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RESUMO

SARAIVA, Luciana de Pontes. A modulacao temporal de efeitos como técnica de decisao
na jurisdicdo constitucional. Dissertacdo (Mestrado em Direito Pablico) — Faculdade de
Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2009.

A modulacdo temporal de efeitos como técnica de decisdo possibilita ao Supremo
Tribunal Federal a mitigacdo dos efeitos retroativos da declaracdo de inconstitucionalidade,
ao mesmo tempo em que resguarda o principio da supremacia da Constituicdo. Nos casos em
que hd mudanca de jurisprudéncia, atua como importante mecanismo de salvaguarda das
legitimas expectativas dos jurisdicionados na estabilidade dos julgados do Tribunal
Constitucional. Em ambas as hipdteses, concretiza o principio da seguranca juridica, inclusive
na sua vertente subjetiva, a protegdo da confianga legitima e assegura a melhor realizacdo dos
interesses publicos, proprios de uma sociedade pluralista.

Palavras-chave: Jurisdicdo Constitucional. Ato Inconstitucional. Supremacia da
Constituicdo. Modulacdo temporal de efeitos. Técnica de Decisdo. Requisitos. Seguranca
Juridica. Interesse Publico. Aplicabilidade. Consequiéncias. Mudanca de Jurisprudéncia.
Protecdo da Confianca. Simulas Vinculantes. Repercussdo Geral da questdo constitucional.
Fonte Priméria do Direito.



ABSTRACT

The prospective doctrine as a decision technique makes possible the mitigation of the
retroactive effects of the unconstitutionality declaration to the Brazilian Federal Supreme
Court, at the same time it protects the Constitution supremacy principle. In cases with
statement of overruling precedents, it plays an important role in protecting the legitimate
expectations of the citizens in the stability of the Constitutional Court precedents. In both
cases, it enforces the principle of legal certainty, including its subjective aspect, the legitimate
confidence protection and it assures the best fulfilment of the public interests that are typical
of a pluralist society.

Keywords: Judicial Review. Void Act. Constitutional Supremacy. Prospective Doctrine.
Decision Technique. Requirements. Legal Certainty. Public Interest. Applicability.
Consequences. Overrulling Precedent. Confidence Protection. Binding Summary. General

Repercution of the Constitutional Issue. Primary Source of the Law.
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INTRODUCAO

A Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999, que disciplina o processo e julgamento da
acdo direta de inconstitucionalidade e da agdo declaratoria de constitucionalidade perante o
Supremo Tribunal Federal, trouxe algumas importantes inovagdes para o sistema de controle
de constitucionalidade no Brasil. Dentre elas, destaca-se a possibilidade de o Tribunal
Constitucional modular os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade.

A matéria foi regulamentada pelo artigo 27 do referido diploma legislativo, segundo o
qual: “Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razfes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social, poderd o Supremo Tribunal Federal, por
maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir
gue ela sé tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a
ser fixado”. Previsdo semelhante pode ser encontrada no art. 11 da Lei 9.882, de 03 de
dezembro de 1999, que dispde sobre o processo e julgamento da Acdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental®. Mais recentemente, a Lei 11.417, de 19 de dezembro de 2006, em seu
artigo 4°, basicamente reproduziu a redagéo do artigo 27, autorizando o Supremo a modular
os efeitos temporais por ocasido da edicdo de sumula com efeitos vinculantes.

A constitucionalidade do dispositivo € questionada nas acdes diretas de
inconstitucionalidade de nimeros 2.154% e 2.258° o que ndo tem impedido o Supremo
Tribunal de dar-lhe aplicacdo, inclusive pelo fato de que ndo houve suspensdo em sede
liminar.

O artigo 27 da Lei 9.868/99 foi, ainda, objeto de duras criticas por parte de alguns

L «Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de argliicdo de descumprimento de
preceito fundamental, e tendo em vista razdes de seguranga juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo
Tribunal Federal, por maioria de dois tergos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela sd
tenha eficécia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado”.

2 A ADI 2.154 foi proposta pela Confederagdo Nacional das ProfissGes Liberais — CNPL e sustenta a inconstitucionalidade
do artigo 27 da Lei 9.868/1999 com base nos seguintes fundamentos: (i) a declaragéo de inconstitucionalidade no exame do
mérito da acdo direta produz efeitos ex tunc, ndo se admitindo a declaragdo ex nunc, sendo em sede cautelar; (ii) assim,
conferir eficicia temporéria a lei inconstitucional afrontaria o disposto no art. 5°, I, da Constituicdo Federal, visto que o
principio da legalidade pressupde lei constitucionalmente valida; e (iii) feriria o principio da igualdade formal, insculpido
no art. 5°, I, visto que a eficacia temporaria poderia beneficiar uns em detrimento de outros.

® A ADI 2.258 foi proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e alega, em sintese, que o artigo 27
ofenderia o disposto nos artigos 1° e 5°, 11, da Constituicdo Federal, sob 0 argumento de que a norma inconstitucional é nula
e, como tal, ndo pode produzir efeito algum.
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autores, sob o argumento de que tal dispositivo afrontava a supremacia da Constituigéo,
chegando a afirmar que o mesmo representava a superacdo da rigidez constitucional®. A
critica carece de fundamento, considerando-se que a mitigacdo ao principio da supremacia €
apenas aparente, Como se vera.

Com efeito, ao longo do presente trabalho, pretende-se demonstrar que, por for¢a da
modulacdo temporal, a lei inconstitucional vai produzir efeitos porque existe outro principio
ou regra de estatura constitucional que ira prevalecer, assegurando-se, assim, a supremacia da
Constituicao.

Em vista do exposto, observa-se que, embora a introducdo do artigo 27 da Lei
9.868/99 no ordenamento juridico brasileiro ja conte com quase dez anos, 0 estudo da matéria
ainda merece um maior aprofundamento®, a possibilitar uma atuagdo mais balizada do
intérprete constitucional, de sorte a que a constitucionalidade estrita ndo seja substituida por
uma constitucionalidade politica, ou a razdo de Estado posta em lugar da razéo da lei®.

A relevancia do tema afigura-se inequivoca, haja vista que, mesmo antes das
inovacOes introduzidas pelo artigo 27 da Lei 9.868/99, podemos encontrar alguns precedentes
do Supremo Tribunal Federal que delimitam a eficacia temporal de decisdes proferidas em
controle de constitucionalidade.

Nosso foco incidird sobre a atuacdo do Supremo Tribunal Federal, bem como na
repercussao das decises daquele Tribunal que facam uso do artigo 27 da Lei 9.868/99 sobre
os demais orgdos do Poder Judiciario. Para tanto, o uso da técnica da modulacéo de efeitos
sera apreciado em dois grandes sistemas: no controle de constitucionalidade (concentrado e
difuso) e na mudanca de jurisprudéncia, com um capitulo destacado para o relevante tema das

sumulas.

* Nesse sentido, Manoel Gongalves Ferreira Filho para quem o artigo 27, além de afastar a nulidade do ato inconstitucional,
tornando possivel, nas palavras do autor, que a violagdo da Constituicdo possa ser direito positivo, mesmo depois de
reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, também modificou a natureza da acdo direta de inconstitucionalidade de
declaratéria para constitutiva-negativa. Conclui o autor: “N&o é mais rigida a Constituicdo brasileira”. FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. O sistema constitucional brasileiro e as recentes inovagdes no controle de constitucionalidades (leis n.°
9.868, de 10 de novembro de 1999 e n.° 9.982, de 3 de dezembro de 1999). Revista de Direito Administrativo, n. 220 : 1-
17, p. 11, abr./jun. 2000.

® A despeito de diversos trabalhos doutrinarios que tratam do tema, parece-nos importante destacar as obras de AVILA, Ana
Paula. A modulacdo de efeitos temporais pelo STF no controle de constitucionalidade: ponderacdo e regras de
argumentacdo para interpretacdo conforme a constituicdo do artigo 27 da lei n.° 9.868/00. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2009. APPIO, Eduardo. Controle difuso de constitucionalidade: modulagdo de efeitos, uniformizacdo de
jurisprudéncia e coisa julgada. Curitiba: Jurua, 2008. pelo esforgo de sistematizacéo.

® MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade. Lisboa: Universidade Catélica, 1999. p. 234.



14

Na Parte I, sera tracado um panorama da modulacéo de efeitos no direito comparado e
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, na tentativa de evidenciar a relevancia da
técnica no ordenamento juridico patrio, bem como seu tratamento nos ordenamentos
alienigenas. Tambeém nesta parte introdutdria, serdo avaliados os limites da atuacdo do
Tribunal Constitucional como intérprete da Constituicdo, de sorte a averiguar sua legitimidade
para proceder a delimitacdo temporal de suas decisdes.

Na Parte Il, nosso estudo incidira sobre a compatibilizacdo da teoria da nulidade com
0 manejo da modulagdo temporal de efeitos no ambito do controle concentrado de
constitucionalidade. Para tanto, serdo analisados os principios que deverdo orientar o
intérprete na defini¢do do interesse publico relevante a justificar ou ndo o emprego da técnica.
Nesta seara, analisa-se o principio da proporcionalidade como balizador de eventuais
ponderagdes a serem realizadas, bem como o papel dos principios da seguranca juridica, boa-
fé e protecdo da confianga. Essa analise mostra-se indispensavel para que a modulagdo possa
fundar-se racionalmente em razdes juridicas (jamais metajuridicas, éticas ou morais), de sorte
a que a producdo de efeitos de lei declarada inconstitucional encontre reflexos na propria
Constituicao.

Na Parte 111, iremos analisar as repercussdes da modulacdo de efeitos sobre sistema
difuso de controle de constitucionalidade, bem como a possibilidade de sua utilizagcdo pelo
Supremo Tribunal Federal nos casos em que ele proprio realiza o controle concreto.

Finalmente, na Parte IV, pretendemos trabalhar a questdo da mudanca de
jurisprudéncia e o carater normativo da jurisdicdo constitucional, sobretudo em funcdo das
modificacdes introduzidas pela Emenda 45/2004. A intencdo € demonstrar que, naqueles
casos em que a decisdo do Tribunal Constitucional assumir as fei¢bes de fonte primaria do

Direito, também restard justificada a delimitagdo temporal de seus efeitos.
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1 ASPECTOS GERAIS DA MODULACAO DE EFEITOS

1.1 A Doutrina Prospectiva da Suprema Corte Americana

Optamos por iniciar o capitulo mediante a apreciacdo de alguns aspectos do sistema de
controle de constitucionalidade norte-americano, dada sua importancia na concepc¢éo da teoria
da nulidade da norma inconstitucional. A teoria, em apertada sintese, preceitua que a lei que
contraria a constituicdo caracteriza-se como nula e irrita, incapaz de produzir qualquer efeito.
Apesar de sua aparente rigidez, a jurisprudéncia da Suprema Corte tratou de flexibilizé-la,
conferindo maior plasticidade temporal as suas decisées’. Em seqiiéncia, selecionamos alguns
tribunais europeus, cuja préatica jurisprudencial também denota uma flexibilizac¢do da teoria da
nulidade (ou anulabilidade, no caso da Austria), para, finalmente, estudarmos a casuistica do
Supremo Tribunal Federal.

O sistema de controle de constitucionalidade desenvolvido nos Estados Unidos
caracteriza-se como concreto, o que quer significar que Suprema Corte ndo realiza o controle
da lei em abstrato, mas apenas na base de um dado caso concreto. Embora distinto daquele
adotado pelo Brasil, que consagrou o sistema misto, principia-se pela discussao desse sistema
pelo fato de que, como visto, ele constitui o ber¢co da doutrina da nulidade da lei
inconstitucional, fundada no principio da supremacia da Constituicao.

A idéia de que a norma inconstitucional constitui norma nula e, portanto, a decisdo que
assim a considera é meramente declaratéria e necessariamente produz efeitos ex tunc,

retroagindo a época da edicdo do ato eivado de vicio, deve sua sistematizagéo a jurisprudéncia

T “A técnica da nulidade revela-se adequada para solver violages das normas constitucionais de conteido negativo ou
proibitivo (v.g., direitos fundamentais enquanto direitos negativos), mas mostra-se inepta para arrostar o quadro de
imperfeicdo normativa, decorrente de omissdo legislativa parcial ou da lesdo ao principio da isonomia” MARTINS, Ives
Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de constitucionalidade: comentérios a lei n. 9.868-
11-1999. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 465.
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americana, consagrada em Marbury vs. Madison®. A retroatividade da decisdo que declara a
inconstitucionalidade passou a ser decorréncia forcosa da pronuncia de nulidade, a0 menos
para o caso que serviu de base ao pronunciamento da Suprema Corte.

A questdo versando sobre a possibilidade de o Poder Judiciario realizar o controle de
constitucionalidade das leis, no ambito do constitucionalismo americano, foi debatida, pela
primeira vez, no Federalista 78, artigo em que o fouding father Alexander Hamilton trata
precisamente do tema®, enunciando conceitos como a supremacia da Constituicdo e a
primazia do Poder Judiciario para atuar como intérprete das leis e juiz de sua validade perante
a Lei Maior.

No entanto, somente através da atuacdo do Chief Justice John Marshall, Secretario de
Estado durante a presidéncia de John Adams, o qual foi responsavel por sua indicacdo para
presidente da Suprema Corte, cargo que Marshall assumiu apds o término de seu mandato, ja
sob a presidéncia de Thomas Jefferson, é que houve a consolidacdo do judicial review e dos
postulados da supremacia da Constituicdo e da teoria da nulidade da norma juridica
inconstitucional.

O caso Marbury v. Madison (U.S. 1803), em que, de forma pioneira, restou
estabelecida a possibilidade de controle de constitucionalidade das leis pelo Poder Judiciario
fez com que a Constituicdo deixasse de ser uma simples carta politica, passando a figurar, a

um sé tempo, como norma fundamental do sistema, da qual todas as outras retiram seu

® Mauro Cappelletti destaca que, embora a prética do sistema norte-americano de judicial review tenha inaugurado
verdadeiramente a época do “Constitucionalismo” com a concepgao do principio da supremacia da Constituicdo em relago
as leis ordinarias e o arquétipo das chamadas constituigdes rigidas, contrapostas as constituicbes flexiveis, a idéia de
supremacia de uma dada lei ou de um dado corpo de leis ja havia sido cunhada em antigos sistemas juridicos, v.g., 0
ateniense e 0 medieval. O autor destaca, ainda, a doutrina de Sir Edward Coke acerca da superioridade da commom law
sobre statutory law, fixada pelo legislador. Firma-se, assim, a supremacia da commom law sobre a autoridade do
Parlamento. CAPPELLETTI, Mauro. O controle de constitucionalidade das leis no direito comparado. Op. cit., p. 45-
63.

% “Algumas davidas se tém suscitado sobre o direito atribuido aos tribunais de justica de declarar nulos, como contrarios &
Constituicdo, atos do corpo legislativo; porque se pensa que de semelhante doutrina resultaria a superioridade do Poder
Judiciario sobre a legislatura, visto que uma autoridade ndo pode declarar nulos os atos de outra sem que lhe seja
necessariamente superior (...). Todo ato de uma autoridade delegada contrério aos termos da comissdo é nulo. Esse
principio é indubitavel; e, portanto, todo ato do corpo legislativo, contrario a Constituicdo, ndo pode ter validade. Negar
isso seria 0 mesmo que dizer que o delegado é superior ao constituinte, o criado ao amo, os representantes do povo ao povo
que representam; ou aqueles que obram em virtude de poderes delegados, tanta autoridade tém para o que esses poderes
autorizam, como para o que eles proibem (...). A Constituicao é e deve ser considerada pelos juizes como lei fundamental; e
como a interpretacdo das leis é a fungdo especial dos tribunais judiciarios, a eles pertence determinar o sentido da
Constituigdo, assim como de todos os outros atos do corpo legislativo. Se entre estas leis se encontrarem algumas
contraditdrias, deve preferir aquela, cuja observancia é um dever mais sagrado; que € 0 mesmo que dizer que a Constituicao
deve ser preterida a um simples estatuto; ou a intengdo do povo a dos seus agentes” HAMILTON, Alexander; MADISON,
James; JAY, John. O federalista, artigo 78. Belo Horizonte: Ed. Lider, 2003. p. 459.
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fundamento de validez e como um “limitador dos 6rgaos de soberania” *°.

Observa-se, com Luis Roberto Barroso, que, ao lancar as razdes de sua decisdo,
Marshall enuncia os trés grandes fundamentos que justificam o controle judicial de
constitucionalidade: a supremacia da Constituicdo, a nulidade da lei que contrarie a
Constituicdo; e o papel do Poder Judiciario como intérprete final da Lei Maior*?.

Do Poder Judiciario passou-se a exigir a solugdo do caso concreto, tarefa da qual ele
ndo poderia se furtar. Dessarte, como ressaltou Marshall, havendo duas leis em conflito
igualmente aplicaveis ao caso concreto, um ordinéria e outra de indole constitucional, cabe ao
juiz decidir qual das duas devera incidir. Ndo h& outra opcdo. Afirmada a supremacia da
Constituicdo, nada mais resta ao julgador sendo afastar aquela norma em conflito com a Lei
Fundamental, sob pena de esta ser considerada mera carta de intencdes politicas, sem
qualquer influéncia na limitacdo dos poderes do Estado.

Essa fundamentacdo de Marshall influenciou o sistema de controle de
constitucionalidade norte-americano, que, até os dias atuais, caracteriza-se pelo sistema
difuso, podendo ser realizado por qualquer 6rgao do Judiciario, desde que no bojo de um caso

concreto. A prdpria Suprema Corte ndo se pronuncia em carater abstrato, mas apenas a vista

10 «Era preciso que um érgdo independente e imparcial velasse pela observancia da Constituicdo e mantivesse nos seus papéis
tanto o Poder federal, como as autoridades dos Estados federados. O Supremo Tribunal chamou a si essa missdo, que nao
Ihe estava atribuida expressamente na Constituicdo, a partir do célebre caso Marbury v. Madison (1803). Mas com ela veio
uma idéia nova, desconhecida em Inglaterra: a de que a Constituicdo limita os poderes dos 6rgdos da soberania.”
CAETANO, Marcello. Manual de ciéncia politica e direito constitucional. Tomo I. Coimbra: Almedina, 1996. p. 117.

11 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2004. p 8.

12«30, if a law be in opposition to the Constitution, if both the law and the Constitution apply to a particular case, so that the
Court must either decide that case conformably to the law, disregarding the Constitution, or conformably to the
Constitution, disregarding the law, the Court must determine which of these conflicting rules governs the case. This is of
the very essence of judicial duty. If, then, the Courts are to regard the Constitution, and the Constitution is superior to any
ordinary act of the Legislature, the Constitution, and not such ordinary act, must govern the case to which they both apply.
Those, then, who controvert the principle that the Constitution is to be considered in court as a paramount law are reduced
to the necessity of maintaining that courts must close their eyes on the Constitution, and see only the law”. (Portanto, se a
lei estiver em oposi¢do & Constituicdo, se ambas, a lei e a Constituicdo forem aplicveis ao caso concreto, entdo ou
Tribunal deve decidir o caso conforme a lei, desrespeitando a Constitui¢do, ou conforme a Constitui¢do, desrespeitando a
lei. O Tribunal precisa decidir qual dessas leis conflitantes regula o caso. Isso estd na esséncia do dever judicial. Se,
portanto, os tribunais devem respeito a Constituicdo, e a Constituicdo é superior a qualquer ato ordinario do Legislativo, a
Constituicdo, e ndo a lei, deve regular o caso no qual ambas se aplicam. Aqueles, portanto, que contrariam o principio de
que a Constituicdo deve ser considerada em juizo como uma lei paradigma serdo forgados a concluir que os tribunais
devem fechar seus olhos para a Constituicdo e enxergar somente a lei). Para a integra da decisdo vide. Disponivel em:
<http://www.law.cornell.edu/supct/html/historics/lUSSC_CR_0005_0137_ZS.html>. Acesso em: 22 set. 2008.
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de uma hipétese concretamente deduzida®®.

O recurso ao stare decisis, no entanto, garante a ampliacao dos efeitos da decisdo para
terceiros que ndo foram parte do processo. Promove-se, assim, a uniformizacdo da
jurisprudéncia e a vinculatividade dos precedentes da Suprema Corte, de tal sorte que os
principios ou fundamentos que serviram ao julgamento do caso paradigmaético (leading,
binding case) deverdo ser observados em casos analogos. Dessa forma, a jurisprudéncia ird
atuar como a fonte principal do Direito na common law™*.

Isso porque, através do stare decisis, confere-se, ainda que de maneira transversa,
efeitos erga omnes a decisdo de inconstitucionalidade, a qual, por forca do referido instituto,
acaba por ultrapassar os limites subjetivos da demanda®. A questao que se coloca, portanto, é
como lidar com os efeitos decorrentes da pronuncia de nulidade relativamente a terceiros que
n&o foram parte no processo.

Ao longo dos anos, a Suprema Corte tentou resolver a questdo através da doutrina do
prospective overruling, mediante a qual se tornou possivel a pronuncia de nulidade sem
atribuicdo de eficacia retroativa, especialmente nas decisGes judiciais que promovessem
mudanga de precedente. A nova regra firmada na decisédo poderia aplicar-se aos processos
pendentes (limited prospectivity) ou a eficacia ex tunc poderia ser excluida de forma absoluta
(pure prospectivity), ndo se aplicando sequer ao processo que Ihe deu origem™.

O precedente foi firmado no julgamento do caso Linkletter vs. Walker (1965), sob o

13 “The Supreme Court is authorized by the Constitution to decide ‘cases and controversies’. The Court has interpreted this
provision to preclude it from issuing advisory opinions and to require it to decide constitutional questions only when they
are presented in a concrete case in which the legal rights of contending parties are at stake. Sporadically the Supreme Court
has taken the ‘cases and controversies’ requirement quite seriously, imposing what seem to be significant limitations on the
class of litigants who have standing to raise constitutional questions. More often, though, the ‘cases and controversies’
requirement poses only small obstacle to a well-counseled litigant who wishes to obtain a constitutional determination from
the Supreme Court”. (A Suprema Corte esta autorizada pela Constituicdo a julgar “casos e controvérsias”. A Corte tem
interpretado esta disposicdo para evitar a emissdo de opinides aconselhatérias e para exigir que ela decida questdes
constitucionais apenas quando apresentadas no bojo de um caso concreto, no qual os direitos das partes demandantes est&o
em jogo. Esporadicamente, a Suprema Corte tem considerado a exigéncia ‘casos e controvérsias’ com bastante seriedade,
impondo o que parece ser uma limitag&o significativa na classe de litigantes que sustentam questfes constitucionais. Mais
frequentemente, no entanto, a exigéncia ‘casos e controvérsias’ coloca apenas um pequeno obstaculo para litigantes bem
assessorados que desejam obter decisdes sobre questdes constitucionais da Suprema Corte). TUSHNET, Mark. The United
States: ecletism in the service of pragmatism. In: . Interpreting constitutions. Nova York: Oxford University
Press, 2006. p. 13.

