ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 1.125

MARANHAO
RELATOR : MIN. D1AS TOFFOLI
REQTE.(S) : GOVERNADOR DO ESTADO DO MARANHAO
PROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO
MARANHAO
INTDO.(A/S) : MUNICIPIO DE SAO LUTs
PROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE SAO
Luis
DECISAO:
Vistos.

Cuida-se de arguicao de descumprimento de preceito fundamental,
com pedido de medida liminar, ajuizada pelo Governador do Estado do
Maranhao em face da cobranga de débitos de IPTU pelo Municipio de Sao
Luis contra a Maranhao Parcerias S/A (MAPA), sucessora da Empresa
Maranhense de Administracdo de Recursos Humanos e Negocios
Publicos (EMARHP).

Relatou o arguente que a MAPA ¢é sociedade de economia mista
vinculada a Secretaria de Estado do Governo do Maranhao (SE-
GOV/MA), com capital eminentemente publico, tendo sido constituida
pela Lei Estadual n°® 11.000/19. Disse que a MAPA, sucessora da
EMARHP, tem por escopo “promover o desenvolvimento econdmico e
social do Estado do Maranhao, por meio da gestao, execugao de projetos e
prestacao de servigos em parceria com a iniciativa privada”. E afirmou
que, “em razao da transferéncia de todos os imoveis para o nome da
Maranhao Parceria - MAPA, também foram transferidas todo o passivo
concernente a esses imoveis, como dividas de IPTU, dentre outros”.

Apontou que a MAPA nao logrou emitir certidao negativa de débito
perante a Secretaria da Fazenda Municipal, em razao de débitos de IPTU
no valor de R$ 5.156.271,43 (cinco milhdes, cento e cinquenta e seis mil,
duzentos e setenta e um reais e quarenta e seis centavos), “referentes a
imoveis antes pertencentes a antiga Companhia de Habitacao Popular —
COHAB que foi incorporada posteriormente pela EMARPH, atual
MAPA”.
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Indicou que “grande parte dos imdveis ‘[...] ja foram desmembrados
para fins de negociacOes (com inscri¢oes independentes) [...], apesar de
constar no cadastro Municipal a EMARPH/MAPA como proprietario, em
descompasso com a realidade fatica e registral”. Mencionou a Lei n°
11.140/19, a qual teria estabelecido que o Estado do Maranhao substituira
a MAPA em todos os direitos e obrigagdes atinentes aos imoveis
destinados ao Programa de Regularizagdao Fundidria Urbana no Estado
do Maranhao (REURB-MA).

Aduziu, ainda, que a imunidade tributdria reciproca ja incidia
quando os imoéveis pertenciam a COHAB, sucedida pela EMARHP. E
complementou dizendo que, “[a]tualmente, assumidos pela MAPA e,
posteriormente, pelo Estado do Maranhao, igualmente nitida a aplicagao
da referida imunidade reciproca”.

Discorreu sobre a legitimidade ativa para o ajuizamento da arguigao.
Ressaltou ser a MAPA (sociedade de economia mista) entidade da
Administracao Publica Indireta que depende de repasses de recursos do
Estado do Maranhao para despesas de custeio e manutengao. Anotou que
“os imdveis em questao foram comercializados pela COHAB/MA, em
atengao aos projetos de habitagao popular do Estado do Maranhao” e
que, com a citada Lei n® 11.140/19, “os referidos imdveis passaram a ser
de responsabilidade do Estado em direitos e obrigacdes, logo a cobranca
de tais impostos € indevida na medida em que o Estado goza de
imunidade reciproca”.

