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06/11/2025 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55 DISTRITO

FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REDATOR DO: MIN. CRISTIANO ZANIN

ACORDAO RISTF

REQTE.(S) : PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) : RAPHAEL SODRE CITTADINO

ADV.(A/S) : BRUNA DE FREITAS DO AMARAL

ADV.(A/S) : PRISCILLA SODRE PEREIRA

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO. IMPOSTO SOBRE GRANDES
FORTUNAS. REGRESSIVIDADE DO SISTEMA TRIBUTARIO. DEVER
CONSTITUCIONAL DE REGULAMENTACAO. RESPONSABILIDADE FISCAL.
OMISSAO INCONSTITUCIONAL RECONHECIDA. AUSENCIA DE FIXACAO DE
PRAZO AO CONGRESSO NACIONAL. PEDIDO PROCEDENTE.

I- CASO EM EXAME

1. Acao direta de inconstitucionalidade por omissao proposta pelo
Partido Socialismo e Liberdade — PSOL em face da inércia do Congresso
Nacional em editar lei complementar regulamentadora do Imposto sobre
Grandes Fortunas - IGF, previsto no art. 153, VII, da CF/1988.

II - QUESTAO EM DISCUSSAO

2. A questao em discussao consiste em saber se ha omissao do
Congresso Nacional em editar a Lei Complementar prevista no art. 153,
inc. VII, da Constituicao. O requerente sustenta que a Uniao tem o poder-
dever de instituir o IGF, enquanto instrumento de concretizagao dos
objetivos fundamentais da Republica, em especial a erradicagio da
pobreza e a reducao das desigualdades sociais.

III - RAZOES DE DECIDIR

3. Regressividade estrutural do sistema tributario brasileiro. O sistema
tributario brasileiro é regressivo, reflexo da forte dependéncia de tributos
indiretos e da limitada progressividade da tributacao sobre a renda.

Ademais, os instrumentos tributarios tradicionais tém se revelado
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insuficientes para conter a concentracio de riqueza no topo da
distribui¢ao. O imposto de renda ndo alcanga a riqueza acumulada nem
os ganhos de capital nao realizados, e sua base foi progressivamente
erodida por escolhas legislativas regressivas, como a isencao de
dividendos instituida em 1995. A tributagdo do patrimonio imobilidrio
padece de avaliagcOes cronicamente defasadas e de impopularidade que
inibe sua majoragao. A tributacdo de herancas e doagdes é vulneravel a
elisdo por meio de planejamento tributario, convertendo-se, na pratica,
em tributo pago apenas pelos menos assessorados. O resultado é que o
sistema tributario agrava a concentragao de riqueza que se propde a
combater.

4. Potencial redistributivo do IGF e viabilidade técnica. O IGF, imposto
pessoal sobre o patrimonio, € instrumento apto a alcancar a parcela da
riqueza que escapa aos demais tributos e a restaurar a progressividade do
sistema tributario. As criticas quanto a fuga de capitais e a baixa
arrecadacao historica decorrem de escolhas de desenho legislativo —
bases de calculo estreitas, isengdes casuisticas e auséncia de coordenagao
internacional —, nao de atributos intrinsecos ao tributo. Um IGF bem
calibrado, com base ampla e coordenacdo internacional, é tecnicamente
vidvel e com potencial arrecadatorio relevante.

5. Dever constitucional de instituicdo do IGF. A competéncia do art. 153,
VII, da CF/1988 nao constitui mera faculdade legislativa. Inserida no
mesmo texto que erige como objetivos fundamentais da Republica a
erradicacao da pobreza e a reducao das desigualdades (art. 3%, I e III), a
regra de competéncia deve ser lida em conjunto com os principios da
capacidade contributiva e da isonomia (arts. 145, § 1°, e 5%, caput) e com o
entendimento assentado por esta Corte no RE 601.314, segundo o qual a
progressividade tributaria é condi¢ao de possibilidade dos objetivos do
art. 32 do programa constitucional. Esse dever é reforcado pelo art. 80, III,
do ADCT, que vincula a arrecadagdao do IGF ao Fundo de Combate e
Erradicacao da Pobreza, e pela EC n® 132/2023, que consagrou a justica

tributdria como principio do sistema e determinou que altera¢des na
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legislacao tributdria busquem atenuar efeitos regressivos (CF/1988, art.
145, §§ 3% e 4°).

6. Colisdo da omissdo com a diretriz constitucional de responsabilidade
fiscal. A omissao legislativa colide com o art. 164-A da CF/1988, que
impoe a Unido conduzir sua politica fiscal de modo a manter a divida
publica em niveis sustentdveis. A escolha exclusiva pelo ajuste pelo lado
da despesa, desconsiderando o potencial arrecadatdrio do IGF, transfere o
onus do ajuste fiscal de forma desproporcional sobre os setores mais
vulneraveis e privilegia a ndo tributacdo dos muito ricos em detrimento
do adequado financiamento das fung¢oes essenciais do Estado.

7. Ndo cabimento da fixacdo de prazo ao Congresso Nacional. A
cominacao de prazo nao se mostra adequada por dois fundamentos
relevantes. Primeiro, o desenho do IGF envolve escolhas de elevada
complexidade técnica e juridica que demandam deliberacao legislativa
cuidadosa. Ademais, o Congresso Nacional tem demonstrado disposi¢ao
de corrigir a regressividade do sistema de forma progressiva e
sistematica, como evidenciam a tributacao de dividendos, o imposto de
renda minimo anual, a tributacao de entidades controladas no exterior e
de fundos fechados, a tributagio minima global de grandes grupos
multinacionais e a reforma tributdria sobre o consumo com mecanismo de
devolugdo a pessoas de baixa renda (Leis n°® 14.754/2023, 15.079/2024 e
15.270/2025, e EC n® 132/2023). Segundo, a efetividade do IGF depende de
coordenagao internacional, e o Brasil exerce protagonismo nas discussoes
sobre tributagao de grandes fortunas no G20 e na ONU; uma aprovagao
acodada, dissociada desse processo, poderia comprometer a atuagao
diplomatica e a propria eficdcia arrecadatoria do tributo. A comunicacao
ao Congresso Nacional da existéncia da omissao inconstitucional, sem
fixacdo de prazo, é medida que preserva o espaco democratico de
deliberacao.

IV - DISPOSITIVO

Pedido procedente. Reconhecimento da omissao inconstitucional do
Congresso Nacional em editar lei complementar regulamentadora do
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Imposto sobre Grandes Fortunas, prevista no art. 153, VII, da CF/1988.
Comunicagao ao Congresso Nacional. Sem fixagao de prazo.

Dispositivos relevantes citados: CF/1988, arts. 3% 1, III e IV; 5° caput;
145, §§ 1°, 3% e 4% 153, VII; 164-A; ADCT, arts. 79 e 80, III; EC n® 132/2023;
Lei n® 14.754/2023; Lei n® 15.079/2024; Lei n® 15.270/2025.

Jurisprudéncia relevante citada: STF, RE 601.314/SP, Rel. Min. Edson
Fachin, Plenario, DJe 16.09.2016; STF, ADI 3.682/MT, Rel. Min. Gilmar
Mendes, Plenario, j. 09.05.2007; STF, STF, ADI 7.633-MC-Ref/DF, Rel. Min.
Cristiano Zanin, Plenario.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Plenario do Supremo Tribunal Federal, sob a Presidéncia do Senhor
Ministro Alexandre de Moraes (Vice-Presidente), na conformidade da ata
de julgamentos e das notas taquigraficas, por maioria, julgar procedente a
acao direta de inconstitucionalidade por omissao, declarando estar o
Congresso Nacional omisso na elaboragdao da lei prevista no art. 153,
inciso VII, da Constituicao Federal, que estabelece que compete a Uniao
instituir impostos sobre grandes fortunas nos termos de lei
complementar, vencidos o Ministro Luiz Fux, que julgava improcedente a
acao, e parcialmente o Ministro Flavio Dino, somente em relagao a fixagao
de prazo. Nao votou o Ministro André Mendonga, sucessor do Ministro
Marco Aurélio (Relator). Ausentes, justificadamente, os Ministros Edson
Fachin (Presidente) e Gilmar Mendes.

Brasilia, 11 de marco de 2026.

CRISTIANO ZANIN — Redator do Acdrdao
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55 DISTRITO

FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) :FABIO KONDER COMPARATO E OUTRO(A/S)
INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Adoto, como relatorio,
as informacgoes prestadas pelo assessor Tiago do Vale:

O Partido Socialismo e Liberdade — P-Sol ajuizou esta agao
direta de inconstitucionalidade por omissao, tendo por objeto a
auséncia de regulamentacdo do artigo 153, inciso VII, da
Constituicdo Federal, concernente a instituicdo de imposto
sobre grandes fortunas.

Ressalta a legitimidade, aludindo ao artigo 103, inciso VIII,
da Carta da Republica, considerada representacio no
Congresso Nacional.

Afirma cabivel a acdo, argumentando ser o meio
adequado a reparagao de lesao ao Estado de Direito decorrente
do ndo exercicio dos denominados “poderes-deveres” versados
na Lei Maior. Frisa que, trés décadas apds promulgada a
Constituicao de 1988, o legislador federal mantém-se inerte
quanto a criagao do tributo previsto no artigo 153, inciso VIL

Compara o sistema tributario brasileiro com o de outros
paises. Destaca a cobranga reduzida de impostos consideradas
altas rendas, contraposta a elevada carga incidente sobre o
consumo. Sublinha necessdria a taxacdo de grandes riquezas a
fim de concretizar a justica social sob o angulo fiscal,
relacionando-a a construcdo de sociedade livre, justa e
igualitaria, a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a
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reducado de desigualdades, objetivos fundamentais da
Republica — artigo 32 incisos I e III, da Constitui¢ao Federal.

Busca o reconhecimento da omissao legislativa
considerado o artigo 153, inciso VII, da Lei Maior, objetivando
que a proposta de lei complementar a ser apresentada seja
submetida ao rito da “tramitagao prioritaria”, na forma do
artigo 151, inciso II, alinea “b”, do Regimento Interno da

Camara dos Deputados.

Ante a inexisténcia de pedido de concessdo de liminar,
Vossa Exceléncia, em 4 de outubro de 2019, acionou os artigos
6° e 8 da Lei n®° 9.868/1999, determinando fossem
providenciadas informagoes, manifestacio da Advocacia-Geral

da Uniao e parecer da Procuradoria-Geral da Republica.

A Mesa do Congresso Nacional diz da inviabilidade da
pretensao, salientando imprépria a imposicao, pelo Judicidrio,
via agao direta de inconstitucionalidade por omissao, de
obrigacao ao Legislativo, sob risco de contrariedade ao preceito
da separacao dos poderes. Sustenta a impossibilidade juridica e
a inépcia do pedido, articulando com a complexidade da
matéria. Evoca o principio da legalidade na criagao de tributos —
artigo 150, inciso I, da Lei Maior. Nega a inércia do Congresso
Nacional, real¢ando a tramitacdo de diversas proposi¢oes sobre
o tema. Postula a inadmissao da acdo e, no mérito, a
improcedéncia do pedido.

Em 23 de outubro de 2019, o Presidente da Camara dos
Deputados informou que o Projeto de Lei Complementar n°
277/2008, a versar a regulamentacao do dispositivo atinente a
criagdo do Imposto sobre Grandes Fortunas, encontrava-se
pronto para inclusdo na pauta do Plenario.

A Advocacia-Geral da Unido manifesta-se pela

improcedéncia do pedido. Sublinha nao caracterizada omissao,
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sustentando ser facultativo o exercicio das competéncias
previstas no texto constitucional. Frisa inadequada a acao direta
de inconstitucionalidade por omissao para solucionar a
questdo, no que invidvel a fixacdo, pelo Poder Judiciario, de
prazo para a atuacdo do Legislativo. Refere-se a intensa
atividade normativa sobre o assunto, considerados projetos em
curso. Menciona, caso seja criado tributo a incidir nas grandes
fortunas, possiveis impactos nocivos a economia, ressaltando a

potencial fuga de investidores e de capital.

A Procuradoria-Geral da Republica opina pela
improcedéncia do pedido, em parecer com os seguintes
fundamentos:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
POR OMISSAO. IMPOSTO SOBRE GRANDES
FORTUNAS. ARTIGO 153, VII, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. INSTITUICAO DE TRIBUTO. FACULDADE
DO ENTE FEDERATIVO COMPETENTE. INEXISTENCIA
DE OMISSAO. OPCAO POLIITICO-NORMATIVA.

1. Nao cabe acao direta de inconstitucionalidade por
omissao em face da nado instituicdo de determinado
imposto, por tratar de opgao politico-normativa do ente
tributante.

2. O art. 153, VII, da CF veicula faculdade conferida a
Unido para instituir o imposto sobre grandes fortunas, que
descaracteriza a mora legislativa, ante a auséncia do dever
constitucional de legislar.

3. O Poder Judicidrio nao pode, nem mesmo pela via
da acgao direta de inconstitucionalidade por omissao,
determinar a criagdo provisoria de tributo, sob pena de
atuar como legislador positivo e, dessa forma, de afrontar
o principio da divisao funcional do Poder e o principio da
legalidade tributaria.

Parecer pela improcedéncia do pedido.
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Vossa Exceléncia admitiu como terceira a Federacao
Brasileira de Sindicatos das Carreiras da Administragao
Tributaria da Unido, dos Estados e do Distrito Federal -

Febrafisco.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55 DISTRITO
FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR): Faz-se em
jogo definir se ha, ou ndo, mora inconstitucional do Congresso Nacional
na instituicdo de imposto sobre grandes fortunas, conforme previsto no
artigo 153, inciso VII, da Carta da Republica.

A existéncia de projetos de lei em curso nado afasta a viabilidade da
acao direta de inconstitucionalidade por omissdo. Importante é saber se
ha direito de envergadura maior cuja concretude dependa de
normatizacao legal ausente.

O Pleno, no exame da agao direta de inconstitucionalidade por
omissdo n° 3.682, relator ministro Gilmar Mendes, acérdao publicado no
Didrio da Justica de 6 de setembro de 2007, adotou enfoque segundo o
qual a falta de deliberacdo, no ambito do Legislativo, dentro de prazo
razoavel, sobre projeto de lei em tramitacao, revela omissao incompativel

com a Constituicao Federal. Confiram o teor da ementa formalizada:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO. INATIVIDADE DO LEGISLADOR QUANTO AO
DEVER DE ELABORAR A LEI COMPLEMENTAR A QUE SE
REFERE O § 4° DO ART. 18 DA CONSTITUICAO FEDERAL,
NA REDACAO DADA PELA EMENDA CONSTITUCIONAL
NO 15/1996. ACAO JULGADA PROCEDENTE.

1. A Emenda Constitucional n® 15, que alterou a redagao
do § 4° do art. 18 da Constituigao, foi publicada no dia 13 de
setembro de 1996. Passados mais de 10 (dez) anos, nao foi
editada a lei complementar federal definidora do periodo
dentro do qual poderao tramitar os procedimentos tendentes a
criacdo, incorporacao, desmembramento e fusdao de municipios.
Existéncia de notdrio lapso temporal a demonstrar a
inatividade do legislador em relagio ao cumprimento de
inequivoco dever constitucional de legislar, decorrente do
comando do art. 18, § 4%, da Constituigao.

2. Apesar de existirem no Congresso Nacional diversos

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cddigo DB62-36E7-25B0-8A73 e senha 6F75-CEC2-0912-E88A



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 10 de 89

ADO 55/ DF

projetos de lei apresentados visando a regulamentacdo do art.
18, § 4° da Constituicdo, é possivel constatar a omissao
inconstitucional quanto a efetiva deliberacdo e aprovagao da lei
complementar em referéncia. As peculiaridades da atividade
parlamentar que afetam, inexoravelmente, o processo
legislativo, nao justificam wuma conduta manifestamente
negligente ou desidiosa das Casas Legislativas, conduta esta
que pode pOr em risco a propria ordem constitucional. A inertia
deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da acdo direta
de inconstitucionalidade por omissao.

3. A omissao legislativa em relagao a regulamentacgao do
art. 18, § 4° da Constituicdo, acabou dando ensejo a
conformacdo e a consolidacago de estados de
inconstitucionalidade que ndo podem ser ignorados pelo
legislador na elaboracdo da lei complementar federal.

4. Acao julgada procedente para declarar o estado de mora
em que se encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em
prazo razoavel de 18 (dezoito) meses, adote ele todas as
providéncias legislativas necessdrias ao cumprimento do dever
constitucional imposto pelo art. 18, § 4% da Constituicao,
devendo ser contempladas as situagdes imperfeitas decorrentes
do estado de inconstitucionalidade gerado pela omissao. Nao se
trata de impor um prazo para a atuagao legislativa do
Congresso Nacional, mas apenas da fixacdo de um parametro
temporal razoavel, tendo em vista o prazo de 24 meses
determinado pelo Tribunal nas ADI n® 2.240, 3.316, 3.489 e
3.689 para que as leis estaduais que criam municipios ou
alteram seus limites territoriais continuem vigendo, até que a lei
complementar federal seja promulgada contemplando as
realidades desses municipios.”

Nada obstante a informacao recebida da Camara dos Deputados,
dando conta de o bloco encabegado pelo Projeto de Lei Complementar n®
277/2008, apresentado em 26 de marco de 2008, que versa a
regulamentacdo do tributo, estar pronto para ser incluido na pauta do

Plenario daquela Casa, consulta ao andamento da proposi¢ao revela
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ainda nao implementada a insercao.

Considerado o artigo 102, cabeca, da Constitui¢ao Federal, incumbe
ao Supremo zelar para que o principal documento normativo do Estado
nao seja esvaziado por conduta omissiva ou comissiva, em especial de
agentes politicos e orgaos de estatura constitucional, como € o caso dos
ocupantes do Poder Legislativo.

Na quadra vivida, encontra-se superado o ciclo de atraso que
caracterizou o constitucionalismo brasileiro, marcado por Constituigoes
semanticas — na classificacdo ontoldgica elaborada por Karl Loewenstein
(Teoria de la Constitucion, 1976, p. 170) —, inobservadas, sem maior reserva
ou constrangimento, pelos mandatarios de turno.

A fim de evitar essa situacao, e ciente dos percalgos experimentados
em passado nao tao distante, o constituinte de 1988 procurou fornecer
instrumentos processuais voltados a obtencgao da efetividade — ou eficdcia
social, para utilizar a expressao de José Afonso da Silva (A aplicabilidade
das normas constitucionais, 2008, p. 65) — das normas juridicas contidas na
Carta da Republica. Cabe destacar as figuras do mandado de injungao e
da acao direta de inconstitucionalidade por omissao, tomada de
empréstimo ao artigo 283 da Carta portuguesa de 1976 — artigos 5° inciso
LXXI, e 103, § 2°.

A razao é singela: o constitucionalismo, entendido como expressao
de principios de natureza politica, dirigido unicamente ao proprio Estado
e aos agentes publicos, incapaz de gerar direitos subjetivos, nao é mais
compativel com as expectativas sociais depositadas no texto
constitucional e na jurisdigao que o guarda.