4 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Divergéncia jurisprudencial e simula vinculante. 3.ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2007. p. 179.

15 Sobre o controle de constitucionalidade no sistema americano vide CAPPELLETTI, Mauro. O controle de
constitucionalidade das leis no direito comparado. Porto Alegre: Sergio Fabris Editor, 1984. p. 45-63.

18 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdic&o constitucional. Op. cit., p. 398.
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argumento de que a “Constituicdo nem proibe nem exige o efeito retroativo”. No caso,
Linkletter, cidaddo americano, havia sido condenado em processo criminal fundado em provas
ilicitas. Ocorre que a Suprema Corte, em Mapp vs. Ohio, julgado ap6s a condenacdo de
Linkletter, concluiu que a utilizagcdo de prova ilicita violava a 42 Emenda. Com base na
mudanga de precedente, Linkletter pediu a revisdo de sua condenacdo, o que foi negado pela
Suprema Corte, na consideracdo de que a atribuicdo de efeitos retroativos a decisao proferida
em Mapp traria consequéncias danosas a Administracdo da Justica, pois implicaria na
anulacdo de grande quantidade de condenacdes criminais®”.

No voto dissidente, o Juiz Black aponta as graves injusti¢as que poderiam advir da
adocdo de efeitos prospectivos de maneira pouco criteriosa, assinalando que, enquanto
“Linkletter deve ficar preso, a senhorita Mapp, cujo crime foi cometido antes do de Linkletter,
esta livre. Esta diferencga de tratamento entre a senhorita Mapp e Linkletter aponta de uma vez
a arbitrariedade e a natureza discriminatéria da invencao judicial aqui utilizada para quebrar a
promessa de Mapp, mantendo presas as pessoas que foram infelizes o suficiente por terem
suas inconstitucionais condenagdes decretadas antes de 19 de junho de 1961 2.

A despeito do voto dissidente, prevaleceu, a0 menos por um periodo, a orientacdo
firmada no caso Linkletter. Os critérios para a concessdo de efeitos prospectivos a eventual
mudanca de precedente foram sumarizados em Stovall vs. Denno, segundo o qual, para a
solucdo do problema da retroatividade, deveriam ser observados: (i) os propositos a serem
atingidos pelo novo precedente estabelecido; (ii) o grau de confianca das autoridades na
jurisprudéncia anterior; e (iii) os efeitos sobre a Administracdo da Justica decorrentes da
aplicacdo do novo precedente™.

Em ambito civil, a Corte também desenvolveu critérios para aplicacdo da doutrina do
prospective overrulling, admitindo a auséncia de efeitos retroativos. No caso Chevron Oil Co.
vs. Huson, julgado em 1971, restou decidido que a limitagdo de efeitos seria permitida se
evitasse injustica inaceitavel. Estabeleceu-se no julgamento a necessidade da presenca

conjugada de trés fatores: (i) a decisdo a ser aplicada de forma ndo-retroativa deveria

7 Excerto disponivel em <http://caselaw.Ip.findlaw.com/scripts/getcase.pl?court=us&vol=381&invol=618>. Acesso em: 20
jul. 2008.

18 Conforme transcricéo de OLIVEIRA, Féabio César dos Santos. Argliicdo de descumprimento de preceito fundamental:
comentérios a lei n.° 9.882, de 03/12/1999. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 43.

1 H. TRIBE, Laurence. American constitutional law. 3.ed. Nova York: Foundation Press, 2000. v. 1. p. 219.
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estabelecer um novo principio legal, quer pela superacdo de um precedente anterior, quer pela
decisdo de uma questdo nova, ainda ndo pacificada; (ii) deveria ser realizado um processo
ponderativo, de forma a que fosse procedido um sopesamento da lei impugnada, seus
propositos e efeitos e em que medida a retroatividade iria frustrar sua aplicagéo; e (iii) a Corte
deveria avaliar o grau de injustica que seria ocasionado com a imposic¢do da retroatividade do
decisum?®.

Embora a doutrina prospectiva tenha se firmado no periodo do Chief Justice Warren, a
composicdo atual da Suprema Corte tem rejeitado a possibilidade de conferir efeitos
prospectivos as decisdes proferidas no ambito do controle de constitucionalidade?'. Assim é
que, em Griffith vs. Kentucky (1987), ja sob a presidéncia de Rehnquist®®, foi derrubado o
precedente firmado em Linkletter, considerando-se que a teoria dos efeitos prospectivos
contrariava a natureza do controle de constitucionalidade e o principio da isonomia®.

A matéria parece ter sido definitivamente consolidada em Harper vs. Virginia
Department of Taxation, que tratava da repeticdo de indébito de tributo considerado
inconstitucional. No voto do Juiz Scalia restou consignado que: “A técnica das decisdes
prospectivas é serva do ativismo judicial e inimiga da nascenca do stare decisis. Ela foi
formulada no apice do realismo juridico e promovida como técnica de criacdo judicial de
normas (tecnique of judicial lawmaking), em geral, e mais especificamente, como um meio
para tornar mais facil a superacdo de precedentes anteriores (...). A doutrina verdadeiramente
tradicional é a de que a decisdo prospectiva € incompativel com o poder judicial, e que as

cortes ndo tém autoridade para aderir & sua pratica®”.

2 |bid., p. 219.

21 A observagdo é realizada por SARMENTO, Daniel. A eficécia temporal das decisdes no controle de constitucionalidade.
In: O controle de constitucionalidade e a lei n.° 9.868/99. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 113.

22 Destaca-se que Willian H. Rehnquist foi nomeado para presidéncia da Suprema Corte em setembro de 1986, pelo ento
presidente dos Estados Unidos, Ronald Reagan, e permaneceu no cargo até setembro de 2005. A partir de entdo, John G.
Roberts Jr., nomeado pelo presidente George W. Bush passou a atuar como Chief Justice. Disponivel em:
<http://www.supremecourtus.gov/about/members.pdf>. Acesso em: 20 set. de 2008.

2 SARMENTO, Daniel. Op. cit., p. 114.

24 |bid., p. 130.
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1.2 As técnicas de decisdo desenvolvidas pelos Tribunais Constitucionais Europeus

Dentre os sistemas de direito comparado que consagram a tese da nulidade da norma
inconstitucional, merece destaque o adotado pelo constitucionalismo alemao. A jurisprudéncia
alemd constitui fonte de diferentes técnicas de decisdo desenvolvidas com a finalidade de
atenuar os efeitos da prondncia de nulidade com efeitos ex tunc, embora ndo se possa falar
propriamente em modulagéo do efeito das decisdes da Corte Constitucional.

Diversas formas de decisdo foram adotadas pelo Tribunal Constitucional Alemao,
notadamente o apelo ao legislador e a declaracdo de inconstitucionalidade sem pronuncia de
nulidade. Relativamente a esta, verifica-se que sua utilizacdo se da precipuamente naqueles
casos em que a declaracdo de nulidade com efeitos retroativos se mostra inadequada para
sanacdo do vicio. Sinteticamente, aponta-se a exclusdo de beneficio incompativel com o

1% como ensejadoras da utilizacdo dessa

principio da isonomia® e a omissdo legislativa parcia
técnica de decisdo. Em tais hipoteses, haveria uma intoleravel intervencdo na liberdade de

conformacao do legislador caso a Corte Constitucional optasse por se sobrepor ao dever de

% Na licdo de Gilmar Ferreira Mendes, a exclusdo de beneficio incompativel com o principio da isonomia “se verifica
quando a lei, de forma arbitraria, concede beneficios a determinado grupo de cidaddos, excluindo, expressa ou
implicitamente, outros segmentos ou setores (v.g. beneficios sociais, salarios ou vencimentos, subvenges etc.)”. Ainda
conforme o autor, em tais casos, “a lesdo ao principio da isonomia pode ser afastada de diversas maneiras: pela supressdo
do préprio beneficio; pela inclusdo de grupos eventualmente discriminados ou até mediante a edicdo de nova regra, que
condicione a outorga de beneficios a observancia de determinados requisitos decorrentes do principio da igualdade”. No
entanto, em havendo a supressdo do beneficio, o que seria obtido pela declaracdo de nulidade tout court da lei
inconstitucional, a situagdo de inconstitucionalidade seria agravada; nas demais hip6teses, haveria uma interferéncia
indevida em seara propria do Poder Legislativo, vindo a atuar o Tribunal Constitucional como legislador positivo.
MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdi¢do constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 271-272.

%8 No caso brasileiro, exemplo tipico de omissao legislativa parcial refere-se & implementagéo do salario minimo. Veja, v.g., a
ementa da ADI-MC 1.458, relator Ministro Celso de Mello: “(...) Salario Minimo - Valor Insuficiente - Situacdo de
Inconstitucionalidade por Omisséo Parcial. - A insuficiéncia do valor correspondente ao salario minimo, definido em
importancia que se revele incapaz de atender as necessidades vitais basicas do trabalhador e dos membros de sua familia,
configura um claro descumprimento, ainda que parcial, da Constituicdo da Republica, pois o legislador, em tal hipotese,
longe de atuar como o sujeito concretizante do postulado constitucional que garante a classe trabalhadora um piso geral de
remuneracdo (CF, art. 7, IV), estara realizando, de modo imperfeito, o programa social assumido pelo Estado na ordem
juridica. - A omissdo 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,
0 Poder Publico também desrespeita a Constituigdo, também ofende direitos que nela se fundam e também impede, por
auséncia de medidas concretizadoras, a propria aplicabilidade dos postulados e principios da Lei Fundamental. - As
situacBes configuradoras de omissdo inconstitucional — ainda que se cuide de omissdo parcial, derivada da insuficiente
concretizagdo, pelo Poder Publico, do conteddo material da norma impositiva fundada na Carta Politica, de que é
destinatario — refletem comportamento estatal que deve ser repelido, pois a inércia do Estado qualifica-se, perigosamente,
como um dos processos informais de mudanga da Constitui¢do, expondo-se, por isso mesmo, a censura do Poder Judiciario
(...)”. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 15 out. 2008.


http://www.stf.jus.br/

22

legislar?’.

Como fundamento para a declaracdo de inconstitucionalidade sem prondncia de
nulidade, o Tribunal Constitucional Federal Alemao recorre ainda ao argumento das lacunas
ameacadoras, que surgiriam em casos de prondncia de nulidade, em que o vacuo normativo
acabaria por causar um caos juridico®.

A declaracdo de inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade distingue-se do
apelo ao legislador, haja vista que, neste Ultimo caso, ndo ha declaracdo de
inconstitucionalidade. Na hipdtese, o Tribunal rejeita a arguicdo de inconstitucionalidade,
“anunciando, todavia, uma possivel conversdo dessa situacdo ainda constitucional (noch
verfassungsgemass) num estado de inconstitucionalidade” e conferindo um prazo para que o
legislador regule a matéria®®.

Outra modalidade de decisdo adotada pela Corte Constitucional Alemé e incorporada
ao constitucionalismo brasileiro pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal refere-se a
interpretacdo conforme a Constituicdo. Segundo essa técnica, cabera ao Tribunal, dentre
varias interpretacfes possiveis contidas em um dado texto normativo, optar por dar
efetividade aquela compativel com a Constituicdo, excluindo todas as outras. Assim é que 0
Tribunal profere uma sentenca de procedéncia parcial, “para declarar inconstitucionais 0s
sentidos admissiveis da norma que néo o Gnico compativel com a Constituicdo” *.

As técnicas de decisdo apontadas, embora ndo se confundam com a modulacdo
temporal de efeitos, afiguram-se importantes por indicar uma forte tendéncia de mitigacdo da
teoria da nulidade da lei inconstitucional. De fato, a pluralidade de situagdes que as Cortes
Constitucionais tém de enfrentar exigem novos instrumentos processuais que possam
responder aos reclamos de uma jurisdicdo constitucional mais efetiva®..

A teoria da nulidade também é abracada pelo Direito Portugués. A similitude do que

2T MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de constitucionalidade. Op. Cit., p.
433-466.

2MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigéo constitucional. Op cit., p. 459.
2 |bid., p. 252-310.

30 ALVES, José Carlos Moreira. A Evolugdo do Controle de Constitucionalidade no Brasil. In: TEIXEIRA, Sélvio de
Figueiredo (Org.). As garantias do cidad&o na justica. Sdo Paulo: Saraiva, 1993. p. 10.

% Sobre 0s novos principios de interpretagdo constitucional, bem como as modalidades de decisdo adotadas pelo Supremo
Tribunal Federal, vide BARROSO, Luis Roberto. Interpretagdo e aplicacdo da constituicdo. 6.ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008.
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ocorre com o Brasil, Portugal adota um sistema misto de controle de constitucionalidade, com
algumas peculiaridades, conforme se demonstra a seguir.

Primeiramente, seguindo a licdo de J.J. Gomes Canotilho, observamos que a Carta
Portuguesa adota um esquema dual de graus de invalidade dos atos legislativos: nulidade-
inexisténcia e nulidade®. As hipéteses de inexisténcia sdo expressamente estipuladas pela
Constituicdo Portuguesa. Cite-se, a titulo de exemplo, o disposto nos artigos 140, n.° 2 (que
trata de atos da Assembléia da Republica ou do Governo a que faltem a promulgacdo ou
assinatura e atos do Presidente da RepuUblica a que faltem referenda ministerial); e 172, n.° 2,
que declara juridicamente inexistente o decreto de dissolu¢do da Assembléia da Republica nos
seis meses posteriores a sua eleicdo, no ultimo semestre do mandato do presidente da
Republica ou na vigéncia do estado de sitio ou de emergéncia®.

A par dos casos expressos de inexisténcia, a nulidade absoluta do ato normativo a que
faltarem requisitos materiais, formais, organicos e procedimentais, tal como previstos na
Constituicdo, bem como seus efeitos retroativos, resta consagrada claramente no art. 282, n.°
1 da Constituicdo®. Da mesma forma, ha disciplina expressa acerca da possibilidade de
modulagdo temporal dos efeitos da decisdo que declara a inconstitucionalidade de um dado
diploma legal. Nesse sentido, o artigo 282 (4) da Constituicdo Portuguesa é explicito ao
dispor que, presentes razOes de seguranca juridica, equidade ou interesse publico de
excepcional relevo, poderd o Tribunal Constitucional fixar os efeitos temporais da declaragédo
de inconstitucionalidade ou da ilegalidade de forma mais restritiva*>.

Dessarte, no Direito portugués, a discussdo sobre a teoria da nulidade da norma
constitucional, bem como os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade, se insere

totalmente no texto da Constituicdo, a qual acaba por conferir amplos poderes ao Tribunal

%2 CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Teoria da constituicdo. 7.ed. Coimbra: Almedina, 2003. p. 953-956.

% para uma sistematizacéo completa, vide MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional: inconstitucionalidade e
garantia da constituicdo. Tomo VI. Lisboa: Coimbra Editora, 2005. p. 94-102.

3 «Artigo 282, n° 1: A declaragdo de inconstitucionalidade ou de ilegalidade com forca obrigatéria geral produz efeitos desde
a entrada em vigor da norma declarada inconstitucional ou ilegal e determina a repristinacdo das normas que ela,
eventualmente, haja revogado”.

% Excerto disponivel em: <http://www.portugal.gov.pt/Portal/PT/Portugal/Sistema_Politico/Constituic ao/constituicao>.
Acesso em: 02 set. 2008.
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Constitucional®®

. De fato, diversos julgados fazendo uso da técnica podem ser encontrados na
jurisprudéncia daquele pais.

Confira-se, v.g., a decisdo plenaria proferida no acorddo 239/2008. Tratava-se, no
caso, de pedido de declaragdo de inconstitucionalidade do artigo 11, n.° 1, alineas “f” e “I”’, do
Decreto Regulamentar n.° 53/97, de 9 de Dezembro, que estabelece os principios gerais em
matéria de recrutamento e selecdo de pessoal para admissdo de candidatos ao curso de
formacéo de agentes para ingresso nos quadros da Policia Maritima.

Os dispositivos impugnados dispunham que s6 poderiam ser admitidos ao concurso
os candidatos a agentes estagiarios que ndo tivessem sido condenados por qualquer crime
doloso e ndo tivessem quaisquer punicGes averbadas durante o cumprimento do servigo
militar. Alegava-se, no caso, violacdo ao artigo 30, n° 4, da Constituicdo da Republica
Portuguesa, segundo o qual “nenhuma pena envolve como efeito necessario a perda de quais-
quer direitos civis, profissionais ou politicos”.

O Tribunal declarou a inconstitucionalidade dos dispositivos por entender que teria
havido a interdicdo do exercicio de um direito fundamental, como consequéncia automatica
da aplicacdo de uma sancao de carater disciplinar militar, o que iria de encontro ao artigo 30,
n° 4, citado supra.

No que se refere os efeitos produzidos pela declaracdo de inconstitucionalidade, no
entanto, o Tribunal entendeu que, por se tratar de norma em vigor ha mais de 10 anos, “0
principio da seguranca juridica impde que os concursos ja findos ndo possam ser reabertos
por forga do presente juizo, justificando-se lancar m&o da faculdade conferida pelo n.° 4, do
artigo 282.°, da C.R.P., por forma a limitar os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade,
de modo a ndo serem afectados os resultados dos concursos findos ndo impugnados ou cuja
impugnac&o ja foi definitivamente decidida™®".

Finalmente, no que toca ao problema da eficacia pro futuro, Rui Medeiros assinala que

a maior parte da doutrina ndo a admite, sob pena de ferimento ao principio da

% O fato é assinalado por Rui Medeiros, esclarecendo que entre 1983 e 1986, quase um terco das declaracdes de
inconstitucionalidade tiveram efeitos restritos. Até meados de 1988, houve dezoito decisdes de restricdo de efeitos em
sessenta e sete declaragBes de inconstitucionalidade. Entre 1989 e 1997, cerca de noventa declaragdes de
inconstitucionalidade foram proferidas, sendo que mais de vinte foram acompanhadas de uma limitacdo de efeito.
MEDEIRQOS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade. Op. cit., p. 689. Ja em 1985, Vital Moreira advertia que, dada a
frequiéncia com que a Corte recorria a limitagdo de efeitos, corria-se o risco de transformar a excecéo em regra. Conforme
acordao do Tribunal Constitucional n.° 144/85.

%7 \Veja-se, ainda, as decises plenarias proferidas nos acérdaos n.0 597/1996, 406/2003 e 34/2006, apenas para citar alguns
exemplos. Disponivel em: <http://www.tribunalconstitucional.pt>. Acesso em: 31 nov. 2008.
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constitucionalidade. Nessa linha, o autor cita Jorge Miranda, Marcelo Rebelo de Sousa, J.J.
Gomes Canotilho e Vital Moreira. Também nesse sentido, estariam as decises do Tribunal
Constitucional Portugués, embora, em pelo menos um caso, ele tenha se utilizado do recurso
da retardagdo da publicacdo do acdrdao que declarou a inconstitucionalidade de determinada
lei®.

A preocupacdo com o principio da constitucionalidade — que entre nds pode ser
compreendido como principio da supremacia da Constituicdo —, a0 mesmo tempo em que
constitui argumento para a ndo utilizacdo da modulacdo de efeitos com eficécia pro futuro,
ndo impede que, relativamente aos efeitos retroativos da declaragdo de nulidade da norma
inconstitucional, o Tribunal Constitucional Portugués, como visto, utilize-se largamente da
técnica de decisdo prevista no artigo 282 (4) da Constituicdo Portuguesa .

De fato, parece-nos que 0s mesmos argumentos que justificam uma limitacdo dos
efeitos retroativos também podem ser usados para fundamenta-la em relacdo a uma eficacia
pro futuro. O que se deve procurar evitar € que a auséncia de balizamento temporal, no caso
da limitacdo para o futuro, possibilite a vigéncia ad infinitum da lei declarada inconstitucional.
De se ressaltar que, entre nés, o problema se encontra parcialmente superado, pois, como
visto, 0 artigo 27 da Lei 9.868/9 expressamente admite a eficacia pro futuro. A questdo do
marco temporal, no entanto, permanece carente de regulamentacdo, como demonstram as
decisbes do Supremo Tribunal na matéria, a serem analisadas no item subsequente.

Na Espanha, a modulagéo de efeitos constitui obra da jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional, desenvolvida através da célebre Sentenca 45/1982, de 20 de fevereiro. O caso
concreto versava sobre a constitucionalidade da Lei 44/1978, que estabelecia um sistema de
liguidacdo conjunto do Imposto de Renda da familia.

O Tribunal Constitucional principia por afirmar que sua respectiva lei organica nao
possui dispositivo expresso que o autorize a diferir para o futuro os efeitos da declaracédo de

inconstitucionalidade, a similitude do que ocorre na Alemanha e na Austria. Registra, ainda,

% Rui Medeiros cita 0 acérddo 168/1988, que tratava da “declaracéo de inconstitucionalidade forma do Acordo, por troca de
notas, entre 0 Governo Portugués e o Governo dos Estados Unidos da América, que autorizava a instalagdo em territorio
nacional de uma estacdo electro-Optica para vigilancia do espago exterior”. Prossegue o autor destacando que, “nessa
ocasido, o Tribunal Constitucional considerou que particulares e especiais razdes de seguranga juridica e de interesse
publico aconselhavam a que os efeitos da inconstitucionalidade fossem limitados a data da publicagdo do respectivo
acdrdao no jornal oficial”. No entanto, o Tribunal mandou suspender o pedido de publicacdo do acérddo, aguardando dois
meses para reformula-lo. MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade. Op. cit., p. 691-692.

% |bid., p. 691.
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que ndo ha uma vinculacéo necessaria entre inconstitucionalidade e nulidade e que tampouco
os efeitos da nulidade relativos ao passado vém definidos em lei.

