VOTO

O Senhor Ministro Alexandre de Moraes (Relator): Conforme relatado,
trata-se de Agado Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida
cautelar, proposta pelo Procurador-Geral da Republica, tendo por objeto o
art. 106, § 2%, da Lei 7.799/2002 do Estado do Maranhao, que disciplina o
imposto sobre transmissao causa mortis e de doac¢ao de quaisquer bens ou
direitos. Transcrevo do dispositivo impugnado:

Art. 106. [...].
§ 22 O imposto incidira sobre a doagao se:

II — o doador nao tiver residéncia ou domicilio no Pais, e o
donatario for domiciliado no Estado.

Em sintese, a controvérsia consiste em avaliar se, ante a omissao da
Uniao em editar lei complementarfederal disciplinando a matéria, podem
os Estados-Membros e o Distrito Federal exercer competéncia legislativa
plena para instituir a cobranga'.do referido imposto nas hipdteses do art.
155, § 1¢, 111, da Constituicao Federal.

O pedido deve ser julgado procedente, uma vez que o Plenario da
CORTE ja decidiu a matéria, ressalvando, entretanto, meu posicionamento
em contrdrio.

A respeito da competéncia concorrente entre a Unido, os Estados e o
Distrito Federal, a'qual inclui também normas de natureza tributaria (art.
24, 1, da Constituicao Federal), tenho defendido, em sede doutrinaria (
Direito constitucional. 37. ed. 2021. Sao Paulo: Atlas, Capitulo 8 -
Organizagao Politico-Administrativa, item 2.4), que a Constituicao Federal
de 1988 adotou a competéncia concorrente nao cumulativa ou vertical, ou
seja, a competéncia da Unido estd adstrita ao estabelecimento de normas
gerais, devendo os Estados e o Distrito Federal especifica-las, por meio de
suas respectivas leis, fazendo uso da competéncia suplementar (CF, art. 24,

§2%).

Doutrinariamente, costuma-se dividir a competéncia suplementar dos
Estados-Membros e do Distrito Federal em duas espécies: a complementar e
a supletiva. A primeira (competéncia complementar) dependera de prévia
existéncia de lei federal, a ser detalhada pelos Estados-Membros e Distrito
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Federal. Por sua vez, a segunda (competéncia supletiva) ¢ desencadeada em
face da inércia da Unido em editar a lei federal, quando entao os Estados e o
Distrito Federal, temporariamente, adquirirdo competéncia. plena, tanto
para edicao das normas de carater geral, quanto para normas especificas
(CF, art. 24, §§ 3° e 4°).

Desse modo, a inércia da Unido em editar normas. gerais a respeito das
matérias constantes no art. 24 da Constituicdo Federal nao impede os
Estados-Membros ou o Distrito Federal de regulamentarem a disciplina
constitucional (competéncia supletiva). No entanto, a superveniéncia de lei
federal sobre normas gerais suspende a eficacia.da lei estadual ou distrital,
no que lhe for contrario. Nesse sentido, entre.outros, destaco os seguintes
precedentes: ADI 2818, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, DJe de 1°
/8/2013; ADI 429, Rel. Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, DJe de 30/10/2014;
ADI 5077, Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, DJe de 23
/11/2018; e ADI 4629, Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno,
DJe de 3/10/2019, este ultimo assim ementado:

CONSTITUCIONAL: DIREITO FINANCEIRO E
ORCAMENTARIO. EMENDA CONSTITUCIONAL 59/2011 DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. ALTERACAO DOS PRAZOS
DE ENCAMINHAMENTO DE LEIS ORCAMENTARIAS. OFENSA
AOS ARTS. 165*E 166 DA CONSTITUICAO FEDERAL E AO
PRINCIPIO DA SIMETRIA. NAO OCORRENCIA. AUTONOMIA
DOS ESTADOSMEMBROS. AUSENCIA DE NORMAS GERAIS DA
UNIAO. COMPETENCIA LEGISLATIVA PLENA DOS ESTADOS
(ART. 24, § 3% CF) . IMPROCEDENCIA. 1. O legislador constituinte
deixou .a“cargo da lei complementar a regulamentagdao sobre “o
exercicio . financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a
organizacao do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e
da lei orcamentdria anual” (CF, art. 165, § 9°). No plano federal,
enquanto nao editadas as normas gerais, aplica-se o disposto no art.
35, § 29 incisos I, IT e I1I, do ADCT.