A inoperancia do ditame maior é situagao a ser afastada, ante apelo
do cidadao em tal sentido e a prova da mora injustificavel por parte do
legislador ou do Chefe do Executivo. Nao é admissivel transformar a Lei
das leis, que é a Constituicao Federal, em “sino sem badalo”, na dic¢ao do
professor José Carlos Barbosa Moreira, sob pena de ter-se o prejuizo a
forca normativa do texto e a perda de legitimidade do Judiciario.

Conforme ressaltado pelo ministro Celso de Mello no julgamento da
medida cautelar na acdo direta de inconstitucionalidade n® 1.458, com
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acordao publicado no Diario da Justica de 20 de setembro de 1996, ha de
buscar-se a concretude, a eficacia maior, dos ditames constitucionais.
Com a propriedade decorrente da formagao profissional e humanistica
possuida, Sua Exceléncia fez ver:

A omissao do Estado — que deixa de cumprir, em maior ou
em menor extensdo, a imposicao ditada pelo texto
constitucional — qualifica-se como comportamento revestido da
maior gravidade politico-juridica, eis que, mediante inércia, o
Poder Publico também desrespeita a Constitui¢do, também
ofende direitos que nela se fundam e também impede, por
auséncia de medidas concretizadoras, a prdpria aplicabilidade
dos postulados e principios da Lei Fundamental.

[...]

E preciso proclamar que as Constituigdes consubstanciam
ordens normativas cuja eficdcia, autoridade e valor nao podem
ser afetados ou inibidos pela voluntdria inacdo ou por agado
insuficiente das institui¢Oes estatais. Nao se pode tolerar que os
orgaos do Poder Publico, descumprindo, por inércia e omissao,
o dever de emanacao normativa que lhes foi imposto, infrinjam,
com esse comportamento negativo, a propria autoridade da
Constituicao e efetuem, em conseqiiéncia, o contetdo eficacial
dos preceitos que compdem a estrutura normativa da Lei Maior.

A interpretagao constitucional levada a cabo quando verificada
omissao incompativel com a Carta da Republica tem-se mostrado
necessaria ao sucesso dos propositos basilares encerrados no Documento
Basico: revela-se tanto completa quanto complexa, tao fiel ao texto como
criativa. Atento a essa amplitude de possibilidades hermenéuticas, este
Tribunal tem estado a altura da tarefa confiada, mediante a adocao de
leitura construtiva, a sinalizar normas juridicas implicitas aos marcos
textuais da Lei Maior, dando nova carga semantica ao postulado da
harmonia entre os poderes.

O Imposto sobre Grandes Fortunas esta previsto desde a
promulgacao da Constituicao de 1988, havendo o constituinte conferido a
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lei complementar a regulamentagao. De todos os impostos ordinarios
disciplinados no texto constitucional, é o inico ndo implementado.

Por via de regra, o exercicio das competéncias tributarias delineadas
na Lei Maior sinaliza opg¢ao politico-normativa, levando em conta a
autonomia de cada ente federado na gestao das receitas financeiras.

O Cddigo Tributario Nacional, ao versar normas gerais sobre a
atribuigdo, previu a possibilidade de nao ser exercida, elucidando a
impropriedade de ter-se a atuacgao substitutiva de outro poder tributante.
Eis o teor do preceito:

Art. 82 O nao-exercicio da competéncia tributaria nao a
defere a pessoa juridica de direito publico diversa daquela a
que a Constituicao a tenha atribuido.

Conforme licdo de Roque Antonio Carrazza, “nada impede que a
pessoa politica deixe de exercitar, no todo ou em parte, sua competéncia
tributaria. Este, inclusive, € o corolario natural da incaducidade da
competéncia tributaria.”"

A andlise da conduta omissiva no tocante a concretizagdo juridico-
politica dos preceitos relativos aos poderes fiscais faz-se considerado o
contexto vivenciado.

Indaga-se: A quadra historica observada nos ultimos trinta anos
franqueia o abandono de instrumento arrecadatdrio previsto no texto
constitucional? A resposta é desenganadamente negativa.

A grave e renitente crise econdmica revelada pelo déficit persistente
das contas publicas dos entes federados, potencializada em decorréncia
da pandemia covid-19, constitui obstaculo ao cumprimento dos objetivos
contidos no artigo 3° da Carta da Republica:

Art. 3% Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil:

I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

1 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 28. ed. Sao
Paulo: Malheiros. p. 567.
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II — garantir o desenvolvimento nacional;

III — erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacao.

Nesse cendrio, o Imposto sobre Grandes Fortunas é mecanismo apto
ao aumento da arrecadagao, estimulando a promogao das metas buscadas
pelo constituinte, a0 mesmo tempo que diminui os impactos da crise
sobre os menos favorecidos.

Surge a inconstitucionalidade da conduta omissiva do Congresso
Nacional. Cumpre prestigiar a for¢ca normativa da Constitui¢cao Federal,
no que forma um grande todo, e a interpretacao juridica nao pode
restringir-se a determinado dispositivo, devendo buscar fundamento no
conjunto de enunciados validos. Conforme exteriorizou o ministro Eros
Grau, nao se examina o Direito em tiras, premissa a revelar que toda
interpretacao €, em maior ou menor medida, sistematica.

Tem-se tributo potencialmente nao regressivo, capaz de promover a
justica social e moralizacao das fortunas, amenizando os efeitos nefastos
na populagao mais pobre, além de observar os principios informadores
do sistema tributario nacional, em especial o da capacidade contributiva.

Observem, ainda, ter o artigo 80, inciso III, do Ato das Disposic¢oes
Constitucionais Transitorias destinado o produto da arrecadagao do
Imposto ao Fundo de Combate a Pobreza, a indicar a importancia do
tributo para o cumprimento dos objetivos preconizados no Diploma
Maior.

Ausente regulamentagao do tributo, constitui passo demasiado largo
fixar prazo ao legislador, visando a adogao de providéncias. Mantenho-
me fiel ao que venho sustentando, em se tratando da mora de outro
Poder. Nao cabe ao Supremo, sob pena de desgaste maior, determinar
prazo voltado a atuagio do Legislativo. E perigoso, em termos de
legitimidade institucional, uma vez que, nao legislando o Congresso

Nacional, a decisao torna-se indcua.
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Por isso mesmo a Constituigao Federal estipula prazo quando em
jogo omissao de drgao administrativo — artigo 103, § 2

Art. 103. Podem propor a agao direta de
inconstitucionalidade e a acao declaratéria de
constitucionalidade:

[...]

§ 2° Declarada a inconstitucionalidade por omissao de
medida para tornar efetiva norma constitucional, serd dada
ciéncia ao Poder competente para a ado¢ao das providéncias
necessarias e, em se tratando de 6rgao administrativo, para
fazé-lo em trinta dias.

Impde-se a autocontengdao. O Supremo tem atuagdao vinculada,
cabendo a defesa, e nao o menosprezo, do texto constitucional.

Julgo procedente o pedido formulado, declarando estar o Congresso
Nacional omisso na elaboragao de lei voltada ao atendimento ao artigo
153, inciso VII, da Constituicdo Federal. “Compete a Unido instituir
imposto sobre grandes fortunas, nos termos de lei complementar.”
Passados 31 anos da previsdao constitucional, que venha o imposto,
presente a eficacia, a concretude da Constituicao Federal. Com a palavra,

o Congresso Nacional.
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23/10/2025 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55 DISTRITO

FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REDATOR DO : MIN. CRISTIANO ZANIN

ACORDAO RISTF

REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) :RAPHAEL SODRE CITTADINO

ADV.(A/S) :BRUNA DE FREITAS DO AMARAL
ADV.(A/S) :PRISCILLA SODRE PEREIRA

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

MEMORIA DE CASO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (PRESIDENTE) - O
julgamento iniciou na sessao virtual de 25 de junho a 2 de agosto de 2021.
Na assentada, votou apenas o Relator, julgando procedente o pedido. Na
sequéncia, o processo foi destacado pelo Ministro Gilmar Mendes, que,
em 20 de outubro de 2025, cancelou o destaque. O julgamento veio, entao,
para continuidade no Plendrio presencial.

A guisa apenas de rememoracéo, o Relator originario era o Ministro
Marco Aurélio, o Relator atual é o eminente Ministro André Mendonga.
Com a aquiescéncia de Sua Exceléncia, apenas rememoro para a
advogada fazer a sustentacao oral.

Trata-se de uma agdo direta de inconstitucionalidade por omissao,
em face da omissao do Congresso Nacional em instituir, por lei
complementar, impostos sobre grandes fortunas, nos termos previstos no
inciso VII do art. 153 da Constituicao Federal.

A Mesa do Congresso Nacional manifestou-se pela inviabilidade da
pretensao, salientando imprdpria a imposi¢ao, por meio de uma agao
direta de inconstitucionalidade por omissao, pela via do Judiciario, de
obrigacao ao Legislativo, sob risco de contrariedade ao preceito da
separacao dos Poderes. Ademais, evocou o principio da legalidade na
criacdo de tributos - art. 150, I, da Lei Maior. Negou existir inércia do
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Congresso Nacional, realcando a tramitacdo de diversas proposicoes
sobre o tema.

Em 2019, veio aos autos manifestagao da Camara dos Deputados. O
Senhor Presidente informou que o projeto de Lei Complementar 277, de
2008, a versar sobre a regulamentagao do dispositivo atinente a criacao do
imposto sobre grandes fortunas, encontrava-se pronto para inclusao na
pauta do plenario.

A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pela improcedéncia do
pedido. Sublinhou que ndo estd caracterizada a omissao, sustentando ser
facultativo o exercicio das competéncias legislativas previstas no texto
constitucional. Referiu-se ainda a intensa atividade sobre o assunto,
considerados os projetos em curso no Congresso Nacional. Mencionou
também que, caso seja criado o tributo a incidir nas grandes fortunas,
possiveis impactos nocivos a economia ocorrerao, ressaltando a potencial
fuga de investidores e de capital.

A Procuradoria-Geral da Republica, em parecer juntado aos autos,
opinou pela improcedéncia do pedido, sustentando inicialmente que nao
cabe acao direta de inconstitucionalidade por omissdao em face da nao
instituicdo de determinado imposto, por se tratar de opgao politico-
normativa do ente tributante.

Assentou ainda que ndo estd caracterizada, no caso, a mora
legislativa e que o Poder Judicidrio ndo pode, nem mesmo pela via da
acao direta de inconstitucionalidade por omissao, determinar a criagao de

tributo. Esta é, em sintese, a rememoracao.

Documento assinado eletronicamente pelo(a) Min. Edson Fachin, conforme o Art. 205, § 2°, do CPC. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 3C8D-13A8-BBED-8CDD e senha 8F19-2C03-1FF2-C373



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 18 de 89

23/10/2025 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55 DISTRITO
FEDERAL

ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Senhor Presidente, pela
ordem, porque tenho muita preocupagao com a questdao do precedente
procedimental. Tenho o maior prazer, como filho de um saudoso e ético
advogado, de ouvir os advogados, mas tenho a impressao de que Vossa
Exceléncia aduziu ao fato de ter sido retirado o destaque e continuaria o
julgamento.

Apenas para que outra parte, analogicamente, ndo alegue, porque
acho que a advogada ja deve ter feito, nao sei, a sustentacao oral no
Plenario. Ela poderia esclarecer-nos sobre isso.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (PRESIDENTE) - Pois
nao, se a senhora puder comparecer a tribuna. Vossa Senhoria
compreendeu a indagacao feita pelo eminente Ministro Fux?

Pois nao.

A SENHORA BRUNA FREITAS DO AMARAL (ADVOGADA) - Sim,
Exceléncia. Tivemos a oportunidade de fazer a sustentacao oral de
maneira virtual. O destaque nao havia sido retirado quando o pedido de
sustentacdo oral ja havia sido feito, deferido pela assessoria, por isso
estamos comparecendo com o pedido de sustentagao hoje.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Nao tenho nenhuma
resisténcia a essa excepcionalidade.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (PRESIDENTE) - Na
verdade, a Presidéncia estd seguindo a praxe que, de um certo modo, foi
seguida até agora nesses casos. Quando se destaca e vem para o
presencial, o processo recomega, por assim dizer, a partir do zero, nada
obstante tenham sido proferidos votos no Virtual.

E assim que temos feito, tanto que o Relator apresenta o relatério
novamente, sao ouvidas as sustentagOes orais e, em seguida, o voto. Neste

caso, a Presidéncia fez uma rememoragao porque o Relator originario esta
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aposentado e, portanto, ha o Relator atual, o Ministro André Mendonga.

O SENHOR MINISTRO ANDRE MENDONCA - Est4 aposentado e
ja votou, Ministro Fux, por isso que, digamos assim, ndo voto e nao
enunciei o relatorio. A praxe tem sido, nessas circunstancias, a
Presidéncia, por assim dizer, assumir um pouco o papel de enunciar a
sintese do caso. E como temos procedido, como de costume.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (PRESIDENTE) - Pois
nado. Todavia, o eminente Ministro Luiz Fux levanta um ponto. De fato,
como a Presidéncia anunciou, o Ministro Gilmar efetivamente cancelou o
destaque dia 20 de outubro agora. Ha esse cancelamento do destaque, um
fato novo. Nesta circunstancia, consulto o Colegiado.

O SENHOR MINISTRO FLAVIO DINO - Presidente, sugiro a Vossa
Exceléncia, por uma deferéncia a advogada, é apenas uma sustentacao.
Talvez percamos mais tempo com a questdao de ordem do que com a
sustentacao e é sempre util.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Permita-
me, Ministro Flavio. Os demais também poderiam ter-se inscrito e
estariam ai para fazer a sustentacao também. Acho que, por deferéncia,
devemos ouvir.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (PRESIDENTE) -Vossas
Exceléncias estdao de acordo?

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Apenas citei para a questao de
o precedente nao ser invocado por outrem. Alegar que retiraram o
destaque, ja tendo feito a sustentacao oral e, por video, faz-se outra
sustentacdo, s para nao criar esse precedente. Contudo, uma deferéncia,
digamos assim, excepcional hoje, porque a advogada esta presente. Nao
sei se ha outros advogados.

O SENHOR MINISTRO FLAVIO DINO - N3o.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Nao tenho nenhuma
resisténcia. A sustentacio nio tenho nenhuma resisténcia, apenas lembrei
da questao formal.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (PRESIDENTE) - No
caso, Vossa Exceléncia se opoe que haja?
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O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Nao.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN (PRESIDENTE) -
Estando o Plendrio unanime, concedo a palavra a Doutora Bruna de
Freitas do Amaral, que falard pelo o requerente por quinze minutos.

A SENHORA BRUNA FREITAS DO AMARAL (ADVOGADA) -
Obrigada, Exceléncia.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REQTE. (S) : PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)

ADV. (A/S) : RAPHAEL SODRE CITTADINO (5742-A/AP, 53229/DF,
435368/SP)

ADV. (A/S) : BRUNA DE FREITAS DO AMARAL (69296/DF)

ADV. (A/S) : PRISCILLA SODRE PEREIRA (53809/DF, 235405/RJ)
INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNTIAO

Decisdo: Apds a leitura do resumo do relatdrio pelo Ministro
Edson Fachin (Presidente) e a realizacdo da sustentacdo oral, o
julgamento foi suspenso. Falou, pelo requerente, a Dra. Bruna de
Freitas do Amaral. Ausente, Jjustificadamente, o Ministro Gilmar
Mendes. Plendrio, 23.10.2025.

Presidéncia do Senhor Ministro Edson Fachin. Presentes a
sessdo os Senhores Ministros Cérmen Lucia, Dias Toffoli, Luiz Fux,
Alexandre de Moraes, Nunes Marques, André Mendonca, Cristiano
Zanin e Flavio Dino.

Ausente, justificadamente, o Senhor Ministro Gilmar Mendes.
Procurador-Geral da Republica, Dr. Paulo Gustavo Gonet Branco.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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06/11/2025 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55 DISTRITO
FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO FLAVIO DINO - Ministro Alexandre, essa
data ganha mais significado pela oportunidade de Vossa Exceléncia
chamar a julgamento este processo, que versa sobre uma controvérsia que
tem a mesma idade da Constituicao de 88.

Todos nos sabemos que esse ¢ um tema que desperta muita atengao,
uma vez que € o unico dos tributos plasmados no texto origindrio que
jamais foi regulado e implementado.

Estudos tanto brasileiros quanto estrangeiros mostram que o nosso
sistema tributdrio € fortemente regressivo. A bem da verdade, se nods
compararmos com os paises da OCDE, estamos em um patamar no qual,
no que se refere aos impostos ditos indiretos, temos um peso
proporcionalmente maior; e, no que se refere aos chamados impostos
diretos, aqueles que incidem sobre patrimonio e renda, o Brasil esta
abaixo da média dos paises da OCDE. Isso seria uma questdo apenas de
interesse académico, ou um insumo para a atividade legislativa, se nao
fosse possivel e, na minha visao, necessario, imprescindivel, um juizo de
compatibilidade desse estado de coisas com as opgOes constitucionais.

E preciso, portanto, entender que a regressividade que marca o
sistema tributario nao é apenas inconveniente, ndo é apenas errada, nao é
apenas injusta; é tudo isso. Mas, sobretudo naquilo que nos cabe no
concerto dos Poderes da Republica, tenho a convicgao mais profunda de
que estamos diante de uma situacdo inconstitucional, porque ha uma
incompatibilidade frontal com a diccdo expressa da Carta Magna no
sentido de que os impostos devem ser graduados segundo o principio da
capacidade contributiva, ou seja, a progressividade nao é apenas uma
decorréncia ldgica do compromisso constitucional com a redugao das
desigualdades sociais, que estd enunciada logo no portico do texto
assentado pelo constituinte originario.

Além disso, ha clausula constitucional expressa no sentido de que os
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impostos, sempre que possivel, serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte. Nos temos que entender que "sempre que
possivel” ndo é uma condicionante de natureza politica; é sim uma
condicionante no sentido fatico, ou seja, se é tecnicamente e faticamente
possivel essa graduacao dos impostos a luz do principio da capacidade
contributiva, ndo estd no territdrio da discricionariedade legislativa fazer
ou nao fazer tal adequagao. Ela s6 nao deve ser feita quando nao for
possivel mesmo.

E sabemos bem que, mesmo em relagdo aos impostos indiretos, h4,
ainda que de modo imperfeito, essa busca de progressividade. Sabemos
bem que um imposto indireto, um imposto circulatério, um imposto
sobre o consumo que incide sobre um quilo de feijao consumido por uma
familia que ganha um saldrio minimo e, por outro lado, por uma familia
que ganha 20 salarios minimos, aparentemente, tem o mesmo peso. Mas
assim nao € porque, proporcionalmente, é claro que vis-a-vis a renda, nos
temos um peso proporcionalmente maior da carga tributdria incidente
sobre o quilo de feijao em relagao as familias mais pobres.