Conclui, no entanto, que a inconstitucionalidade da lei reside no fato de que, ao
determinar a obrigatoriedade de declaracdo conjunta da renda familiar, ndo abre qualquer
possibilidade de uma declaracdo segregada do imposto pelos membros da familia. Haveria,
entdo, uma violacdo do principio da isonomia, na medida em que pessoas com rendas distintas
seriam tributadas da mesma forma pelo simples fato de pertencerem a mesma unidade
familiar®.

Assim, embora entenda que a lei se mostra omissa ao nao prever hipotese de
tributacdo em separado, o Tribunal decide pela ndo declaracdo da nulidade com efeito
retroativo dado o impacto econdmico que a decisdo traria para o Fisco — o qual teria que
revisar milhares de declaracdes de imposto de renda.

Na decisdo resta consignado, ainda, que a simples declaracdo de nulidade seria
insuficiente para sanar a omisséo legislativa. Opta-se, entdo, por uma eficacia pro futuro da
declaracdo de inconstitucionalidade, exortando o legislador para que realize “as adaptacdes
pertinentes no regime legal do imposto, servindo-se de sua propria liberdade de configuracdo
normativa”*'. Na fundamentacéo, observa-se que o Tribunal se reporta explicitamente & teoria

da prospectividade (prospective overruling) cunhada no Direito Norte-Americano em

40 «( ) La violacion del art. 39.1 C.E. que el sistema de acumulacion de rentas implica, se produce, en primer término y
sobre todo, por las mismas razones que obligan a considerar que tal sistema es incompatible con el principio de igualdad. Si
la carga tributaria que pesa sobre una persona integrada en una unidad familiar es mayor que la que pesa sobre otro
contribuyente con idéntico nivel de renta, pero no integrado en una unidad de este género (o, lo que es lo mismo, mayor
que la que pesaria sobre esa misma persona si no constituyera parte de una familia, a efectos fiscales), es evidente que no
so6lo se lesiona el principio de igualdad, sino que directamente se va en contra del mandato constitucional que ordena la
proteccién de la familia, a la que, al obrar asi, no s6lo no se protege, sino que directamente se perjudica”. Disponivel em:
<http://www.boe.es/g/es/bases_datos_tc/doc.php?coleccion=tc&id=SENTENCIA-1989-0045>. Acesso em: 05 out. 2008.

41 «| e cumple, pues, al legislador, a partir de esta Sentencia, llevar a cabo las modificaciones o adaptaciones pertinentes en
el régimen legal del impuesto, sirviéndose para ello de su propia libertad de configuracion normativa que, como hemos
venido sefialando, no puede ser ni desconocida ni sustituida por este Tribunal Constitucional, al que en un proceso como el
que ahora concluye solo le corresponde apreciar la conformidad o disconformidad con la Constitucion de los preceptos
enjuiciados (art. 27.1 de su Ley Organica), cuya ilegitimidad constitucional, sea cual sea la férmula utilizada (nulidad o
simple inconstitucionalidad) hace juridicamente imposible su aplicacion al ejercicio de 1988, puesto que el impuesto a él
correspondiente, aunque ya devengado, no puede ser liquidado y exigido de acuerdo con preceptos contrarios a la
Constitucion”. Disponivel em: <http://www.boe.es/g/es/bases_datos_tc/doc.php?coleccion=tc&id=SENTENCIA-1989-
0045>. Acesso em: 07 nov. 2008.


http://www.boe.es/g/es/bases_datos_tc/doc.php?coleccion=tc&id=SENTENCIA-1989-0045
http://www.boe.es/g/es/bases_datos_tc/doc.php?coleccion=tc&id=SENTENCIA-1989-0045
http://www.boe.es/g/es/bases_datos_tc/doc.php?coleccion=tc&id=SENTENCIA-1989-0045
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oposicao a tradicional teoria da nulidade®.

E interessante assinalar que, ao passo que 0s sistemas que consagraram a teoria da
nulidade ex tunc da lei inconstitucional realizam um movimento de atenuacdo da eficéacia
retroativa tout court, o sistema austriaco, caracterizado pelo controle abstrato e pela adogdo da
teoria da anulabilidade da lei inconstitucional, consagrados na Constituicdo Austriaca de
1920, procura mecanismos que possibilitem a declaracdo retroativa de
inconstitucionalidade®.

Como cedico, tradicionalmente, o sistema de controle de constitucionalidade austriaco,
concebido segundo a teoria kelseniana, adota a tese da anulabilidade da lei inconstitucional
com efeitos ex nunc. A decisdo de inconstitucionalidade, para esse sistema €, portanto,
constitutiva e ndo declaratoria®.

Isso porque a atividade de controle de constitucionalidade, na teoria kelseniana, ndo
seria propriamente judicial, mas constitucional, na medida em que o Judiciério atuaria como
uma espécie de legislador negativo. Nao haveria inconstitucionalidade sem que ela fosse
declarada por um oérgdo constitucional com competéncia para fazé-lo. A decisdo de
inconstitucionalidade teria, portanto, efeitos constitutivos, visto que “a nulidade ndo pode, de
forma alguma, ser considerada como definitiva antes da conclusdo do procedimento, que
podera conduzir a uma decisdo que a nega”. Ha que se ressaltar, no entanto, que Kelsen
admitia varios graus de anulabilidade, inclusive a anulacdo com efeitos retroativos, ditada por

razbes de seguranca juridica®.

42 Sobre o tema vide, ENTERRIA, Eduardo Garcia. Justicia Constitucional: la doctrina prospectiva en la declaracion de
ineficacia de las leyes inconstitucionales. In: Revista de Direito Publico, n. 92, p. 2, out./dez. 1989. O autor é bastante
contundente ao avaliar a decisdo do Tribunal, esclarecendo que ha uma relacdo estreita entre “nulidade e catastrofe”,
asseverando que “a nulidade absoluta (e retroativa) nao é o remédio adequado e suficiente para corrigir a imperfeicdo do
sistema legal que desde o pardmetro da Constituicdo tenha sido declarado inconstitucional.” Nesta visdo, a doutrina
prospectiva constituiria uma “eliminagdo do freio” (self-restraint), ampliando o campo de a¢&o da Jurisdicdo Constitucional
de sorte a permitir “um ajuste sucessivo e cada vez mais afinado das normas que compdem o ordenamento pelos valores
constitucionais”.

3 para um histérico completo sobre o tema vide BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito
brasileiro. Op. cit., p. 19-20, 47-49.

* Interessante assinalar que Inocéncio Martires, adotando a linha de pensamento de Kelsen, considera que a nulidade desde a
origem da norma declarada inconstitucional conduziria a um artificialismo, redundando em “procedimento que,
freqlientemente, expunha e ainda expde as cortes constitucionais ao constrangimento de fecharem os olhos para os efeitos
concretos das leis declaradas inconstitucionais, como se essa tatica de avestruz pudesse desfazer seus atentados a natureza
das coisas (...)”. COELHO, Inocéncio Martires. Constitucionalidade/inconstitucionalidade: uma questdo politica? Revista
de Direito Administrativo, n. 221, p. 62-63.

5 “Nunca ha nada mais que a anulabilidade, nem que apenas no sentido de que é possivel apresentar a nulidade como um
caso-limite de anulabilidade — uma anulagdo com efeitos retroativos (...) a anulagdo comporta, na verdade, varios graus,
seja quanto ao seu alcance, seja quanto ao seu efeito”. Em trecho subseqiiente, Kelsen admite expressamente que a
anulacdo podera ocorrer com ou sem efeito retroativo, conforme os ditames da seguranca juridica. KELSEN, Hans.
Jurisdicao constitucional. Op. cit., p. 143-145.
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Nada obstante, desde a revisdo constitucional de 1975, a Austria vem admitindo a
modulacéo de efeitos temporais pelo Tribunal Constitucional Austriaco. O artigo 140, n° 5, da
Constituicdo admite que, ao declarar a anulacdo de determinada lei, a Corte possa fixar um
prazo de até 18 meses para que a lei inconstitucional continue a produzir efeitos (limita¢do in
futuro ou Fritzbestimmung)*. A finalidade da norma consiste exatamente em evitar a lacuna
que poderia advir de uma anulagdo com efeitos ex nunc, conferindo tempo ao legislador para
que ele aprove nova regulamentacao®’.

O Tribunal pode adotar, ainda, a denominada eficacia pro praeterito, com a ressalva
dos casos cobertos pela coisa julgada. Finalmente, a decisdo de inconstitucionalidade tera
eficacia retroativa em relagdo ao caso que esteve na base do controle concreto de
constitucionalidade *.

Em vista do exposto, verifica-se que, mesmo na Austria, a adogdo de uma solugéo
fechada de eficacia ex nunc também se mostrou insuficiente em vista de razGes de seguranca
juridica e politica legislativa. De fato, a simples retirada da lei inconstitucional do
ordenamento, ainda que sem retroatividade, acaba por ocasionar a existéncia de lacunas,
gerando incerteza normativa.

Finalmente, vale conferir destaque ao Direito Comunitario, haja vista que o artigo 174
(atual artigo 231), do Tratado de Roma, confere ao Tribunal de Justica das Comunidades
Européias o poder de fixar os efeitos da decisdo que anula regulamento comunitario
impugnado via recurso®.

Embora o Tratado faca referéncia apenas a regulamentos, a jurisprudéncia do Tribunal

 “Art. 140 (5) The judgment by the Constitutional Court which rescinds a law as unconstitutional imposes on the Federal
Chancellor or the competent Governor the obligation to publish the rescission without delay. This applies analogously in
the case of a pronouncement pursuant to para. 4 above. The rescission enters into force on the day of publication if the
Court does not set a deadline for the rescission. This deadline may not exceed eighteen months” (O julgamento do Tribunal
Constitucional que declarar uma lei inconstitucional impde ao Chefe de Governo ou ao Governador competente o dever de
publicar imediatamente a decisdo. A decisdo comeca a produzir efeitos no dia da publicagdo, salvo se outro prazo for
fixado pela Corte. Isso se aplica analogicamente no caso de uma decisdo relativa ao paragrafo 4 acima. Esse prazo nao pode
exceder 18 meses). Disponivel em: <http://www.vfgh.gv.at/cms/vfgh-site/english/downloads/englishverfassung.pdf>.
Acesso em: 05 maio 2009.

4T MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade. Op. cit., p. 681.

* Ibid.

9 Art. 174 (atual artigo 231): “Se o recurso tiver fundamento, o Tribunal de Justiga anulara o acto impugnado. Todavia, no
que respeita aos regulamentos, o Tribunal de Justi¢a indicard, quando o considerar necessario, quais os efeitos do

regulamento  anulado que se  devem  considerar  subsistentes”. Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/pt/treaties/dat/12002E/pdf/12002E_PT.pdf>. Acesso em: 20 out. 2008.


http://eur-lex.europa.eu/pt/treaties/dat/12002E/pdf/12002E_PT.pdf
http://eur-lex.europa.eu/pt/treaties/dat/12002E/pdf/12002E_PT.pdf
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de Justica vem estendendo a possibilidade de restricdo de efeitos também para as diretivas
comunitérias™.

Ainda no que toca as diretivas, admite-se, ao lado da menciona delimitacdo temporal
dos efeitos retroativos, a limitacdo pro futuro de eventual declaracdo de invalidade. Cite-se,
v.g., 0 caso em que o Tribunal anulou uma diretiva comunitaria que regulamentava o direito
de residéncia de estudantes nacionais de um Estado-membro®".

Considerou-se, no caso, que a anulagdo com efeitos retroativos da diretiva poderia
prejudicar o direito de residéncia dos estudantes para fins de formacéo profissional, tal como
previsto no Tratado de Roma. Com fundamento em razdes de seguranca juridica, o Tribunal
determinou que fossem mantidos provisoriamente todos os efeitos da diretiva anulada, até
nova regulamentacéo pelo Conselho das Comunidades Européias®.

Uma terceira hipotese de delimitacdo temporal pode ser identificada na decisdo
proferida em 08 de abril de 1976, conhecida como Caso Defrenne (Processo 73/45), na qual
Tribunal passou a admitir o uso da modulacdo de efeitos nos casos elencados no artigo 177 do
Tratado de Roma (atual art. 234), que trata de questdes prejudiciais®. No caso, a questdo
prejudicial dizia com a eficacia direta do art. 119 do Tratado, que estabelece o principio da
igualdade de remunerac@es entre trabalhadores do sexo masculino e feminino.

A acdo havia sido proposta por Gabrielle Defrenne contra a Societé Anonyme Belge de
Navigation Aerienne Sabena, pleiteando igualdade remuneratéria com empregados do sexo

masculino pertencentes a mesma empresa. Pretendia a litigante, portanto, que o principio

%0 Sobre a distingéo entre regulamento e diretiva, vide artigo 189 (atual artigo 249) do Tratado de Roma: “Para o desempenho
das suas atribuicGes e nos termos do presente Tratado, o Parlamento Europeu, em conjunto com o Conselho, o Conselho e a
Comissdo adoptam regulamentos e directivas, tomam decisfes e formulam recomendagfes ou pareceres. O regulamento
tem caracter geral. E obrigatorio em todos os seus elementos e directamente aplicavel em todos os Estados-membros. A
directiva vincula o Estado-membro destinatario quanto ao resultado a alcangar, deixando, no entanto, as instancias
nacionais a competéncia quanto a forma e aos meios. A decisdo é obrigatoria em todos os seus elementos para 0s
destinatarios que designar. As recomendagBes e 0s pareceres ndo sdo vinculativos”. Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/pt/treaties/dat/12002E/pdf/12002E_PT.pdf>. Acesso em: 24 nov. 2008.

5! Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61975J0043:EN:HTML>. Acesso em:
13 out. 2008.

52 conforme MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade. Op. cit., p. 687

58 “Art. 234. O Tribunal de Justica é competente para decidir, a titulo prejudicial: a) Sobre a interpretagdo do presente
Tratado; b) Sobre a validade e a interpretacdo dos actos adoptados pelas institui¢des da Comunidade e pelo BCE; c) Sobre a
interpretacdo dos estatutos dos organismos criados por acto do Conselho, desde que estes estatutos o prevejam. Sempre que
uma questdo desta natureza seja suscitada perante qualquer 6rgao jurisdicional de um dos Estados-Membros, esse 6rgao
pode, se considerar que uma decisdo sobre essa questdo é necessaria ao julgamento da causa, pedir ao Tribunal de Justica
que sobre ela se pronuncie. Sempre que uma questao desta natureza seja suscitada em processo pendente perante um 6rgao
jurisdicional nacional cujas decisdes ndo sejam susceptiveis de recurso judicial previsto no direito interno, esse drgao é
obrigado a submeter a questdo ao Tribunal de Justiga”.


http://eur-lex.europa.eu/pt/treaties/dat/12002E/pdf/12002E_PT.pdf
http://eur-lex.europa.eu/pt/treaties/dat/12002E/pdf/12002E_PT.pdf
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inserto no artigo 119 do Tratado de Roma fosse interpretado como uma clausula de nao-
discriminacdo aplicavel a todos os Estados-membros.

Note-se que o artigo 119 do Tratado fixava a data de 30.12.1961 para sua incorporacéo
pelos Estados-membros. Assim foi que, em 30 de dezembro daquele ano, os Estados adotaram
uma resolucdo determinando que quaisquer diferencas remuneratorias entre homens e
mulheres deveria ser extirpada até a data final de 31 de dezembro de 1964.

A prorrogacgdo realizada (de 01.01.1962 até 31.12.1964), foi considerada nula pelo
Tribunal, visto que realizada sem respaldo em uma alteracdo formal do préprio Tratado de
Roma. No entanto, o Tribunal entendeu que razdes imperiosas de seguranca juridica
impediam a aplicacdo retroativa do dispositivo. Restou assentado, portanto, que o artigo 119
sO poderia ser invocado para fundamentar pleitos de igualdade salarial a partir do acérdéo,
salvo para aqueles trabalhadores que ja houvessem ajuizado demandas equivalentes a época
da deciséo.

Em sua decisdo, o Tribunal analisa ainda as repercussdes econémicas e 0s interesses
publicos e privados que seriam afetados por uma eventual decisdo retroativa. O fundamento
mostra-se interessante, pois consagra a utilizacdo de raz@es juridicas e razdes politicas no
manejo da modulacdo de efeitos, nos moldes do direito portugués. De se ressaltar que o

Tribunal se apdia, ainda, em uma visdo pragmatica, que pondera a repercussao pratica da

5 «72 However, in the light of the conduct of several of the member states and the views adopted by the commission and
repeatedly brought to the notice of the circles concerned, it is appropriate to take exceptionally into account the fact that,
over a prolonged period, the parties concerned have been led to continue with practices which were contrary to article 119,
although not yet prohibited under their national law. 73 The fact that, in spite of the warnings given, the commission did
not initiate proceedings under article 169 against the member states concerned on grounds of failure to fulfill an obligation
was likely to consolidate the incorrect impression as to the effects of article 119. 74 In these circumstances, it is
appropriate to determine that, as the general level at which pay would have been fixed cannot be known, important
considerations of legal certainty affecting all the interests involved , both public and private , make it impossible in
principle to reopen the question as regards the past . 75 Therefore, the direct effect of article 119 cannot be relied on in
order to support claims concerning pay periods prior to the date of this judgment, except as regards those workers who have
already brought legal proceedings or made an equivalent claim”. (72. No entanto, a luz da conduta de diversos estados
membros e das interpretagdes adotadas pela comissdo e repetidamente divulgadas nos circulos interessados, € apropriado
levar excepcionalmente em conta o fato de que, por um longo periodo, as partes signatérias foram levadas a continuar com
praticas contrarias ao artigo 119, embora ainda ndo proibidas pelas respectivas leis nacionais. 73. O fato de que, a despeito
dos avisos dados, a comissdo néo iniciou procedimentos com fundamento no artigo 169 contra os estados membros que
falharam de alguma forma no cumprimento de suas obrigacOes, conduziu & consolidagdo de uma impressdo incorreta
acerco dos efeitos do art. 119. 74. Nessas circunstancias, é apropriado ressaltar que, como o piso salarial fixado ndo poderia
ser conhecido, importantes consideracGes acerca da seguranca juridica, afetando todas as partes envolvidas, pablicas e
privadas, impossibilita, a principio, reabrir questdes relativas ao passado. 75. Dessa forma, o efeito direto do artigo 119 nao
pode fundamentar demandas relativas a periodos de pagamento anteriores a data deste julgamento, exceto no que concerne
aqueles trabalhadores que ja iniciaram procedimentos legais ou fizeram uma demanda equivalente). Disponivel em:
<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61975J0043:EN:HTML>. Acesso em: 13 out. 2008.


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:61975J0043:EN:HTML
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deciséo proferida®*°.

1.3 A Modulagéo de Efeitos e o Supremo Tribunal Federal

De acordo com a licdo de Luis Roberto Barroso, a teoria da nulidade da lei
inconstitucional “foi amplamente acolhida do Direito brasileiro desde o inicio da

Republica™’

, No bojo de um sistema de controle de constitucionalidade a principio instituido
como difuso —, embora, atualmente, 0 nosso sistema consagre um modelo de controle misto®.

Deve-se registrar que ha autores que consideram a nulidade da lei inconstitucional
como principio constitucional implicito, extraido do sistema®. N&o nos parece ser essa, no
entanto, a melhor abordagem. A teoria da nulidade, conforme demonstrado no item
precedente, refere-se, na verdade, a uma doutrina, sistematizada pela jurisprudéncia norte-

americana, cuja principal finalidade consiste em qualificar o vicio decorrente da lei

% Karl Larenz ja assinalava que, nas resolugdes de grande alcance politico, como em geral sdo aquelas que concretizam
principios constitucionais como o da dignidade da pessoa humana e as relacionadas aos direitos fundamentais, os métodos
tradicionais de interpretagdo mostram-se insuficientes, forcando, muitas vezes, uma decisdo politica do Tribunal
Constitucional, através de uma ponderacdo das conseqiiéncias orientada a idéia de bem comum, a ser realizada no caso
concreto. LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Lisboa: Fundagdo Caloust Gulbenkian, 2005. p. 510-517.

% Eduardo Garcia de Enterria faz mencéo a célebre Sentenca Markx, proferida pelo Tribunal Europeu de Direitos Humanos
com amparo, exatamente, na doutrina firmada no caso Defrenne. No caso, tratava-se de declarar a igualdade de filhos
havidos no casamento com os chamados naturais ou ndo matrimoniais, que se imporia por aplicagcdo do Convénio Europeu
de Liberdades e Direitos Humanos. O Tribunal afirma o direito de igualdade, mas nega efeitos retroativos a deciséo,
“argumento que as conseqiéncias praticas de toda decisdo judicial devem ser ponderadas com cuidado”, por forca do
principio da seguranca juridica. ENTERRIA, Eduardo Garcia. Justicia constitucional: la doctrina prospectiva en la
declaracion de ineficacia de las leyes inconstitucionales. Op. cit., p. 8.

5" BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade das leis no direito brasileiro. Op. cit., p. 18.

%8 De fato, na Constituicéo de 1891, em grande parte devido aos trabalhos de Rui Barbosa, o Brasil optou pelo sistema difuso
de controle de constitucionalidade. A primeira Constituicdo que previu uma acéo direta foi a de 1934, com a criagdo da
acdo interventiva. A acdo declaratoria de constitucionalidade, por sua vez, somente foi introduzida entre nés na
Constituicdo de 1988, através da Emenda n.° 3.

% Sobre a nulidade como principio constitucional implicito no ordenamento juridico brasileiro, CLEVE, Clémerson Merlin.
A fiscalizac8o abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, p. 246, 2000. e
MENDES, Gilmar Ferreira, conforme voto vista proferido no Agravo de Instrumento 582280 AgR/RJ, transcrito no
Informativo 442, do Supremo Tribunal Federal: “N&o se nega o carater de principio constitucional ao principio da nulidade
da lei inconstitucional. Entende-se, porém, que tal principio ndo poderd ser aplicado nos casos em que se revelar
absolutamente inidoneo para a finalidade perseguida (casos de omissdo ou de excluséo de beneficio incompativel com o
principio da igualdade), bem como nas hipdteses em que a sua aplicacdo pudesse trazer danos para o proprio sistema
juridico constitucional (grave ameaca a seguranca juridica)”. No mesmo voto, o Ministro defende a utilizagéo da técnica no
&mbito da néo recepcéo, asseverando que o “dogma da nulidade da norma inconstitucional”, tal como fixado na decisdo
proferida por Marshall, podera ceder em funcdo da seguranga juridica, sendo certo que, ao utilizar-se da indigitada técnica,
0 magistrado realiza auténtica ponderagao entre principios constitucionais. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso
em: 20 out. 2008.
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inconstitucional e afirmar a supremacia da Constituicdo perante as demais normas do sistema.