2. O art. 35, § 2%, I, do ADCT dispde que a lei do plano plurianual
tem vigéncia até “o final do primeiro exercicio financeiro do mandato
presidencial subsequente”, com inicio no segundo ano de mandato.
Assim, no ano em que for editado o PPA, a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias deve ser compativel com o plano entdo vigente (CF,
art. 166, § 4°).

3. No caso da Emenda Constitucional 59/2011 do Estado do Rio
Grande do Sul, o legislador estadual manteve a mesma sistematica
aplicada a Unido, embora com prazos proprios de tramitagao das leis

orcamentdrias. Respeito ao Principio da Simetria.
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4. Além disso, no tocante a distribui¢do de competéncias, a
Constituicdo Federal instituiu um “condominio legislativo” entre a
Unido e os Estados-Membros, cabendo a primeira a edicdo de normas
gerais sobre as matérias elencadas no art. 24 da CF .

5. Competéncia legislativa plena dos Estados-Membros quando
inexistente norma federal a estabelecer normatizagao de carater geral
(CF, art. 24, 8§ 39) .

6. Acao Direta julgada improcedente.

A possibilidade do exercicio da competéncia‘plena pelos Estados e pelo
Distrito Federal, ante a auséncia de legislaga0 complementar federal,
especialmente no que se refere a matéria financeiro-tributdria, representa
tema sensivel ao pacto federativo, por envolver o equilibrio financeiro e a
autonomia das Unidades da Federacgao.

A Federacdo se caracteriza pela triplice autonomia dos Estados-
Membros, que, embora nao sejam dotados de soberania, tém garantida
constitucionalmente sua autonomia financeira, a partir da previsao de suas
competéncias tributdrias e da reparticao constitucional de receitas.

A importancia da instituigdo-dos tributos na efetivagdo das politicas
orcamentdrias € tanta que o art. 162 da Constituicdo Federal prevé ampla
publicizacdo e transparéncia dos dados referentes a arrecadacao dos
tributos, de forma que devem ser divulgados até o ultimo dia do meés
subsequente ao da arrecadacao. Corrobora a importancia da instituicao
/arrecadagao dos tributos o art. 11 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), que prevé que a responsabilidade na gestao fiscal
somente sera garantida com a efetiva previsao e arrecadacao de todos os
tributos da competéncia do ente federativo, impondo, ainda, graves
consequeéncias.aqueles que forem inertes.

Diante da autonomia financeira dos entes federados, bem como da
importancia.da arrecadagao tributaria para se fazer frente a efetivagao de
politicas or¢amentarias, nota-se que a inércia da Unido em editar normas
gerais sobre determinado tributo de competéncia dos Estados importa
grave, violacdo ao pacto federativo, impactando, inclusive, na
implementacao de politicas sociais em prol de toda a populagao.

Exatamente para impedir essa situagao — em que a inércia da Unido
poderia prejudicar o pleno exercicio da autonomia financeira dos Estados-
Membros —, a Constitui¢ao Federal previu, expressamente, a matéria
tributaria como de competéncia legislativa concorrente, admitindo a
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atuacao plena dos Estados-Membros nos casos em que a Uniao silencia em
exercer seu munus constitucional.