Entao, nos tivemos recentemente uma reforma tributaria saudada
por todos noés que visa avancar no sentido da modernizagao, da
simplificacao do sistema tributario, porém contém esta gravissima lacuna.
E uma reforma tributaria, sem davida importante, que incidiu sobre essa
perspectiva da simplificagao, da modernizag¢ao da unificagao de tributos,
portanto reducdo dos gastos da atividade empresarial no Brasil.

Porém nds precisamos, em nivel inclusive infraconstitucional e no
terreno jurisdicional, avancar em relacdo a uma outra determinacao da
Constituicao exatamente atinente ao carater progressivo do sistema
tributario. E ha muita dificuldade de assim fazer. Nos todos somos
testemunhas que se alonga pelo ano inteiro de 2025 a busca de mudancas
de aliquotas de imposto de renda, de reducdo de aliquotas para quem
ganha menos, aumento de aliquotas para quem ganha mais.

E veja, esse debate se dando na seara legislativa ordindria, e ainda
assim com muita dificuldade, o que mostra de fato que nos temos, em
relacdo ao imposto sobre grandes fortunas, ndao apenas o debate em si
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mesmo relevante - € um debate de per se relevante -, mas que diz muito
sobre a natureza ou a face, o rosto deste sistema tributdrio regressivo,
injusto e, pelas razdes anunciadas, um sistema tributario inconstitucional.

Entao, nds temos a determinacao constante do art. 153 da
Constituicao, que nao é uma possibilidade, é um dever:

"Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:
VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.”

Vejamos que a técnica de previsao dessa espécie tributaria ndo é
aquela referente a outros preceitos em que ha uma clausula de "podera" -
a Unido podera. Nao, nesse caso a Unido devera instituir esse tributo e
ainda nao o fez.

Entdao, Senhor Presidente, nobres Pares, Doutor Paulo Gonet,
Procurador-Geral da Republica, advogados, todas as senhoras e todos os
senhores, nds temos uma situacdo, a meu ver, claramente de omissao
inconstitucional.

Sabemos bem que a nossa jurisprudéncia assenta que nao basta a
existéncia de proposicoes legislativas. Nos temos varias, mas infelizmente
nenhuma foi ainda levada a deliberacdao. Salvo engano, o primeiro dos
projetos apresentados foi exatamente pelo ex-presidente e ex-senador
Fernando Henrique Cardoso, ainda em 1989, se ndo me falha a memdria.
Desde entao, nao houve a possibilidade de superacao dessa mora
inconstitucional.

E nds temos esse quadro, se nds pegarmos um imposto que € tao
importante num setor econdomico tao nobre do nosso pais, como o ITR, o
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, nés vamos ver que, em
todo o pais, arrecada-se com ITR muito menos do que a arrecadacao de
IPTU de uma cidade média brasileira. Entao nds temos um fato em que a
base material que sustenta bilhdes de riqueza material nao ¢é
adequadamente tributada.

Sei bem quanto ao debate, de lege ferenda, nao é um debate que nos
caiba neste instante, sobre supostos inconvenientes do imposto sobre
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grandes fortunas. Isso diz respeito, por exemplo, a técnica a ser
empregada, se isso afastaria ou nao capitais, se isso levaria ou nao ao
esvaziamento de atividades, porém, repito, esse ndo é o debate que neste
instante caiba a Suprema Corte, uma vez que isto é de atribuicao
primordial do Parlamento, do Congresso, aquilatar inclusive a forma
como se daria essa progressividade.

Sabemos que ha outros paises que buscam esse caradter de justica
fiscal por intermédio do imposto sobre herangas. O imposto sobre
heranca no Brasil é um dos menores do mundo, aliquota maxima de 8%, e
nos temos outros paises em que se pratica uma tributagao da riqueza
intergeracional até de 30%, 40%. Isso é uma opgao politica de cada pais.

Apenas acentuo que se nos tivermos uma definicaio de que a
Constituicao exige - repito, exige - um sistema progressivo, nés vamos
chegar a conclusao de que o reconhecimento da omissao inconstitucional
remete ao debate para a seara propria. E ai, na esfera da politica, as
técnicas vao se propor de acordo com as visdes e concepgOes plurais que
marcam a vida democratica.

Em conclusao, Senhor Presidente, nao hesito em reconhecer a
omissao inconstitucional e, reprisando o debate que tivemos, muito
recentemente, acerca da protecao ao trabalho em face da automagao, creio
que em relacdo a essas clausulas constitucionais derivadas da Assembleia
Nacional Constituinte de 87, 88, nao ha mais razoabilidade para a mora.
Se nods tivéssemos uma mora recente, nds poderiamos cogitar apenas de
uma declaracao da omissao inconstitucional.

Contudo, a meu ver, como mencionei, temos uma gritante,
eloquente, insuportavel omissao inconstitucional, que deve merecer, na
minha perspectiva, e assim concluo, Presidente, um juizo de declaragao,
portanto, de procedéncia do pedido, reconhecendo a omissdao
inconstitucional do Congresso Nacional.

E, a vista do debate que recentemente fizemos sobre a prote¢ao ao
trabalho, também reconhecendo as dificuldades atinentes ao ano
vindouro, quando havera elei¢Ges gerais.

Desse modo, eu que proporia, na esteira da jurisprudéncia
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consagrada, um prazo de 18 meses ao Congresso. Mas em respeito ao
principio da colegialidade e em face da deliberagao majoritaria neste
julgamento, a que fiz referéncia, proponho a fixacdo do prazo de 24
meses, a fim de que haja a edi¢do da lei reclamada expressamente pelo
Texto Constitucional.

E como voto.
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06/11/2025 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55 DISTRITO

FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REDATOR DO : MIN. CRISTIANO ZANIN

ACORDAO RISTF

REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) :RAPHAEL SODRE CITTADINO

ADV.(A/S) :BRUNA DE FREITAS DO AMARAL
ADV.(A/S) :PRISCILLA SODRE PEREIRA

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

VOTO VOGAL

O SENHOR MINISTRO FLAVIO DINO: Trata-se de acio direta de
inconstitucionalidade por omissao ajuizada pelo Partido Socialismo e
Liberdade — PSol, “diante da flagrante omissido do Congresso Nacional, a qual
ja dura hd mais de trés décadas, na aprovagio da lei complementar, prevista no
art. 153, inciso VII da Constituicio Federal”, verbis:

“Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.”

Assevera o Partido autor que “a imposicdo tributdria das grandes
fortunas é uma aplicacdo dos objetivos fundamentais da nossa Republica, tais
como expressos no art. 3% incisos I e IlI da Constituicdo Federal, a saber: ‘I —
construir uma sociedade livre, justa e solidaria”; bem como “III — erradicar a
pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais’”, bem
como ser o Brasil “um dos paises com os maiores indices de desigualdade
socioecondmica do mundo, notadamente em matéria tributaria” .

Requer seja declarada “a omissdo inconstitucional do Congresso
Nacional em instituir o imposto sobre grandes fortunas, nos termos de lei
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complementar, conforme o disposto no art. 153, inciso VII da Constituigio
Federal, especificando que tal lei deve obedecer a tramitagido com prioridade, na
forma do determinado no art. 151, inciso 1I, alinea b do Regimento Interno da
Ciamara dos Deputados”.

Iniciado o julgamento do presente feito, apos o voto do Ministro
Marco Aurélio, Relator, pela procedéncia do pedido para reconhecer a
omissao inconstitucional do Congresso Nacional na elaboracao da “lei
voltada ao atendimento ao artigo 153, inciso VII, da Constituicido Federal”, o
processo foi destacado do Plendrio Virtual pelo Ministro Gilmar Mendes.

Reporto-me, no mais, ao relatorio lavrado nos autos.

Decido.

Assento, de plano, que julgo procedente o pedido.

A Lei Magna dispde expressamente, por seu art. 153, VII, que
“compete a Unido instituir impostos sobre grandes fortunas, nos termos de lei
complementar” .

H4, inegavelmente, um comando do legislador constituinte
origindrio para que o legislador ordindrio concretize o texto
constitucional, precisamente que edite a lei complementar disciplinadora
do imposto sobre grandes fortunas - IGF.

Corrobora tal compreensao o proprio texto da Lei Maior, em especial
quando cotejadas as redagoes dos seus arts. 153 e 154, verbis:

“Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:
VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

Art. 154. A Unido podera instituir:
I - mediante lei complementar, impostos nao previstos no
artigo anterior...”

Pretendesse o constituinte tornar a criagdo dos impostos do rol do
art. 153 mera faculdade para o legislador, bastaria ter adotado a redagao
do caput do art. 154, em que tal intencdo estd explicitada pelo uso do
verbo “poderd”.
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Nao se trata, portanto, de mera faculdade politica do legislador, mas
de imposicao constitucional explicita e inequivoca do art. 153, voltada a
concretizagao dos valores da justica fiscal e distributiva que permeiam a
ordem econdmica e social estabelecida em 1988.

Entretanto, até o presente, destaco, o exclusivo tributo do elenco do
art. 153 que nao foi instituido é o imposto sobre grandes fortunas. Mesmo
a hipétese do inciso VIII (“produgdo, extragdo, comercializagdo ou importagio
de bens e servicos prejudiciais a saide ou ao meio ambiente...”), recentemente
incluida pela EC n® 132/2023, ja mereceu a atencao do legislador, tendo
sido contemplada ao advento da LC n® 214/2025, que “Institui o Imposto
sobre Bens e Servicos (IBS), a Contribuigdo Social sobre Bens e Servigos (CBS) e
o Imposto Seletivo (1S)”.

Estudos brasileiros e estrangeiros apontam que o nosso sistema
tributdrio é fortemente regressivo. A comparacao do modelo adotado no
Brasil com os dos paises da Organizacdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdémico - OCDE, no que se refere a impostos tidos
por indiretos, indica um peso proporcionalmente maior. Jd& no que se
refere aos chamados impostos diretos, incidentes sobre patrimoénio e
renda, tem-se que a carga tributdria no Brasil encontra-se abaixo da
média praticada pelos paises da OCDE.

Nesse sentido, a Nota Técnica n® 54 do Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada - IPEA, titulada de “O sistema tributdrio dos paises da
OCDE e as principais recomendagoes da entidade: fornecendo pardmetros para a
reforma tributdria no Brasil”, em que comparadas “entre doze e quatorze
paises de economias avancadas da OCDE, com de trés a cinco paises latino-
americanos — tanto os ja membros da OCDE, como Chile, México, Costa Rica e
Colombia, quanto os ainda candidatos, a exemplo de Argentina e Brasil” .

Extraio do estudo referido a conclusao de que “os paises de economia
avangada da OCDE costumam ter imposto de renda com tabela progressiva,
com aliquotas que comegam entre 10% e 20% e aliquotas mdximas que atingem
entre 40% e 50%. [...] A maior aliquota aplicada no Brasil, de 27,5%, estd
em baixo nivel e, principalmente, é aplicada a um nivel de renda
extremamente baixo ($ 2.000,00), o valor mais baixo que todos os paises
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selecionados” . (destaquei)

No que tange a impostos sobre a propriedade, a andlise do IPEA
aponta que a arrecadagao “nos paises de economias avangadas da OCDE
(2,4% do PIB) estd em nivel 60% superior ao do Brasil (1,5% do PIB)”,
recomendando que o Brasil reformule a atual sistemdtica, de modo a elevar as
aliquotas do imposto sobre herangas, e discutir a regulamentacdo do IGF”.

Noutro giro, versando sobre impostos indiretos - incidentes sobre o
consumo -, 0s quais, consabidamente, oneram com maior rigor
individuos com menor poder aquisitivo, o estudo demonstra que a
arrecadagao no Brasil é “aproximadamente 50% superior |...] @ média dos
paises de economias avangadas da OCDE”. No aspecto, eis a conclusao
da Nota Técnica do IPEA:

“Uma reforma tributdria inclusiva deve priorizar a tributacdo
de individuos de altas rendas, sobretudo a renda de capital, fortalecer a
tributagdo do patrimonio com o IPTU e o ITR, bem como a tributacdo
de herangas e grandes fortunas. Ao mesmo tempo, deve reduzir as
deducoes do imposto de renda — que beneficiam os mais ricos —, assim
como a tributacdo excessiva sobre o consumo e o uso de veiculos
(IPVA).”  (https://repositorio.ipea.gov.br/server/apil/core/bitstreams/
6b72cdef-369-4alb-adda-85e169f13c25/content)

Consoante sinalizado, o Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural - ITR no Brasil, que é progressivo, diga-se de passagem, bem serve
para confirmar o profundo descompasso do nosso sistema tributario com
o principio constitucional da capacidade contributiva.

A participagao do ITR mostra-se irrelevante no contexto da receita
tributéria federal. A luz de dados disponibilizados pela Secretaria da
Receita Federal - ainda que a série histdrica registre crescimento dos
valores arrecadados (615 milhoes de reais em 1995, alcancando, em 2023,
2,9 bilhdes de reais) -, fato é que a proporcao do ITR na arrecadacao
federal ao longo desse periodo jamais ultrapassou as casas decimais,
correspondendo, no ano de 2023, frente aos 2,3 trilhdes de reais
arrecadados na orbita federal, a aproximadamente 0,12% desse total.
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(https://dados.gov.br/dados/conjuntos-dados/resultado-da-arrecadacao)

Cabe considerar que se estd diante de um imposto préprio a setor
econdmico relevante e nobre do nosso Pais, cuja base material sustenta
bilhoes de riqueza, o que reforga a compreensao de que essa sistematica
tributdria é inadequada.

No Brasil, registro, arrecada-se com ITR muito menos do que se
arrecada a titulo de IPTU em algumas cidades brasileiras de porte médio.
Reportagem sobre tamanha discrepancia da conta de que até mesmo
alguns bairros da cidade de Sao Paulo superam, em termos de IPTU, o
total da receita federal proveniente do ITR. Transcrevo:

“Quinto maior pais do mundo e com um setor agricola
entre os mais produtivos, o Brasil arrecada em imposto de
terrenos rurais menos do que uma subprefeitura da capital
paulista arrecada em IPTU. Em todo o ano de 2022, todos os
terrenos rurais do pais pagaram R$ 2,7 bilhdes em Imposto
Territorial Rural, o ITR, enquanto somente a subprefeitura de
Pinheiros, que abarca quatro bairros da regido oeste de Sao
Paulo (Alto de Pinheiros, Pinheiros, Jardim Paulista e Itaim
Bibi), arrecadou R$ 2,8 bilhdes em IPTU no mesmo periodo.”
(https://www.brasildefato.com.br/2023/10/23/brasil-arrecada-menos-
com-imposto-sobre-terrenos-rurais-do-que-sao-paulo-com-iptu-de-
apenas-quatro-bairros)

O preambulo da nossa Carta Politica anuncia que o Estado
Democratico de Direito se destina, dentre outros, a assegurar a “igualdade
e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna” .

E o art. 3° do texto constitucional reforca esse compromisso do povo
brasileiro, ao elencar como objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil “construir uma sociedade livre, justa e soliddria” (1),
bem como “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais” (II).

Por seu turno, sob o prisma tributdrio, observo que o § 1° do art. 145
da Lei Maior consagra o principio da capacidade contributiva, segundo o
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qual quem possui mais deve contribuir mais para o financiamento das
despesas publicas, verbis:

“§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica
do contribuinte, facultado a administracdo tributaria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da
lei, o patrimodnio, os rendimentos e as atividades econdmicas do

contribuinte.”

O imposto sobre grandes fortunas, de inequivoco conteudo
redistributivo, é instrumento de concretizagao direta desse principio.

Presente no texto constitucional, de forma inequivoca, o dever de
legislar - instituir o imposto sobre grandes fortunas -, cumpre aferir a
mora legislativa na espécie.

A inércia legislativa é de clareza solar, transcorridas quase quatro
décadas desde a promulgacao da Constituicdo Federal, sem que o
legislador tenha se desincumbido de levar a bom termo o processo
legislativo sobre a matéria, postura que compromete a efetividade das
normas constitucionais e a prépria credibilidade do pacto social firmado
em 1988.

Nao olvido que, ao longo desses anos todos, dezenas de projetos, o
primeiro apresentado ainda em 1989, tramitaram ou tramitam no
Congresso Nacional. Contudo, a existéncia de projetos de lei em tramite
no Legislativo, consoante jurisprudéncia pacifica desta Casa, considerado
injustificavel o lapso temporal, ndo descaracteriza a mora legislativa
inconstitucional.

Em refor¢o, ao lado do inequivoco dever de legislar e da mora
inconstitucional, tenho que a auséncia do imposto sobre grandes fortunas
impacta negativamente o financiamento de politicas ptblicas essenciais,
pois reduz a base de receitas da Unido, com reflexos diretos sobre os
repasses constitucionais obrigatorios aos entes subnacionais.

A arrecadacao federal a menor implica, necessariamente,
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investimentos abaixo do possivel - do constitucionalmente determinado -
nas areas da educacao, saude e assisténcia social, laborando a omissao
legislativa detectada em desfavor da sociedade e do pacto federativo, a
medida em que inviabiliza a realiza¢do dos direitos fundamentais sociais
e perpetua um modelo tributario regressivo e desigual.

A persisténcia da omissao configura estado de inconstitucionalidade,
cabendo a esta Corte, conforme reiterada jurisprudéncia, declarar a mora
legislativa e fixar prazo razoavel para sua superagao, nos termos do art.
103, § 2°, da Lei Maior.

Ante o exposto, conhego da presente acao direta e julgo procedente o
pedido para reconhecer a omissdao inconstitucional do Congresso
Nacional, fixando o prazo de 24 (vinte e quatro) meses para a aprovagao
da lei complementar instituidora do imposto sobre grandes fortunas, nos
moldes exigidos pelo art. 153, VII, da Constituicao Federal.

Decorrido o prazo sem a edigao da lei complementar, podera esta
Corte, em carater excepcional e temporario, indicar o contedo normativo
minimo a reger a matéria, tomando por base projeto de lei complementar
em tramitacdo e tecnicamente adequado, até que sobrevenha a legislacao
especifica.

E como voto.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55 DISTRITO
FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO CRISTIANO ZANIN - Senhor Presidente,
renovo meus cumprimentos a Vossa Exceléncia e ao Tribunal.

Como ja exposto pelo eminente Ministro Flavio Dino, a questao aqui
consiste em saber se existe mora na edicao do imposto sobre grandes
fortunas. Tal como Sua Exceléncia, parece-me evidente que existe essa
mora diante do que dispde o art. 153, VII, da Constituigao da Republica,
que expressamente prevé esse imposto, que nao foi instituido até a
presente data. Entao, também estou aqui reconhecendo essa mora
legislativa.

Em relagao, porém, a fixacao de prazo, neste caso especifico, tenho
uma compreensao um pouco diversa.

De fato, ha um debate muito intenso em torno desse imposto, sobre
os seus reflexos positivos e negativos. E vejo que ha iniciativas, inclusive
do Estado brasileiro perante Orgaos internacionais, para discutir a
viabilidade da sua instituicao.