Nessa linha, consigna-se, desde logo, que a nulidade ndo se pondera como um
principio constitucional, ndo havendo que se falar em graus de aplicacdo conforme as
possibilidades juridicas e faticas apontadas pelo caso concreto; e tampouco a modulagdo de
efeitos é capaz de, por si sO, alterar a natureza do vicio que contamina a norma
inconstitucional. Tais questdes serdo tratadas no decorrer do trabalho.

A despeito das consideracdes supra, € inegavel que a teoria da nulidade, ou pelo
menos o rigor de seus efeitos, sofreu mitigacdes pela jurisprudéncia brasileira, a similitude
dos outros sistemas constitucionais apreciados. Em acérddo lavrado em 31 de maio de 1977, 0
Ministro Leitdo de Abreu chegou a sustentar a natureza anulavel do ato inconstitucional e a
necessidade de preservacdo dos efeitos por ele produzidos em funcdo do principio da boa-fé®.
Embora o Ministro Leitdo de Abreu tenha sido voto vencido, o Supremo Tribunal Federal
passou a admitir temperamentos a retroatividade absoluta da decisdo declaratéria de
inconstitucionalidade®.

Assim é que, fazendo uso da teoria da aparéncia, o STF ja decidiu que vantagem
pecuniaria estabelecida em lei declarada posteriormente inconstitucional ndo deveria ser
devolvida, protegendo-se a aparéncia de legalidade em favor de terceiros de boa-fé®. Da
mesma forma, mitigacOes foram realizadas em respeito a coisa julgada e ao principio da
proibicao ao enriquecimento sem causa.

Também a teoria do fato consumado, largamente aplicada em matéria de
preenchimento de requisitos exigidos em concurso publico pelo Superior Tribunal de Justica,
foi utilizada pelo Supremo Tribunal Federal para consolidar a situacdo de empregados
publicos que ingressaram na Administracdo Pablica até 1993, sem a realizacdo de prévio
concurso publico, o qual, somente a partir daquele ano, passou a ser pacificamente

considerado pela jurisprudéncia como imprescindivel ao preenchimento de cargos publicos.

8 «A tutela da boa-fé exige que, em determinadas circunstancias, notadamente quando, sob a lei ainda ndo declarada
inconstitucional, se estabelecem relagdes entre o particular e o poder publico, se apure, prudencialmente, até que ponto a
retroatividade da decisdo, que decreta a inconstitucionalidade, pode atingir, prejudicando-o, o0 agente que teve por legitimo
0 ato e, fundado nele, operou na presungdo de que estd procedendo no amparo do direito objetivo”. RE 79.343-BA.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 20 out. 2008.

1 CLEVE, Clémerson Merlin. A Fiscalizagdo Abstrata de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. Revista dos Tribunais,
Sdo Paulo, p. 251-254, 2000.

62 Conforme RE 122.202-MG. Ministro (a) Rel.: Francisco Rezek. Julgamento: 10.08.1993. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 22 nov. 2008.
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Considerou-se que “0s prejuizos que adviriam para a Administracdo, além dos servidores,
seriam maiores que eventuais vantagens do desfazimento destes atos. Prevalece o principio da
seguranca juridica e da boa-fé, como tem entendido a jurisprudéncia” ®.

Apo6s a promulgacdo da Lei 9.868/99, diversas decisdes proferidas pelo STF em
controle concentrado e difuso, e também por ocasido de mudanca de jurisprudéncia,
utilizaram-se da referida técnica.

No controle concentrado, exemplo tipico verifica-se no caso de desmembramentos de
municipios por lei estadual apds a Emenda Constitucional 15/96. A indigitada emenda deu
nova redacdo ao artigo 18, 8 4° da Constituicdo Federal de 1988, passando a exigir lei
complementar federal para regulamentacdo do periodo em que podera ser realizada a criagéo,
incorporacdo, fusdo e desmembramento de Municipios. A inércia do Poder Legislativo
Federal, no entanto, tem levado o STF a pronunciar a inconstitucionalidade de leis estaduais
gue promovam o desmembramento, sem pronunciar sua nulidade por um dado prazo, a fim de
que a omissédo constitucional seja sanada.

Nesse sentido, a decisdo proferida na A¢do Direta de Inconstitucionalidade 3.689, que
impugnava a Lei n. 6.066, de 14 de agosto de 1997, do Estado do Para. O Tribunal, a
unanimidade, julgou procedente a acdo direta, e, por maioria, decidiu ndo pronunciar a
nulidade do ato impugnado, mantendo sua vigéncia pelo prazo de 24 (vinte e quatro) meses,
até que o legislador estadual estabelecesse novo regramento. Considerou-se que, no Mandado
de Injuncdo 725, a Corte determinou ao Congresso Nacional, no prazo de 18 meses, a edi¢do
da Lei Complementar exigida pelo citado artigo 18, § 4°, Constituicdo Federal. A deciséo teve
por principais fundamentos o principio da seguranca juridica e a forca normativa da

Constituicao, tendo em vista que o desmembramento ja havia se verificado no plano fético.

83 | gia-se a ementa da citada decisdo, proferida no RE 442683/RS e transcrita no Informativo 419, da lavra do Ministro
Carlos Velloso: “Ementa: Constitucional. Servidor publico: provimento derivado: inconstitucionalidade: efeito ex nunc.
Principios da boa-fé e da seguranca juridica. I. — A Constitui¢do de 1988 instituiu o concurso pablico como forma de acesso
aos cargos publicos. CF, art. 37, 11. Pedido de desconstitui¢do de ato administrativo que deferiu, mediante concurso interno,
a progressdo de servidores publicos. Acontece que, a época dos fatos — 1987 a 1992 —, o entendimento a respeito do tema
ndo era pacifico, certo que, apenas em 17.02.1993, é que o Supremo Tribunal Federal suspendeu, com efeito ex nunc, a
eficacia do art. 8°, Ill; art. 10, paragrafo Unico; art. 13, § 4°; art. 17 e art. 33, 1V, da Lei 8.112, de 1990, dispositivos esses
que foram declarados inconstitucionais em 27.8.1998: ADI 837/DF, Relator o Ministro Moreira Alves, “DJ” de 25.6.1999.
1. — Os principios da boa-fé e da seguranca juridica autorizam a adogdo do efeito ex nunc para a decisdo que decreta a
inconstitucionalidade. Ademais, os prejuizos que adviriam para a Administracdo seriam maiores que eventuais vantagens
do desfazimento dos atos administrativos. I1l. — Precedentes do Supremo Tribunal Federal. 1VV. — RE conhecido, mas ndo
provido”. Recurso Extraordinério n® 442683/RS. Ministro (a) Rel.: Carlos Velloso. Julgamento: 13.12.2005. Informativo
419. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 21 nov. 2009.
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Veja-se, ainda, a Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3.819%, que versava sobre a
transposicdo® de servidores da Administracdo Publica do Estado de Minas Gerais para o
cargo de Defensor Publico Estadual. Por entender caracterizada a ofensa ao principio do
concurso publico (CF, artigos 37, Il e 134, § 1°), bem como ao art. 37, XIIl, da Constituicdo
Federal, que veda a equiparacdo ou vinculacdo de quaisquer espécies remuneratérias para o
efeito de remuneracdo de pessoal do servigo publico, o Tribunal, por maioria, julgou
procedente pedido formulado na Acdo Direta. Decidiu-se, ainda, que a declaracdo teria
eficacia a partir de seis meses, a contar da data da decisdo tomada, “prazo que considerou
razoavel para a reorganizacdo da Defensoria Publica do referido Estado-membro, asseverando
ser insita a utilizacdo da técnica da modulacdo a expectativa de que o Chefe do Poder
Executivo, nesse periodo, adote as providéncias administrativas necessarias ao provimento de
cargos relativamente aos aprovados em concursos publicos”.

Trata-se, no caso, de uma tipica atribuicdo de eficacia pro futuro da decisdo, de fato
autorizada pelo art. 27 da Lei 9.868/99. De se registrar, no entanto, que o dispositivo nao faz
qualquer mencdo ao prazo maximo a partir do qual a declaracdo de inconstitucionalidade
poderia ter sua eficcia restringida, o que gera uma falta de critérios objetivos para que o
Supremo Tribunal Federal possa estipular o prazo. Tanto é que, no mesmo acérddo, o
Ministro Marco Aurélio foi voto vencido, fixando o prazo de 24 meses para eficicia do
decisum.

Conclui-se que, relativamente a limitacdo pro futuro, o artigo 27 da Lei 9.868 mostra-
se claramente omisso, haja vista que nao estabelece limite para que a decisdo declaratéria de
inconstitucionalidade inicie a producdo de efeitos, permitindo a vigéncia ad infinitum da lei
inquinada de vicio. O mesmo problema foi verificado no julgamento da ADI 3.819, citada
supra.

Vale destacar, outrossim, que o Supremo Tribunal Federal, ao manejar a técnica da
modulacdo temporal de efeitos na indigitada ADI 3.819, justificou a atribuicdo de efeitos

prospectivos sob o fundamento de que seria insito a técnica da modulagdo que o Executivo

8 Informativo 485. Disponivel em: <http://www.stf jus.br>. Acesso em: 21 out. 2009.

% Conforme Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a transposicéo “era o ato pelo qual o funcionario ou servidor passava de um
cargo a outro de contetdo ocupacional diverso. Visava ao melhor aproveitamento dos recursos humanos, permitindo que o
servidor, habilitado para o exercicio de cargo mais elevado, fosse nele provido mediante concurso interno". DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 19.ed. Séo Paulo: Atlas, 2006. p. 487-488. Trata-se de forma de provimento
derivado que, apds a Constituicdo de 1998, tornou-se contraria ao principio do concurso publico.
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tomasse as providéncias administrativas necessarias ao provimento dos cargos. A deciséo,
portanto, ndo encontrou fundamento em eventual boa-fé dos servidores contratados em
desrespeito ao principio do concurso publico, mas no interesse publico na manutencdo de
servigo essencial, que seria de imediato interrompido se adotada a tese da nulidade ab initio
da lei inconstitucional.

O STF ponderou os principios do concurso publico e da constitucionalidade com os
principios do interesse publico no aparelhamento e na prestacdo do servi¢o de assisténcia
judiciaria gratuita e da continuidade do servi¢o publico, o qual sofreria prejuizos sérios —
possivelmente sua interrupcdo, pois recém implantado com servidores transpostos — com 0
afastamento, de imediato, destes funcionarios. Formulou-se regra de prevaléncia parcial, em
harmonia com o principio da concordancia pratica ou reciproca, visto que, depois de seis
meses da publicacdo daquela decisdo, o pessoal destacado para a prestacdo do citado servico
haveria de ser previamente aprovado em concurso publico; ou seja, o respeito ao principio do
acesso igualitario aos cargos e empregos publicos, mitigado por breve tempo (até seis meses),
reassume, apos, total forca.

Outras questdes tém sido levantadas em sede de modulacdo de efeitos, como a
possibilidade de sua utilizacdo em controle difuso® e em casos de néo-recepcdo®, bem como

8 “Embora a Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999, tenha autorizado o Supremo Tribunal Federal a declarar a
inconstitucionalidade com efeitos limitados, € licito indagar sobre a admissibilidade do uso dessa técnica de decisdo no
ambito do controle difuso. Ressalte-se que nédo se esta a discutir a constitucionalidade do art. 27 da Lei n. 9.868, de 1999.
Cuida-se aqui, tdo-somente, de examinar a possibilidade de aplicacdo da orientacdo nele contida no controle incidental de
constitucionalidade. (...) assinale-se que, antes do advento da Lei n. 9.868, de 1999, talvez fosse o STF, muito
provavelmente, o Unico 6rgdo importante de jurisdigdo constitucional a ndo fazer uso, de modo expresso, da limitagdo de
efeitos na declaracéo de inconstitucionalidade. (...) No que interessa para a discussdo da questdo em apreco, ressalte-se que
0 modelo difuso ndo se mostra incompativel com a doutrina da limitagdo dos efeitos.". A¢do Cautelar n.° 189-MC-QO.
Ministro (a) Rel.: Ministro Gilmar Mendes. Julgamento: 01.02.2005. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em:
24 out. 2009.

87 “No AgRRE 395.902, relatado por Celso de Mello, em decis&o prolatada junto & 2% Turma, decidiu-se que o caso seria de
ndo recepcgdo de norma pré-constitucional, e que conseqiientemente ndo se aplicaria a regra do art. 27 da Lei n. 9.868/99.
Naquela ocasido, determinou-se que ‘(...) Inaplicabilidade, ao caso em exame, da técnica de modulacdo dos efeitos, por
tratar-se de diploma legislativo, que editado em 1984, ndo foi recepcionado, no ponto concernente a norma questionada,
pelo vigente ordenamento constitucional’. Acompanho Celso de Mello, porém quero deixar consignado que, no meu
entender, a técnica de modulagdo dos efeitos pode ser aplicada em ambito de néo recepcdo (...) No caso presente, ndo se
cuida de inconstitucionalidade originaria decorrente do confronto entre a Constituicdo e norma superveniente, mas de
contraste entre lei anterior e norma constitucional posterior, circunstancia que a jurisprudéncia do STF classifica como de
ndo recepcdo. E o que possibilita que se indague se poderia haver modulagdo de efeitos também na declaragdo de ndo
recepcéo, por parte do STF. Transita-se no terreno de situagdes imperfeitas e da ‘lei ainda constitucional’, com fundamento
na seguranca juridica. (...) Entendo que o alcance no tempo de decisdo judicial determinante de ndo recep¢do de direito pré-
constitucional pode ser objeto de discussdo. E os precedentes citados comprovam a assertiva. Como demonstrado, ha
possibilidade de se modularem os efeitos da ndo-recepcdo de norma pela Constituicdo de 1988, conquanto que juizo de
ponderacéo justifique o uso de tal recurso de hermenéutica constitucional. N&o obstante, ndo vislumbro justificativa que
ampare a pretensdo do recorrente, do ponto de vista substancial, e no caso presente, bem entendido.”. Agravo de
Instrumento n.° 631.533, Rel. Min. Gilmar Mendes, decisdo monocratica. Julgamento em 12.03.2007. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 24 out. 2009.
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a viabilidade da modulacdo em sede de mudanca de jurisprudéncia e nos casos em que ndo ha
prondncia de inconstitucionalidade pelo Pretdrio Excelso, temas que serdo tratados em topicos
apartados.

No momento, parece-nos que a conclusdo mais importante a ser extraida dos julgados
do Supremo Tribunal é que a boa-fé do jurisdicionado ndo consiste fator imprescindivel para
a modulacdo de efeitos. Releva na argumentacdo do Tribunal, de forma mais contundente, o
interesse publico envolvido, bem como raz6es de seguranca juridica.

Conclui-se o presente capitulo com a constatacdo de que a preservacdo, a0 menos
parcial, dos efeitos de lei declarada inconstitucional constitui uma realidade ndo sé para o
ordenamento juridico brasileiro, como para diversos sistemas alienigenas. Assim sendo, faz-se
necessaria uma sistematizacdo do tema, especialmente no caso brasileiro, em que o artigo 27

da Lei 9.868/99 trabalha com fundamentos juridicos ao lado de razGes de viés politico.

1.4 A Legitimidade do Tribunal Constitucional para efetuar a delimitacdo temporal

dos efeitos de suas decisoes.

O artigo 27 da Lei 9.868/99 estabelece basicamente dois elementos para que o
Tribunal Constitucional possa efetuar a modulagdo de efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade: razdes de seguranca juridica e excepcional interesse social.

A similitude do que ocorre com o artigo 282 da Constituicio Portuguesa, o dispositivo
traz um fundamento de ordem juridica — a seguranca juridica, insculpida no artigo 5°, caput,
da Constituicdo Federal — e outro de feicdo eminentemente politica — excepcional interesse
social. Esse dado politico se revela pelo fato de que o interesse social, abrangendo diversos
interesses publicos dispersos, devera ser captado pelo Tribunal Constitucional no seio da
sociedade.

A densificacdo dos conceitos de interesse social relevante e seguranca juridica sera
realizada, respectivamente, nos capitulos 4 e 5 da parte Il. Por ora, interessa-nos discutir, na

linha assinalada por Rui Medeiros®®, se a presenca desse dado politico faz com que a atuacio

%8 MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade. Op. cit., p. 688.



37

do Supremo Tribunal Federal, ao modular os efeitos de sua decisdo, se caracterize como um
poder “concorrente” do Legislativo. Acrescga-se a discussdo o fato de que existe uma inegéavel
margem de discricionariedade na delimitacdo temporal em si mesma considerada, haja vista
gue cabera ao Tribunal Constitucional decidir por qual periodo de tempo a lei inconstitucional
produzira efeitos, sobretudo nos casos de eficécia pro futuro.

Em face de tais consideragfes, cabe questionar se a atuacdo do Tribunal, ao proceder a
modulacdo de efeitos de suas decisdes, afigura-se legitima ou contraria o principio
democrético e a separacdo de poderes.

A idéia de que o exercicio da jurisdicdo constitucional, notadamente o controle
concentrado de constitucionalidade, traz insita uma margem de discricionariedade e de analise
politica do Tribunal Constitucional ndo € nova. No célebre embate travado entre Carl Schmitt
e Hans Kelsen®, o primeiro ja negava ao Judiciario o papel de Guardido da Constituic&o, por
entender que o exercicio do controle de constitucionalidade pelo Judiciério implicaria em uma
apreciacéo discricionaria e politizante do sistema constitucional.

A teoria normativista de Kelsen, elaborada sobre um sistema escalonado e hierarquico
de normas (Stufenbautheorie), pressupunha o exercicio da jurisdicdo constitucional para
assegurar a higidez formal do sistema e o enquadramento das leis inferiores na moldura da
Constituicdo. Kelsen ira entdo combater o0s argumentos apresentados por Schmitt,
reafirmando a necessidade de criacdo do Tribunal Constitucional Austriaco e refutando a
proposta de que o controle de constitucionalidade das leis fosse atribuido ao Presidente do
Reich™.

Ha que se ressaltar que, no ambito da jurisdicdo constitucional, a idéia kelseniana

consistia em evitar um “governo de juizes’*”. Concebia-se, dessarte, uma jurisdigdo

8 SCHIMITT, Carl. O guardigo da constituicéo. Belo Horizonte: Del Rey, 2007
KELSEN, Hans. Jurisdic&o constitucional. S&o Paulo: Martin Fontes, 2003.

™ KELSEN, Hans. Jurisdigéo constitucional. Op. cit., p. 150-155.

™ A doutrina do controle de constitucionalidade das leis cunhada em Marbury vs. Madison permitiu & Suprema Corte
modular a federacdo americana, notadamente no periodo de 1895 a 1937, conhecido como “governo dos juizes”, tal a
interferéncia que a Corte exerceu sobre os atos do legislativo federal e estadual. O fato é assinalado por Leda Boechat
Rodrigues, asseverando que, enquanto no periodo que vai da criacdo da Suprema Corte até a morte de Marshall, em 1835,
havia sido declarada inconstitucional uma Unica lei; e no periodo de 1835 a 1895, apenas 19, de 1895 a 1937, as
declaracdes de inconstitucionalidade se elevam para 50, assim distribuidas: 1895 a 1918, 17; de 1920 a 1932, 22; em trés
anos, de 1934 a 1936, 12. Quanto as leis estaduais, de 1920 a 1930, “a Corte Suprema declarou inconstitucionais maior
ntmero delas que durante cingiienta anos de precedentes”. Prossegue a autora destacando que a maior parte das declaragdes
de inconstitucionalidade nessa fase refere-se ao poder de tributar do Congresso, a indelegabilidade de poderes e a
regulamentacdo das condigdes de trabalho e do comércio. RODRIGUES, Leda Boechat. A corte suprema dos Estados
Unidos e o “governo dos juizes” (1895-1937). Revista Forense, n.161, v.52, p. 67, set./out. 1955.
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constitucional a ser exercida por um unico Tribunal, que atuava como legislador negativo,
proferindo sentencas constitutivas, com efeitos ex nunc, as quais equivaleriam a uma
revogacéo das leis formalmente incompativeis com a Carta Constitucional 2.

O debate acerca da legitimidade da jurisdicdo constitucional no ambito da separagdo
de poderes e sua compatibilidade com o principio democratico ganhou forca ap6s as duas
grandes guerras mundiais ocorridas no seculo XX, com a criacdo de diversas Cortes
Constitucionais em Estados europeus, a principiar pela prépria Alemanha e também pela
Itlia. A partir de entdo, tornou-se questdo amplamente debatida, inclusive nos Estados
Unidos, onde as discussdes acerca da dificuldade contra-majoritaria ainda permanecem vivas.

Na avaliacdo precisa de Dieter Grimm, os debates académicos envolvendo a
legitimidade democratica do Poder Judicidrio buscam exatamente reconciliar esse elemento
politico da jurisdicdo constitucional com a Democracia, delimitando o “dominio préprio do
Legislativo”, representante direto do povo, e aquele “tipico das cortes como guardids dos
valores fundamentais e integrativos”, albergados na Constituicio .

Diversas teorias procuram efetivar esse processo de reconciliacdo, ora através de uma

72 Conforme assinala Eduardo Garcia de Enterria, essa concepgdo, que funcionou apenas na Austria por um curto periodo,
ndo sé ignorava o principio da supremacia normativa da Constituicdo prdpria do constitucionalismo americano, como
vinculava apenas o Tribunal Constitucional Austriaco, na sua funcédo de legislador negativo, e ndo os juizes ordinarios. O
significado da Constituicdo, assim, ficou restrito aquele cunhado pelos revolucionarios franceses, qual seja, titularidade da
soberania (decorrente da disputa entre principio democratico e principio monarquico) e organizagdo dos poderes politicos.
ENTERRIA, Eduardo Garcia. La constitucion espafiola de 1978 como pacto social y como norma juridica. Revista de
Direito do Estado. ano 1, n. 1, p. 3-23, jan./mar. 2006.