Sobre o cabimento da arguicao, disse que

“apds diversas tratativas junto a Fazenda Municipal,
porém sem éxito, foram ajuizadas agOes judiciais requerendo
suspensao dessas dividas e o reconhecimento da imunidade
tributdria, com expedicdo da certiddao, bem como a prescricao
de cobrancas de ISS (auto de infragao) constante das dividas
existentes, (R$4.519.631,83), a saber: Processos n°. 0815697-
74.2020.8.10.0001 (6* Vara da Fazenda Publica) e mais
recentemente processo n® 0857387-78.2023.8.10.0001 (72 Vara da

2

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 cédigo 6A6F-E700-F3EA-B119 e senha BA03-F7AC-476D-947B



ADPF 1125/ MA

Fazenda Publica — Agao Declaratoéria de Inexisténcia de Relacao
Tributaria c¢/c Anulatéria de Crédito Tributario com Pedido

Liminar).

Nesse sentido, foi colacionado o Relatdorio de Extrato de
Débitos da Prefeitura Sao Luis (doc. 10), o qual elenca valores
indevidos de impostos municipais, que ensejam os respectivos
processos administrativos e judiciais de cobranga e impedem a
expedicdo de certiddo negativa ou positiva com efeito de

negativa de regularidade fiscal”.

Em seguida, asseverou que se enquadra no conceito de ato do poder
publico passivel de impugnagao pela via da ADPF o conjunto de decisoes
em processos administrativos e judiciais que ensejam a continuidade de
cobrangas indevidas de impostos em face de imoveis administrados pela
MAPA.

Defendeu estar presente o requisito da subsidiariedade, consignando
inexistir outro meio capaz de “sanar, de forma efetiva e a um s6 tempo, a
lesividade das decisdes produzidas pela Prefeitura de Sao Luis e pelo
Judiciario Maranhense”, os quais insistiriam na continuidade de
processos administrativos e judiciais indevidos de cobranca de impostos
em descompasso com a imunidade tributaria reciproca.

Sustentou que a imunidade tributéria reciproca (art. 150, VI, a, da
Constituicao Federal), sendo corolario da isonomia, da estrutura do
Estado e da continuidade do servigo publico, consiste em preceito
fundamental.

No mérito, discorreu sobre o principio da imunidade tributdria
reciproca e sua aplicagdo a empresas publicas e sociedades de economia
mista prestadoras de servigcos publicos obrigatorios e exclusivos do
Estado.

Reiterou que a MAPA ¢é sociedade de economia mista, destacando
que o Estado do Maranhao é o acionista majoritario, “detendo (99,74%)
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(doc. 11) de suas acoes”. Disse que a empresa presta servigo publico nao
concorrencial.

Citou a orientacao firmada no julgamento do RE n® 1.320.054/SP-RG,
Tema n® 1.140, segundo a qual a imunidade tributaria reciproca pode ser
reconhecida em favor de empresas publicas e sociedades de economia
mista delegatarias de servigos publicos essenciais quando nao houver
distribuigdo de lucros a acionistas privados nem oferecam risco ao
equilibrio concorrencial, independentemente de cobranca de tarifa como
contraprestacao do servigo.

Registrou que “o0s servigos prestados pela MAPA sao de natureza
publica estadual e sob égide da legislacao estadual, embora sujeitos por
via indireta”. Anotou que “em conformidade com as leis estaduais, a
MAPA se incumbe de func¢ao do Estado a ela delegada em conformidade
com leis estaduais”.

Mais a frente, assentou que a MAPA

“é responsavel pela prestacao de servigo publico mediante
delegacao do Estado, in casu, a gestao e execugao de projetos e
prestagao de servigos em parceria com a iniciativa privada,
garantindo investimentos para o estado e gestao de seus ativos,
buscando ser referéncia nacional no desenvolvimento de
solugdes para as demandas de interesses publico do Estado,
visando modernizar e dar agilidade a setores estratégicos da
Administracao Publica Estadual.