No meés de junho de 2024, por exemplo, o Estado brasileiro
apresentou perante o G-20 um trabalho subscrito pelo economista francés
Gabriel Zucman para exatamente discutir a questao da implementacao
desse imposto ndo apenas no Brasil, mas no ambito do G-20, assim como
fez perante a propria ONU. E o G-20 publicou um comunicado subscrito
pelos 20 membros daquele grupo propondo uma discussao da criagao e
do formato da criagcao desse imposto.

Se o Brasil, por exemplo, criar esse imposto apenas aqui, nos
teriamos, como dito pelo Ministro Fldvio Dino, a possibilidade de haver
fuga de capital e patrimonio. Por isso que a institui¢ao internacional desse
imposto poderia ter um reflexo, talvez, mais positivo, inclusive na linha
do que se busca com a institui¢ao do tributo.

Entdao, dadas essas peculiaridades que trago de forma mais
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detalhada em meu voto escrito, sabendo que os precedentes mais recentes
sao na linha de fixar prazo para o Congresso quando ha mora legislativa,
neste caso, por essa fundamentacao que apresento, demonstrando que o
Estado brasileiro estd envidando esfor¢os, inclusive perante Orgaos
multilaterais e internacionais, para discutir o melhor modelo desse
tributo.

Deixo de fixar prazo, acompanhando, portanto, o voto do Ministro
Marco Aurélio, embora por fundamento diverso em relagao a este ultimo
aspecto.

E esse 0 voto, Senhor Presidente.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 41DF-FFOB-AOB5-A080 e senha B2F9-7548-87E8-BD33



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 36 de 89

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55 DISTRITO

FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REQTE.(S) : PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) : RAPHAEL SODRE CITTADINO

ADV.(A/S) : BRUNA DE FREITAS DO AMARAL

ADV.(A/S) : PRISCILLA SODRE PEREIRA

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

VOTO

O Senhor Ministro CRISTIANO ZANIN (Vogal): Trata-se de agao direta
de inconstitucionalidade por omissdo proposta pelo Partido Socialismo e
Liberdade - PSOL tendo por objeto a auséncia de regulamentacao do
artigo 153, inciso VII, da Constitui¢ao Federal, concernente a instituicao
de Imposto sobre Grandes Fortunas.

Sustenta o autor que a Unido teria o poder-dever de instituir o
Imposto sobre Grandes Fortunas, de forma a conferir efetividade aos
objetivos fundamentais da Republica, insculpidos no artigo 3¢, incisos I e
ITI, da Constitui¢ao Federal. Sustenta, em sintese, que o referido imposto,
ainda, consistiria em mecanismo de enfrentamento as desigualdades
sociais por meio da tributacdo de contribuintes com maior capacidade
contributiva, sendo importante instrumento de redistribuicao de

riquezas.

Em informagoes prestadas nos autos, o Senado Federal sustentou,
preliminarmente, a impossibilidade juridica do pedido, considerando que
nao seria admitido, em agao direta de inconstitucionalidade por omissao,
a imposicao de obrigagdo a outros Poderes. No mérito, afastou a alegada
omissdao do Congresso Nacional quanto a instituicao do imposto sobre
grandes fortunas, mencionando a existéncia de diversas proposituras
legislativas sobre o tema, as quais, entretanto, ainda nao foram objeto de
consenso entre os parlamentares.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cddigo 71FE-2183-06A5-075F e senha 3388-A16C-9094-5996



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 37 de 89

ADO 55/ DF

Em seguida, o Advogado-Geral da Unido opinou pela
improcedéncia dos pedidos, nos seguintes termos:

Tributario. Suposta omissao inconstitucional imputada ao
Congresso Nacional quanto a instituicdo do imposto sobre
grandes fortunas (artigo 153, inciso VII, da Constitui¢ao da
Republica). A competéncia tributdria das pessoas politicas
consiste na faculdade, e ndao no dever, de instituir tributos.
Ausente o dever de legislar, ndo ha que se falar em mora
inconstitucional do Poder Legislativo. Existéncia de diversos
projetos de lei sobre o tema, os quais evidenciam a atuagao
parlamentar acerca da criacdo do tributo em exame.
Manifestacdo pela improcedéncia do pedido formulado pelo
requerente (doc. 21, p. 1).

Por fim, o Procurador-Geral Republica também se manifestou pela
improcedéncia da agao:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO. IMPOSTO SOBRE GRANDES FORTUNAS.
ARTIGO 153, VI, DA CONSTITUICAO FEDERAL.
INSTITUICAO DE TRIBUTO. FACULDADE DO ENTE
FEDERATIVO COMPETENTE. INEXISTENCIA DE OMISSAO.
OPCAO POLIITICO-NORMATIVA.

1. Nao cabe acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdao em face da nao instituicio de determinado imposto,

por tratar de opcao politico-normativa do ente tributante.

2. O art. 153, VII, da CF veicula faculdade conferida a
Unido para instituir o imposto sobre grandes fortunas, que
descaracteriza a mora legislativa, ante a auséncia do dever

constitucional de legislar.
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3. O Poder Judicidrio ndao pode, nem mesmo pela via da
acao direta de inconstitucionalidade por omissao, determinar a
criagdo provisoria de tributo, sob pena de atuar como legislador
positivo e, dessa forma, de afrontar o principio da divisao

funcional do Poder e o principio da legalidade tributaria.

Parecer pela improcedéncia do pedido. (doc. 24, p. 1).

Iniciado o julgamento no Plenario Virtual de 25/06/2021 a 02/08/2021,
o entao Relator, Ministro Marco Aurélio, votou pela procedéncia da agao,

nos seguintes termos:

Julgo procedente o pedido formulado, declarando estar o
Congresso Nacional omisso na elaboracdao de lei voltada ao
atendimento ao artigo 153, inciso VII, da Constitui¢ao Federal.
“Compete a Unido instituir imposto sobre grandes fortunas, nos
termos de lei complementar.” Passados 31 anos da previsao
constitucional, que venha o imposto, presente a eficacia, a
concretude da Constituicdo Federal. Com a palavra, o
Congresso Nacional. (Excerto do voto do Min. Marco Aurélio
proferido no Plenario Virtual).

Em seguida, o julgamento foi interrompido por pedido de destaque
do Ministro Gilmar Mendes.

Pois bem.
De inicio, adianto que acompanho o entendimento do Relator,
Ministro Marco Aurélio, e entendo que é o caso de julgar procedente a

acao direta de inconstitucionalidade por omissao.

Como demonstrarei a seguir, € inconstitucional a omissao da Unido

3
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em nao editar a lei complementar prevista no art. 153, inciso VII, da
Constituicao Federal desde 1988, que outorga a competéncia para
instituicio do Imposto sobre Grandes Fortunas - IGF. O dever
constitucional de legislar sobre o IGF decorre da propria Constituicao
Federal: o IGF se apresenta como instrumento previsto pelo Poder
Constituinte Origindrio na concretizacdo dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil inscritos no art. 3° da Constituigao
Federal.

Para enfrentar o mérito, entendo oportuno tracar algumas
considera¢des de politica tributdria, com o objetivo de enriquecer o
presente debate e, ainda, afastar o argumento, frequentemente suscitado,
de que o IGF seria tecnicamente invidvel. Conforme sera visto, esse
argumento € insustentdvel diante do estado atual do conhecimento

econOdmico e das experiéncias internacionais.

Antes de adentrar a discussao de fundo, recordo que o Advogado-
Geral da Unido opinou pela improcedéncia da acao, sustentando que a
existéncia de diversos projetos de lei em tramitacdo no Congresso
Nacional afastaria a configuragao de omissao inconstitucional.

O argumento, contudo, ndao prospera. O Plendrio do Supremo
Tribunal Federal firmou orientagao de que a mera existéncia de projetos
de lei em discussao ndo impede a configuracdo de omissdao
inconstitucional. No julgamento da ADI 3.682/MT, da relatoria do
Ministro Gilmar Mendes, assentou-se que a inertia deliberandi das Casas
Legislativas pode ser objeto de agao direta de inconstitucionalidade por
omissdao, porquanto "as peculiaridades da atividade parlamentar que
afetam, inexoravelmente, o processo legislativo, ndo justificam uma
conduta manifestamente negligente ou desidiosa das Casas Legislativas,
conduta esta que pode pOr em risco a propria ordem constitucional.”
(ADI 3682/MT, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJ 6/9/2007).
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Transcorridos mais de 37 anos da promulgacao da Constituicao
Federal sem que o Congresso Nacional tenha concluido a deliberacao
sobre a matéria, resta caracterizada a mora legislativa,

independentemente da tramitagao de proposicoes sobre o tema.

Afastada essa questdo, passo ao exame do mérito.
I. CONSIDERACOES DE POLITICA TRIBUTARIA

A tributacdo da riqueza ocupa hoje posicao de destaque na agenda
fiscal internacional. Organiza¢des como a OCDE}, a ONU?e o G20 tém se
debrucado sobre o tema de forma crescente, movidas pela evidéncia
empirica de que os sistemas tributarios vigentes falham em garantir
progressividade e em assegurar que os mais ricos contribuam de maneira

proporcional a sua capacidade econémica.

Em relatorio elaborado a pedido da Presidéncia brasileira do G20, a
OCDE aponta que o sistema tributdrio constitui um dos principais
instrumentos de que dispdem os governos para enfrentar a desigualdade,
influenciando a distribuicao de renda e riqueza de forma direta, por meio
de impostos progressivos, e indireta, ao financiar gastos publicos
redistributivos como transferéncias sociais, satide e educacao®.

! OCDE, Taxation and Inequality. OECD Report to G20 Finance Ministers and Central Bank
Governors, July 2024, Brazil

2 United Nations Department of Economic and Social Affairs. (2025). United Nations Handbook
on Wealth and Solidarity Taxes.

8 The Rio De Janeiro G20 Ministerial Declaration On International Tax Cooperation:
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/assuntos/g20/declaracoes/1-g20-ministerial-declaration-
international-taxation-cooperation.pdf

*+ OCDE, Taxation and Inequality. OECD Report to G20 Finance Ministers and Central Bank
Governors, July 2024, Brazil
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A efetividade desse papel redistributivo, porém, é frequentemente
comprometida pelo tratamento tributdrio mais favoravel dispensado as
rendas do capital em relacdo as do trabalho e pelo estreitamento das
bases de cdlculo dos tributos sobre a renda e o patriménio. A OCDE
constatou que a carga tributaria efetiva tende a declinar justamente no
topo da distribuicdo patrimonial, em razao de aliquotas mais baixas,
isengOes especificas e da maior capacidade de planejamento tributario
internacional por parte dos individuos de elevado patriménio’.
Paradoxalmente, o sistema tributdrio agrava a concentracdo de riqueza

que se propOe a combater.

No Brasil, estudo recente do EU Tax Observatory em parceria com a
Secretaria da Receita Federal, capitaneado pelo economista Gabriel
Zucman, confirma esse diagndstico®. A principal conclusdo é que o
sistema tributario brasileiro € regressivo: enquanto a carga tributdria
efetiva média da economia é de 42,5%, a aliquota efetiva cai para 20,6%
entre os miliondrios em ddlares (aproximadamente o 0,01% mais rico).
Esse padrao reflete a forte dependéncia de tributos indiretos e a limitada
progressividade da tributagdo sobre a renda, decorrente sobretudo da nao
tributagao de dividendos e da ampla disponibilidade de instrumentos
que reduzem as aliquotas efetivas das pessoas juridicas. Por sua
relevancia, transcrevo a conclusao do estudo:

Este artigo wutiliza microdados administrativos de
cobertura populacional da Receita Federal do Brasil para
fornecer novas estimativas da desigualdade de renda e das
aliquotas efetivas por grupo de renda no Brasil. Um desafio
central na mensuracao da desigualdade é captar os lucros das
empresas—tanto os distribuidos (principalmente dividendos)

> OCDE, Taxation and Inequality. OECD Report to G20 Finance Ministers and Central Bank
Governors, July 2024, Brazil

¢ EU Tax Observatory, Progressividade Tributaria e Desigualdade no Brasil: Evidéncias a partir
de Dados Administrativos Integrados; Report n. 9, Agosto/2025
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quanto os nao distribuidos (lucros retidos) — o principal
componente de renda no topo extremo da distribuicdo. Com
base em declara¢des de imposto de renda da pessoa fisica,
declaracOes tributarias de empresas e dados que conectam
empresas a seus respectivos socios e acionistas, alocam-se todos
os lucros das empresas—distribuidos e retidos—e os tributos
incidentes sobre as empresas aos seus respectivos socios e
acionistas. Em seguida, conciliam-se todos os componentes de
renda e de tributagdo com os componentes das contas
nacionais, assegurando consisténcia com os agregados
macroeconomicos.

Dois resultados principais emergem. Primeiro, revisam-se
para cima as estimativas de desigualdade no Brasil. A
concentracao de renda do 1% mais rico atinge 27,4% da renda
nacional, um dos niveis mais elevados do mundo e 7,1 pontos
percentuais acima da estimativa mais recente. Essa diferenca
decorre do fato de que os lucros retidos sao mais concentrados
do que as fontes de renda do capital diretamente
observaveis-renda do capital em pesquisas domiciliares e
dividendos nos microdados tributarios. A desigualdade de
renda em paises em desenvolvimento pode estar
sistematicamente subestimada, pois mesmo no Brasil-onde
dividendos sao isentos e, portanto, os incentivos para reter
renda nas empresas sao limitados-atribuir os lucros das
empresas a seus sOcios e acionistas eleva substancialmente as
estimativas de desigualdade. Segundo, o sistema tributario
brasileiro é regressivo: enquanto a carga tributdria efetiva
média da economia € de 42,5%, a aliquota efetiva cai para 20,6%
entre os miliondrios em dodlares (aproximadamente o 0,01%
mais rico). Esse padrao reflete a forte dependéncia de tributos
indiretos e a limitada progressividade da tributagao sobre a
renda, decorrente sobretudo da nao tributacao de dividendos e
da ampla disponibilidade de dispositivos tributarios no nivel
corporativo que reduzem as aliquotas efetivas das empresas.

7
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(EU Tax Observatory, Progressividade Tributaria e Desigualdade
no Brasil: Evidéncias a partir de Dados Administrativos
Integrados; Report n. 9, Agosto/2025).

Em estudo de 2023 elaborado em parceria com o Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, Rodrigo Orair confirma
o diagndstico. O Brasil arrecada tanto quanto paises ricos, com carga de
32,5% do PIB em 2019, proxima da média da OCDE (33,4%), mas o faz de
forma regressiva. Quase metade da receita vem de tributos indiretos
sobre bens e servigos (43,6%), que consomem 26,7% da renda do decil
mais pobre e apenas 10,1% da do mais rico. Distor¢des no imposto de
renda da pessoa fisica aprofundam o problema: a isengao de dividendos e
demais beneficios concentrados no topo da distribui¢ao fazem com que a
aliquota efetiva do 0,1% mais rico (8,0%) seja inferior a de contribuintes
situados logo abaixo do topo da distribuicao, que chegam a pagar 13,0%,
contrariando o principio da capacidade contributiva. Para corrigir essas
distor¢Ges, Orair propde, entre outras medidas, a tributacdo progressiva
de rendimentos de capital na pessoa fisica, com ganho estimado de
R$ 107 bilhoes, e a instituicao do IGF, restrito ao estrato de 0,16% dos
adultos com maior renda e patrimonio no Pais, com arrecadacao
potencial de R$ 31 bilhdes anuais’.

H4, portanto, convergéncia entre os organismos multilaterais quanto
ao papel da tributacdo da riqueza na restauracao da progressividade do
sistema tributdrio, no combate a desigualdade e na geracdo de recursos
para servicos publicos essenciais. Nao ha consenso, porém, sobre a forma
mais adequada de tributa-la. A literatura especializada aponta trés
caminhos: (i) o aprimoramento da tributacdao da renda, especialmente dos
ganhos de capital; (ii) o incremento da tributagao sobre o patriménio

7 Orair, Rodrigo. The Brazilian Tax System: A Diagnostic Review and Reform Possibilities:
Policy Documents Series. [S.1.]: UNDP Latin America and the Caribbean, 2023.
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imobiliario e sobre transferéncias de herancas e doacdes; e (iii) a
instituicdo de um imposto sobre o patrimonio liquido (o wealth tax na
literatura internacional), equivalente ao Imposto sobre Grandes Fortunas
previsto no art. 153, VII, da Constituicdo Federal. Cada um desses
caminhos apresenta limitagdoes de ordem estrutural, econdmica, politica
ou juridica que comprometem sua capacidade de, isoladamente,
promover a progressividade almejada.

No tocante ao caminho (i), embora tenha exercido papel
fundamental "no desenvolvimento do Estado social e na transformacao
da estrutura da desigualdade no século XX"8, o imposto de renda enfrenta
dificuldades consideraveis no século XXI. A primeira limitacao é de
ordem estrutural: o imposto, por definicao, atinge apenas a renda
auferida em determinado periodo, e ndao a riqueza acumulada pelo
individuo, o que o torna insuficiente para capturar a capacidade
econOmica real dos mais ricos. A segunda € de ordem juridica e decorre
do principio da realizacdo da renda, segundo o qual somente se tributa a
renda efetivamente disponivel ao contribuinte. Em consequéncia, o
imposto nao alcanga toda a renda econdmica dos individuos (definida, na
literatura, como a soma do consumo e do acréscimo patrimonial em
determinado periodo?). Essa situagdo resulta na auséncia de tributagao
dos ganhos de capital nao realizados, que beneficia
desproporcionalmente os mais ricos. A terceira é de ordem politica e
manifesta-se nas escolhas legislativas que restringem a base tributavel;
exemplo ilustrativo, no Brasil, é a isencao de dividendos instituida pela
Lei n. 9.249/1995, entao justificada com base em ideais de simplificacao,

8  Gobetti, Sérgio. Orair, Rodrigo. Progressividade  tributaria: a  agenda
negligenciada (2190- Texto para discussao). Brasilia/Rio de Janeiro: Instituto de Pesquisa.
Economica Aplicada, 2016, p. 10

® Simons, Henry Calvert.Personal Income Taxation: The Definition of Income as a Problem of
Fiscal Policy, Chicago: The University of Chicago Press, 1955, p. 50

9
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praticabilidade e fomento as atividades produtivas!?. Tais fundamentos,
conquanto legitimos naquela época, resultaram em significativa erosao da
progressividade do sistema.