™ GRIMM, Dieter. Jurisdigdo Constitucional e Democracia. Revista de Direito do Estado. ano 1, n. 4:3-22, p. 16, out./dez.
2006.
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justificacdo procedimentalista e por vezes restritiva da jurisdicdo constitucional ™

, ora pela via
da justificacdo discursiva calcada no uso puablico na razdo™. As discusses sobre o tema sdo
vastas e ultrapassam os fins do presente trabalho. No entanto, parece-nos proveitosa a
distingdo promovida por Ronald Dworkin entre questdes de principio (choice-insensitive ou
preference—insensitive), as quais 0s juizes constitucionais encontram-se aptos a resolver; e
questdes de politica (choice-sensitive ou preference-sensitive), matérias sensiveis a escolha e
que, portanto, devem ser deixadas & deliberac&o do legislador®.

Embora admitamos que a atuacdo de um Tribunal Constitucional lide inevitavelmente
com um dado politico’’, suas decisbes jamais poderdo ser consideradas puramente
discricionéarias, ou simplesmente questdes de escolha guiadas pela conjuntura politica, na
medida em que deverdo ser reconduzidas a uma norma constitucional, a qual podera vir

estruturada sob a forma de uma regra ou de um principio.

™ Veja-se, v.g., a obra classica de ELY, John Hart. Democracy and distrust: a theory of judicial review. [S.l.]: Harvard
University Press, 2002. Conforme esclarece David M. Beatty, a obra de Ely fornece um modelo procedimental de controle
de constitucionalidade, estimulada pela atuacdo da Suprema Corte Americana durante a presidéncia do Chief Justice
Warren, buscando legitima-la. Por essa concepgdo, caberia a Corte Constitucional garantir o processo democratico,
assegurando as minorias os direitos de participacdo politica. Confira-se: “Rather than testing the laws that are enacted in a
legislature or decreed by the executive against substantive moral values, Ely saw the leitmotif of the Warren Court as
ensuring everyone could participate in and benefit from the process of politics on more or less equal terms (...) Judges
certify the integrity of the processes of democracy by guaranteeing that everyone’s political and civil rights of speech and
assembly and voting are respected and in particular making sure that society’s habitually unequal and poorly represented
groups, like racial minorities and individuals caught up in the criminal justice system, are not prejudiced by their inability
to negotiate the labyrinths of politics”. (Ao invés de testar as leis que sdo promulgadas em uma legislatura ou decretadas
pelo executivo contra valores morais substantivos, Ely viu a forca motriz da Corte de Warren na garantia de que todos
pudessem participar e ser beneficiarios do processo politico, em termos mais ou menos igualitarios (...) Os juizes verificam
a integridade dos processos de democracia, garantindo que os direitos civis e politicos de expressao, reunido e voto sejam
respeitados; e, em particular, garantindo que a habitual desigualdade social e a existéncia de grupos fracamente
representados, como as minorias raciais e individuos captados pelo sistema judicial criminal, ndo sejam discriminados pela
inabilidade em negociar nos labirintos da politica). BEATTY, David M. The ultimate rule of law. Oxford University
Press: Nova York, 2004. p. 15-16. No ambito filoséfico, a justificativa procedimentalista da democracia foi desenvolvida
por HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia entre faticidade e validade. Rio de Janeiro: Direito Brasileiro, 1997.

™ RAWLS, John. O Direito dos povos. S&o Paulo: Martins Fontes, 2004 e RAWLS, John. O liberalismo politico. S&o
Paulo: Atica, 2000. Para um panorama abrangente acerca das diversas teorias que buscam realizar esse processo de
legitimacdo vide BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdi¢do constitucional brasileira: legitimidade democratica e
instrumentos de realizagdo. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 47-120.

76 Sobre o tema vide, dentro outros, DWORKIN, Ronald. Uma guestdo de principio. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005.

7 Conforme leciona Roberto Rosas, o préprio Ministro Pedro Lessa, fundamental na consolidagdo do Supremo Tribunal
Federal no principio do século passado, reconhecia a Corte natureza politica por exercer a jurisdigdo constitucional. Vide:
“Em outros habeas-corpus (25-4-1914), o Supremo eximia-se do exame da constitucionalidade do sitio. Pedro Lessa,
relator deste pedido, deferiu-o porque ndo havia razéo para decretar-se o estado de sitio, e portanto, as questdes ndo eram
politicas e sim meramente juridicas. Como acentua no precedente habeas corpus, o Supremo Tribunal Federal ¢ um
tribunal politico, porque tem a faculdade de declarar a inconstitucionalidade de lei. O Supremo pode ocupar-se de questdes
politicas, desde que pertinentes a matéria politica subordinada a disposicdes constitucionais ou leis. Em réplica ao Ministro
Amaro Cavalcanti, Lessa sustentava que a garantia a liberdade individual é o primeiro de todos os direitos, depois do
direito de viver”. ROSAS, Roberto. Pedro Lessa e o Supremo Tribunal Federal. Revista de Informacéo Legislativa, p.
153, jan./mar. 1973.
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E nesse quadro que devera ser analisada a possibilidade de modulagio de efeitos das
decis@es proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, especialmente quando fundada em razdes
de excepcional interesse social. Como visto, questfes politicas sdo inerentes ao exercicio da
jurisdicéo constitucional, ou, ao menos, ao controle de constitucionalidade.

A despeito dessa constatacdo, verifica-se que, embora se insira como um dado
politico, a expressdo “excepcional interesse social” devera abarcar aqueles interesses
constitucionalmente protegidos que nao puderem ser subsumiveis ao principio da seguranca
juridica, de forma a que o fundamento Gltimo da modulacio resida ainda na Constituicdo’®.
Verifica-se, portanto, que o dado politico presente na modulacdo de efeitos, embora
apreendido no seio da sociedade, sera necessariamente revestido sob uma roupagem juridica,
a fim de que o intérprete constitucional possa Ihe dar concretizacgéo.

No que toca a delimitacdo temporal em si mesma considerada, hd que se ressaltar que
a fiscalizacdo abstrata pressupde que uma lei, aprovada pela maioria legislativa e legitimada
pelo processo politico majoritario, seja afastada por uma decisdo de um unico 6rgdo do Poder
Judiciario, com efeitos erga omnes. Essa espécie de revogatdria da lei inconstitucional
constitui, por si s6, uma atividade contra-majoritaria, haja vista que a Constituicdo representa
um limite para o governo do povo exercido através de seus representantes eleitos, protegendo
consensos basicos da sociedade de maiorias ocasionais’®.

Vista a questdo desse modo, a modulacdo de efeitos, como bem assinala José Carlos
Vieira de Andrade, torna a acdo do Tribunal Constitucional menos devastadora relativamente

a lei promulgada pelo Legislativo, haja vista que, de algum modo, conserva os efeitos por ela

"8 Nesse sentido, Rui Medeiros, ao comentar o n.° 4 do artigo 282 da Constituicdo Portuguesa. Para o autor, “é na propria
Constitui¢do, enquanto téte de chapitre do ordenamento, que residem os fundamentos da limitacdo dos efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade.” MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade. Op. cit., p. 710.

™ Conforme Claudio Pereira de Souza Neto, “a democracia ndo pode ser confundida com um ‘absolutismo da maioria’”. Na
ligdo do autor, “diversas restricdes ao principio democratico podem ser justificadas sob o prisma democrético (...) tais
restricdes podem ser condensadas no principio do estado de direito, o qual passa a ser entendido, por essa razédo, ndo so
como compativel com o principio democratico, mas também com um de seus elementos constitutivos: o estado de direito,
ao garantir a liberdade dos individuos e minorias contra violagdes de maiorias eventuais, garante também a integridade da
soberania popular”. NETO, Claudio Pereira de Souza. Teoria constitucional e democracia deliberativa: um estudo sobre
0 papel do direito na garantia das condi¢Ges para cooperac¢ao na deliberagdo democrética. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p.
48.
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produzidos®. Em outras palavras, a modulagdo de efeitos constitui um minus em relagdo &
declaracédo de inconstitucionalidade.

Nessa linha, vale lembrar que, em tema de modulacdo de efeitos, estamos no ambito
das decisGes limitativas ou restritivas. Conforme Jorge Miranda, o conteido das decisfes do
Tribunal Constitucional divide-se em: decisOes interpretativas, decisbes aditivas ou
modificativas e decisdes limitativas ou restritivas.

As decisdes interpretativas seriam aquelas que fixam a interpretacdo de uma norma
(vinculativa ou ndo para o restante dos tribunais), “maxime de uma interpretacdo conforme a
Constituicdo que evite 0 juizo de inconstitucionalidade”; as limitativas seriam exatamente
aquelas que limitam os efeitos da decisdo de inconstitucionalidade (proprias da modulacao de
efeitos) ou até da prépria inconstitucionalidade; e, por fim, as decisbes aditivas ou
modificativas, as quais seriam direcionadas, precipuamente, aos casos de
inconstitucionalidade por omissdo, na medida em que a norma eivada de vicio “ndo contém
tudo aquilo que deveria conter para responder aos imperativos da Constituicao” 5.

Argumenta o autor que as decisdes limitativas atendem exatamente ao ideal de
harmonizacédo e concordancia pratica, servindo de instrumento de garantia para que o Tribunal
Constitucional evite que conseqiiéncias por demais gravosas, que adviriam da declaracdo de
inconstitucionalidade tout court, afetem interesses igualmente caros & Constituicdo®.

Assim é que, antes de conferir ao Supremo Tribunal Federal um poder ilegitimo, que
contraria o principio democratico e amesquinha a atividade do legislador, o artigo 27 da Lei

|83

9.868/99 vai ao encontro dos reclamos da nova interpretacéo constitucional™, calcada,

8 «parece ser, pois, no campo da fiscalizacdo sucessiva abstrata que se opdem frontalmente a legitimidade da justica
constitucional e a legitimidade da maioria legislativa, tendo em consideracdo, designadamente, os poderes do Tribunal
Constitucional de declaragdo com forga obrigatéria geral da inconstitucionalidade da norma ou mesmo sé de um segmento
ideal dessa mesma norma. Note-se que, na realidade, os poderes do Tribunal sdo, neste dominio, poderes de destruicdo
macica, dado que os efeitos da sentenga sdo, em regra, retroativos (e repristinatorios), com ressalva apenas dos casos
julgados. Mesmo quando os efeitos da sentenca do Tribunal Constitucional sejam menos devastadores, isso resulta de uma
decisdo do préprio Tribunal Constitucional. E a confirmagdo de que esse &, de facto, um poder do Tribunal concorrente do
poder legislativo esta em que a deciséo de restringir os efeitos da sentenca ndo se baseia necessariamente em consideragoes
de eqliidade ou seguranca — razdes ainda tipicas de uma funcdo judicial — mas também em consideragGes de interesse
publico, isto é, em razdes de carater politico”. VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Legitimidade da justiga constitucional
e principio da maioria. In: . Legitimidade e legitimacdo da justica constitucional: (Coloquio no 10° Aniversario
do Tribunal Constitucional — Lisboa, 28 e 29 de Maio de 1993). Lishboa: Coimbra Editora, 1995. p. 79

8 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo V1. Op. cit., p. 64-65; 85-86.
8 |bid., p. 82.

8 Vide, por todos, BARROSO, Luis Roberto. O Comeco da histdria: a nova interpretagdo constitucional e o papel dos
principios no direito brasileiro. In: . Temas de direito constitucional. Tomo Ill. Rio de Janeiro: Renovar, 2005.
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precipuamente: (i) na atribuicdo de carater normativo aos principios que, de simples normas
de integracdo, passaram a ser considerados como “porta de entrada” para valores
suprapositivos, dotados de forca normativa; (ii) no reconhecimento da normatividade dos
fatos, a caracterizar o processo interpretativo como um “circulo hermenéutico” ®: (iii) no
desenvolvimento do método da ponderacédo para a solucdo dos denominados hard cases; e (iv)
na valorizacdo da argumentacdo juridica®.

Com efeito, ao modular os efeitos de suas decisdes em sede de controle de
constitucionalidade, o Tribunal Constitucional ndo devera se orientar apenas por razdes de
ordem estritamente politica. Ao reverso, cabera ao julgador, cumprindo as exigéncias da
argumentacdo juridica e da concordancia pratica, fazer reconduzir sua decisdo a preceitos
juridicos. “O papel do STF, na atualizacdo e guarda da Constituicdo, coloca-se em posicao
excepcional, sendo que no desempenho de suas atribuicbes s6 encontra limites na propria
Constituicdo”®®.

Como bem aponta Ingeborg Maus, “uma Justica que nao precise derivar a legitimacéo
de suas decisdes das leis vigentes torna-se no minimo dependente em face das necessidades
politicas conjunturais, degradando-se a mero instrumento dos aparelhos administrativos” &',

A luz do exposto, conclui-se que: (i) a presenca de uma razéo politica, como soe ser o
interesse social relevante, se mostra insuficiente para tornar a decisdo do Tribunal
Constitucional, que se utiliza da modulacdo temporal de efeitos, uma simples questdo de
escolha, guiada pela conjuntura politica; ao reverso, ela reafirma a tese de que, a par dos
dados politicos com que inevitavelmente tem de lidar o Supremo Tribunal Federal, suas
decisOes deverdo sempre ser reconduzidas a principios e normas albergados na Constituigéo,

evitando-se o decisionismo e o voluntarismo; e (ii) a modulacéo de efeitos, ao preservar,

8 «En el proceso de interpretacion del derecho, el caso es el motor que impulsa al intérprete y marca la direccion. Partiendo
del caso se acude al derecho para interrogarlo y obtener de él una respuesta. A partir del caso, el intérprete procede a buscar
las reglas y vuelve a él, en un procedimiento circular (el llamado “circulo interpretativo™) de direccién bipolar que finaliza
cuando se componen de modo satisfactorio las exigencias del caso y las pretensiones de las reglas juridicas)”.
ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil. ley, derechos, justicia. Espanha: Editorial Trotta, 2007. p. 134. Sobre o
tema vide, ainda, GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretagdo/aplicacdo do direito. 2.ed. Sado Paulo:
Malheiros, 2003.

% por todos, ALEXY, Robert. Teoria da argumentagéo juridica: a teoria do discurso racional como teoria da justificagio
juridica. Tradugdo de Zilda Hutchinson Schild Silva. 2.ed. S&o Paulo: Landy, 2005.

% BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Direito processual constitucional: aspectos contemporaneos. Belo Horizonte:
Forum, 2006. p. 768.

8 MAUS, Ingeborg. Judiciario como Superego da Sociedade. O papel da atividade jurisprudencial na “sociedade 6rfa”.
Revista Novos Estudos, n. 58, p. 183-202.
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ainda que por um dado periodo de tempo, os efeitos de lei promulgada pelo Legislativo,
coloca-se como um minus relativamente a declaracdo de inconstitucionalidade com efeitos ex
tunc, atendendo aos ideais de concordancia pratica e harmonizacdo, proprios da moderna

interpretagéo constitucional.
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2 MODULACAO DE EFEITOS NO CONTROLE CONCENTRADO

2.1 O desvalor do ato inconstitucional. Nulidade ou anulabilidade.

Como visto na parte | do nosso estudo, a teoria da nulidade passa, inegavelmente, por
um processo de revisdo em varios sistemas de direito comparado, inclusive na pratica
constitucional americana — embora a ja apontada composi¢do mais conservadora da Suprema
Corte acabe por optar por uma dogmatica tradicional, que pugna pela nulidade ab initio do ato
inconstitucional.

A dificuldade em se admitir que um ato nulo, como soe ser 0 ato inconstitucional, ao
menos para a doutrina tradicional, possa vir a produzir efeitos validos vem gerando
perplexidades e debates acalorados em outros ramos do direito.

Modernamente, mediante o uso da técnica da ponderacdo de bens®, quer operada a
priori pelo Legislador, quer ad hoc, realizada pelo aplicador do Direito com base na doutrina,
vem se reconhecendo a producdo de efeitos juridicos por atos nulos ou até mesmo

inexistentes. Se ndo, vejamos.

% Sobre 0 tema vide, por todos, BARCELLOS, Ana Paula. Ponderacéo, racionalidade e atividade jurisdicional. Rio de
Janeiro: Renovar, 2005. e SARMENTO, Daniel. Ponderacdo de interesses na constituicdo federal. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2002.
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Na seara do Direito Administrativo®®, veja-se o que ocorre na denominada fungéo de
fato. Nela, agente com vicio de legalidade em sua investidura (em geral, pelo néo
preenchimento de todos o0s requisitos exigidos para a homeacdo e posse) pratica um ato
administrativo, que seria nulo, mas sera considerado producente de efeitos juridicos validos,
desde que presentes 0s seguintes requisitos: a aparéncia de legalidade de que se reveste,
manifesta nas proprias condi¢bes de exercicio da fungdo (local, aquiescéncia da Chefia do
Sservigo etc.), e que o administrado ignore ndo se tratar de agente pablico regular. Tudo com
base na teoria da aparéncia e os principios da boa-fé, da seguranca juridica e da protecdo da
confianca do administrado. J& assinalava Seabra Fagundes que a boa-fé do administrado e
razdes de utilidade publica poderiam conduzir & preservacao do ato viciado®.

Ainda em sede de Direito Administrativo, cite-se o instituto da confirmacéo. Por ele, a
Administracdo Publica renuncia ao direito de anular o ato administrativo, mantendo-o como
se encontra, viciado, mas reconhecendo-lhe resultado eficaz, desde que os principios do

interesse publico e da seguranca juridica pesem mais a favor da confirmacéo do ato do que de

8 «A auséncia de leis administrativas que sistematizem casos de invalidade e seus efeitos propiciou que surgissem trés
diferentes posi¢Ges quanto aos atos invalidos no Direito Administrativo. A) Alguns entendem que o vicio acarreta sempre a
nulidade do ato. E a posicéo de Hely Lopes Meirelles, por exemplo. B) Outros, como Tito Prates da Fonseca e Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello, sustentam que a tradicional distincdo entre atos nulos e anuldveis aplica-se ao Direito
Administrativo. De acordo com este Gltimo autor, as espécies mencionadas se contrapdem em que: a) 0s atos nulos ndo séo
convalidaveis, ao passo que os anulaveis o sdo. Vale dizer: conhecido o vicio, ha maneiras de corrigi-lo retroativamente; b)
0s atos nulos, em juizo, podem ser fulminados por provocagdo do Ministério Publico quando Ihe caiba intervir no feito, ou
ex officio pelo juiz, ao passo que os anulaveis dependem desta argiiicdo pelos interessados para serem fulmindveis; c) os
atos nulos s6 prescrevem longi temporis (20 anos), enquanto os anulaveis prescrevem brevi temporis. C) Seabra Fagundes
defende uma divisao tricotbmica: nulos, anulaveis e irregulares; ressalvando, todavia, que as duas primeiras espécies ndo
correspondem as do Cddigo Civil, nem quanto aos tipos de vicios nem quanto aos efeitos deles” MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. Curso de direito administrativo, Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 413-414. ApGs tecer este panorama,
Bandeira de Mello esclarece a posi¢éo que defende: “Seguindo, neste lango, a0 menos em parte, 0 magistério de Antdnio
Carlos Cintra do Amaral, aderimos a sua tese de que é critério importantissimo (para o autor tal critério € simplesmente
decisivo) para distinguir os tipos de invalidade, a possibilidade ou impossibilidade de convalidar-se o vicio do ato. Por isso,
alias, o autor citado prefere rejeitar a terminologia ‘atos nulos’ e ‘anulaveis’, cifrando-se as expressdes atos ‘convalidaveis’
e atos ‘ndo-convalidaveis. Entretanto, dado o fato de que reconhecemos a existéncia de atos que poderiam ser denominados
de ‘inexistentes’ (para aproveitar terminologia ja conhecida), entendemos que a possibilidade de convalidacdo aparta, de
um lado, atos anulaveis (que sdo os suscetiveis de convalidagdo) e, de outro lado, os ‘inexistentes’ e nulos (que sdo 0s
insuscetiveis de convalidacdo)” Ibid., p. 417-418. Se adotarmos o critério da convalidagdo como discrimen entre os tipos de
invalidade, em tema de jurisdi¢do constitucional, o vicio que inquina o ato inconstitucional serd, forcosamente, a nulidade,
pois que ndo é sanavel, por ato ou inércia. Ao ponto retornaremos adiante.

% “No que respeita a validade dos atos praticados por tais pessoas, cabe distinguir segundo as circunstancias especiais
ocorrentes. Se o funcionério exerce a funcdo em época normal, e é por todos aceito como serventuario legitimo, os seus
atos podem ser tidos como validos quando praticados de boa-fé. Razdes de utilidade publica aconselham a isso”.
FAGUNDES, M. Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario. Sdo Paulo: Saraiva, 1984. p. 53.
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sua anulagdo®.

Na seara conjunta do Direito Administrativo e do Direito Constitucional, tem-se a ja
citada teoria do fato consumado. Conforme Patricia Baptista, “fundada em razdes de
seguranga juridica, essa teoria conduz a preservagdo de atos administrativos ilegais que, com
o correr do tempo, geraram situacdes de fato consolidadas e, muitas vezes, irreversiveis”. A
autora destaca que, no caso brasileiro, a Teoria foi utilizada pelo Supremo Tribunal Federal
para admitir a consolidacao de situacdes de fato criadas pela concessdo de medidas liminares,
situacdes estas que Administragdo Pablica demorara a desfazer em ambito administrativo®.

Colhe-se, ainda, no Direito Processual Civil, outra situacdo em que o ato nulo produz
alguns efeitos proprios do valido. E o que se da com a citacio determinada por juiz
incompetente, a qual é apta a interromper a prescricdo e a constituir em mora o devedor.
Trata-se de efeitos substanciais da citagdo, ocorrentes, portanto, quer seja ela valida ou néo,
como preceitua o artigo 219 do Cddigo de Processo Civil, que tém em vista evitar o
perecimento de direito.

Igualmente, no plano do Direito Privado, ha situacdo em que um ato absolutamente
nulo ou mesmo inexistente é capaz de produzir efeitos juridicos. No ambito do Direito de
Familia, merece destaque 0 casamento putativo. Por este, entende-se que o matriménio
celebrado com violacdo de normas legais, nada obstante a invalidade, produzira efeitos de

casamento valido sempre em favor dos filhos e quanto ao conjuge de boa-fé, ou seja, 0 que

°! Sobre o instituto da confirmagdo Maria Sylvia Zanella di Pietro leciona que: “No direito administrativo, ja vimos que a
Administracdo ndo pode ficar sujeita a vontade do particular para decretar ou ndo a nulidade. Mas a prdpria administracéo
pode deixar de fazé-lo por razdes de interesse publico quando a anulagdo possa causar prejuizo maior do que a manutengao
do ato (v. 7.11.2.2). A confirmac&o difere da convalidagdo, porque ela ndo corrige o vicio do ato; ela 0 mantém tal como foi
praticado. Somente é possivel quando ndo causar prejuizo a terceiros, uma vez que estes, desde que prejudicados pela
decisdo, poderdo impugna-la pela via administrativa ou judicial” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. Op. cit., p. 255.