A MAPA ainda cumprindo a Lei n® 11.140/2019, publicada
no Didrio Oficial do Estado do Maranhao do dia 25 de outubro
de 2019 administra bens publicos, de interesse publico, lhe
competindo ainda as atividades necessdrias a regularizacao
fundiaria de interesse social dos iméveis com fins residenciais
localizados em dreas de gestao da empresa em Sao Luis,
Imperatriz, Caxias, Buriti Bravo e Santa Inés”.
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Mencionou também o art. 4° do Estatuto da MAPA, o qual dispoe
sobre o objeto social da sociedade de economia mista e disse que ela nao
tem possibilidade de distribuir lucros, “devendo reaplica-los
integralmente no objeto da delegagao, para o custeio das atividades,
manutencao das instalacdes e investimento no Estado do Maranhao”.

Sobre o pedido de medida cautelar, referiu que as alegagOes
constantes da peti¢ao inicial demonstram o fumus boni iuris. Quanto ao
periculum in mora, reiterou que a MAPA nao conseguiu emitir certidao
negativa de débito perante a Secretaria da Fazenda Municipal, em razao
de débitos de IPTU ja mencionados. Para o arguente, as decisdes
impugnadas “geram impactos financeiros indevidos e comprometem o
regular funcionamento do Estado do Maranhao, acarretando dificuldades
na execucao das politicas publicas e ofensa a continuidade da prestacao
dos servigos publicos”. Disse também que “o0s instrumentos processuais
cabiveis - no ambito dos processos subjetivos individuais - ndo sao
dotados, em regra, de efeito suspensivo”.

Pediu que seja deferida liminar, ad referendum do Plenario da
Corte, para determinar a imediata suspensao, até o julgamento final do
mérito, dos efeitos de quaisquer decisoes judiciais e administrativas que
impliquem manutencao de cobrancas de impostos em processos judiciais
e administrativos contra a MAPA em virtude da imunidade tributaria
reciproca, de modo a (i) permitir a expedicdo imediata de certidao
negativa de débitos ou positiva com efeito de negativa; (ii) impossibilitar
a realizagao de constri¢des patrimoniais por meio de bloqueio, penhora,
arresto, sequestro ou outra medida desta natureza; (iii) liberar os
montantes constritos; e (iv) suspender os efeitos de qualquer ato de
cobranca (v.g. auto de infragao).

No mérito, pediu o reconhecimento, com eficdcia erga omnes e efeito
vinculante, de que a imunidade tributdria reciproca ¢ aplicavel a MAPA,
provocando a anulagao de decisdes que impliquem continuidade da
cobranca de impostos em processos judiciais e administrativos.

Determinei a aplicagao analogica do rito abreviado do art. 12 da Lei
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n® 9.868/99.

O Municipio de Sao Luis juntou informagdes prestadas pelo
Secretario Municipal da Fazenda.

O Advogado-Geral da Uniao se manifestou, preliminarmente, pelo
nao conhecimento da presente arguicao de descumprimento de preceito
fundamental e, no mérito, pela parcial procedéncia do pedido.

Por meio da peticao n® 43.519/2024 (e-doc. 27), o arguente juntou aos
autos copia das seguintes decisOes: a) decisao denegatoria de tutela
antecipada proferida nos autos n® 0815697-74.2020.8.10.0001; b) acdérdao
de improcedéncia transitado em julgado, proferido em sede de agravo de
instrumento em face da decisao denegatdéria de tutela antecipada
proferida nos autos n® 0815697-74.2020.8.10.0001; c) Oficio Externo n®
260/2022 — GS, subscrito pelo Secretario da Fazenda do Municipio de Sao
Luis em resposta a solicitagao formulada pela MAPA para exclusao de
créditos tributarios.

O parecer do Procurador-Geral da Republica foi pelo nao
conhecimento da agao e, caso superado o Obice, pela procedéncia parcial
do pedido.

Decido.

De inicio, destaca-se que dada a natureza extremamente especifica
do presente instrumento de controle concentrado (ADPF), é exigido para
o seu processamento, além da adequagao do objeto, outros requisitos
previstos na legislagao.