Nesse sentido, estudo de Sérgio Gobetti e Rodrigo Orair publicado
em 2016 pelo IPEA ja identificava, a partir de dados desagregados das
declaragdes de imposto de renda, que a estrutura do IRPF brasileiro é
regressiva no topo da distribuicdo!’. A aliquota efetiva média sobre o
0,05% mais rico chega a ser quase duas vezes menor do que a incidente
sobre 0 1% mais rico. A razao esta na composigao da renda nos estratos
superiores: cerca de dois tercos dos rendimentos sdo isentos de
tributacdao, em sua maioria lucros e dividendos. Some-se a baixa
tributagao efetiva no nivel corporativo, fruto de mecanismos como a
deducao de juros sobre capital prdéprio e incentivos fiscais setoriais. O
estudo do EU Tax Observatory em parceria com a Receita Federal'?, citado
acima, confirma esse diagndstico e o aprofunda com dados
administrativos de cobertura populacional. A conclusao é que a
regressividade do sistema € ainda mais acentuada do que se supunha, e
que a aliquota efetiva dos milionarios em dodlares no Brasil esta abaixo da
observada em paises com carga tributdria agregada semelhante.

Por sua vez, quanto ao item (ii), a tributacdo do patriménio
imobilidrio e das transferéncias de riqueza por heranca e doagao enfrenta
resisténcias que dificultam sua instituicdo ou majoragdo. No caso dos
impostos sobre a propriedade imobilidria, os principais obstaculos sao a

10 Conforme Exposicdo de Motivos que acompanhou o PL  913/1995:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1134860&filename=
Dossie-PL%20913/1995 p. 100

1 Gobetti, Sérgio. Orair, Rodrigo. Progressividade tributaria: a agenda
negligenciada (2190- Texto para discussao). Brasilia/Rio de Janeiro: Instituto de Pesquisa.
Econdmica Aplicada, 2016

2 EU Tax Observatory, Progressividade Tributéria e Desigualdade no Brasil: Evidéncias a partir
de Dados Administrativos Integrados; Report n. 9, Agosto/2025

10

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cddigo 71FE-2183-06A5-075F e senha 3388-A16C-9094-5996



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 46 de 89

ADO 55/ DF

defasagem cronica das avaliagdes oficiais em relacdo ao valor de
mercado’®, a alta visibilidade e consequente impopularidade do tributo
(que tende a ser acentuada quando a arrecadacgao ¢ descentralizada, como
no Brasil), as restri¢oes de liquidez enfrentadas por contribuintes ricos em
ativos, mas pobres em renda, e o risco de repasse dos aumentos
tributdrios aos aluguéis, penalizando locatdrios de menor poder
aquisitivo'®. A tributagdo de herancas e doagbes apresenta fragilidades
proprias: a facilidade de elisafo por meio de estruturas juridicas
sofisticadas (trusts, holdings familiares e contas offshore), que levam criticos
a qualificd-la como imposto voluntario pago apenas pelos menos
assessorados; a dificuldade de valoracao de ativos iliquidos, como
participagdes em empresas fechadas e obras de arte; a resisténcia politica
fundada no temor de liquidacao forcada de empresas familiares, que
induz a criagdo de isen¢des amplas, estreitando a base tributdvel e,
paradoxalmente, beneficiando os mais ricos; e o risco de fuga de capitais

para jurisdi¢des sem tributagdo sucesséria®®.

Diante das limita¢Oes enfrentadas pela tributacdo da renda, do
patrimoénio imobilidrio e das transferéncias por heranca e doacdo, o
caminho (iii) tem ganhado centralidade no debate internacional: a
instituicao do wealth tax, ou imposto sobre o patrimonio liquido.

A literatura econdmica aponta como principal justificativa para esse
tributo a necessidade de deslocar a carga tributaria para as familias mais
ricas e conter a extrema concentracdo de patrimdnio. A riqueza é
consideravelmente mais concentrada do que a renda, e a parcela detida

3 Stotsky, Janet. Yucelik, Ziihtii. Taxation of Land and Property .In: SHOME,Parthasarathi
(Org.).Tax Policy Handbook. [s.L]: Fiscal Affairs Department International Monetary Fund,
1995, p. 185-188

4 Musgrave, Richard Abel; Musgrave, Peggy B.; Musgrave, Richard Abel. Public finance in
theory and practice. 5. ed. New York, NY: McGraw-Hill, 1989, p. 421

15 OECD (2021), Inheritance Taxation in OECD Countries, OECD Tax Policy Studies, No. 28,
OECD Publishing, Paris.
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pelo topo da pirdmide tem se aprofundado nas tltimas quatro décadas!®.
Sem uma tributacado efetiva sobre o capital, a taxa de retorno obtida pelos
super-ricos tende a superar o crescimento econdmico geral, alimentando
um processo continuo de acumulagao patrimonial que a tributagao sobre
fluxos de renda ¢é estruturalmente incapaz de interromper”. O imposto
sobre o patrimonio funcionaria como mecanismo de controle social
destinado a frear as consequéncias indesejaveis dessa disparidade'®. Sob a
otica do principio da capacidade contributiva, um tributo global e pessoal
sobre o patrimoénio liquido seria a forma mais adequada de capturar o
verdadeiro poder econdmico desses individuos e restaurar a
progressividade do sistema.

Nesse contexto, Gabriel Zucman, em estudo encomendado pela
Presidéncia brasileira do G20, demonstrou que os biliondrios recolhem,
proporcionalmente, menos tributos do que os demais contribuintes, com
aliquota efetiva equivalente a apenas 0,3% de seu patrimonio, o que
concentra os ganhos da globalizacao nas maos de poucos. Diante desse
diagndstico, Zucman propds um padrdo minimo coordenado
internacionalmente para garantir tributacdo minima equivalente a 2% do
patrimonio desses contribuintes. O imposto incidiria sobre os cerca de
2.800 bilionarios em dolares existentes no mundo em 2024, com
patrimonio coletivo estimado em US$ 14,2 trilhdes, e poderia arrecadar
entre US$ 193 e US$ 242 bilhdes anuais. Cada pais participante teria
flexibilidade para implementa-lo de acordo com o sistema tributario local,
seja através do imposto de renda presumido, da tributagao de ganhos de

capital nao realizados ou do imposto sobre o patrimonio. Para Zucman, a

16 Scheuer, Florian, and Joel Slemrod.2021."Taxing Our Wealth." Journal of Economic
Perspectives 35 (1): 207-30.

17 Zucman, Gabriel. A Blueprint for a Coordinated Minimum Effective Taxation Standard for
Ultra-High-Net-Worth Individuals. Commissioned by the Brazilian G20 presidency, June 25,
2024.

8 Musgrave, Richard Abel; Musgrave, Peggy B.; Musgrave, Richard Abel. Public finance in
theory and practice. 5. ed. New York, NY: McGraw-Hill, 1989, p. 412
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coordenagao internacional é importante por estabelecer um piso comum
que desestimula o planejamento tributario agressivo e a migragao
motivada por razdes tributdrias, evitando a guerra fiscal que compromete

reformas domésticas adotadas de forma isolada’®.

A ONU, por meio do seu Comité de Especialistas em Cooperacao
Tributdria Internacional, oferece orientagdes praticas para a
implementacao de impostos sobre o patrimonio liquido, com atengao
especial as necessidades dos paises em desenvolvimento. A ONU
reconhece que a tributagao da riqueza é instrumento necessario tanto
para o incremento da arrecadacdo quanto para a redugao da
desigualdade, percep¢do que ganhou forga no contexto pds-pandemia®.
Esse conjunto de iniciativas mostra que a questao deixou de ser tratada
como medida isolada ou heterodoxa para se consolidar como

preocupacao da agenda tributdria internacional.

Apesar do debate contemporaneo, o wealth tax € tradicionalmente
alvo de criticas que merecem ser abordadas. Argumenta-se que a
avaliacao anual de ativos como empresas fechadas e obras de arte seria
subjetiva e onerosa; que o tributo poderia desestimular poupanca e
investimento; que a arrecadacao historica nos paises que o adotaram foi
modesta; e que haveria risco de fuga de capitais. A esse conjunto de
questionamentos soma-se, em algumas jurisdicbes, uma barreira de
ordem constitucional: nos Estados Unidos, por exemplo, debate-se se a
propria instituicao de um wealth tax encontraria amparo na Constituigao

federal®!. Contudo, estudos mais recentes contestam tais objegdes.

1% Zucman, Gabriel. A Blueprint for a Coordinated Minimum Effective Taxation Standard for
Ultra-High-Net-Worth Individuals. Commissioned by the Brazilian G20 presidency, June 25,
2024.

2 United Nations Department of Economic and Social Affairs. (2025). United Nations Handbook
on Wealth and Solidarity Taxes.

2 Glogower, Ari. A Constitutional Wealth Tax, 118 MICH.L. REV.717 (2020)
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Os impostos europeus sobre o patrimonio produziram baixa
arrecadacdo nao por causa da mobilidade dos contribuintes (cujos efeitos
empiricos se revelaram modestos), mas em razdao de bases de calculo
estreitas, patamares baixos e isengbes que excluiam justamente os ativos
dos mais ricos®. A Franga é o exemplo mais eloquente: as isengdes para
ativos empresariais foram sendo ampliadas progressivamente até excluir
a maior parte do patrimonio corporativo da base, gerando uma situagao
em que os individuos mais ricos acabaram sujeitos a aliquotas efetivas
decrescentes, o oposto do efeito redistributivo pretendido®. A fuga de
capitais mostrou-se um fendmeno quantitativamente limitado e
concentrado em parcela minoritaria de contribuintes de alta mobilidade,
sem efeitos macroeconémicos relevantes sobre emprego, investimento ou
valor adicionado. O fraco desempenho arrecadatoério decorreu, portanto,
de escolhas legislativas que beneficiavam exatamente as categorias de
ativos predominantes no topo da distribui¢do, como participagdes em
empresas fechadas, holdings e ativos financeiros no exterior, e do fato de
que esses paises nunca se empenharam em minimizar os problemas
ligados a guerra fiscal internacional e a migra¢ao de ativos?. Em estudo
sobre o impacto econdomico do IGF e a experiéncia internacional, o
economista Manoel Pires conclui que "o baixo nivel de arrecadacdo nao é
um atributo intrinseco do imposto, mas um problema de desenho e de

"25 Um IGF bem calibrado, com base de

escolhas politicas que sao feitas
calculo ampla, sem iseng¢Oes casuisticas, patamares elevados de incidéncia

e coordenacao internacional, é instrumento apto a alcangar a riqueza que

2 Varaschin, G., Parrinello, Q., & Zucman, G. (2025). Wealth taxes and high-net-worth
individuals in Europe: Five lessons for the twenty-first century. EU Tax Observatory.

2 Varaschin, G., Parrinello, Q., & Zucman, G. (2025). Wealth taxes and high-net-worth
individuals in Europe: Five lessons for the twenty-first century. EU Tax Observatory.

2 Pires, Manoel. Progressividade tributaria e crescimento econdmico / Manoel Pires
(organizador) ; Braulio Borges ...[et al.]. - Rio de Janeiro : FGV IBRE, 2022, Capitulo 9, p. 204.

% Pires, Manoel. Progressividade tributaria e crescimento econdémico / Manoel Pires
(organizador) ; Braulio Borges ...[et al.]. - Rio de Janeiro : FGV IBRE, 2022, Capitulo 9, p. 209
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permanece intocada pelos demais tributos.

A Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados, ao analisar
medidas antielisivas aplicaveis ao IGF, identificou mecanismos concretos
que tornariam viavel sua cobranca: avaliagdo patrimonial a valor de
mercado, aproveitando a integracdo das bases de dados dos fiscos
federal, estaduais e municipais; tributagio em bases universais,
alcancando o patrimonio no exterior, combinada com tratados de troca de
informagOes; presungao de usufruto pessoal sobre bens transferidos a
pessoas juridicas de uso individual; tributagdo conjunta do ntcleo
familiar; e criagdo de norma geral antielisiva especifica®® Esses
mecanismos indicam que os desafios de implementacdao, embora reais,

sao superaveis por escolhas legislativas adequadas.

As consideragoes de politica tributdria aqui desenvolvidas servem
de substrato ao fundamento juridico central. Os dados e estudos
apresentados mostram que a tributacdo da renda, do patriménio
imobiliario e das transferéncias sucessdrias e gratuitas nao tem sido capaz
de conter a concentracdo de riqueza no topo da piramide. O debate
internacional sobre o wealth tax indica que o tributo é tecnicamente viavel
e pode alcancar a parcela da riqueza que escapa aos instrumentos
tradicionais. A discussao sobre a instituicao do Imposto sobre Grandes
Fortunas exige tratamento técnico rigoroso e andlise objetiva de seu
potencial como instrumento de justiga fiscal, tal como pretendido pelo
Poder Constituinte.

II. O DEVER CONSTITUCIONAL DE INSTITUIR O IGF

A questao juridica central desta acao deve ser respondida a partir da

% Aratjo, José. Silva, Jules. Medidas Antielisivas na Instituicao e Cobranga do Imposto Sobre
Grandes Fortunas. In. Agenda Brasileira. Ano 2, n. 3, 2021.
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Constituicao Federal. Em seu art. 39 sao erigidos como objetivos
fundamentais da Republica a construcao de uma sociedade livre, justa e
soliddria; a garantia do desenvolvimento nacional; a erradicacao da
pobreza e da marginalizacao e a reducao das desigualdades sociais e
regionais; e a promogao do bem de todos, sem discriminagao. Sao
preceitos que vinculam os trés Poderes da Republica e ndo admitem
interpretacao que os esvazie:

XII. Ha que se considerar, desde logo, que a ideologia
constitucional ndo € neutra, é politica, e vincula o intérprete. Os
objetivos constitucionais fundamentais, como o art. 3° da
Constituicao de 1988, sao a expressao das opgdes ideologicas
essenciais sobre as finalidades sociais e econOmicas do Estado,
cuja realizagdo € obrigatoria para os 6rgaos e agentes estatais e
para a sociedade ou, ao menos, os detentores de poder
econdmico ou social fora da esfera estatal. Constitui o art. 3° da
Constituicao de 1988 um verdadeiro programa de acdo e de
legislagdao, devendo todas as atividades do Estado brasileiro
(inclusive as politicas publicas, medidas legislativas e decisdes
judiciais) se conformar formal e materialmente ao programa
inscrito no texto constitucional. As politicas publicas podem ser
controladas, assim, ndo apenas em seus aspectos de legalidade
formal, mas também no tocante a sua adequagao ao contetido e
aos fins da Constituicdo, que sao, entre outros,
fundamentalmente, os fixados no art. 3°. (CANOTILHO, ].J.
Gomes; MENDES, Gilmar; SARLET, Ingo W; STRECK, Lenio L;
LEONCY, Léo F. Comentdrios a Constituicio do Brasil. 2. ed. Sao
Paulo: Saraiva Educacao, 2018. p. 153).

A concretizagdao dos objetivos constitucionais pressupde um Sistema
Tributério orientado por um critério de justica. Com efeito, a construgao
de uma sociedade igualitaria depende de mecanismos tributarios que

operem como instrumentos de redistribuicao de riqueza. O constituinte

16
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de 1988, ciente dessa relacao, estruturou o Sistema Tributario Nacional
em torno do principio da capacidade contributiva, determinando que os
impostos sejam graduados segundo a capacidade econdmica dos
contribuintes. Ademais, a vocacao redistributiva se manifesta em
diversos preceitos constitucionais, como a progressividade dos impostos
sobre a renda e sobre a propriedade territorial rural, a progressividade do
IPTU e a tributacao das herancas e doagdes. Como observa Virgilio

Afonso da Silva:

A construcio de uma sociedade igualitaria depende
fortemente de um sistema tributario justo. Essa é uma
pressuposicio compartilhada por quase todos, ainda que a
definicdo do que seja um sistema tributario justo possa ser
objeto de acalorados debates.Embora a ideia de que o Estado
deve ter um papel de redistribuidor de riqueza seja sem
davida objeto de numerosas controvérsias, ndo parece ser
necessario colocar em questio esse objetivo aqui. A
Constituicio de 1988 tomou partido nesse debate e adota o
pressuposto de que o Estado deve desempenhar um papel
central na construcao de uma sociedade igualitaria. Os quatro
incisos do ja mencionado art. 3° sao a melhor evidéncia dessa
afirmacdo. O art. 3° define como objetivos da Republica
Federativa do Brasil: (1) construir uma sociedade livre, justa e
solidaria; (11) garantir o desenvolvimento nacional; (III)
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; e (iv) promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacdo. Além desses
objetivos, muitas normas relacionadas ao sistema tributario
também indicam claramente a sua fung¢ao distributiva. Os §§ 29,
1, e4° 1, do art. 153 estabelecem que os impostos sobre a renda
e proventos de qualquer natureza bem como sobre a
propriedade territorial rural deverao ser progressivos; também
o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana

17
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(IPTU), um imposto municipal, podera ser progressivo (art. 156,
§ 1% 1). A Constituicdo também autoriza a Unido a instituir um
imposto sobre grandes fortunas (art. 153, v11). Por fim, os
estados e o Distrito Federal também podem instituir impostos
sobre herangas e doagdes (art. 155, 1), os quais também podem
ser progressivos, embora, nesse caso Constituicio ndo seja
explicita. (Silva, Virgilio Afonso da. Direito Constitucional
Brasileiro. 12 ed, p. 134-135).

A jurisprudéncia desta Corte ja assentou as premissas que sustentam
essa conclusao. No julgamento do RE 601.314, o Ministro Relator Edson
Fachin afirmou que "a interpretagao mais consentanea com a axiologia da
Constituicao Federal de 1988 é aquela que considera a tributagdo como
instrumento para a producao da igualdade entre os cidadaos", de sorte
que a persecugao dos objetivos inscritos no art. 3% tem como "condicdo de
possibilidade a progressividade da matriz tributdria". O Ministro Relator
reconheceu a existéncia do “dever fundamental de pagar tributos, em
decorréncia do principio da subsidiariedade, segundo o qual ha uma
responsabilidade coletiva da comunidade politica para satisfazer as
necessidades dos cidadados, especialmente aqueles mais vulnerdveis nos
aspectos socio-econdmicos”. Diante disso, concluiu que "a igualdade é
satisfeita no plano do autogoverno coletivo por meio do pagamento de
tributos, na medida da capacidade contributiva do contribuinte, por sua
vez vinculado a um Estado soberano comprometido com a satisfagao das
necessidades coletivas de seu Povo" (RE 601.314/SP, Rel. Min. Edson
Fachin, Tribunal Pleno, DJe 16/9/2016).

A vocagao redistributiva do Sistema Tributario Nacional foi
reafirmada pelo Poder Constituinte Reformador com a Emenda
Constitucional n. 132/2023, que incluiu os §§ 3° e 4° no artigo 145 da
Constituicdo Federal. O § 3? consagrou expressamente o principio da
justica tributdria como vetor interpretativo do sistema, ao lado da

18
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simplicidade, transparéncia, cooperacdo e defesa do meio ambiente. O §
4°, por sua vez, estabeleceu diretriz segundo a qual as altera¢des na
legislacao tributdria devem buscar atenuar efeitos regressivos. Trata-se de
mandamento que vincula o legislador a promocao da progressividade e
reforca a incompatibilidade entre os objetivos fundamentais da Republica
e a inércia legislativa que perpetua um sistema regressivo:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderao instituir os seguintes tributos: (...)