Diante desse cendrio de omissao da Unido, por diversas vezes, o
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL se manifestou no sentido de que a
ausencia de lei complementar nacional autoriza o exercicio'da competéncia
legislativa tributaria plena pelos Estados e pelo Distrito/Federal, como no
caso do Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA e das
custas dos servigos forenses. Confiram-se, a .proposito, os seguintes
precedentes:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE A
PROPRIEDADE DE VEfCULOS AUTOMOTORES. AUSENCIA DE
LEI COMPLEMENTAR NACIONAL QUE DISPONHA SOBRE O
TRIBUTO NOS TERMOS DO ART. 146, III, A, DA CONSTITUICAO.
EXERCICIO DA COMPETENCIA TRIBUTARIA PLENA PELOS
ESTADOS MEMBROS COM AMPARO NO ART. 24, § 3% DA
CONSTITUICAO. PRECEDENTES. PREVISAO DE ALIQUOTAS
DIFERENCIADAS EM RAZAO DO TIPO DE VEICULO.
POSSIBILIDADE. AGRAVO IMPROVIDO.

I — Ante a omissdo do legislador federal em estabelecer as normas
gerais pertinentes ao imposto sobre a doagao de bens moéveis, os
Estados-membros-podem fazer uso de sua competéncia legislativa
plena com fulcrono art. 24, § 3%, da Constituigao .

IT — A jurisprudéncia do STF firmou orienta¢ao no sentido de que,
mesmo antes da EC 42/03 — que incluiu o § 6% 11, ao art. 155 da CF —, ja
era permitida a instituicdo de aliquotas de IPVA diferenciadas
segundo critérios que nao levem em conta a capacidade contributiva
do sujeito passivo, por nio ensejar a progressividade do tributo. E o
que‘se.observa no caso dos autos, em que as aliquotas do imposto
foram estabelecidas em razao do tipo e da utilizacdo do veiculo.

III - Agravo regimental improvido.

(RE 601.247 AgR, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Segunda
Turma, DJe de 13/6/2012).

I. Taxa Judicidria: sua legitimidade constitucional, admitindo-se
que tome por base de calculo o valor da causa ou da condenacao, o
que nao basta para subtrair-lhe a natureza de taxa e converté-la em
imposto: precedentes (ADIn 948-GO, 9.11.95, Rezek; ADIn MC 1.772-
MG, 15.4.98, Velloso).

II. Legitimas em principio a taxa judicidria e as custas ad valorem
afrontam, contudo, a garantia constitucional de acesso a jurisdicao
(CF, art. 5%, XXXV) se a aliquota excessiva ou a omissao de um limite
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absoluto as tornam desproporcionadas ao custo do servigo que
remuneraram: precedentes (Rp 1.077-R], 28.3.84, Moreira, RT] 112/34;
Rp 1.074-, 15.8.84, Falcao, RTJ 112/499; ADIn 948-GO, 9.11.95, Rezek;
ADIn MC 1.378-5, 30.11.95, Celso, DJ 30.5.97; ADIn MC 1.651-PB,
Sanches, D] 11.9.98; ADIn MC 1.772-MG, 15.4.98, Velloso).

III. ADIn: medida cautelar: nao se defere, embora plausivel a
argiiicdo, quando - dado o conseqiientes restabelecimento da eficcia
da legislacao anterior - agravaria a inconstitucionalidade denunciada:
€ 0 caso em que, se se suspende, por aparentemente desarrazoada, a
limitacdo das custas judiciais a 5% do ‘valor da causa, seria
restabelecida a lei anterior que as tolerava até 20%.

IV. Custas dos servigos forenses: matéria de competéncia
concorrente da Unido e dos Estados (CF 24, IV), donde restringir-se o
ambito da legislagdo federal ao estabelecimento de normas gerais, cuja
omissdo nao inibe os Estados, ‘enquanto perdure, de exercer
competéncia plena a respeito (CF, art. 24, §§ 32 e 49) .

V. Custas judiciais sao taxas, do que resulta - ao contrario do que
sucede aos impostos (CF, art./167, IV) - a alocagdao do produto de sua
arrecadagao ao Poder Judicidrio, cuja atividade remunera; e nada
impede a afetagao dos recursos correspondentes a determinado tipo
de despesas - no caso, as de capital, investimento e treinamento de
pessoal da Justica - cuja finalidade tem inequivoco liame instrumental
com o servigo judicidrio.

(ADI 1926MC, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal
Pleno, DJ de 10/9/1999).