% Ainda conforme a autora, néo se poderia considerar consolidada uma situagéo de fato com base em decisdo proferida em
sede de cognigdo sumaria, com soem ser as liminares. Tal pratica poderia servir de estimulo para o ajuizamento de
demandas “espUrias”, mas cujos autores tenham a expectativa de consolidacgdo, face ao deferimento de liminares em carater
de urgéncia. BAPTISTA, Patricia Ferreira. Seguranca juridica e protecdo da confianga legitima no direito
administrativo: analise sistematica e critérios de aplicacdo do direito administrativo brasileiro. 2006. Trabalho de
Concluséo de curso (Doutorado)-Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2006. p. 260-265.
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ignorou a existéncia do vicio ou impedimento matrimonial .

Outras situacdes poderiam ser invocadas, como, por exemplo, a prevista no artigo 59
da Lei 8.666/93, que reconhece efeito patrimonial valido ao contratado que ndo tenha
concorrido para o vicio de nulidade do contrato administrativo cujo objeto tenha sido, ao
menos em parte, por ele executado, ou seja, que tenha agido de boa-fé. Assim, sem embargo
da declaracdo de nulidade do contrato administrativo — que, alids, pode ter decorrido de
contaminacdo pela invalidade do antecedente, no caso, o procedimento licitatério — este
contrato terd produzido ao menos um efeito, de carater patrimonial, em beneficio do
administrado.

Em todos esses casos, observa-se uma verdadeira ponderacdo realizada pelo
Legislador que, em detrimento da regra logica e doutrinaria de que ato nulo ndo produz efeito
algum, concluiu por prestigiar os principios da boa-fé e da seguranca juridica, ndo apenas em
relacdo aos envolvidos, como para toda a sociedade.

Demonstra-se, assim, que a nulidade do antecedente com validade, ainda que em parte,
do consequente (ou seja, dos efeitos produzidos) ndo € inédita no ordenamento juridico
brasileiro. Outrossim, ndo ofende a ldgica que preside o Direito, quanto mais quando se
recorda que a interpretacao e a aplicacdo das normas juridicas sdo informadas ndo pela I6gica

formal classica, mas pela l6gica do razoavel (Recasens Siches)™.

% E dizer: de um ato inteiramente nulo ou inexistente advirdo conseqiiéncias vélidas seriissimas, a saber: a) o cdnjuge
legalmente emancipado pelo casamento assim continuard; b) havera comunicagdo de bens, segundo o regime aplicavel,
com partilha em favor do conjuge de boa-fé; e c) os filhos receberdo tratamento juridico regular, como ocorre com filhos de
casamento valido. Veja-se a licdo de Caio Mario da Silva Pereira: “A teoria das nulidades oferece, como ja visto,
peculiaridades marcantes em matéria de casamento. Ponto em que se destaca esta observacéo € este, do casamento putativo,
que é o eivado de vicio que o inquina de nulidade, mas que produz os efeitos de valido, em atencéo a boa-fé de ambos ou
de um dos contraentes. O principio classico €, entdo, este: nulo ou anulavel, produz todavia os efeitos civis, em relagdo aos
conjuges e aos filhos, se contraido de boa-fé. Seus efeitos ndo beneficiam o contraente de ma-fé. Mas nao importa indagar
se a boa-fé resulta de um erro de fato ou de direito. (...) A boa-fé conceitual do matriménio putativo é a ignorancia da causa
de sua nulidade. Admite-se, mesmo, que a boa-fé se presuma até prova em contrario, o que alarga o campo do casamento
putativo”. PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢des de direito civil. 11.ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998. v.5. p. 95-99.

% “Enquanto o pensamento racional puro da légica formal tem a natureza meramente explicativa de conexdes entre idéias,
entre causas e efeitos, a l6gica do razoavel tem por objeto problemas humanos, de natureza juridica e politica, e deve, por
isso, compreender ou entender sentidos e conexdes de significados, operando com valores e estabelecendo finalidades e
propositos. O aplicador do direito, para fazer uso da I6gica do razoavel, deve investigar algumas relagdes de congruéncia.
Especificamente, ele deve se indagar: quais sdo os valores apropriados a disciplina de determinada realidade (congruéncia
entre realidade social e os valores)? Quais sdo os fins compativeis com os valores prestigiados (congruéncia entre valores e
fins)? Quais séo os propdsitos concretamente factiveis (congruéncia entre os fins e a realidade social)? Quais sdo 0s meios
convenientes, eticamente admissiveis e eficazes, para a realizacdo dos fins (congruéncia entre meios e fins)? Com a
resposta a essas indagacoes, o aplicador do direito ird encontrar uma solugdo para o caso concreto, sustentada por um
raciocinio ndo formal, porém razoavel (...) Em resumo, para a aplicacdo do direito, se a decisdo mais razoavel ndo é a
decorrente da l6gica formal, esta ndo deve prevalecer. Na légica do razoavel, o pensamento ndo se guia pelos principios da
légica classica, mas por outros, centrados na investigagdo da congruéncia entre a realidade, os valores, os meios e os fins da
norma juridica”. COELHO, Fabio Ulhoa. Roteiro de ldgica juridica. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 84-85.
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Em todas as hipoteses acima ventiladas, evidencia-se a presenca de uma tensdo
subjacente entre principios e valores que buscam ser efetivados. Dita efetivacdo sera a
resultante do processo de ponderacdo, que, como sublinhado, ou € levado a efeito pelo préprio
Legislador ou realizado ad hoc pelo julgador, a vista do caso concreto.

No balanceamento ad hoc, ao julgador cabera a formulacdo de uma norma de decisdo
que, considerando as circunstancias em presenca, proceda ao sopesamento dos principios em
conflito, sempre com a finalidade de maxima efetividade do texto constitucional.

Identificada a tensdo entre principios constitucionais, se deve entdo atribuir pesos a
eles e, sempre sob 0 jogo das circunstancias concretas, extrair a regra de prevaléncia parcial
de um dos principios sobre o outro (tanto quanto possivel sem o sacrificio total de um deles),
a qual devera ao final ser justificada a luz de idéias de justica, isonomia e seguranca, sob pena
de ndo passar no teste final da proporcionalidade®. O tema sera melhor desenvolvido no item
11.2.

Em vista do exposto, podemos concluir, no que concerne a modulacdo de efeitos, que
a possibilidade de se conferir efeitos a norma declarada inconstitucional ndo representa,
forcosamente, a afirmagdo de anulabilidade da lei inconstitucional, especialmente se
considerarmos que os planos da existéncia, validade e eficacia sdo distintos. Por tal motivo,
ndo é possivel que a natureza juridica de um ato seja dada pelos efeitos que produz®. Ora, a
modulacdo pressupde a declaracdo de inconstitucionalidade, ndo sendo possivel que o
eventual reconhecimento de efeitos a lei declarada inconstitucional, realizado a posteriori,
transmude a natureza do ato inconstitucional.

Posicdo interessante ¢é a defendida por Jorge Miranda. Conforme o autor,

De mais dificil explicacdo se antolha o poder de fixacdo dos efeitos da inconstitucionalidade.
Mas, como nota Miguel Galvao Teles, se 0 acto nulo em principio ndo é apto a produzir
efeitos conformes com o seu contelido, excepcionalmente, em particular por razdes de

%«A ponderago visa elaborar critérios de ordenacdo para, em face dos dados normativos e factuais, obter a solucéo justa
para o conflito de bens. (...) E indispensavel a justificacdo e motivacdo da regra de prevaléncia parcial assente na
ponderagédo, devendo ter-se em conta sobretudo os principios constitucionais da igualdade, da justica, da seguranca juridica.
(...) O apelo a metodica da ponderacdo €, afinal, uma exigéncia de solucdo justa de conflitos entre principios”
CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. Op. cit., p. 1164-1165.

% Nesse ponto, parece-nos pertinente citar a obra de Antonio Junqueira de Azevedo. Embora o0 autor esteja a tratar de
negdcio juridico, a citacdo é proveitosa por distinguir os planos da existéncia, validade e eficacia. No que toca ao plano da
eficécia, assim dispde: “O terceiro e Ultimo plano em que a mente humana deve projetar o negécio juridico para examina-lo
¢ o plano da eficacia (...) antes de tratarmos da situacdo normal, que € a da eficacia dos atos validos, lembramos duas
situacBes excepcionais: a eficacia do nulo e a ineficicia do valido. Ambas sdo, a nosso ver, provas cabais de que néo se
pode confundir valido com eficaz e nulo com ineficaz; ndo sé hd o ato valido ineficaz como, também, o nulo eficaz”.
AZEVEDO. Antdnio Junqueira de. Negécio juridico: existéncia, validade e eficacia. 5.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 49.
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proteccdo da confianca e da boa fé, pode produzi-los. De putatividade parece ser a situagéo,
pois a emissdo de uma lei, ainda que inconstitucional, pode determinar expectativas razoaveis
e, na base delas, comportamentos®’.

Conclui o constitucionalista que, ao declarar a inconstitucionalidade de uma norma e
simultaneamente limitar seus efeitos, o Tribunal Constitucional profere uma deciséo de dupla
natureza: declarativa da nulidade da norma e constitutiva da convolacdo de efeitos putativos
em efeitos juridicos. Assim, haveria apenas uma atenuacdo do valor juridico negativo do ato
inconstitucional, mas ndo uma alteragdo qualitativa®.

Embora engenhosa a solugdo adotada pelo autor, especialmente por defender que a
modulacédo temporal dos efeitos ndo promove uma alteracdo qualitativa do vicio (de nulidade
para anulabilidade) ndo nos parece ser ela a mais adequada. Primeiramente, ndo ha que se
falar propriamente de putatividade na hipétese de particular afetado por lei inconstitucional. A
putatividade decorre, via de regra, da boa-fé das partes, que ignoram o vicio que eiva de
nulidade um determinado ato.

Ocorre que, em se tratando inconstitucionalidade, o tema ndo pode ser tratado apenas
em funcdo da ignorancia do vicio que nulifica a lei. Isso porque o ato emanado do Poder
Legislativo goza de presuncdo de constitucionalidade e imperatividade. O particular que
cumpre lei inconstitucional, portanto, ndo o faz necessariamente porque ignora 0 Vvicio
(situacdo que pode ou ndo ocorrer), mas porque a lei € para ele obrigatéria até o
pronunciamento do Poder Judiciario®.

De resto, a praxis jurisprudencial, inclusive do Pretério Excelso, como visto, permite
antever que a boa-fé ndo é, em sede de controle de constitucionalidade, um elemento
indispensavel a equacdo que permite 0 manejo da técnica de decisdo de carater restritivo. N&o
raro, € uma situacdo puramente objetiva a que recomenda reconhecer a producdo de efeitos
validos pelo ato que padece de desvalor constitucional, sob o influxo dos primados da
seguranga juridica e do interesse publico, em linha de conta as circunstancias e consequéncias

envolvidas.

" Manual de direito constitucional: inconstitucionalidade e garantia da constituigio. Tomo V1. Op. cit., p. 103.
* Ibid.

% De acordo com o proprio Jorge Miranda, uma das caracteristicas do regime da nulidade (atipica ou sui generis) decorrente
da inconstitucionalidade - material, organica e formal - consiste na "obrigatoriedade (...) das normas inconstitucionais para
os cidaddos até decisdo judicial em contréario, salvo nas duas hipéteses aludidas de direito de resisténcia (artigos 21° e 106°,
n° 3 da CRP)". MIRANDA, Jorge. Op. cit., p. 372.
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Isto afora, a deciséo do Tribunal Constitucional que realiza a modulacdo temporal ndo
constitui os efeitos produzidos pela lei inconstitucional; ela apenas os reconhece como validos
em funcdo da presenca de razdes de excepcional interesse social e seguranca juridica. Dessa
forma, ainda em sede de modulag&o, a deciséo parece-nos declaratéria e ndo constitutiva, haja
vista que os efeitos ja foram produzidos. E dizer, ao reconhecer o vicio da
inconstitucionalidade e modular os efeitos, o Tribunal profere decisdo duplamente
declaratoria.

Igualmente equivocado seria considerar que o Tribunal Constitucional empresta
eficdcia ao ato inconstitucional, em atitude exdgena, de fora para dentro. Em verdade, o ato
normativo impugnado, enquanto poténcia amparada pela presuncdo de constitucionalidade,
tem, com a decisdo modulatoria, apenas confirmada a producdo de efeitos que lhe sdo
inerentes. Efeitos estes que se produzem porque, nada obstante o vicio de desconformidade
constitucional, a prépria Constituicdo — na interpretacdo dada por seu mais autorizado
intérprete — assim os quer, por forca da principiologia constitucional albergada que, a luz dos
fatores e circunstancias em jogo, aponta o estado de coisas que deseja. Trata-se, pois, da
solucdo juridica que melhor concretiza os principios da supremacia e da eficacia normativa da
Constituicdo.

Ademais, permanecem as notas caracteristicas da nulidade da norma

IlOO

inconstitucional ", ou seja: (i) a inconstitucionalidade opera ipso jure, sendo reconhecida por

decisdo meramente declaratoria do Tribunal Constitucional; (ii) pode ser invocada a qualquer

100 « A qualificacdo do valor negativo ou desvalor-tipo correspondente & inconstitucionalidade como nulidade é largamente
dominante na doutrina (com relevo para Jorge Miranda, Gomes Canotilho e, mais recentemente, Rui Medeiros) e na
jurisprudéncia. Temos defendido que a qualificagdo adequada é a de nulidade atipica, atendendo a prevaléncia do
principio da constitucionalidade sobre o principio da certeza juridica. S6 esta qualificagdo vale, do mesmo modo, para
inconstitucionalidade verificada em fiscalizagdo sucessiva concreta, na qual ndo ha acto jurisdicional constitutivo
anulatério concebivel. A alternativa seria, em tal sede, reconduzir o desvalor da norma a mera ineficéacia, o que é logica e
axiologicamente inaceitavel” SOUSA, Marcelo Rebelo de; ALEXANDRINO, José de Melo. Constitui¢do da republica
portuguesa comentada. Lishoa: Lex, 2000. p. 426.
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tempo; e (iii) é insusceptivel de sanagdo ou convalidacdo™™ %, Em visto do exposto, ndo se
nos afigura necessario recorrer a tese de constituicdo de efeitos pelo Tribunal ou de
anulabilidade do ato inconstitucional.

A proposito, se invocarmos a teoria geral do direito, relembraremos que a nulidade é
vicio a decorrer de contraste do ato ou negocio juridico com norma juridica informada pelo
interesse publico, enquanto a anulabilidade se caracteriza pela violagdo de regra em que

103 ' A toda evidéncia, se adotados tais

prevalece um interesse particular, das partes envolvidas
conceitos, o desvalor do ato inconstitucional jamais poderia se identificar com a
anulabilidade, incompativel com matéria de carater constitucional.

Em decorréncia, no momento em que o Tribunal Constitucional considera determinada
norma inconstitucional, sua nulidade decorre da incompatibilidade formal ou material com o
texto fundamental. Assim, a afirmagdo de que a supremacia da Constituicdo acarreta a
invalidade do ato com ela incompativel permanece higida. O que deveréa ser considerado é que
havera determinadas hipdteses em que a garantia dessa supremacia ira pressupor que um ato
inconstitucional e, como tal, nulo, ainda assim produza efeitos validos.

Também nesta seara impde-se a utilizagdo de um processo ponderativo. De um lado
estaria a norma constitucional violada; de outro os principios da seguranca juridica e da

protecdo da confianca, bem como a supremacia do interesse publico. Todos com sede

101 «Ora, sdo conhecidas as caracteristicas fundamentais do regime de nulidade (atipica) que corresponde a invalidade do acto
(legislativo) inconstitucional, uma das quais - a "insanabilidade" -, significa que a paralisia dos efeitos prototipicos do
acto nulo ndo é sanavel pelo decurso do tempo, nem pela pratica de um acto do poder politico do Estado destinado a
convalidar o acto nulo” SOUSA, Marcelo Rebelo de. O valor juridico do acto inconstitucional. Lisboa: Lex, 1988. p.
309. No sentido do texto, veja-se a posi¢do defendida pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento de uma série de
recursos extraordinarios em que se questionava a constitucionalidade das alteragdes promovidas pela Lei 9.718/98, que
ampliou a base de céalculo da COFINS e do PIS. O artigo art. 3°, § 1° do citado diploma, definiu o conceito de
faturamento em contrariedade com o que dispunha a redacdo original do artigo 195, I, “b”, da Constitui¢cdo. O Tribunal,
por unanimidade, conheceu dos recursos e, por maioria, deu-lhes provimento para declarar a inconstitucionalidade do §
1°, do art. 3°, da Lei 9.718/98. Conforme noticiado no Informativo 408, “entendeu-se que esse dispositivo, ao ampliar o
conceito de receita bruta para toda e qualquer receita, violou a nogéo de faturamento pressuposta no art. 195, I, b, da CF,
na sua redagdo original, que equivaleria ao de receita bruta das vendas de mercadorias, de mercadorias e servigos e de
servicos de qualquer natureza, conforme reiterada jurisprudéncia do STF”. Para o Tribunal, o fato de a Emenda 20/98
haver alterado a redacéao do artigo 195, I, “b”, da CF, tornando-o compativel com o disposto no art. 3°, do § 1° da Lei
9.718/97, ndo implicaria em convalidacdo nem recepcdo deste, “ja que eivado de nulidade original insanavel, decorrente
de sua frontal incompatibilidade com o texto constitucional vigente no momento de sua edi¢ao”. Afastou-se, inclusive, “o
argumento de que a publicagdo da EC 20/98, em data anterior ao inicio de producédo dos efeitos da Lei 9.718/97 — o qual
se deu em 1°.2.99 em atendimento a anterioridade nonagesimal (CF, art. 195, § 6°) —, poderia conferir-lhe fundamento
de validade, haja vista que a lei entrou em vigor na data de sua publicacdo (28.11.98), portanto, 20 dias antes da EC
20/98”. Informativo 408. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 01 nov. 2008.

102 v/ale destacar que a sangdo de projeto de lei inconstitucional também n&o tem o conddo de convalidar o ato eivado de

nulidade, desde o abandono, pelo Pretério Excelso, atendendo a fortes criticas doutrinarias, do Enunciado 5 da Simula de

sua Jurisprudéncia Predominante, assim redigido: “A san¢do do projeto supre a falta de iniciativa do Poder Executivo”.

103 pEREIRA, Caio Mario da Silva. Op. cit., v. I, p. 170.
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constitucional. Ora, uma regra de prevaléncia que acarretasse a nulidade tout court da norma
declarada inconstitucional e de seus consectarios, em alguns casos, eliminaria, in concreto, 0s
principios mencionados'®.

Em vista do exposto, pode-se concluir que é possivel conciliar a teoria da nulidade da
norma, mediante um processo ponderativo que preserve o desvalor da norma inconstitucional,
ao mesmo tempo em que garanta valores como seguranca juridica, interesse publico e boa-fé
— embora, como visto, a presenca desta Ultima ndo seja fator determinante para modulacao.

Ao cabo, prevalecerd, sempre, o0 principio da supremacia da Constituic&o.

2.2 Ponderacédo de bens e proporcionalidade: principios instrumentais na modulacéo

de efeitos

O objetivo precipuo, neste capitulo, consiste em trabalhar os aspectos gerais da
proporcionalidade e da ponderagdo de bens como principios instrumentais que irdo guiar o
Tribunal Constitucional na modulagéo temporal de efeitos. A primeira questdo a ser analisada
refere-se, exatamente, a necessidade do uso da ponderacdo para os fins propostos. Em
seguida, deve-se delimitar qual o objeto da ponderacdo no manejo da técnica.

Primeiramente, a despeito das diversas criticas direcionadas ao processo
ponderativo'®, parece-nos inegavel a existéncia de determinados conflitos entre bens

juridicos que ndo podem ser resolvidos através dos critérios classicos de solucdo de antinomia

104 No sentido esposado no texto, confira-se a posicdo de Gilmar Mendes, para quem “néo se deve supor que a declaracéo de
nulidade afete, entre nos, todos os atos praticados com fundamento na lei inconstitucional”. Conforme voto proferido no
julgamento da Quest&o de Ordem em Medida Cautelar na A¢éo Cautelar n.° 189-7/ SP. Ministro (a) Rel.: Gilmar Mendes.
Julgamento: 09.06.2004. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 03 nov. 2008.

105 ALEXY, Robert. Constitutional rights, balancing, and rationality. Ratio Juris, Oxford, v. 16, n. 2, p. 131-140, jun. 2003.
No artigo, o autor analisa as principais criticas a ponderacdo, a partir da visdo de Jirgen Habermas. A primeira critica de
Habermas é no sentido de que a ponderacdo priva os direitos fundamentais de seu poder normativo. Por meio da
ponderacdo, os direitos seriam reduzidos ao nivel de objetivos, politicas e valores, perdendo, assim, sua “estrita
prioridade” que é caracteristica de pontos de vista estritamente normativos. Por essa razdo, o*“firewall”’(muralha de fogo)
erguido em torno dos direitos fundamentais entraria em colapso. Isso porque, nos casos de colisdo, quaisquer razdes
podem assumir o carater de argumentos politicos. Esse risco viria acompanhado do risco de decisdes irracionais, na
medida em que ndo existem padrdes racionais para orientar o raciocinio ponderativo. A segunda critica refere-se a um
problema conceitual. Habermas sustenta que a ponderacao retira as decisfes judiciais do campo de conceitos definidos
como certo e errado, correto e incorreto, proprio da justificacdo racional, para situd-las no campo de conceitos definidos
como adequado e inadequado, prdpria da justificacdo discricionaria. Dessa forma, para o autor, a ponderacgdo de valores
mostra-se capaz de produzir um resultado, mas é incapaz de justifica-lo racionalmente.


http://www.stf.jus.br/
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sistematizados por Norberto Bobbio®. Trata-se, portanto, de um instrumental a servico do
intérprete que ndo deve ser dispensado.