§ 3% O Sistema Tributario Nacional deve observar os
principios da simplicidade, da transparéncia, da justica
tributdria, da cooperacito e da defesa do meio
ambiente.  (Incluido pela Emenda Constitucional n® 132, de

2023)

§ 4° As alteragOes na legislacao tributaria buscardo atenuar

efeitos regressivos.  (Incluido pela Emenda Constitucional n®

132, de 2023)

Nesse contexto, a realidade do Sistema Tributario Nacional
contradiz o mandamento constitucional. A carga tributdria efetiva é
regressiva, onerando proporcionalmente mais os pobres do que os ricos.
Sao diversos os fatores que explicam esse padrao, destacando-se a forte
dependéncia de tributos indiretos sobre o consumo; a baixa tributagao do
capital e a isencao de dividendos, que torna o IRPF regressivo no topo da
distribuicdo; e os beneficios fiscais no nivel corporativo, que mantém as
aliquotas efetivas das empresas muito abaixo da aliquota nominal de
34%. Ademais, como atestam os organismos multilaterais, os
instrumentos tributarios tradicionais nao tém contido a concentracao de

riqueza no topo da distribuigao.

Assim, o imposto previsto no art. 153, VII, da Constitui¢ao Federal

surge como instrumento vocacionado a preencher essa lacuna, ao tributar
19
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a riqueza acumulada e alcancar a capacidade econdmica real dos mais
ricos. Cumpre examinar, portanto, a competéncia outorgada a Unido para
instituir o IGF.

O Advogado-Geral da Unido e o Procurador-Geral da Republica
sustentam que a competéncia tributdria constitui mera faculdade,
cabendo ao legislador decidir, com ampla discricionariedade, se e quando
exercé-la. A tese, contudo, ndo resiste a uma leitura sistematica da
Constituicao Federal. A competéncia para instituir o IGF foi outorgada no
mesmo texto que erige como objetivos fundamentais da Republica a
erradicacdo da pobreza e a reducao das desigualdades. O art. 153, VII,
nao pode ser interpretado de forma isolada, como se o constituinte
houvesse conferido a Unido um poder desvinculado de qualquer
finalidade. A regra de competéncia deve ser lida em conjunto com os
objetivos do art. 3° e com a fungdo redistributiva que a Constituigao
Federal atribui ao Sistema Tributdrio Nacional. Se a progressividade do
sistema tributdrio ¢, nos termos assentados por esta Corte no RE 601.314,
condicao de possibilidade dos objetivos do art. 39, a omissao que mantém
inerte um tributo vocacionado a alcangar a riqueza acumulada no topo da
distribuicao contraria diretamente esse entendimento.

Essa conclusao é reforcada pelo Poder Constituinte Reformador. A
Emenda Constitucional n. 31/2000 criou o Fundo de Combate e
Erradicacdo da Pobreza e determinou, no art. 80, III, do ADCT, que esse
fundo sera composto pelo produto da arrecadagao do imposto previsto
no art. 153, VII. A destinagao constitucional especifica dos recursos do
IGF ao combate a pobreza confirma que o constituinte tratou o imposto
como instrumento necessario a realizagao dos objetivos previstos no art.
3?2 da Constituicao.

Ademais, o IGF apresenta-se como tributo progressivo, com

significativa potencialidade arrecadatdria e apto a promover justica social
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sem agravar impactos sobre os mais pobres, concretizando o principio da
capacidade contributiva, conforme defendido pelo Relator, Ministro

Marco Aurélio, em seu voto proferido no Plenario Virtual:

Nesse cendrio, o Imposto sobre Grandes Fortunas é
mecanismo apto ao aumento da arrecadagao, estimulando a
promogao das metas buscadas pelo constituinte, a0 mesmo
tempo que diminui os impactos da crise sobre os menos

favorecidos.

Surge a inconstitucionalidade da conduta omissiva do
Congresso Nacional. Cumpre prestigiar a for¢a normativa da
Constituicdo Federal, no que forma um grande todo, e a
interpretacdo juridica ndao pode restringir-se a determinado
dispositivo, devendo buscar fundamento no conjunto de
enunciados validos. Conforme exteriorizou o ministro Eros
Grau, nao se examina o Direito em tiras, premissa a revelar que
toda interpretagao €, em maior ou menor medida, sistematica.

Tem-se tributo potencialmente nao regressivo, capaz de
promover a justica social e moralizacdo das fortunas,
amenizando os efeitos nefastos na populagao mais pobre, além
de observar os principios informadores do sistema tributario
nacional, em especial o da capacidade contributiva. (Excerto do
voto proferido pelo Min. Marco Aurélio no Plendrio Virtual).

A leitura sistematica da Constituigdo ndo deixa margem para
qualificar a omissao como escolha legitima. O constituinte de 1988 previu
o IGF como instrumento de concretizacao dos objetivos fundamentais da
Reptiblica, especialmente a erradicagdo da pobreza e a reducdo das
desigualdades. A inércia de 37 anos para instituir um imposto
vocacionado a alcancar a riqueza acumulada no topo da distribuicao —
enquanto o Sistema Tributdrio Nacional opera de forma regressiva e
aprofunda as desigualdades que a Constituicio determina sejam
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reduzidas — configura omissao inconstitucional. Reconhecer a mora do
Congresso Nacional é dar efetividade a forca normativa da Constituigao.

III. A RESPONSABILIDADE FISCAL

A omissao legislativa questionada nesta agao colide, ainda, com a
diretriz constitucional de responsabilidade fiscal. O art. 164-A da
Constituicao Federal, introduzido pela Emenda Constitucional n.
109/2021, determina que a Unido conduza sua politica fiscal de forma a
manter a divida puablica em niveis sustentaveis e que a elaboragdo e a
execucao de orcamentos reflitam a compatibilidade dos indicadores
fiscais com essa sustentabilidade:

Art. 164-A. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios devem conduzir suas politicas fiscais de forma a
manter a divida publica em niveis sustentaveis, na forma da lei
complementar referida no inciso VIII do caput do art. 163 desta

Constituicdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de
2021)

Paragrafo tnico. A elaboracdo e a execugao de planos e
orcamentos devem refletir a compatibilidade dos indicadores
fiscais com a sustentabilidade da divida. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 109, de 2021)

Oportuno relembrar, ademais, que desde o ano 2000, o pais passou a
buscar a responsabilidade fiscal com a valiosa participagao do
Congresso Nacional, que aprovou a Lei Complementar n. 101/2000. Tal
diploma legal concretiza, por meio de seus diversos preceitos, a diretriz
constitucional de gestao fiscal responsavel para todas as entidades
federadas.

Friso que o Supremo Tribunal Federal ja reconheceu, em diversas
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oportunidades, a relevancia do debate constitucional relativo a
manuten¢ao do equilibrio econdmico-financeiro das entidades politicas.
Como exemplo, cito a ADI 7.633-MC-Ref/DF, da minha relatoria, ocasidao
em que Plendrio referendou decisao cautelar que proferi com fundamento
na sustentabilidade orcamentaria do Estado, fixando balizas para que os
gastos presentes nao inviabilizem politicas futuras.

Com efeito, conforme afirmei naquela ocasido, “a necessidade de
equilibrio fiscal relaciona-se diretamente com a capacidade de
implementar e manter importantes politicas publicas, inclusive aquelas
relacionadas a redugdo das desigualdades sociais. Sendo assim, para que
se possa assegurar a concretude dos direitos sociais previstos na
Constituicao, é fundamental que se preserve o equilibrio das contas
publicas”. Pela pertinéncia, transcrevo excerto do voto que proferi

naquela oportunidade:

E importante registrar que o art. 113 do ADCT nao
constava do texto original da Constituicdo da Republica,
aprovado pela Assembleia Nacional Constituinte de 1988, tendo
sido incluido apds a aprovagao da Emenda Constitucional n.
95/2016, que instituiu o novo regime fiscal.

Referida disposi¢do foi encartada a Constituicao a partir
de um sentimento social comum sobre a necessidade de
conciliar o Estado de bem-estar social com um regime fiscal
equilibrado, que ndo onere demasiadamente as contas publicas,
j& que as crises econdmicas acabam atingindo toda a sociedade,

especialmente a populagao mais vulneravel.

A necessidade de equilibrio fiscal relaciona-se diretamente
com a capacidade de implementar e manter importantes
politicas publicas, inclusive aquelas relacionadas a redugao das
desigualdades sociais. Sendo assim, para que se possa
assegurar a concretude dos direitos sociais previstos na
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Constituicdo, é fundamental que se preserve o equilibrio das
contas publicas.

Essa ponderacdo traduz a nogao de sustentabilidade,
segundo a qual é relevante e desejavel que o desenvolvimento
social buscado possa se prolongar ao longo do tempo, o que
somente ocorrera diante de um quadro de contas publicas
equilibradas. Assim, para que as politicas publicas possam ser
continuas, exige-se um minimo de controle e planejamento,
evitando-se o endividamento publico exagerado que pode, em
ultima analise, comprometer a atividade estatal e os servigos
prestados a sociedade.

Pode-se concluir, nessa linha, que assegurar direitos tem
custo para o Estado e, sem equilibrio financeiro (ou sem
solvéncia), ndo hd como realizar as necessarias entregas a
populagio brasileira. E possivel dizer, a partir da inclusdo do
art. 113 no ADCT que, atualmente, o controle do crescimento
das despesas faz parte do devido processo legislativo. (Excerto
do voto que proferi na ADI 7633-MC-Ref/DF)

Dito isso, a responsabilidade na gestao fiscal, constitucionalmente
imposta, ndao pode ser interpretada como autorizagao para ignorar
instrumentos tributarios previstos no proprio texto constitucional. Ao
contrdrio, exige que o poder publico utilize todos os mecanismos
disponiveis para garantir o equilibrio fiscal, especialmente aqueles que,
como o IGF, promovem simultaneamente arrecadacao e justiga fiscal. A
omissao na institui¢do do imposto, portanto, colide frontalmente com o
dever constitucional de gestao fiscal responsavel, na medida em que
renuncia a receitas potenciais significativas em momento de necessidade

premente de recursos publicos.

Diante de desequilibrio entre receitas e despesas, as solugdes
possiveis resumem-se a duas alternativas: reduzir gastos ou aumentar a
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arrecadacao. A escolha exclusiva pela via do ajuste pela despesa,
desconsiderando a possibilidade de incremento da receita por meio da
tributagdo progressiva sobre grandes fortunas, compromete a propria
sustentabilidade das politicas publicas e transfere o 6nus do ajuste fiscal
de forma desproporcional sobre os setores mais vulneraveis da
populacdo, que dependem essencialmente dos servigos publicos. Deixar
de instituir o IGF em cendrio de crise fiscal configura, assim, opcao
politica que privilegia a nao tributacao dos muito ricos em detrimento do
financiamento adequado das fungdes essenciais do Estado.

IV. DA NAO FIXACAO DE PRAZO AO CONGRESSO
NACIONAL

Reconhecida a omissdo inconstitucional, impoe-se definir a extensao
do provimento jurisdicional. Neste caso, excepcionalmente, decido nao
fixar prazo para o Congresso Nacional sanar a mora, afastando-me, nesse
ponto especifico, da orientagdo que tem predominado nos julgamentos
desta Corte em sede de acao direta de inconstitucionalidade por omissao.

Sao dois os fundamentos que justificam essa opgao.

O primeiro é a complexidade técnica, juridica e politica do IGF. A
definicdo da base de cdlculo, das aliquotas, dos sujeitos passivos, das
isengoes e deducodes, dos critérios de avaliacao de ativos, dos mecanismos
antielisivos e da relacdo do imposto com os demais tributos sobre o
patrimonio e a renda exige que o Congresso Nacional pondere, de forma
integrada, a interagdao do IGF com o Sistema Tributario como um todo.
Trata-se de deliberagao legislativa que nao se compatibiliza com a

imposicao de prazo por via judicial.

Além disso, iniciativas legislativas recentes demonstram que o
Congresso Nacional tem se movimentado no sentido de conferir maior
progressividade ao Sistema Tributdrio Nacional. A Lei n° 14.754/2023
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instituiu a apuracgao anual dos lucros de entidades controladas no exterior
por pessoas fisicas residentes no Brasil, a aliquota de 15%,
independentemente de distribui¢do, encerrando o diferimento que
permitia acumular rendimentos em estruturas offshore sem tributagao. A
mesma lei sujeitou os fundos de investimento fechados ao regime de
tributagdo periodica semestral (come-cotas), antes aplicdvel apenas aos
fundos abertos. Ja a Lei n° 15.270/2025 restringiu significativamente a
histérica isengdo de dividendos na pessoa fisica. A nova legislagao
instituiu (i) a reten¢ao na fonte do IRRF sobre lucros e dividendos pagos
acima de R$ 50 mil a pessoa fisica residente no Brasil e em qualquer valor
a pessoa fisica ou juridica no exterior; e (ii) tributagao progressiva minima
para rendimentos anuais superiores a R$ 600.000,00, com aliquota que
pode alcancar 10% quando a renda ultrapassa R$ 1.200.000,00.

De outra parte, a Emenda Constitucional n® 132/2023 trouxe outros
dispositivos orientados por critérios de justica tributdria, para além do
principio expressamente consagrado no § 3° do artigo 145 e da diretriz de
atenuacao de efeitos regressivos prevista no § 4° do mesmo artigo. No
campo dos impostos sobre o patrimonio, a emenda tornou obrigatoria a
progressividade do ITCMD em razao do valor do quinhao, do legado ou
da doagao (art. 155, § 1°, VI), uniformizando em ambito nacional o que
antes era adotado por apenas alguns Estados.

Quanto ao IPVA, a EC 132/2023 ampliou seu campo de incidéncia
para alcancar veiculos aquaticos e aéreos (art. 155, § 6° III), superando o
entendimento consolidado do Supremo Tribunal Federal que restringia o
imposto a veiculos terrestres. A reforma também instituiu o mecanismo
de devolugao de tributos a pessoas fisicas de baixa renda, com o objetivo
de reduzir desigualdades de renda (arts. 156-A, § 5% VIII, e 195, § 18).
Esse conjunto de iniciativas demonstra que o Congresso Nacional tem
consciéncia da regressividade estrutural do Sistema Tributario Nacional e
vem adotando medidas para corrigi-la de forma progressiva e
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sistematica.

Em segundo lugar, no cendrio contemporaneo, a implementagao de
um sistema tributdrio efetivamente progressivo em escala nacional
depende, em larga medida, da coordenacao internacional. A globalizacao
e a digitalizacdo da economia tornaram insuficientes as respostas
puramente domésticas, e os percalgos enfrentados pelo imposto de renda
demonstram isso. Grandes grupos multinacionais passaram a explorar
lacunas e assimetrias entre diferentes sistemas tributdrios para deslocar
lucros a jurisdicbes de baixa ou nenhuma tributagao, onde
frequentemente nao exercem atividade econdmica substancial. Segundo
estimativas da OCDE, essas praticas custam aos paises entre 100 e 240
bilhoes de ddlares anuais em receitas perdidas. O Pilar 2 do Projeto BEPS
responde a esse diagnostico ao prever tributagdo minima efetiva de 15%
sobre os lucros de grandes grupos multinacionais. Foi essa racionalidade
que levou o Brasil a promulgar a Lei n® 15.079/2024, instituindo o
Adicional da CSLL para garantir a prioridade na arrecadagao que, de
outro modo, seria exercida por jurisdicdes estrangeiras. O exemplo
confirma que a tributagdo sobre a renda e o patrimonio dos mais ricos ja
nao pode ser concebida de forma isolada por cada Estado, sob pena de
ver sua base tributaria erodida pela mobilidade do capital®.

Ademais, o Brasil tem exercido protagonismo nas discussoes
internacionais sobre tributacio de grandes fortunas. A Presidéncia
brasileira do G20 apresentou proposta baseada no estudo de Gabriel
Zucman®, que foi aceita pelos vinte paises integrantes do grupo,
resultando em comunicado conjunto que estabeleceu o inicio de estudos

? Conforme reconhecido por Gabriel Zucman em sua proposta: A Blueprint for a Coordinated
Minimum Effective Taxation Standard for Ultra-High-Net-Worth Individuals. Commissioned
by the Brazilian G20 presidency, June 25, 2024, p. 32.

% Conforme reconhecido por Gabriel Zucman em sua proposta: A Blueprint for a Coordinated
Minimum Effective Taxation Standard for Ultra-High-Net-Worth Individuals. Commissioned
by the Brazilian G20 presidency, June 25, 2024.
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coordenados sobre o tema®. O Brasil tem promovido debates sobre a
matéria também no Férum de Tributacao das Nacgdes Unidas. Essa
atuacdo diplomatica é relevante para a efetividade do IGF: a experiéncia
internacional demonstra que um wealth tax mal desenhado — com base
estreita e sem coordenacdo internacional — produz efeitos indesejados,
como a evasao de patrimonio para jurisdi¢des de baixa tributagdo. Uma
aprovagao agodada, motivada por prazo judicial e dissociada do
amadurecimento dessas negociacdes multilaterais, poderia comprometer
a lideranca brasileira nesses foros e, mais importante, esvaziar a prépria

eficacia arrecadatoria do tributo.

A declaracao de mora legislativa, portanto, deve ser acompanhada
da comunicagao ao Congresso Nacional sobre a existéncia da omissao
inconstitucional, sem fixacao de prazo. Essa solugdo preserva o espaco
democratico de deliberagao legislativa, respeita a complexidade técnica e
politica da matéria e se amolda a cautela que o proprio Relator, Ministro
Marco Aurélio, manifestou em seu voto, ao assentar que "nao cabe ao
Supremo, sob pena de desgaste maior, determinar prazo voltado a
atuacdo do Legislativo". A ciéncia desta decisdao ao Congresso Nacional,
acompanhada da declaragio de que a inércia de 37 anos é
inconstitucional, é, por si sO, elemento suficiente para que a deliberagao
legislativa avance com a seriedade e a urgéncia que o tema exige.

Posto isso, acompanho o Relator, Ministro Marco Aurélio, e voto
pela procedéncia da presente acdo direta de inconstitucionalidade por
omissao, para declarar o estado de mora inconstitucional do Congresso
Nacional em relagao ao dever de regulamentar o art. 153, inciso VII, da
Constituigao Federal, determinando a sua comunicagao para que adote as
providéncias legislativas necessarias, sem fixagao de prazo.

» The Rio De Janeiro G20 Ministerial Declaration On International Tax Cooperation:
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/assuntos/g20/declaracoes/1-g20-ministerial-declaration-
international-taxation-cooperation.pdf
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06/11/2025 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55 DISTRITO
FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: Senhor Presidente,
na esteira do voto do ministro Cristiano Zanin, também reconheco que ha
uma omissao, mas cercada de muitas dificuldades. Nossa jurisprudéncia
claudica, por vezes, a reconhecer que a omissao legislativa as vezes é

calculada diante de uma opcao politica do ndo enfrentamento do tema.