Logo, a regra € o‘exercicio de competéncia plena pelos entes federados
ante a auséncia de normas gerais da Unido, conforme o art. 24, § 3%, da CF
/1988, e o art. 34, § 3% do ADCT, ressalvada a posterior suspensao daqueles
pontos em que. houver contrariedade com superveniente legislacao de
ambito nacional.

Ocorre, entretanto, que, no julgamento do Recurso Extraordinario
851.108/SP, paradigma de repercussdo geral (Tema 825), este SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, por maioria e nos termos do voto reajustado do
Relator; 0 eminente Min. DIAS TOFFOLI, concluiu pela impossibilidade de
os Estados-Membros e o Distrito Federal usarem da competéncia legislativa
plena, com fulcro no art. 24, § 3%, da Constitui¢do Federal e no art. 34, § 3¢
das suas disposigOes transitdrias, para a institui¢do do ITCMD nas hipéteses
previstas no art. 155, § 19, III, alineas a (“ doador tiver domicilio ou
residéncia no exterior ”) e b (“ o de cujus possuia bens, era residente ou
domiciliado ou teve o seu inventdrio processado no exterior ”), casos em
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que ficaria ela condicionada a prévia regulamentacdo mediante Lei
Complementar Federal.

No referido precedente, fixou-se a tese de que “ € vedade aos estados e
ao Distrito Federal instituir o ITCMD nas hipdteses referidas no art. 155, 1°
III, da Constituicdo Federal sem a intervencao da lei complementar exigida
pelo reterido dispositivo constitucional ”, em acérdao assim ementado:

EMENTA: Recurso extraordindrio. Repercussao geral. Tributdrio.
Competéncia suplementar dos estados_.e do Distrito Federal. Artigo
146, I1II, a, CF. Normas gerais em matéria de legislacdo tributaria.
Artigo 155, I, CF. ITCMD. Transmissdo.causa mortis. Doagao. Artigo
155, § 1¢ 1III, CF. Definicao de competéncia. Elemento relevante de
conexao com o exterior. Necessidade de edi¢ao de lei complementar.
Impossibilidade de os estados e o Distrito Federal legislarem
supletivamente na auséncia .da’ lei complementar definidora da
competéncia tributdria das unidades federativas.

1. Como regra, no campo da competéncia concorrente para
legislar, inclusive sobre‘direito tributario, o art. 24 da Constituigao
Federal dispoe caber a Uniao editar normas gerais, podendo os
estados e o Distrito.Federal suplementar aquelas, ou, inexistindo
normas gerais, exercer;a competéncia plena para editar tanto normas
de carater geral quanto normas especificas. Sobrevindo norma geral
federal, fica suspensa a eficdcia da lei do estado ou do Distrito Federal.
Precedentes.

2. Ao tratar do Imposto sobre transmissao Causa Mortis e Doacao
de quaisquer.Bens ou Direitos (ITCMD), o texto constitucional ja
fornece certas regras para a definicio da competéncia tributdria das
unidades federadas (estados e Distrito Federal), determinando
basicamente duas regras de competéncia, de acordo com a natureza
dos.bens e direitos: é competente a unidade federada em que esta
situado o bem, se imdvel; é competente a unidade federada onde se
processar o inventdrio ou arrolamento ou onde tiver domicilio o
doador, relativamente a bens moveis, titulos e créditos.

3. A combinacao do art. 24, I, § 3%, da CF, com o art. 34, § 3%, do
ADCT da amparo constitucional a legislagao supletiva dos estados na
edicdo de lei complementar que discipline o ITCMD, até que
sobrevenham as normas gerais da Unidao a que se refere o art. 146, III,
a, da Constituicao Federal. De igual modo, no uso da competéncia
privativa, poderao os estados e o Distrito Federal, por meio de lei
ordindria, instituir o ITCMD no ambito local, dando ensejo a cobranca
valida do tributo, nas hipéteses do § 1°, incisos I e II, do art. 155.