Com efeito, a superacdo dos critérios cunhados por Bobbio decorre da mudanca de
compreensdo do ordenamento juridico sob o péalio do positivismo normativista’®’, em que
principios e valores eram tratados como meras normas de integracdo a serem utilizadas para o
suprimento de lacunas — nesse sentido, o0 artigo 4° da Lei de Introducdo ao Cddigo Civil
(Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942).

O pos-positivismo, ao buscar a reaproximacio entre Direito e Etica (a denominada
virada kantiana), promoveu a passagem da Constituicdo para o centro do ordenamento
juridico e o reconhecimento de normatividade aos principios. A atribuicdo de carater
normativo aos principios e, como consequéncia, a admissdo da possibilidade de conflitos
entre 0s mesmos, fez surgir a necessidade de um novo método de aplicacdo, dada a dimensao
de peso prépria dessa espécie normativa'®.

A ponderacgédo de bens surgiu atrelada a idéia de proporcionalidade, a qual passou a
atuar como uma espécie de principio legitimador e racionalizante das decisfes judiciais que
necessitavam socorrer-se do processo ponderativo. Difundida pelo Direito Administrativo
europeu, a transposicdo da proporcionalidade para o Direito Constitucional operou-se
precipuamente por obra da construcdo jurisprudencial da Corte Constitucional Alema. No
direito alemao, a nocdo de proporcionalidade € extraida da clausula do Estado de Direito e do
préprio conceito de direitos fundamentais. Esses direitos, como expressao do direito geral do
cidaddo a liberdade frente ao Estado, somente poderiam sofrer limitacdes pelo Poder Publico

quando indispensaveis. Nesse contexto, relacionava-se as restricdes ao poder de policia do

106 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 10.ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1999. p. 91-97.
O proprio Bobbio destaca a insuficiéncia dos critérios apontados, a qual pode se dar em virtude da sua inaplicabilidade
(caso dos conflitos entre normas contemporaneas, do mesmo nivel ou dotadas do mesmo grau de generalidade); ou
devido aos conflitos entre critérios, as denominadas antinomias de segundo grau. Ibid, p. 97-110.

107 Essa leitura positivista do Direito passou a ser duramente combatida com o fim da Segunda Guerra Mundial e a derrocada
do fascismo e do nazismo, na Italia e na Alemanha. No classico de Gustav Radbruch, Cinco Minutos de Filosofia do
Direito, tributa-se a concepcgéo positivista a auséncia de “defesa do povo e dos juristas contra as leis mais arbitrarias, mais
cruéis e mais criminosas”, tornando equivalentes Direito e forca e “levando a crer que sé onde estiver a segunda estara
também a primeira”. RADBRUCH, Gustav. Cinco minutos de filosofia do direito. In: . Filosofia do direito.
Traducgdo de L. Cabral de Moncada. Coimbra: Arménio Amado Editor, 1979. p. 1.

198 Sobre a distingéo entre principios e regra vide DWORKIN, Ronald. Taking rights seriously. Cambridge, Massachussets:
Havard University Press, 1999. p. 24-26. Relativamente a conceituacdo de principios como mandamentos de otimizacao
vide ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1997. p.
86.



54

Estado em face das liberdades individuais dos cidaddos'®.

Foi no direito germanico, portanto, que se deu a decomposi¢do do principio nas suas
trés conhecidas vertentes (adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito),
criando-se uma pauta estruturada para afericdo da legitimidade das restricbes aos direitos
fundamentais**®.

Vale destacar que a doutrina brasileira apresenta uma tendéncia a tratar o principio da
razoabilidade — originado no direito norte americano como uma derivacdo da clausula do
devido processo legal substantivo e concebida como um instrumento de afericdo da
constitucionalidade das leis —, e a proporcionalidade como sindnimos. Aparentemente, essa
visdo tem sido adotada pelo nosso Tribunal Constitucional. Ha, no entanto, diversas vozes
dissonantes que, inclusive, entendem que a proporcionalidade possui estrutura de regra e ndo
de principio™*.

Em Portugal, o termo proporcionalidade também é associado, via de regra, a correcao
material das leis restritivas de direitos, confundindo-se com o principio da proibicdo de
excesso. No sentido apontado, possui previsdo expressa, conforme artigo 18, § 2° da
Constituicdo Portuguesa, segundo o qual “a lei s6 pode restringir os direitos, liberdades e
garantias nos casos expressamente previstos na Constituicdo, devendo as restri¢cdes limitar-se

ao necessario para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente

109 5obre 0 tema da proporcionalidade, confira-se BEATTY, David M. The ultimate rule of the law. Op. cit., p. 161-188.
BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicacio da constituicdo. Op. cit., p. 209-234. AVILA, Humberto. Teoria
dos principios: da defini¢do a aplicacdo dos principios, 5.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 94-117. SARMENTO, Daniel.
Ponderacdo de interesses na constituicdo federal. Op. cit., p.77-96. ALEXY, Robert. Constitucionalismo discursivo.
Traducdo de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito
constitucional e teoria da constitui¢do, Op. cit., p. 266-274.

110 conforme PEREIRA, Jane Reis. Direitos fundamentais e interpretacéo constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p.
277-324. A Autora aponta ainda que, na Franga, o termo proporcionalidade é utilizado pelo Conselho Constitucional
Francés para a realizacdo de um controle dito bicéfalo, ou seja, a atuacdo do Conselho cinge-se a aferi¢do da adequagédo
entre meios e fins e a relacdo custo/beneficio das medidas restritivas. A necessidade das restri¢des, segundo o Conselho, é
tarefa que cabe exclusivamente ao Legislador.

111 \/eja-se, por todos, Virgilio Afonso da Silva, para quem os principios da proporcionalidade e da razoabilidade diferem néo
s0 em relagdo a origem, mas também quanto a estrutura: “A regra da proporcionalidade no controle das leis restritivas de
direitos fundamentais surgiu do desenvolvimento jurisprudencial do Tribunal Constitucional alemdo e ndo é uma simples
pauta que, vagamente, sugere que 0s atos estatais devem ser razodveis, nem uma simples andlise da relagdo meio-fim. Na
forma desenvolvida pela jurisprudéncia constitucional alemd, tem ela uma estrutura racionalmente definida, com
subelementos independentes — a analise da adequacéo, da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito - que sdo
aplicados em uma ordem pré-definida, e que conferem a regra da proporcionalidade a individualidade que a diferencia,
claramente, da mera exigéncia de razoabilidade (...) O recurso a regra da proporcionalidade na jurisprudéncia do STF
pouco ou nada acrescenta a discussdo e apenas solidifica a idéia de que o chamado principio da razoabilidade e a regra da
proporcionalidade seriam sindnimos. A invocagdo da proporcionalidade €, ndo raramente, um mero recurso a um topos,
com carater meramente retorico e ndo sistematico.” SILVA, Virgilio Afonso. O Proporcional e o Razoavel. Revista dos
Tribunais, Ano 91, v. 798, abr. 2002, p. 23-50.
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protegidos™**.

No controle de constitucionalidade das leis, a proporcionalidade, na vertente da
proibicao de excesso, seria utilizada exatamente para aferi¢cdo de excesso do poder legislativo,
que se revelaria mediante contraditoriedade, incongruéncia e irrazoabilidade ou inadequagéo

entre meios e fins, tal como definidos na Constituicio™.

Isso ndo quer significar
sindicabilidade dos motivos do ato legislativo, mas apenas sua relacdo de congruéncia com a
pauta constitucional***. Assim é que, da mesma forma que na Alemanha, a proibicdo de
excesso constitui um limite para as restricoes aos direitos fundamentais pelo legislador
ordinario.

Trazida para o tema da modulacdo temporal de efeitos, interessa, tdo-so, a analise da
proporcionalidade como um instrumental a servico do Supremo Tribunal Federal na
ponderacdo a ser realizada entre o interesse protegido pela norma constitucional que aponta
para necessidade de producéo de efeitos da lei violadora da Constituicdo e o interesse na
reafirmacdo da ordem juridica, que a eficicia ex tunc da declaracédo de inconstitucionalidade
potencializa™.

Veja-se que, ao cogitar do emprego da modulagdo, o Supremo haverd de estar,

necessariamente, diante de um conflito entre normas constitucionais, derivando dai a

112 «0 principio da proporcionalidade dizia primitivamente respeito ao problema da limitacdo do poder executivo, sendo
considerado como medida para as restricBes administrativas da liberdade individual. E com esse sentido que a teoria do
estado o considera, ja no séc. XVIII, como maxima suprapositiva, € que ele foi introduzido, no séc. XIX, no direito
administrativo como principio geral do direito de policia. Posteriormente, o principio da proporcionalidade em sentido
amplo, também conhecido como principio da proibigio de excesso (Ubermassverbot), foi erigido a dignidade de principio
constitucional (cfr. arts. 18.9/2, 19.%/4, 265.° e 266.°).” CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da
constituicdo, Op. cit., p. 266-267.

3 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de direito constitucional.

S&o Paulo: Saraiva, 2004. p. 47.

114 BITTENCOURT, Carlos Alberto Licio. O controle jurisdicional da constitucionalidade das leis. 2.ed. Rio de Janeiro:

Forense, 1968. p. 121-124. “A validade ou eficacia de uma lei, em face da Constituicdo, ndo depende, nem pode depender,

de modo algum, dos motivos ou consideragdes que levaram a legislatura a elabora-la”.

115 Conforme acérddo do Tribunal Constitucional Portugués n.° 308/93, verbis: “(...) A limitac&o de efeitos da declaragdo de

inconstitucionalidade com forca obrigatdria geral constitui um meio de atenuar os riscos de incerteza e de inseguranga

advenientes dessa declaragio. E que, ao declarar a inconstitucionalidade de uma norma com forga obrigatdria geral, o

Tribunal Constitucional contribui para o reequilibrio da ordem juridica, mas, simultanea e quase paradoxalmente, cria um

factor de incerteza e de inseguranca (cf. 0 Acérddo do Tribunal Constitucional n® 206/87, D.R., 12 série, de 10 de Julho de

1987, e Jorge Miranda, Ibid., p. 504). Assim, ao limitar os efeitos de uma declaracdo de inconstitucionalidade, o Tribunal

Constitucional deve fazer um juizo de proporcionalidade, cotejando o interesse na reafirmacdo da ordem juridica - que a

eficacia ex tunc da declaracdo plenamente potencia - com o interesse na eliminacédo do factor de incerteza e de inseguranga

- que a retroactividade, em principio, acarreta. Nesta ponderacédo, o Tribunal Constitucional deve atender as exigéncias da

seguranca juridica (entendida em sentido estrito), da equidade (como solucdo justa a aplicar aos efeitos concretamente ja

produzidos pela norma declarada inconstitucional) e do interesse publico (de excepcional relevo), cumprindo o

mandamento do n° 4 do artigo 282° da Constituigdo™. Disponivel em:

<http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19930308.htmlI>. Acesso em: 07 nov. 2008.
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necessidade da utilizacdo da técnica da ponderacdo de bens, informada pelo principio da
proporcionalidade. Isso porque o Tribunal ndo podera declarar a inconstitucionalidade de
dado diploma legislativo, decretando que sua decisdo s produzira efeitos a partir de um
momento por ele fixado, se ndo encontrar um fundamento constitucional que justifique a
producdo de efeitos pela lei eivada de vicio de inconstitucionalidade. Caso contrario, estard a
afirmar a supremacia da lei sobre a Constituigéo.

Cumpre, portanto, fixar o objeto da ponderacdo a ser realizada pelo nosso Tribunal
Constitucional ao modular os efeitos temporais de sua decisédo. Em vista do exposto, observa-
se que, de um lado, estardo os interesses resguardados pela norma constitucional violada e, de
outro, aqueles principios e regras constitucionais que apontam para necessidade de producéo
de efeitos da lei inconstitucional — tais como o principio da seguranca juridica e aqueles que
puderem ser reconduzidos ao conceito de interesse social relevante.

A discussdo ganha relevo, na medida em que pode haver casos em que a lei seja tida
por inconstitucional por violar direito fundamental. Observe-se que, em tal hipotese, uma vez
realizada a modulacdo, o Tribunal Constitucional ird assentir que uma lei violadora de um
direito fundamental efetivamente produza efeitos por um dado periodo.

No que toca a possibilidade de restricbes a direitos fundamentais, cabe aqui uma
pequena digressao acerca das principais teorias que tratam do tema. A primeira delas € a
chamada Teoria Interna, defendida principalmente por Peter Héberle. Para essa teoria, 0s
direitos fundamentais cuja restricdo ndo € expressamente autorizada pela Constituicdo ndo
podem ser objeto de auténticas limitagcOes legislativas, mas apenas de delimitagcfes, as quais
devem cingir-se a desvelar o conteudo normativo constitucionalmente previsto. Inadmite,
portanto, a existéncia de limites externos — haveria apenas um conteudo constitucionalmente
protegido, de modo definitivo e previamente estatuido, ndo havendo que distinguir a esfera de
protecéo inicial da sua esfera final. No plano da interpretacdo judicial, refuta a existéncia de
conflitos entre os direitos e, conseqlientemente, a ponderacdo de bens.

A Teoria Externa, por sua vez, adota a tese de que é possivel a imposicao de limites
externos aos direitos fundamentais. Para essa teoria, capitaneada por Robert Alexy, o processo
interpretativo desenvolve-se em duas etapas: identificacdo do contetudo do direito (esfera de
protecdo constitucional prima facie) e definicdo de seus limites externos (esfera de protecao
definitiva), decorrentes da necessidade de concilid-lo com outros bens e direitos
constitucionalmente protegidos. Admite, portanto, a existéncia de conflitos entre bens e
direitos constitucionais, os quais deverdo ser resolvidos mediante um processo ponderativo,

guiado pelo principio da proporcionalidade e tendo como foco a preservacdo do ndcleo



57

essencial dos direitos contrapostos™®.

Ainda conforme licdo de Robert Alexy''’, a ponderacdo constitui, para o direito
alemdo, uma parte daquilo que € requerido pelo principio da proporcionalidade e seus trés
subprincipios, 0s quais expressam a ideia de otimizacdo. Destarte, a ponderacdo
corresponderd exatamente a aplicacdo do terceiro subprincipio, que se traduz na
proporcionalidade em sentido estrito a ser desenvolvida em trés etapas: a identificacdo da
intensidade da restricdo ao direito fundamental; a importancia de realizacdo do principio
antagonico ao direito restringido e; se a importancia da realizacdo do fim justifica a restricdo
ao direito fundamental, comparando-se, assim, os efeitos negativos e positivos deflagrados
pela medida.

Pois bem. Adotando-se a Teoria Externa, exposta sucintamente acima, ao assentir que
uma lei violadora de um direito fundamental produza efeitos validos, o Tribunal
Constitucional ird promover uma restricdo a esse direito através da atuacgdo judicial, pela via
do processo ponderativo. Até ai, ndo se vislumbra qualquer 6bice juridico, haja vista que: (i)
os direitos fundamentais ndo séo absolutos; e (ii) é possivel a restri¢do a direitos fundamentais
ndo apenas pelo legislador ordinario, mas pela Administracdo e pelo Judiciario™® — desde
que, como visto, se faca a opcao pela Teoria Externa.

Com efeito, cabera ao Tribunal Constitucional desincumbir-se do 6nus argumentativo
de demonstrar, calcado em razdes de seguranca juridica e excepcional interesse social, que ha

fundamento constitucional suficiente para justificar a restricdo operada no direito fundamental

116 «A Teoria Externa preceitua que: i) os direitos fundamentais sdo principios, veiculando comandos prima facie; ii) os direitos
fundamentais sdo restringiveis; iii) as restricdes sdéo motivadas pela existéncia de conflito entre estes direitos e outros bens e
direitos constitucionais; iv) a legitimidade constitucional da restricdo é de ser examinada mediante um juizo de ponderagéo,
que ira sopesar os direitos e bens em conflito, através da aplicacdo do principio da proporcionalidade”. PEREIRA, Jane
Reis. Direitos Fundamentais e interpretacao constitucional. Op. cit., p. 131-214.

ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Op. cit., p. 268-286.

BARROS, Suzana Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis restritivas de
direitos fundamentais. Brasilia/DF: Livraria e Editora Brasilia Juridica, 1996.

LOBO TORRES, Ricardo. O Minimo existencial como contetdo essencial dos direitos fundamentais. No prelo.
NOVAIS, Jorge Reis. As restricdes aos direitos fundamentais ndo expressamente autorizadas pela constituicao.
Portugal: Coimbra Editora, 2003.

17 ALEXY, Robert. Direitos fundamentais, ponderacéo e racionalidade. In:
p. 105-116.

. Constitucionalismo discursivo. Op. cit.,

118 Na licdo de Jorge Reis Novais, entende-se por restricdo “a accdo ou omissdo estatal que afecta desvantajosamente o

conteldo de um direito fundamental, seja porque se eliminam, reduzem ou dificultam as vias de acesso ao bem por ele
protegido e as possibilidades de sua fruicdo por parte dos titulares reais ou potenciais do direito fundamental, seja porque se
enfraquecem os deveres e obrigagdes, em sentido lato, que das necessidades da sua garantia e promocéao resultam para o
Estado. Logo, integramos no conceito quaisquer comportamentos estatais independentemente de qual seja o ramo do poder
de onde provenham — seja do legislador, da Administracdo ou do poder judicial — ou a fase em que ocorram (...). NOVAIS,
Jorge Reis. As restrigdes aos direitos fundamentais nao expressamente autorizadas pela constitui¢do. Op. cit., p. 157.
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por ocasido da modulacgéo de efeitos.

No mais, importa registrar, na esteira dos ensinamentos de Ana Paula de Barcellos,
gue, no processo ponderativo, deverd ser dada preferéncia as normas que diretamente
promovem a dignidade da pessoa humana e as derivagdes desse principio consubstanciada em
direitos fundamentais. Para autora, esse tratamento preferencial encontra-se plenamente

justificado pelo nosso sistema constitucional, visto que

¢ absolutamente tranqiilo na doutrina e na jurisprudéncia que a Constituicdo fez uma opcéo
material clara pela centralidade da dignidade humana e, como consequéncia direta, dos
direitos fundamentais. Essa conclusdo decorre de forma muito evidente da leitura do
preémblilllgo, dos primeiros artigos da Carta e do status de clausula pétrea conferido a tais
direitos™.

Por derradeiro, deve-se assinalar a observacdo de Rui Medeiros, ressaltando que, em
ambito de modulacdo de efeitos, o principio da proporcionalidade ndo podera ficar restrito a
afericdo da legitimidade das restrices a direitos fundamentais, possuindo um escopo mais
amplo, que vincula a jurisdicdo constitucional sempre que houver conflito entre quaisquer
bens juridicos constitucionalmente protegidos. Segundo o autor, “trata-se, pois, de pesar a
desvantagem do meio (sacrificio do principio da constitucionalidade em sentido estrito) em
relacdo a vantagem do fim (salvaguarda da seguranca juridica, equidade ou interesse publico
de excepcional relevo)”*?°.

O principio da proporcionalidade em sentido estrito terd, nesse caso, o relevante papel
de auxiliar o intérprete a verificar se as consequéncias da declaracdo de inconstitucionalidade
sdo por demais excessivas, a vista dos interesses em conflito, que podem ou ndo englobar
direitos fundamentais.

A luz do exposto, deve-se entdo buscar quais interesses juridicos justificam o emprego
da modulagdo temporal de efeitos, tendo em vista que o proprio artigo 27 de Lei 9.868/99
estabelece, de forma expressa, 0 requisito do interesse social relevante como um dos
fundamentos para utilizacdo da técnica pelo Supremo Tribunal Federal. A densificacdo desse
conceito mostra-se essencial para que a decisdo do Tribunal possa ser reconduzida a
principios e regras previstos no ordenamento, garantindo sua legitimidade. E de fundamental
importancia, ainda, para a afericdo da proporcionalidade de eventuais sacrificios dos

118 BARCELLOS, Ana Paula. Ponderagéo, racionalidade e atividade jurisdicional. Op. cit., p. 252.

120 MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade. Op. cit., p. 703.
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interesses a serem afetados por uma declaracdo de inconstitucionalidade com eficécia

retroativa. E 0 que se analisa a seguir.

2.3 Os requisitos exigidos pelo artigo 27 da Lei 9.868/99

O artigo 27 da referida lei traz requisitos meramente formais e requisitos que iremos
denominar substanciais. Claramente, um dos requisitos formais previsto pela lei consiste na
exigéncia do quorum de dois tercos para que o Supremo Tribunal Federal proceda a
modulacéo de efeitos da decisdo declaratoria de inconstitucionalidade.

A leitura do dispositivo faz pressupor ainda um outro requisito formal, qual seja, a
declaracdo prévia de inconstitucionalidade da norma para que o Tribunal possa proceder a
modulacéo de seus efeitos. A razao de ser do dispositivo, inicialmente considerada, mostra-se
bastante Obvia: enquanto a lei ndo for declarada inconstitucional, ela se faz valida e
obrigatoria para todos. Esse consiste, inclusive, em um dos fundamentos para a mitigacdo dos
efeitos ex tunc da declaracdo de inconstitucionalidade, pois aqueles que atuam sob a égide de
lei inconstitucional, de ordinario, o fazem na consideracdo de que os atos emanados do Poder
Publico sdo higidos por forca da presuncéo de constitucionalidade e legalidade.

A exigéncia de prévia declaracdo de inconstitucionalidade visa, ainda, ao importante
proposito de evitar que o Tribunal Constitucional faca depender o juizo de
inconstitucionalidade da norma da verificagdo da sua utilidade, em funcéo dos efeitos que ira
produzir'?.

A observacgéo, no entanto, deve ser contextualizada no caso brasileiro, haja vista que:
(i) a acdo declaratoria de inconstitucionalidade possui carater duplice, a teor do artigo 24 da

lei 9.868/99'%; e (ii) contrariamente ao direito portugués, o ordenamento juridico brasileiro

121 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo VI. Op. cit., p. 289. O comentario do autor foi realizado a
propdsito de uma critica & jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Portugués, que vinha fazendo uma “aplicacéo
excessiva ou generosa” do art. 282, n.° 4, da Constituicdo Portuguesa, conforme os efeitos que eventual declaracdo de
inconstitucionalidade pudesse produzir.

122 «nrt. 24. Proclamada a constitucionalidade, julgar-se-4 improcedente a acdo direta ou procedente eventual acéo
declaratéria; e, proclamada a inconstitucionalidade, julgar-se-4 procedente a agdo direta ou improcedente eventual a¢éo
declaratdria”.
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admite a acdo declaratoria de constitucionalidade, conforme artigo 103 da Constituicdo
Federal, que também possui carater ddplice?.