Essa circunstancia muda no decorrer do tempo. Hoje, por exemplo, é
mais propicio que o Congresso Nacional vote, e constata-se uma
quantidade significativa de projetos tentando regulamentar. Entao,
concordo com a conclusao a que chegou o ministro Flavio Dino, mas, por
razOes diferentes, também nado fixo prazo para exortar o Congresso
Nacional a fazer o que ele ja, neste momento, vem fazendo com intimeros

projetos acerca da matéria.

E como voto.
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06/11/2025 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55 DISTRITO

FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REDATOR DO : MIN. CRISTIANO ZANIN

ACORDAO RISTF

REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) :RAPHAEL SODRE CITTADINO

ADV.(A/S) :BRUNA DE FREITAS DO AMARAL
ADV.(A/S) :PRISCILLA SODRE PEREIRA

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

VOTO-VOGAL

O SR. MINISTRO NUNES MARQUES: Cuida-se de acao direta de
inconstitucionalidade por omissao ajuizada pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSol), na qual se alega a inércia inconstitucional do Congresso
Nacional diante da auséncia de regulamentagao do imposto sobre
grandes fortunas, previsto no art. 153, VII, da Constitui¢ao Federal.

O requerente sustenta que a nao instituicdo do referido tributo
compromete 0s objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil, notadamente os de construir uma sociedade livre, justa e solidaria,
erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais e regionais (CF, art.
3¢, T e III).

Foram requisitadas informagoes.

O Congresso Nacional, por sua Mesa Diretora, asseverou a
inviabilidade do pedido, sustentando que, em sede de ADO, o Supremo
Tribunal Federal nao detém legitimidade para compelir o Poder
Legislativo a exercer sua fungao legiferante, tampouco para suprir
eventual lacuna normativa com atuagao substitutiva. Argumentou ainda
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que os objetivos constitucionais de progressividade e equidade tributaria
vém sendo perseguidos mediante o redesenho da incidéncia de outros
tributos, que compensariam, na pratica, a auséncia do imposto especifico
sobre grandes fortunas.

A Camara dos Deputados, por sua vez, informou que o Projeto de
Lei Complementar n. 277/2008, que regulamenta o art. 153, VII, da Carta
da Republica, encontrava-se pronto para inclusdo em pauta, estando,
portanto, disponivel para deliberacao plenaria.

A Advocacia-Geral da Uniao manifestou-se pela improcedéncia da
acao, sob o argumento de que a competéncia tributdria da Uniao, tal
como delineada pelo art. 153 da Lei Maior, configura mera faculdade, e
nado imposic¢ao juridica. Ausente o dever de legislar, ndo haveria como

caracterizar a omissao inconstitucional do Congresso Nacional.

O parecer da Procuradoria-Geral da Republica, subscrito pelo entao
procurador-geral da Republica Augusto Aras, foi igualmente pela
improcedéncia do pedido.

Em sua fundamentacdo, ressaltou que a Constituicao de 1988 nao
institui tributos diretamente, apenas atribui competéncias tributarias aos
entes federativos. O art. 153, VII, ao prever a possibilidade de instituicao
do imposto sobre grandes fortunas, estabelece uma autorizagao
legislativa a Unido, cuja concretizacdo depende de juizo politico de
conveniéncia e oportunidade do legislador ordinario.

E o relato do essencial. Passo ao voto.

A agao deve ser conhecida, pois proposta por legitimado universal
(partido politico com representacdo no Congresso Nacional), com pedido
de reconhecimento de inconstitucionalidade por omissao quanto a falta
de norma regulamentadora com previsdao constitucional (CF, art. 153,
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VII).

No mérito, acompanho as ponderagdes do ministro Cristiano Zanin
para reconhecer a inconstitucionalidade por omissao, sem a fixacao de
prazo ao Congresso Nacional.

Explico.

Desde a sua edicao, a Constituicao Federal de 1988 prevé a figura do
Imposto sobre Grandes Fortunas (art. 153, VII). O art. 80, III, do ADCT
estabelece que o produto da sua arrecadagao serd destinado ao Fundo de
Erradicacao da Pobreza.

Em principio, compete a Unido, por meio do Congresso Nacional,
sem qualquer reflexo direto sobre outros entes da Federacado, avaliar a
conveniéncia da institui¢ao do tributo.

Por outro lado, transcorridos mais de 37 anos da promulgacao da
Carta Federal, ainda ndao foi editada a norma instituidora dessa espécie

tributaria.

Diante desse cenario, torna-se necessario examinar eventual omissao
inconstitucional relativamente a mencionada competéncia tributaria da

Uniao, apta a justificar a interferéncia do Poder Judiciario.

De inicio, destaco que a existéncia de projetos de lei tramitando no
Congresso Nacional nao afasta a mora legislativa, a qual s6 pode ser
superada com a efetiva edi¢do da lei.

Nesse sentido: ADI 3.682, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes,
DJe 6.9.2007; e ADO 67, Tribunal Pleno, Rel. Min. Dias Toffoli, DJe
29.6.2022.
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Logo, esta evidenciada a mora legislativa quanto a regulamentacao
do Imposto sobre Grandes Fortunas (CF, art. 153, VII).

Uma vez reconhecida a omissdo, o texto constitucional impde a
ciéncia ao Poder competente para a adogao das providéncias necessarias
(art. 102, § 29).

Especificamente quanto a referida etapa, adiro as ponderagdes do
ministro Cristiano Zanin quanto a impossibilidade de fixacao de prazo ao
Congresso Nacional para suprir a omissao legislativa.

Nao obstante as consideragoes sobre o longo decurso de tempo sem
que tenha ocorrido a regulamentagao do Imposto sobre Grandes Fortunas
(IGF), esta Corte deve considerar as dificuldades inerentes a deliberagao e

aprovacao dessa espécie tributaria.

A institui¢do do IGF perpassa por uma série de consideragoes, seja
de ordem econdmica, politica ou juridica. Num ambiente globalizado,
revela-se crucial a comparagao com outras jurisdi¢Oes internacionais, de
forma a evitar a retirada de investimentos e o desaceleramento da

economia nacional.

Assim, diante das inimeras propostas legislativas que tramitam no
Congresso sobre o tema, pode-se concluir que a “omissao” ocorreu em
virtude das dificuldades inerentes a imposigao desse tipo de tributagao.

Ao contrario do que defende o autor desta agao, a passagem do
tempo, desde a promulgagao da Carta de 1988, nao tornou mais simples
nem mais necessaria a instituicao desse imposto.

Com a globalizagao da economia e as facilidades criadas pelo fluxo
eletronico das riquezas, a instituicao de um tributo como o IGF tornou-se
mais complicada e eventualmente perigosa para a economia de paises
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ainda nao desenvolvidos.

Historicamente, muitos paises desenvolvidos ja adotaram o imposto
sobre riqueza, mas a maioria o aboliu ou o reformou nas tltimas décadas

por questdes de eficiéncia e dificuldades administrativas.’

Senhor Presidente, quero demonstrar com isso que, na pratica, a
criagao de um imposto sobre a riqueza nao € tao simples nem ¢ isenta de

consequéncias negativas.

Dessa forma, tal qual ponderado pelo ministro Cristiano Zanin,
entendo que devem ser consideradas as iniciativas do Estado Brasileiro
em tratar referida questdo de maneira segura aos interesses nacionais,
seguindo, preferencialmente, modelos considerados exitosos na seara

internacional.

O debate do modelo para a instituicao do tributo deve considerar,
inclusive, as discussdes promovidas por especialistas em féruns
internacionais, como o G-20 e a ONU. A busca de um tratamento
uniforme globalmente trara mais seguranca juridica aos contribuintes e as
jurisdicoes.

Diante desse complexo cendrio, entendo que a fixagdao de um prazo
rigido, agodado, ao Congresso Nacional para legislar sobre o IGF, poderia
resultar em grave risco aos interesses nacionais, maculando frontalmente
o objetivo fundamental de desenvolvimento nacional (CF, art. 3¢, III).

Em respeito ao principio da separacao dos Poderes (CFE, art. 29), é
essencial reconhecer os limites da atua¢do do Supremo Tribunal Federal
diante das fungoes tipicas do Congresso Nacional.

1 Yanatma, S. Wealth taxes in Europe: Who collects them and how much do they
raise?. Euronews, 29 set. 2025. Disponivel em: https://www.euronews.com/business/
2025/09/29/wealth-taxes-in-europe-who-collects-them-and-how-much-do-they-raise. Acesso
em: 22 out 2025.
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A auséncia de legitimidade democratica impde ao Judiciario postura
de autoconten¢ao, notadamente quando se trata de juizos discricionarios
de politicas publicas e, mais particularmente, as de natureza técnica e de
elevado impacto econdmico.

No campo tributario, essa cautela deve ser redobrada, pois eventual
substituicao do juizo politico-parlamentar por decisao judicial pode gerar
distor¢coes econOmicas de dificil mensuracao fora do ambiente

deliberativo proprio do Legislativo.

Ha de se refletir que, por vezes, a apontada “omissao legislativa”
também representou uma opgdo politica do Congresso Nacional,
instituicdo que possui representatividade democratica para tanto.

Por todas essas razdes, pedindo a mais respeitosa vénia a quem
pensa de modo diverso, julgo procedente a acdo para reconhecer a
omissao legislativa quanto a edi¢ao do tributo previsto no art. 153, VII,
da Carta da Republica.

Nos termos do art. 102, § 2° da Constituicao, notifique-se o
Congresso Nacional para a ado¢dao das providéncias necessarias, sem o

estabelecimento de prazo.

E como voto, Senhor Presidente.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Senhor Presidente, sauido
Vossa Exceléncia também pelo exercicio dessa presidéncia, mais uma vez,
o nosso Procurador-Geral da Republica e a Ministra-Decana Carmen
Lucia.

Senhor Presidente, eu vou apresentar uma divergéncia em relagao a
essa omissdo. A luz dos precedentes que nds temos assentado aqui,
inclusive eu estou me valendo da ratio decidendi que Vossa Exceléncia
mesmo exarou na ADO 53, agravo regimental de 2019, eu entendo que,
consoante a Constituicao estabelece, compete a Unido, e nao ao Poder
Judiciario, criar tributos.

Nesse momento - e ai é uma expressao cunhada da fundamentagao
de Vossa Exceléncia, que achei muito pertinente, a diferenca entre a opgao
e a omissdao. A opcao e a omissdao. Entendo que, nesse momento da
reforma tributaria e em razdo de intimeros projetos de lei que estdo
tramitando, dos debates que ja comecaram, entendo que nao ha, no
presente momento, e no momento de julgar, o juiz deve levar em
consideragao o estado das coisas, e hoje ndo ha um estado de coisas
inconstitucional.

Entdo, em deferéncia ao Parlamento, porquanto compete a ele fixar
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essa graduacao do imposto de renda sobre grandes fortunas, consoante o
art. 153, da Constituicao Federal, eu estou me valendo, Senhor Presidente,
da teoria da autocontencao judicial para entender que nao ha omissao
constitucional. O Parlamento tem se debrucado sobre o tema e nds temos
de respeitar a opg¢ao politica. Nao € uma discricionariedade, é uma opgao
politica do governo.

Em deferéncia a essa opgao, por entender que compete, conforme a
propria Constituicdo estabelece, aos Poderes Legislativo e Executivo
analisar a conveniéncia e oportunidade desta previsao, eu peco todas as
vénias as opinides em contrario, e proponho, no meu voto, julgar
improcedente esse pedido formulado pelo PSOL.

Inclusive, Senhor Presidente, o Parlamento vem se debrucando sobre
essa questao gravissima que € um partido que sucumbe na arena politica
buscar recurso no Poder Judiciario. Acho isso também uma questao muito
interessante de se enfrentar num momento oportuno, muito embora o
Parlamento também venha iniciando um debate sobre essa legitimatio ad
causam desses partidos que perdem na arena politica e vém procurar a
solugao no Judiciario.

Com todas as vénias, Senhor Presidente, julgo improcedente o
pedido.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo A948-781A-96E4-66B4 e senha 95F5-F9C6-6DA7-6EFO



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 73 de 89

06/11/2025 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55 DISTRITO

FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REDATOR DO : MIN. CRISTIANO ZANIN

ACORDAO RISTF

REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) :RAPHAEL SODRE CITTADINO

ADV.(A/S) :BRUNA DE FREITAS DO AMARAL
ADV.(A/S) :PRISCILLA SODRE PEREIRA

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

VOTO VOGAL

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Senhor Presidente, cumprimentando novamente todas e todos na
pessoa de Vossa Exceléncia, acompanho o voto do Ministro Cristiano
Zanin.

E como voto, Senhor Presidente.
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REQTE.(S) :PARTIDO SociaLIisMO E LIBERDADE (P-SOL)
Apv.(a/s) :RapHAEL SoprRe CitTADINO (5742-A/AP, 53229/DF,
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VOTO-VOGAL

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Senhor

Presidente, eu reitero os cumprimentos a Vossa Exceléncia, aos Ministros,

ao Procurador-Geral da Republica, as advogadas e aos advogados,
servidoras e servidores, todos que nos acompanham.

Presidente, neste caso, eu também estou

acompanhando o voto do Ministro-Relator inicialmente quanto a

procedéncia, que foi o voto que tem até aqui sido seguido pelos Ministros

Flavio Dino até agora o Ministro Toffoli, excecdo feita ao eminente

Ministro Fux, que diverge.
Eu estou considerando que, 37 anos depois de a

Constituigao ter estabelecido uma competéncia que se conjuga - e ai eu
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faco coro com o Ministro Flavio Dino - a um sistema tributario
constitucional, este sistema se compde de todas as competéncias, e
competéncia nao é apenas um poder, competéncia € um dever-poder para
atuar de tal maneira que esse sistema se complete, que esse sistema possa
realmente ter atuacdo na busca daquilo que é melhor nos objetivos da
Reptblica brasileira, que estdo também estabelecidos
constitucionalmente.

Entao, se uma entidade - Uniao, estados, Distrito
Federal, municipios, segundo a competéncia tributdria de cada um -
deixar de instituir um tributo, ha de haver ou outra forma de prestacao de
servico baseada nos recursos que adentrariam aos cofres publicos com
aquele bem, de maneira a respeitar a capacidade contributiva dos
contribuintes e, principalmente, para a realizacdo dos servigos a serem
prestados em igualdade de condi¢oes ou em processo de igualacao de
todas as pessoas, uma vez que as politicas publicas precisam levar a esta
igualacdo que nds nao temos no Brasil.

Quando nao se tem, portanto, o exercicio de uma
competéncia, ou ela é despicienda no sentido de nao se estar a demandar

recursos, ou esta se cobrando mais de uns em detrimento de outros, e
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neste caso a apresentacao dessa norma que veio a integrar a Constituicao,
de instituir imposto sobre grandes fortunas, que, como ja lembrou o
Ministro Flavio Dino, veio de uma proposta do entao senador
constituinte, que foi Fernando Henrique Cardoso, que depois apresentou
o projeto de lei na sequéncia da promulgacdo da Constituicao,
exatamente para que o sistema seja tao necessario, tao eficiente, que possa
cumprir todas as atribui¢des decorrentes dos recursos que ingressam nos
cofres publicos, e tao igualitariamente repartido que nao onere
sobremaneira aqueles que dispdem de menos e que por isso sao mais
cobrados do que outros. Ora, na hora que nao se cobra, nao se institui
esse tributo e, portanto, nao se pode cobrar, o sistema fica capenga em
relacdo a pelo menos uma parcela da propria sociedade, neste caso, com
prestacao a menor de servicos que poderiam advir desses recursos que
entrariam nos cofres publicos.

Portanto, me parece que quase 40 anos depois, 37 anos
depois de vigéncia da Constitui¢do, efetivamente se tem uma omissao
que pode ser declarada inconstitucional neste sentido.

Portanto, eu estou votando: quanto a fixagdo, a

definicdo de um prazo, Presidente, me parece que, neste caso,
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considerando este momento, talvez se eu tivesse votado quando o
Ministro Marco Aurélio votou, eu até nao divergiria, avangaria no que foi
a proposta do Ministro Flavio Dino de fixacdo de 24 meses, que me
parece um prazo razoavel dentro das tentativas que sao postas ja no
Congresso Nacional neste momento e na entabulagdo dessas conversas
multilaterais.

Entretanto, como isso esta acontecendo, e os prazos
politicos nao sao os prazos juridicos, eu nao vejo, portanto, a necessidade
de colmatar uma inconstitucionalidade com a definicdo de um prazo,
que, ai sim, criaria um dever de prazo certo. O dever de legislar, eu
considero que existe, e o Congresso Nacional esta omisso nesta tarefa,
mas nao defino, neste momento, um prazo.

Portanto, estou acompanhando o voto do Relator, que
também nao fixou o prazo, na esteira do que agora vem de dizer o
eminente Ministro Flavio Dino. Com as vénias do eminente Ministro, meu
queridissimo amigo Flavio Dino, apenas quanto a fixacdo de prazo é que

eu nao o acompanho.

Publicado sem revisdo. Art. 95 do RISTF.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 32AF-5C69-291D-7905 e senha B6E1-C45D-61BD-EEF3



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 78 de 89

06/11/2025 PLENARIO

AcAo DIrReTA DE INCONSTITUCIONALIDADE PorR OMmissAio 55 DisTrRiTo FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (VICE-
PRESIDENTE) - Eu aqui, em relacio a tributacdo, em principio,
realmente hd essa diferenciacdo entre a omissao e a opc¢ao. Ha varias
hipoteses na Constituicao em que se da uma opgao para o legislador, para
o Congresso Nacional entre legislar ou ndo. Nao se exige, ndao ha aqui,
nessas hipdteses, em algumas hipodteses, o carater impositivo.

Agora, na presente hipdtese, o art. 153, da Constituicao, ao prever, e
a nossa Constituicao, todos sabemos, talvez uma das tnicas do mundo
que, além de estabelecer as garantias constitucionais do contribuinte e a
divisdo de tributos, de competéncias tributdrias, ela também estabelece
todo um capitulo de divisao de receitas. Como disse a eminente Ministra
Cérmen Lucia, hd aqui um sistema tributdrio constitucional e, mais, um
sistema tributério constitucional e de divisao de receitas.

Se nds formos ao art. 153, ele prevé as competéncias da Unido para
oito tributos. Dos oito, sete foram criados; ou seja, a Unido regulamentou,
no ambito da sua competéncia tributdria, todos os tributos, menos o
tributo de grandes fortunas.

Entdo, esse é um primeiro ponto que demonstra que, em que pese
em tese, abstratamente, no Direito Tributario, a criacdo de impostos, ser
uma discricionariedade do Poder Publico, aqui, no caso, da Unido, nos
sabemos que, sem tributos, por mais duros que sejam e, as vezes, por
mais mal utilizados que também sejam, ndo existe o Estado.

No momento em que o proprio Estado brasileiro, a propria Uniao,
criou todos os tributos, regulamentou todos os tributos por emendas
constitucionais, estabeleceu, primeiro, o IPMF, depois a CPMF. La atras, o
imposto extraordindrio, que o art. 167 da Constituicao também preve, isso
foi utilizado; ou seja, ha uma necessidade arrecadatdria, e somente um
dos tributos, uma das previsoes até agora ignorada.

