativa influéncia nos processos
de formulacdo de politicas publicas e deliberagdo legislativa, parte da doutrina
sustenta que fatores de natureza politica podem contribuir para a persisténcia dessa

omissao.
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Nesse cenario, o debate acerca da ADO 55 transcende a mera discussao
tributaria e passa a envolver reflexdes sobre a efetividade das normas constitucionais
e sobre os mecanismos institucionais disponiveis para enfrentar omissées legislativas
prolongadas.

Dessa forma, verifica-se que a evolucao da jurisprudéncia do STF demonstra
uma crescente preocupacao com a efetividade das normas constitucionais diante de
omissodes legislativas prolongadas. Contudo, a analise dos precedentes também
evidencia que a adocao de medidas concretistas ndo ocorre de forma uniforme, mas
depende das particularidades de cada caso e dos limites constitucionais envolvidos.

Nesse sentido, embora os julgamentos relativos ao direito de greve dos
servidores publicos e a criminalizacdo da homofobia e da transfobia revelem uma
tendéncia de ampliacdo dos efeitos das decisGes em matéria de omissao legislativa,
a ADO 55 apresenta caracteristicas proprias por envolver a instituicdo de um tributo,
matéria submetida aos principios da legalidade tributaria e da reserva de lei.

Assim, os elementos analisados indicam que, no julgamento da ADO 55, o STF
tende a reconhecer a existéncia da omissao legislativa, mas encontra maiores
restricbes para atribuir efeitos concretos equivalentes aos observados nos
precedentes anteriormente examinados, tornando a declaracdo da mora legislativa a
solucdo mais compativel com os limites constitucionais da atuacéo jurisdicional em

matéria tributéaria.
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5. CONCLUSAO

A presente pesquisa teve como objetivo analisar o julgamento da Agéo Direta
de Inconstitucionalidade por Omissédo n° 55 a luz da teoria do controle judicial das
omissdes constitucionais, buscando verificar se ha, no &mbito do STF, uma tendéncia
de ampliacao dos efeitos concretos das decisdes proferidas nesse tipo de acéo

Para tanto, examinou-se inicialmente o IGF no ordenamento juridico brasileiro,
sua previsao constitucional e os principais debates relacionados a sua instituicdo. Em
seguida, foi analisado o instituto da ADO, seus fundamentos constitucionais e sua
fungdo no controle concentrado de constitucionalidade. Por fim, procedeu-se ao
estudo da ADO 55, das alegacdes apresentadas pelas partes, dos votos proferidos
pelos ministros do STF e das tendéncias jurisprudenciais relacionadas a eficacia das
decisGes em casos de omissao legislativa.

Assim, a andlise desenvolvida permitiu constatar que a omisséo legislativa
referente ao IGF representa uma das mais duradouras situa¢des de inércia normativa
verificadas no ordenamento constitucional brasileiro. Embora a Constituicdo Federal
tenha atribuido a Unido competéncia para instituir o referido tributo mediante lei
complementar, passadas décadas desde sua promulgacédo, a regulamentacdo do
imposto permanece pendente. Nesse contexto, a ADO 55 revelou-se um importante
instrumento de provocacao da jurisdicdo constitucional, ao submeter ao STF a
discussdo acerca dos efeitos juridicos decorrentes dessa prolongada omissao
legislativa.

O estudo da evolucéao jurisprudencial do STF demonstrou que a Corte passou
por significativa transformacdo quanto ao tratamento das omissdes constitucionais.
Se, em um primeiro momento, predominava uma postura de autocontencao, limitada
ao reconhecimento formal da mora legislativa, posteriormente verificou-se o
desenvolvimento de solugcbes mais efetivas, especialmente em situagdes nas quais a
inércia estatal comprometia o exercicio de direitos fundamentais.

Os precedentes relacionados ao direito de greve dos servidores publicos e a
criminalizacdo da homofobia e da transfobia evidenciam essa tendéncia de
fortalecimento da eficacia das decisdes judiciais em matéria de omisséo legislativa,
uma vez que o STF deixou de se limitar ao reconhecimento da mora legislativa e

passou a adotar medidas concretistas, mediante a aplicagdo provisoria de regimes
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juridicos ja existentes, até que o Congresso Nacional editasse a regulamentacéo
necessaria.

Além disso, a pesquisa também demonstrou que a adocdo de medidas
concretistas pelo Supremo Tribunal Federal ndo ocorre de maneira uniforme, mas
depende das caracteristicas especificas da matéria submetida a apreciacéao da Corte.
No caso da ADO 55, observou-se que a natureza tributaria da controvérsia impde
limites constitucionais mais rigorosos a atuacéo jurisdicional, especialmente em razdo
dos principios da legalidade tributéria, da reserva de lei e da separa¢éo dos poderes.
Tais particularidades diferenciam significativamente a discussdo acerca da
regulamentacao do IGF dos precedentes em que o STF adotou solu¢des provisorias
para suprir omissoes legislativas.

Dessa forma, em resposta ao problema de pesquisa proposto, conclui-se que,
embora o STF tenha reconhecido a existéncia da omissdo legislativa na
regulamentacdo do Imposto sobre Grandes Fortunas, os elementos analisados nao
indicam uma tendéncia de atribuicdo de efeitos concretos e vinculantes semelhantes
aos observados nos precedentes relativos ao direito de greve dos servidores publicos
e a criminalizacado da homofobia e da transfobia. Ao contrario, o julgamento da ADO
55 demonstra que a Corte optou por uma solucdo compativel com os limites
constitucionais impostos a atuacao jurisdicional em matéria tributaria, restringindo-se
ao reconhecimento da mora legislativa sem substituir a atuacdo do Congresso
Nacional na instituicdo do tributo.

Assim, a decisao proferida na ADO 55 evidencia que a ampliacdo dos efeitos
das decisGes em casos de omissao legislativa ndo constitui uma tendéncia absoluta
na jurisprudéncia do STF, mas um fendmeno condicionado as particularidades de
cada caso e aos limites estabelecidos pela propria Constituicdo. Embora a Corte tenha
reafirmado a importancia da efetividade das normas constitucionais e reconhecido a
persisténcia da omissao legislativa, manteve postura de maior autocontencéo diante
de matéria cuja concretizacdo depende de escolhas legislativas e tributarias

reservadas ao Congresso Nacional.
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