4. Sobre a regra especial do art. 155, § 1°, III, da Constituicao, é

importante atentar para a diferenga entre as multiplas fungoes da lei
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complementar e seus reflexos sobre eventual competéncia supletiva
dos estados. Embora a Constituicao de 1988 atribua aos estados a
competéncia para a institui¢ao do ITCMD (art. 155, I), também a limita
ao estabelecer que cabe a lei complementar — e nao a.leis estaduais —
regular tal competéncia em relagao aos casos em que o “de cujus
possuia bens, era residente ou domiciliado ou ‘teve seu inventdrio
processado no exterior” (art. 155, § 1°, I1I, b).

5. Prescinde de lei complementar a institui¢do do imposto sobre
transmissao causa mortis e doagao de bens imodveis — e respectivos
direitos -, moveis, titulos e créditos no ‘contexto nacional. Ja nas
hipoteses em que ha um elemento relevante de conexao com o
exterior, a Constituicao exige lei complementar para se estabelecerem
os elementos de conexao e fixar a qual unidade federada cabera o
imposto.

6. O art. 4° da Lei paulista n® 10.705/00 deve ser entendido, em
particular, como de eficdcia contida, pois ele depende de lei
complementar para operar seus-efeitos. Antes da edi¢ao da referida lei
complementar, descabe a exigeéncia do ITCMD a que se refere aquele
artigo, visto que os estados nao dispoem de competéncia legislativa
em matéria tributdria para suprir a auséncia de lei complementar
nacional exigida pelo art. 155, § 1, inciso III, CF. A lei complementar
referida ndo tem o sentido nico de norma geral ou diretriz, mas de
diploma necessario, a,fixagdo nacional da exata competéncia dos
estados.

7. Recurso extraordindrio nao provido.

8. Tese de repercussio geral: “E vedado aos estados e ao Distrito
Federal instituir o ITCMD nas hipéteses referidas no art. 155, § 12, III,
da Constituigdo Federal sem a edi¢do da lei complementar exigida
pelo referido dispositivo constitucional” .

9. Modulam-se os efeitos da decisao, atribuindo a eles eficacia ex
nunc,.a contar da publicagao do acordao em questao, ressalvando as
acoes ‘judiciais pendentes de conclusdao até o mesmo momento, nas
quais se discuta: (1) a qual estado o contribuinte deve efetuar o
pagamento do ITCMD, considerando a ocorréncia de bitributagao; e
(2) a validade da cobranca desse imposto, nao tendo sido pago
anteriormente.

(RE 851.108, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, DJe de 19/4
/2021).

Nesse contexto, considerada a recente posicao firmada pelo TRIBUNAL,
ficou consolidado o entendimento segundo o qual, sem prévia
regulamentacao por lei complementar federal, os Estados nao estao



autorizados a instituir cobranca de ITCMD nas hipodteses do art. 155, § 1°,
III, da Constituicao Federal, de modo que o pedido formulado pelo
requerente merece acolhimento.

Diante do exposto, julgo PROCEDENTE o pedido.para declarar a
inconstitucionalidade do inciso II do § 2° do art. 106 da“Lei 7.799/2002 do
Estado do Maranhao.

Contudo, tal como constatado no julgamento do tema n° 825 da
repercussao geral, razdes de seguranca juridica.impdem o resguardo de
situagOes consolidadas, modulando-se os efeitos'da presente declaragao de
inconstitucionalidade.

No ponto, para guardar coeréncia com o que ficou decidido no referido
recurso extraordindrio e também uniformizar o entendimento deste
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL no ambito do julgamento das diversas
acoes de controle abstrato de constitucionalidade que versam sobre a
mesma controvérsia juridica, modulo 0s efeitos da decisao para que:

“o0 acérdao de mérito proferido nesta a¢do tenha eficacia a partir
da publicagdo do acérdao prolatado no RE 851.108 (20/4/2021),
ressalvando-se as agdes judiciais pendentes de conclusio até o mesmo
marco temporal em que se discuta (1) a qual Estado o contribuinte
deveria efetuar o pagamento do ITCMD, considerando a ocorréncia de
bitributagdo; ou (2) a validade da cobranga desse imposto, ndo tendo
sido pago anteriormente”.

E o voto.