Com efeito, os pressupostos de cabimento da ADPF podem ser
subdivididos em pressupostos gerais e o pressuposto especifico previsto
no art. 1°, paragrafo unico, inc. I, da Lei 9.882/1999 (BARROSO, Luis
Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro:
exposicao sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 4
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. pg. 278-292).

O ultimo refere-se tao somente as hipdteses em que a ADPF ¢é
ajuizada com amparo no referido preceito da lei federal, correspondendo

a demonstracao da existéncia de controvérsia constitucional relevante
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sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os
anteriores a Constituicao.

Os pressupostos gerais, no entanto, sdo sempre exigiveis, sendo
eles: a demonstracao de violagao em tese a preceito fundamental (caput
do art. 12 da Lei n® 9.882/1999); e nao haver outro meio eficaz de sanar a
lesividade arguida na agao, exigéncia denominada de “principio da
subsidiariedade” (art. 4%, § 1°, da Lei n® 9.882/1999).

Acerca do ultimo pressuposto, a jurisprudéncia deste Supremo
Tribunal Federal assentou que o outro meio eficaz de sanar a lesao, cuja
viabilidade torna incabivel a ADPF, deve ser compreendido, no contexto
da ordem constitucional global, como aquele apto a solver a controvérsia
constitucional relevante de forma ampla, geral e imediata (ADPF n°
33/PA, Relator o Ministro Gilmar Mendes, D] de 7/12/05).

No caso em apreco, ndo foi atendido o requisito da
subsidiariedade, visto que existem outros meios processuais aptos a
sanar a controvérsia posta nos autos, com a abrangéncia e prontidao
exigidas pela jurisprudéncia desta Corte.

Na espécie, cuida-se de arguicao de descumprimento de preceito
fundamental ajuizada pelo Governador do Estado do Maranhao tendo
como objeto decisOes judiciais e administrativas as quais estariam
implicando continuidade de cobrancas de impostos pelo Municipio de
Sao Luis contra a Maranhao Parcerias S/A (MAPA), sucessora da
Empresa Maranhense de Administracao de Recursos Humanos e
Negdcios Publicos (EMARHP).

Na esséncia, disse o0 arguente que as cobrangas seriam indevidas, em
razao da aplicacdo da imunidade tributéria reciproca.

Apos a manifestacdo do Advogado-Geral da Uniao, que realgou a
falta de indicacao adequada das decisoes judiciais questionadas na agao, a
parte autora, mediante a peticao n° 43.519/2024, juntou aos autos cdpia
dessas decisoes, bem como de uma decisao administrativa.

Como bem aduziram o Advogado-Geral da Unido e o Procurador-
Geral da Republica, a presente arguicao de descumprimento de preceito
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fundamental foi manejada como sucedaneo recursal, com o objetivo de
rever decisoes de carater administrativo ou judicial.

Em relacdo a decisao administrativa impugnada, € certo que,
considerando o contexto apresentado nestes autos, ela pode ser
combatida de forma adequada e eficaz por meio de instrumentos judiciais
ordinarios.

No que diz respeito as decisdes judiciais listadas no e-doc. 27, insta
ressaltar que elas se referem a um mesmo caso. Sobre o assunto, vale
registrar que a primeira decisao apenas denegou tutela antecipada no
processo n° 0815697-74.2020.8.10.0001, em que o MAPA pleiteia o
fornecimento de certidao negativa de débito. A segunda decisao judicial,
proferida pelo TIMA, consiste na negativa de provimento ao agravo de
instrumento interposto contra tal denegacao de tutela antecipada.
Segundo o Tribunal local, a questao relativa a alegada imunidade
tributdria ainda nao teria sido “analisada perante a primeira instancia
ante a auséncia de dilacao probatoria necessaria” (e-doc. 29, grifo nosso).