Mas hd um segundo fator muito importante. Somente nesse caso
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especificamente dos oito incisos do art. 153, o legislador constituinte
estabeleceu "nos termos de lei complementar'. Ou seja, o prdprio
legislador constituinte fez uma diferenciacdo em virtude da importancia
do tema, da complexidade do tema, uma maioria qualificada para se
aprovar o imposto sobre grandes fortunas. Todos os demais aqui do art.
153, salvo sobre saude e meio ambiente, todos os demais por lei ordindria
e, aqui, lei complementar, a demonstrar que o legislador constituinte
sabia da complexidade, determinou a criacdo, mas, em virtude dessa
complexidade, exigiu um quérum maior para o Congresso Nacional.

O terceiro motivo que me parece importante: nés sabemos que os
principios objetivos da Republica nao sdo alcangados e ndo foram
previstos pela Constituicdo Federal sem instrumentos que o poder
constituido pudesse impor para obter o sucesso previsto nos principios
fundamentais da Republica, o Titulo 1. Um deles é exatamente o art. 32,
III, que constitui, como um dos objetivos da Republica Federativa do
Brasil, "erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais”.

Talvez um dos maiores instrumentos para a reducao de
desigualdades sociais, para a erradicacdo da pobreza, seja o sistema
tributario. Nos vimos agora recentemente a aprovagao de uma reforma
tributaria. Vimos ontem, Ministra Carmen, a aprovacao pelo Senado
Federal de uma isengao tributaria aqueles que ganham até cinco salarios
minimos. Para se adequar, aqueles que mais ganham devem pagar mais
do que aqueles que menos ganham. Entre esses instrumentos tributarios
para erradicar a pobreza, para diminuir as desigualdades sociais, o
imposto sobre grandes fortunas me parece essencial.

O SENHOR MINISTRO FLAVIO DINO - Ministro Alexandre, Vossa
Exceléncia me concede um aparte?

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (VICE-
PRESIDENTE) - Por favor, Ministro Flavio Dino.

O SENHOR MINISTRO FLAVIO DINO - E que Vossa Exceléncia fez
alusdo aos oito incisos do art. 153 e ha uma curiosidade. O inciso VIII foi
acrescido recentemente, em 2023, creio eu, exigindo também lei
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complementar. Essa lei complementar ja foi feita.

Veja, que, de fato, hd uma dificuldade, que ndo é inexplicavel, é
absolutamente explicavel pelo viés da hiperconcentracdo de renda e
riqueza no pais. Entdao, até um tributo que foi criado depois ja foi
regulamentado, menos o inciso VIL

Era apenas isso.

Obrigado, Presidente!

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (VICE-
PRESIDENTE) - Exatamente, Ministro Flavio Dino. A época, o legislador
constituinte sé criou uma diferenciacao por lei complementar, o imposto
sobre grandes fortunas. Mais recentemente, se criou essa segunda
diferenciacao direcionada a satide e ao meio ambiente e, como Vossa
Exceléncia disse, isso ja foi aprovado.

Entdo, ha aqui uma clara omissao. Desde 2008, o Projeto de Lei n®
277 vem sendo tratado pelo Congresso. Ja ha mais de trinta projetos de lei
apensados, mais de sessenta substitutivos, e o Brasil ndo avangou nesse
sentido.

SO para se ter uma ideia, os paises da Europa Ocidental, com excec¢ao
do Reino Unido, Portugal e Bélgica, todos ja, de uma forma ou outra,
aprovaram esse imposto sobre grandes fortunas. Aqui na América do Sul,
a Argentina desde 1972, a Colombia desde 14 de tras, desde 1935, e o
Uruguai desde 1991.

Mas € importante salientar o que o Ministro Cristiano Zanin colocou,
a necessidade que hoje se verificou de um estudo complexo em relagao a
todos os paises, porque o que se verificou, por exemplo, na Franga, foi
que a institui¢do desse imposto sobre grandes fortunas fez com que
houvesse uma verdadeira migragao de recursos para outros paises. Sem
citar nomes, um grande artista, Gérard Depardieu, simplesmente foi para
a Russia, colocou todos os seus recursos na Russia.

Isso nao ocorreu s6 na Franga, isso ocorreu em outros paises. Em
outros paises, além dessa migracao de recursos, estruturas de pessoas
juridicas foram montadas para escapar dessa tributagdo, o que leva a
necessidade, realmente, de estudos mais aprofundados, que levem em
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conta nao s6 a realidade do Brasil, mas evitem que grandes fortunas
saiam do Brasil, que esses recursos saiam do Brasil.

Entdo aqui, eu acompanho.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Presidente?

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (VICE-
PRESIDENTE) - Por favor, Ministra Carmen.

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Presidente, apenas
para acrescentar - e o Ministro Flavio Dino ja fez a referéncia -, quanto ao
primeiro dos fundamentos apresentados por Vossa Exceléncia, a
circunstancia de enfatizarmos o carater sistémico do chamado subsistema
tributdrio no sistema constitucional - mas é um verdadeiro sistema
tributario - é que o imposto, além desse fator arrecadatorio, claro, tem a
natureza de congregar esses direitos sociais com outras medidas. Por
exemplo, o que Vossa Exceléncia alertou no préprio art. 3°. Ou seja,
quando se fala da Zona Franca de Manaus, quando o constituinte tratou
dos royalties (art. 19) e, depois, do sistema tributario (art. 153), e quando se
trata de alguns casos em que se excluem ou se incluem alguns beneficios,
¢ para haver esse equilibrio regional - ou essa igualagao regional.

Isso significa que ha outro dado a se considerar. Parece-me, Ministro
Flavio Dino, além desse que Vossa Exceléncia enfatizou, que toda a
sociedade, considerada em seu todo, deve buscar mais equilibrio e mais
igualdade nas relagdes que decorrem da cobranga. Em alguns casos, da
isencao; em outros, do imposto servir como fator de equilibrio, dentro
desse formato brasileiro que se tem do Estado.

Assim, parece-me que esse imposto entra nesse fator de
competéncia, nesse sistema de reparticdo de competéncias, que é o
sistema de atribui¢Oes, de deveres conferidos a alguém, e nao apenas de
faculdades que se pode exercer ou ndo, em desequilibrio, portanto, com o
que se tem como modelo, retrato ou filme do Estado brasileiro.

SO para acrescentar que é exatamente dentro do que Vossa
Exceléncia diz: o imposto tem outros dados além desse. Ele cumpre
outras finalidades além dessa, que é muito determinante, como muito
bem posto pelo Ministro Flavio Dino. Por isso alerto para o que Vossa
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Exceléncia falou sobre o sistema, porque me parece muito importante.

Publicado sem revisdo. Art. 95 do RISTF.
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DEBATE

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Presidente, permite-me?

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (VICE-
PRESIDENTE) - Por favor, Ministro Fux.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Senhor Presidente, eu
certamente nao tenho menor receio desse imposto, nao serei o
destinatario.

Um dos fundamentos que eu adoto no voto vem da Constituicao
também, que é a garantia de ndo se poder exigir um tributo sem lei que o
estabeleca. Entao, a minha duvida é a seguinte: por exemplo, o Ministro
Flavio Dino concitou o Parlamento a legislar. De alguma forma, ele
respeita a deferéncia, estabelecendo prazo. Sem que haja prazo, qual é o
resultado pratico da decisao? O Judicidrio criou um imposto sobre
grandes fortunas. Qual é a consequéncia pratica?

Eu anotei no meu voto dois paragrafos. O principio da legalidade
tributaria, previsto no art. 156, I, da Constituicao Federal e no art. 97 do
Codigo Tributario, estabelece que é vedado a qualquer ente exigir ou
aumentar tributo sem uma lei que o estabeleca. E isso reforca a separacao
de poderes e a ideia de que nao pode haver tributagao sem representacao
popular.

O papel do Poder Judicidrio, na matéria tributaria, é, primariamente,
o de controlar a legalidade e a constitucionalidade das leis e atos
normativos que criam tributos, assegurando que os demais poderes
atuem dentro dos limites estabelecidos pela Constituicdo Federal. A
fortiori, o Judicidrio ndo possui fungao legislativa na area tributdria e nao
pode, por decisao judicial, criar nova obrigacao tributaria ou determinar
que o Legislativo o faca.

Dai, esse exemplo que Vossa Exceléncia citou da evasao de divisas.

Isso mostra como a opc¢ao politica € importante, porque o Brasil ndo quer
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que haja fuga de capitais. O Brasil se endividou na pandemia e precisa
que haja investimentos.

Entao, até sob o angulo de andlise de eficiéncia econdmica, o
Parlamento esta avaliando isso. Recentemente, houve novamente um
debate. Por isso é que, no meu modo de ver - vencido -, eu entendo que a
fixacdo de um prazo seria de extrema importancia. Qual seria o resultado
pratico: imediatamente tributar.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (VICE-
PRESIDENTE) - Antes de passar para o Ministro Nunes Marques,
Ministro Fux, ndao ja comemore que talvez nao seja abrangido pelo
imposto, porque ha propostas desde 1 milhdo de patrimonio total até 10
milhdes de patrimoénio total. E essa é uma das grandes discussoes. A
partir de qual patrim6nio devem seguir?

O projeto original, o PL n® 277, falava em 2 milhdes de patrimonio
total. E ha propostas que chegam a 10, ha propostas que chegam a mais
de 100 milhdes. Trés pessoas, provavelmente, irdo pagar a tributagao.

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: A Noruega incluiu a
classe média com a tributagdao a partir de 145 mil euros, salvo engano.
Entao, o pais baixou a régua.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (VICE-
PRESIDENTE) - Essa € a grande discussao.

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: Mas era so para
fazer um esclarecimento para o ministro Luiz Fux. Pelo menos do meu
voto, pelo que compreendi, o ministro Flavio Dino preserva a
competéncia do Congresso Nacional; apenas exorta para que ele o faca
fixando prazo. Os outros votos que se seguiram: o meu voto, na realidade
o voto do ministro Cristiano Zanin, a que eu aderi, o da ministra Carmen
Lucia, o ministro Alexandre também ja votou, nesse sentido?

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (VICE-
PRESIDENTE) - Estou quase terminando.

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: Estad quase
concluindo. N6s reconhecemos que ha uma omissao diante do lapso
temporal de 37 anos, mas nao fixamos prazo algum, exatamente pelos
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fundamentos que Vossa Exceléncia expOs: para que essa avaliacdo
circunstancial seja feita pelo Parlamento. Ele sabe o momento correto e
como deve ser feito. Entao, pelo menos o nosso voto partiu nesse sentido.
Nao estamos a fixar nenhum prazo, pelo menos € essa corrente até entao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Nao, eu acho que isso € tanto
pior. Reconheceu o estado de omissao. E ai? Qual o resultado pratico da
decisao judicial?

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (VICE-
PRESIDENTE) - E importante nés lembrarmos qual a finalidade do
instituto. Essa acdao direta de inconstitucionalidade por omissao nasceu
em Portugal, na Constituicao de 1976, e o Professor Canotilho, que foi um
dos incentivadores dessa acao, dizia que ela existia para combater a
sindrome de inefetividade das normas constitucionais:

Uma norma constitucional é estabelecida. O legislador, no caso, de
Portugal, o Parlamento nao estabelecia, a Assembleia ndo estabelecia.
Entdo, o Tribunal Constitucional poderia declarar a mora e a omissao
para que, com isso, se sentisse politicamente e institucionalmente
compelido a legislar o Parlamento.

O nascedouro da agao direta de inconstitucionalidade por omissao, e
diriamos a nossa importacdo da acao em 1988, sempre estabeleceu a
possibilidade de declarar a mora, a omissao, mas fixar prazo somente
para o Executivo, nao para o Congresso.

O Supremo Tribunal Federal foi evoluindo nesse sentido, e em casos
em que era possivel fixar prazo, e ai a questdo levantada pelo eminente
Ministro Luiz Fux, quando € possivel fixar prazo? Quando, o prazo
desrespeitado, o Supremo pode substituir alguma medida. E dou um
exemplo aqui de que todos se recordam: a Constituicao de 1988, ao
estabelecer a escusa de consciéncia para servigo militar, pela primeira vez,
diferentemente das Constitui¢cOes anteriores, que previam que aquele que
ndo quisesse servir as Forcas Armadas, por escusa de consciéncia, pela
sua religido, também escusa de fé, perderia os direitos politicos,
simplesmente. A Constituicdo de 1988 disse que s6 perde os direitos
politicos se ndo cumprir uma obrigagao alternativa fixada em lei. E essa
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lei, de 88 a 91, nado existiu. O que o Supremo fez? Disse: "Enquanto nao
existir a lei, vocé nao perde os direitos politicos". Entao, ha hipoteses em
que o Supremo pode colmatar essa lacuna.

Nesse caso, e o0 Ministro Nunes Marques se antecipou nesse sentido,
obviamente, se se estabelecesse o prazo, nao cumprido o prazo, o
Supremo nao pode editar uma lei tributaria. Entdao, aqui, nds voltamos a
origem da agao direta de inconstitucionalidade por omissao. No sentido
institucional da palavra, ¢ uma adverténcia institucional para que o
Congresso cumpra a missao de legislar. Mas, como se exige lei anterior
para cobrar tributos, obviamente, se o0 Congresso nao legislar, o Supremo,
nessas hipoteses, nao tem o que fazer.

E exatamente por isso e outras razdes, nessa hipétese, eu deixo de
fixar prazo, ndo pelas razoes do eminente Relator, ja aposentado, Ministro
Marco Aurélio, porém, por razdes diversas das especificidades deste caso.

O SENHOR MINISTRO FLAVIO DINO - Presidente Alexandre?

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (VICE-
PRESIDENTE) - Por favor, Ministro Flavio.

O SENHOR MINISTRO FLAVIO DINO - Agradeco.

E apenas para me irmanar com as preocupacdes do Ministro Fux,
porque compreendo bem a natureza da ADO, até porque tive a honra de
ser autor da lei que a regulou na seara infraconstitucional. E verdade, ndo
podemos editar uma lei tributaria.

Porém, ha varias técnicas, até foi aludido, ha pouco, pelo Ministro
Nunes Marques a experiéncia da Noruega, eu nem chego a tanto, se
entregassem a média dos paises da OCDE, nos ja teriamos um sistema
tributdrio mais decente, porque o atual é indecente, é imoral, ¢é
inconstitucional também.

E friso, Ministro Alexandre, uma observacao quanto a deferéncia ao
Congresso. Se o Congresso acha que nao deve existir imposto sobre
grandes fortunas, basta revogar a Constituicio. E uma emenda
constitucional, revogue-a, tire-a da Constitui¢do. J4 foi feito isso em
outras ocasioes. Lembremos que o constituinte de 88 fixou a taxa de juros

em 12% ao ano, uma cldusula inexequivel. E ai foi feita uma emenda
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constitucional e se retirou da constituicao.

Entao, o que ndo pode, sob o ponto de vista de uma Corte
constitucional, que € o nosso papel especifico, é o absurdo de uma
clausula constitucional vigente sem eficacia por 37 anos.

Logo, nés, mesmo no meu prazo de 24 meses, 36 meses, 48 meses,
pouco importa, mas sempre esta mantida a autoridade do Congresso. Se
o Congresso acha que nao deve existir imposto sobre grandes fortunas no
Brasil, porque vai dar evasao etc., revogue-o. Contudo, do ponto de vista
da guarda da Constitui¢ao, temos, a meu ver, uma situagao insuportavel,
como mencionei, mas compreendo bem que estou vencido na tematica do
prazo.

Era apenas para me associar a preocupacao do Ministro Fux quanto
ao day after, mas creio que teremos algum momento posterior para voltar
a esse debate.

De modo que mantenho a minha divergéncia parcial, em relagao ao
Relator pretérito, que aparenta ter aqui a posi¢do majoritaria.

Muito obrigado!

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (VICE-
PRESIDENTE) - Agradeco, Ministro Flavio.

Ministro Luiz Fux?

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Presidente, eu vou juntar voto
escrito. Procurei ser sintético, como todos os Colegas, mas eu entendi que
nao ha omissao, porque ha varios projetos de lei. E, agora, verifico que, na
Reforma Tributdria, houve uma promocao de medidas que impactam a
tributagao de rendimentos de alta renda e patrimonio.

Entdo, isso também é um fundamento por meio do qual entendo que
nao esta tdo omisso assim o Parlamento.

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (VICE-
PRESIDENTE) - Agradeco, Ministro Luiz Fux.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 55
PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

REDATOR DO ACORDAO RISTF : MIN. CRISTIANO ZANIN

REQTE. (S) : PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)

ADV. (A/S) : RAPHAEL SODRE CITTADINO (5742-A/AP, 53229/DF,
435368/SP)

ADV. (A/S) : BRUNA DE FREITAS DO AMARAL (69296/DF)

ADV. (A/S) : PRISCILLA SODRE PEREIRA (53809/DF, 235405/RJ)
INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Decisdo: Apds a leitura do resumo do relatdrio pelo Ministro
Edson Fachin (Presidente) e a realizacdo da sustentacdo oral, o
julgamento foi suspenso. Falou, pelo requerente, a Dra. Bruna de
Freitas do Amaral. Ausente, Jjustificadamente, o Ministro Gilmar
Mendes. Plenédrio, 23.10.2025.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, Jjulgou procedente a acéo
direta de inconstitucionalidade por omissdo, declarando estar o
Congresso Nacional omisso na elaboracdo da lei prevista no art.
153, inciso VII, da Constituicdo Federal, dgque estabelece dque
compete a Unido instituir impostos sobre grandes fortunas nos
termos de lei complementar, vencidos o Ministro Luiz Fux, que
julgava improcedente a acdo, e parcialmente o Ministro Flavio
Dino, somente em relacdo a fixacdo de prazo. N&o votou o Ministro
André Mendoncga, sucessor do Ministro Marco Aurélio (Relator).
Redigird o acérddo o Ministro Cristiano Zanin (art. 38, IV, b, do

RI/STF). Ausentes, Jjustificadamente, os Ministros Edson Fachin
(Presidente) e Gilmar Mendes. Presidiu o Jjulgamento o Ministro
Alexandre de Moraes (Vice-Presidente). Plenario, 6.11.2025.

Presidéncia do Senhor Ministro Alexandre de Moraes (Vice-
Presidente). Presentes a sessdo a Senhora Ministra Cérmen Lucia e
0s Senhores Ministros Dias Toffoli, Luiz Fux, Nunes Marques, André
Mendoncga, Cristiano Zanin e Flavio Dino.

Ausentes, Jjustificadamente, o Senhor Ministro Edson Fachin
(Presidente), ©participando da Cupula do Clima na COP30 em
Belém/PA, e o Senhor Ministro Gilmar Mendes.
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Procurador-Geral da Republica, Dr. Paulo Gustavo Gonet Branco.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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