E importante destacar também que, embora o agravo de instrumento
ja tenha sido arquivado, o processo n° 0815697-74.2020.8.10.0001, do qual
adveio, ainda nao tem sequer sentenca proferida, conforme consulta em
23/9/2024 a pagina de acompanhamento processual’.

Quanto ao processo n® 0857387-78.2023.8.10.0001, citado na peticao
inicial, igualmente se verifica, em consulta na citada data a
correspondente pagina de acompanhamento processual, que ele ainda
estd em curso, nao tendo havido sentenca até entao, mas apenas decisao
de indeferimento de gratuidade de justica.

Em sintese, a matéria relativa a aplicacao da imunidade tributaria
reciproca nesses dois casos judiciais ainda esta em aberto, podendo o
MAPA se utilizar dos recursos processuais cabiveis para defender seu
posicionamento de maneira adequada e eficaz.

O que se percebe, portanto, é que a MAPA “[bJusca com a ADPF

! Consunta processual por meio do PJe. Disponivel em: https://pje.tjma.jus.br/pje/login.seam. Acesso em:
23 set 2024.
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obter a tutela de interesse subjetivo especifico da referida empresa em
demandas concretas, como sucedanea de recurso préprio”, como
enfatizou o Parquet.

Em caso andlogo, no qual se questionou, por meio de ADPF, uma
unica decisao judicial, que poderia ser combatida por meio processual
adequado e eficaz, assim decidiu o Supremo Tribunal Federal, apontando
a falta de preenchimento do requisito da subsidiariedade:

“DIREITO CONSTITUCIONAL E PROCESSO
CONSTITUCIONAL. AGRAVO  REGIMENTAL EM
ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. BLOQUEIO DE VALOR PERTENCENTE A
EMPRESA PUBLICA PRESTADORA DE SERVICO PUBLICO.
INOBSERVANCIA DA REGRA DA SUBSIDIARIEDADE. 1. E
inadmissivel a ADPF quando houver qualquer outro meio
eficaz de sanar a suposta lesividade a preceito fundamental, em
razao da subsidiariedade pela qual se rege este meio
processual. Precedentes. 2. A regra da subsidiariedade nao é
observada numa hipdtese em que, sendo apontada uma tnica
decisdao judicial como violadora de preceito fundamental,
havia meio processual adequado e eficaz para sua
impugnacdo, que nao foi utilizado no momento oportuno. 3.
Agravo regimental desprovido. Arguicao de descumprimento
de preceito fundamental a que se nega seguimento” (ADPF n®
508/PB-AgR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe de
8/7/2020).

Corroborando o entendimento, menciono a ADPF n°® 951/DF, Rel.
Min. Alexandre de Moraes, em que o Tribunal Pleno reconheceu a
auséncia do preenchimento do requisito da subsidiariedade. Nesse caso,
também foram impugnadas decisdes judicais as quais, contudo,
“encontravam-se todas sujeitas a instrumentos impugnativos préprios do
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processo trabalhista, sendo plenamente capazes de solver a matéria
controvertida a partir da provocacao de instancias superiores”.

Cito, ainda, o precedente a seguir, de minha relatoria, em que
conclui pela auséncia de preenchimento do requisito da subsidiariedade
em ADPF na qual estava em jogo decisao administrativa que poderia ser
impugnada, de forma adequada e eficaz, na via do processo subjetivo.
Nesse caso, ainda destaquei, entre outros pontos, que a arguigao nao
poderia ser banalizada para se tutelar situacao juridica individual e
concreta:

“Agravo regimental em arguicao de descumprimento de
preceito fundamental. Decisao administrativa da Secretaria de
Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda.
Secretaria da Fazenda do Estado do Piaui. Proibicao de
exploragao de modalidades lotéricas que nao observem o
disposto na legislacao federal. Nao satisfacao do requisito da
subsidiariedade. Existéncia de outros meios capazes de sanar a
lesividade. Situacdo juridica individual e concreta. Pretensao de
natureza subjetiva. Inviabilidade de sua defesa por meio de
acao de controle concentrado. Auséncia de impugnagao da
totalidade do complexo normativo que disciplina a matéria. Ato
administrativo questionado em face das leis que a ele dao
fundamento. Juizo de legalidade, e nao de constitucionalidade.
Inviabilidade de utilizacao genérica e irrestrita da ADPF.
Impugnacao de ato normativo secundario ndo dotado de
autonomia juridica. Ofensa reflexa ou indireta a Constitui¢ao
Federal. Agravo nao provido. 1. Conquanto seja possivel extrair
da jurisprudéncia da Corte uma orientagao geral de que a
subsidiariedade deve ser aferida, a principio, dentre as demais
espécies de agao de controle concentrado, o mero nao
cabimento de ADI, por acdo ou omissao, ou de ADC, na
hipotese especifica, nao induz a automatica conclusao de estar
safisfeito o requisito da subsidiariedade (v.g., ADPF n® 554-
AgR, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe de 6/3/20). 2. In
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casu, o recorrente impugna decisao da Secretaria de
Acompanhamento Economico do Ministério da Fazenda por
meio da qual se determinou a Secretaria da Fazenda do Estado
do Piaui que deixe de explorar as modalidades lotéricas que
nao observem o disposto nos Decretos-Lei n® 6.259/44 e n®
204/67, ostentando o carater de ato normativo secundario nao
dotado de autonomia juridica. 3. Nao satisfacao do requisito da
subsidiariedade, dada a possibilidade de sua impugnacao, de
forma adequada e com eficacia real, na via do processo
subjetivo; e, sobretudo, porque se pretende com a presente
acao tutelar uma situacdo juridica individual e concreta que
ndo pode ser instrumentalizada pelo manejo de acdo tipica de
controle concentrado e abstrato de constitucionalidade, sob
pena de se banalizar o instituto da arguicdo e se transmudar
sua natureza de processo objetivo para subjetivo. 4. Nao se
impugnou todo o complexo normativo, conforme se infere da
simples leitura da peticao inicial. Referida peca tanto nao traz,
em sua fundamentacao, o confronto de dispositivos dos
Decretos-Lei n® 6.259/44 e n® 204/67 com a Constituicao de 1988;
tampouco contém pedido de declaragao da nao recepcao de tais
preceitos, gerando o comprometimento do interesse de agir. 5.
Ao disciplinar a arguicdao de descumprimento de preceito
fundamental, a Lei n°® 9.882/99 possibilitou o emprego dessa
acao para atacar uma ampla gama de atos que, até entdo, nao
poderiam ser objeto de controle concentrado e abstrato de
constitucionalidade, o que nao significa, todavia, que seja
genérica e irrestrita a possibilidade de seu ajuizamento. 6.
Conforme reiterada jurisprudéncia da Corte, as acdes de
controle concentrado de constitucionalidade nao se prestam
para a impugnacao de atos destituidos de autonomia juridica
(v.g., ADI n® 2.321-MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal
Pleno, DJe de 10/6/05; e ADI n® 5.582-AgR, Rel. Min. Celso de
Mello, Tribunal Pleno, DJe de 17/9/20) nem para o exame de
ofensa reflexa ou indireta a Constitui¢ao (v.g., ADPF n° 354-
AgR, Rel. Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, DJe de 26/9/16;
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ADPF n® 468-AgR, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, DJe
de 28/5/18). 7. Agravo regimental ao qual se nega provimento”
(ADPF n°® 455/DF-AgR, Tribunal Pleno, de minha relatoria, DJe
de 28/6/2023 — grifo nosso).

Nesse quadro, incabivel a arguicao de descumprimento de preceito
fundamental, por nao estar atendido o requisito da subsidiariedade.

Isso posto, nao conheco da presente arguicao.

Publique-se.

Brasilia, 24 de setembro de 2024.

Ministro DIAS TOFFOLI
Relator

Documento assinado digitalmente
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