Na esteira de tais consideracdes, pode-se afirmar, de plano, que ao julgar
improcedente uma determinada acdo declaratoria de constitucionalidade, podera o Supremo
Tribunal Federal proceder a modulacdo de efeitos de sua decisdo, visto que, em ultima
instancia, estard declarando a inconstitucionalidade de um dado diploma. A deciséo, nesse
caso, também tera eficacia contra todos e efeitos vinculantes para os demais 6rgaos do Poder
Judiciario e a Administracdo Publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e
municipal, conforme disp&e o artigo 103, paragrafo terceiro da Constituicdo Federal.

A questdo mais interessante relativamente ao tema, no entanto, revela-se nas situagdes
em que o Supremo Tribunal Federal julga procedente a acdo declaratoria de
constitucionalidade ou improcedente a ac&o direta de inconstitucionalidade™®*. Em ambos os
casos, ocorrera a afirmag&o da constitucionalidade do ato impugnado.

Em principio, em tais hipdteses, ndo seria possivel falar-se em modulacéo de efeitos,
exatamente em funcdo da auséncia do requisito formal prévio da declaracdo de
inconstitucionalidade. No entanto, o Supremo Tribunal Federal ja proferiu decisdo de
improcedéncia em acdo direta de inconstitucionalidade em que, de forma velada, procedeu a
modulacéo de efeitos.

Trata-se da decisdo proferida na ADI 3.756, julgando improcedente pedido de
declaracéo de inconstitucionalidade do inciso I, 8 3°, do art. 1° e dos incisos 11 e 11, do art. 20
da Lei Complementar 101/2000, que estende ao Distrito Federal a férmula estabelecida para a

reparticdo dos limites globais de despesas com pessoal imposta aos Estados. Os dispositivos,

128 «pceita a idéia de que a acdo declaratéria configura uma ADI com sinal trocado, tendo ambas carater dplice ou
ambivalente, afigura-se dificil admitir que a decisdo proferida em sede de acdo direta de inconstitucionalidade seria
dotada de efeitos ou consequéncias diversos daqueles reconhecidos para a acdo declaratoria de constitucionalidade.
Argumenta-se que, ao criar a acdo declaratoria de constitucionalidade de lei federal, estabeleceu o constituinte que a
decisdo definitiva de mérito nela proferida — incluida aqui, pois, aquela que, julgando improcedente a agéo, proclamar a
inconstitucionalidade da norma questionada — ‘produzird eficicia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos
demais érgdos do Poder Judiciério e do Poder Executivo’ (Art. 102, § 2° da Constituicdo Federal de 1988). Portanto,
sempre se me afigurou correta a posicdo de vozes autorizadas do Supremo Tribunal Federal, como a de Sepulveda
Pertence, segundo a qual, ‘quando cabivel em tese a acdo declaratéria de constitucionalidade, a mesma forga vinculante
havera de ser atribuida a deciséo definitiva da acéo direta de inconstitucionalidade.” Reclamagdo n°® 2256/RN. Ministro
(@) Rel.: Gilmar Mendes. Julgamento: 11.09.2003. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 14 nov. 2009.

124 As situagBes acima descritas suscitam outra questdo interessante, que dizem com o efeito vinculante da decisdo proferida
em tais casos para o proprio Supremo Tribunal Federal. Isso considerando-se que, uma vez declarada a
constitucionalidade de uma determinada norma, nada impede que mudancgas no ordenamento juridico possibilitem sua re-
interpretacéo pelo Pretério Excelso, como se da nas hipoteses de mutagdo constitucional. Sobre o tema vide, BARROSO,
Luis Roberto. O controle de constitucionalidade das leis no direito brasileiro. Op. cit., p. 174.
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portanto, foram considerados constitucionais, ndo havendo que se falar, ao menos em tese, no
manejo da técnica da modulacéo temporal de efeitos.

Ocorre que o Distrito Federal embargou da decisdo, sob o argumento de que o
Supremo nao esclarecera qual “o momento temporal a partir de quando havera de incidir com
forca e eficacia vinculativa, o que se afigura in casu imprescindivel, a vista do excepcional
interesse publico subjacente a questdo juridica e tendo em vista as inimeras relacées juridicas
travadas de boa-fé e sob a égide do percentual de 6% como limite de gastos com pessoal do
Poder Legislativo”. Pleiteava, assim, a integragdo ou aclaracdo do julgado em *“ordem a
permitir que o Poder Legislativo do Distrito Federal, no prazo legal de dois quadrimestres
previsto no art. 23 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal),
enquadre-se definitivamente nos limites prudenciais de gastos publicos, evitando-se, assim, a
coarctacao de politicas publicas de elevado interesse social”.

Conforme noticiado no Informativo 485, o Tribunal esclareceu inicialmente:

a razdo pela qual ndo fora fixado nenhum prazo para o cumprimento da decisdo seria
explicavel, porque o ato impugnado fora considerado constitucional. Reconheceu-se, ndo
obstante, estar-se diante de hipotese sui generis, ja que, durante toda a existéncia da lei, a
Cémara Legislativa adotara um percentual da receita corrente liquida para pagamento de
pessoal acima do limite que a lei estabelecia, qual seja, 6%, sendo que a pratica desse
percentual se dera de boa-fé, haja vista que assentada em uma autorizagdo formal do Tribunal
de Contas do Distrito Federal e também constante de leis de diretrizes orgamentarias. Assim,
concluiu-se que a solugdo seria aplicar o art. 23 da Lei Complementar 101/2000, a qual, em si,
modula os efeitos, assentando que o fiel cumprimento da decisdo plendria se daria pela
observancia da prdpria Lei de Responsabilidade Fiscal, ou seja, contando-se o0s 2
quadrimestres, previstos no referido dispositivo legal, da data de publicacdo da ata do
julgamento de mérito da agdo '%°.

No caso, a decisdo utilizou-se de raciocinio aparentemente inverso ao que se da em
caso de modulacdo de efeitos de decisdo declaratoria de inconstitucionalidade. Isso porque, o
Distrito Federal, apoiado em autorizagdo do Tribunal de Contas, deixou de cumprir lei
constitucional e, ainda assim, foi-lhe facultada a possibilidade de se adaptar ao disposto na lei
que ja estava em vigéncia desde 2001.

Em suma, a teor da decisdo do STF, a eficacia da norma da Lei de Responsabilidade
Fiscal, que prevé limites para os gastos globais com pessoal no @mbito do Poder Legislativo
Distrital, foi diferida para mais de 5 (cinco) anos depois de sua entrada em vigor, tornando-se,

pois, de observancia obrigatoria por aquela entidade da Federacdo somente a partir de

125 |nformativo 485. Disponivel em: <http:/Aww.stf.jus.br>. Acesso em: 03 fev. 2009.
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publicada a ata de julgamento da decisdo de merito da ADI. Prestigiou-se a boa-fé do
Governo Distrital, ao final redobradamente tutelada com a invocacao da regra do prazo
biguadrimestral para ajuste das contas publicas aos ditames da Lei e com o diferimento do
inicio da sua efic4cia.

De se observar, porém, que o Tribunal ndo fundamentou sua decisdo no artigo 27 da
Lei 9.868/99, mas no artigo 23 da Lei de Responsabilidade Fiscal que, conforme a deciséo
proferida, “em si modula os efeitos”, visto que autoriza a eliminacdo do percentual excedente
da despesa total com pessoal nos dois quadrimestres seguintes. Ocorre que a contagem do
prazo deveria ser realizada a partir da publicacdo da lei e ndo da decisdo do Supremo Tribunal
Federal. Dessarte, se estd diante de inequivoco caso de modulacdo temporal de efeitos de
decisdo de improcedéncia de acdo direta de inconstitucionalidade.

Em vista do exposto, entendemos que, dado o carater duplice das acles direta de
inconstitucionalidade e declaratdria de constitucionalidade, é possivel admitir-se a modulagédo
temporal de efeitos ainda que a norma apreciada pelo Tribunal tenha sido objeto de
declaracdo de constitucionalidade. Trata-se, no entanto, de hipotese excepcional, de forma a
que a declaracdo de inconstitucionalidade ndo fique sujeita a juizos de utilidade, conforme
assinalado acima.

Desnecessario dizer que, em tais casos, 0 manejo da técnica da modulacao de efeitos
devera obedecer aos demais requisitos formais e substanciais previstos no artigo 27: quorum
de dois tercos e atendimento a razGes de seguranca juridica ou excepcional interesse social.
Isso porque, embora ndo seja possivel na hipdtese falar-se em ponderacdo entre normas
constitucionais (a violada pela lei inconstitucional e aquelas que apontem para preservacao de
seus efeitos), permanece a possibilidade de ferimento a supremacia da Constituicdo, visto que
tera havido o descumprimento de norma posteriormente declarada constitucional pelo
Supremo Tribunal Federal.

Assim sendo, o Tribunal Constitucional tera idéntico 6nus argumentativo de
demonstrar que razdes de seguranca juridica e interesse social relevante justificam o
descumprimento de norma ao final tida como constitucional. Além disso, devera ser
enunciado, na situacdo concreta, que a garantia de supremacia da Constituicdo sera atendida
pela modulacéo de efeitos da decisdo declaratoria de constitucionalidade.

Além disso, cabe ao Tribunal demonstrar que houve uma ampla controvérsia judicial
acerca da constitucionalidade da norma a justificar a aplicacdo de efeitos prospectivos. Esse
requisito (aliado a presuncdo de constitucionalidade das leis), embora ndo expressamente

previsto em lei, reforca a eventual boa-fé do jurisdicionado que descumpriu norma
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constitucional*?,

Finalizadas as consideracdes acerca dos aspectos formais exigidos para 0 manejo da
técnica da modulacdo, passa-se a analise dos requisitos substanciais do artigo 27, quais sejam,

interesse social relevante e seguranca juridica.

2.4 Interesse social relevante: critério material da ponderacéo

A identificacdo do interesse social relevante que poderd fundamentar a utilizacdo da
técnica da modulacdo de efeitos pelo Supremo Tribunal Federal mostra-se essencial para que
a decisdo do Tribunal possa ser reconduzida a principios e regras previstos no ordenamento,
garantindo sua legitimidade, conforme item 1.4.

Para a densificacdo do conceito, parece-nos relevante a distingdo entre interesse
publico primario e secundario, bem como a releitura do principio da supremacia do interesse
publico realizada em funcdo da centralidade que os direitos fundamentais adquiriram na
ordem juridica constitucional instaurada com a Constituicdo de 1988. Dessa forma, a
conceituacao de interesse social relevante havera que considerar a heterogeneidade da nogéo
de interesse publico no ambito de uma sociedade pluralista, comprometida com a defesa de
interesses diversos e, ndo raro, conflitantes. Assim é que, modernamente, a doutrina aponta

para a existéncia de “interesses puablicos™*?’.

126 «De fato, como a lei ou ato normativo objeto da declaracéo de constitucionalidade j& desfrutava, a exemplo dos atos
emanados do Poder Publico em geral, de presungdo de validade, seus efeitos regulares ja deveriam estar se produzindo
desde a publicagdo. A acdo declaratéria de constitucionalidade existe apenas para reafirmar o que ja se presumia, em
hip6teses nas quais tenha surgido controvérsia judicial relevante. De ordinario, portanto, seu acolhimento ndo afetara as
situagdes juridicas preexistentes. Por essa razdo, o art. 27 da Lei 9.868/99 somente se refere a flexibilizagdo dos efeitos
temporais em relagdo a declaracdo de inconstitucionalidade. No entanto, é possivel especular que em uma hipdtese na
qual haja ocorrido ampla controvérsia judicial acerca da constitucionalidade de determinado dispositivo — com sua
aplicacdo em larga escala — se possa estabelecer um eficacia puramente prospectiva da decisdo ou restringir seus efeitos,
com base no mesmo raciocinio ponderativo previsto naquela norma, levando-se em conta a seguranca juridica ou
excepcional interesse social”. BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade das leis no direito
brasileiro. Op. cit., p. 215-216.

127 «“Na realidade moderna atual, tdo rica e complexa, tdo mutante e variada, deparamos, entretanto, com uma multiplicidade

de interesses, igualmente publicos, igualmente primarios, igualmente dignos de protecdo, porém que assumem diferentes

dimensdes. Temos, por exemplo, interesses individuais também pulblicos, no mais elevado grau possivel, porque
correspondentes a direitos fundamentais; temos interesses transindividuais, coletivos e difusos, que frequentemente
entram em conflito entre si”. BORGES, Alice Gonzalez. Supremacia do interesse publico: desconstrucdo ou

reconstrucao? Revista Dialogo Juridico, n. 15, p. 3. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 21

set. 2008.
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Essa multiplicidade de dimensdes faz com que o designado interesse social relevante
ndo possa simplesmente ser identificado com uma formula genérica de interesse publico. Com
efeito, a conceituacdo de interesse social relevante perpassa pela no¢do de interesse publico
tal como definido pela moderna doutrina de Direito Administrativo, mas nela ndo se esgota,
conforme restard demonstrado.

Por esse motivo, partiremos da densificacdo do conceito de interesse publico para,
posteriormente, estruturarmos aquilo que possa ser considerado interesse social relevante nos
termos do artigo 27 da Lei 9.868/99.

O debate sobre uma possivel releitura do principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular foi introduzido, entre nds, a partir da teoria dos principios. Em sintese, para
essa teoria, a supremacia do interesse publico ndo pode ser entendida como principio, na
medida em que possui apenas um grau normal de aplicagdo, sem qualquer referéncia as
possibilidades normativas e faticas. Estar-se-ia diante, assim, de um “principio abstrato de
supremacia”, que desconsidera o fato de que os interesses privados constituem uma parte do
interesse publico'®.

Seguindo essa linha de raciocinio, o interesse publico seria um conceito juridico

indeterminado*?®

, somente aferivel apds a ponderacdo proporcional entre direitos individuais
e metas ou interesses coletivos, realizada a luz das circunstancias normativas e faticas do caso
concreto. Interesse publico, portanto, sera o resultado dessa ponderacdo, comportando ndo so6

interesses difusos da coletividade como interesses individuais e particulares, sem que seja

128 AVILA, Humberto Bergmann. Repensando o principio da supremacia do interesse plblico sobre o particular. Revista

Trimestral de Direito Publico. Sdo Paulo: Malheiros, n. 24, 1998.

OSORIO, Fabio Medina. Existe uma supremacia do interesse plblico sobre o privado no direito administrativo

Brasileiro? Revista de Direito Administrativo n. 220, p. 69-107, abr./jun. 2000.

SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos vs. interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do

interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e

constitucionalizagdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 81-124.
12% gobre a definicéo do termo, é valorosa a licdo de Ruy Rosado de Aguiar Junior, a propésito da distingdo entre conceito
juridico indeterminado e clausulas gerais. Para o autor, “a clausula geral do Direito é uma norma juridica que serve para
avaliar a conduta, mas ndo define essa conduta. E norma em branco que atribui ao aplicador a funcio de estabelecer, caso
a caso, qual a conduta devida, isto é, qual o comportamento esperado do cidaddo, naquelas circunstancias e naquela
relagdo. Essa determinagdo é feita pelo operador a vista do valor que a norma quer proteger”. Os conceitos juridicos
indeterminados, por sua vez, “apesar de sua vaguiddo e ambigiidade, apenas permitem ao operador estabelecer a
coincidéncia ou nao entre o acontecimento real e o modelo normativo; estabelecida essa premissa, a solucédo ja esta
predeterminada”. Seriam, portanto, “descri¢cBes de fatos que apenas permitem ao julgador dizer se a situagdo encontrada
no caso se ajusta ou ndo ao conceito de linguagem didatica (...) uma vez que a norma de conduta e a sua consequéncia
juridica ja estdo definidas”. AGUIAR JUNIOR, Ruy Rosado. Clausulas abusivas no codigo de consumidor. Disponivel
em: <http://bdjur.stj.gov.br/dspace/handle/2011/469>. Acesso em: 02 jul. 2008.
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possivel estabelecer a prevaléncia abstrata e aprioristica de uns sobre os outros.**

Para essa nova concepcao de interesse publico, ainda que o interesse particular ndo
esteja consubstanciado em um direito fundamental, caberd a Administracdo Publica realizar
um juizo ponderativo dos interesses em jogo sempre que houver conflito. O ponto nodal da
distincdo reside no controle judicial, que sera mais fraco no caso de interesse particular que
ndo seja dotado do carater de jusfundamentalidade, atribuindo-se maior peso a decisdo ja
adotada pelo poder publico.

Em vista do exposto, podemos concluir que, conforme a moderna doutrina de Direito
Administrativo, o conceito de interesse publico podera abranger a realizagdo de um Unico
interesse individual, cabendo ao intérprete sua densificacdo a partir de uma ponderacéao
proporcional conduzida a luz do caso concreto.

Trazida a discussao para a seara da modulagéo de efeitos, tem-se que o conceito de
interesse social relevante deve ser lido como todo interesse publico que possa ser reconduzido
a um preceito constitucional, abrangendo ndo sO interesses coletivos, mas, por igual,
interesses individuais. A relevancia residird exatamente na protecdo do direito por um
principio ou regra estabelecido na Constituicao.

Como ja observado, a modulacdo de efeitos ndo traduz uma mera escolha politica do
Tribunal Constitucional, sendo certo que a justificativa para o reconhecimento de efeitos a
norma inconstitucional devera ser encontrada dentro da Constituicdo e ndo em categorias
extra-constitucionais. Revela, portanto, providéncia de carater excepcional, a ser levada a
cabo mediante um procedimento racional de argumentacéo juridica.

Finalmente, para a definicdo de interesse social relevante, afigura-se-nos proveitosa,
ainda, a distincdo entre interesse publico primario e secundario. Segundo essa doutrina, o

interesse publico secundario coincidiria com os interesses particulares do Estado na qualidade

130 «“Com efeito, a aferigdo do interesse prevalecente em um dado confronto de interesses é procedimento que reconduz o
administrador publico a interpretagdo do sistema de ponderacGes estabelecido na Constitui¢do e na lei, e, via de regra,
obriga-o a realizar seu proprio juizo ponderativo, guiado pelo dever de proporcionalidade”. BINENBOJM, Gustavo.
Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagéo. Op. cit., p. 105. Sobre
0 tema vida, ainda, Daniel Sarmento, para quem “a agdo estatal conforme ao Direito ndo serd aquela que promover de
forma mais ampla o interesse publico colimado, mas sim a que corresponder a uma ponderagdo adequada entre interesses
publicos e privados presentes em cada hipétese, realizada sob a égide do principio da proporcionalidade. Com a ressalva,
contudo, de que quando os direitos fundamentais estiverem ausentes da balanca, o escrutinio judicial da conduta estatal
deve ser mais cauteloso, prevalecendo, na divida, a decisdo ja adotada pelo Poder Publico.” SARMENTO, Daniel.
Interesses publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e da Filosofia Constitucional. In: . Interesses
publicos vs. interesses privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse pablico. Op. cit., p. 115.
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de pessoa juridica, notadamente o erario®*. Ja o interesse publico primario seria representado
pelo interesse de toda a sociedade, sintetizando-se nos fins que cabe ao Estado promover:
justica, seguranca e bem-estar social**2.

Veja-se que a distingdo em si entre interesses publicos priméarios e secundarios ndo é
problemética. O equivoco se d& na conceituagdo do que seria o interesse publico primario,
entendido como “dimensédo publica dos interesses individuais”, ou ainda, como 0 somatorio

133 Como visto, ha interesses

dos interesses de cada individuo que integra a sociedade
particulares que ndo se confundem com bens e metas coletivas e que a elas se sobrepdem.

De toda sorte, a preocupagdo com o interesse publico secundario, consubstanciado, a
mais das vezes, em metas arrecadatorias, mostra-se legitima, haja vista que a implementacao
de direitos, inclusive os civis e de liberdade, implicam em um custo para o erario. Por dbvio,
um Estado sem recursos serd incapaz de protegé-los'®**. A matéria, no entanto, deve ser
analisada com cuidado, de forma a que, sob o pretexto de efetivar direitos, ndo se acabe por

violar normas constitucionais, especialmente aquelas relativas a direitos fundamentais.

181 “N3o sdo interesses publicos, mas interesses individuais do Estado, similares, pois (sob o prisma extra-juridico) aos
interesses de qualquer outro sujeito. Similares, mas ndo iguais. 1sso porque a generalidade de tais sujeitos pode defender
estes interesses individuais, ao passo que o Estado, concebido que é para realizagdo de interesses publicos (situacao, pois,
inteiramente diversa da dos particulares), s6 podera defender seus proprios interesses privados quando, sobre ndo se
chocarem com os interesses publicos propriamente ditos, coincidam com a realizagao deles.” MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 57.

182 BARROSO, Lufs Roberto. O Estado contemporaneo, os direitos fundamentais e a redefinicdo da supremacia do interesse
publico. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio de
supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 13.

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 51.

134 A observagdo é de Stephen Holmes e Cass R. Sunstein na obra “The Cost of Rights”. Um dos grandes méritos do trabalho
consiste em apontar que os direitos de liberdade, assim como os direitos sociais possuem um custo. No entanto, o fato de
0s primeiros estarem voltados muitas vezes para garantia da propriedade e de riquezas individuais, faz com que esses
custos sejam encobertos. Os autores relacionam, de forma arguta, os direitos de liberdade com as imposic6es tributarias
realizadas pelo Estado, concluindo pela relagdo de instrumentalidade entre ambos e pela necessidade da atuagdo estatal na
arrecadacéo e alocagdo de recursos para garanti-los. Confira-se: “Finally, the simple insight that rights have costs points
the way toward an appreciation of the inevitability of government and of the various good things that government does,
many of which are taken so much for granted that, to the casual observer, they do not appear to involve government at all.
Attention to the public costs of individual rights can shed new light upon old questions such as the appropriate
dimensions of the regulatory welfare state and the relationship between modern government and classical liberal rights.
Public Policy decisions should not be made on the basis of some imaginary hostility between freedom and the tax
collector, for if these two were genuinely at odds, all of our basic liberties would be candidates for abolition.”
(Finalmente, a simples percepcdo de que os direitos possuem custos aponta para a constatacdo da inevitabilidade do
Estado e de varias coisas boas que o governo faz, muitas das quais sdo tomadas de tal forma como certas que, para um
observador casual, elas ndo parecem envolver o governo de forma alguma. A atencdo para o custo publico de direitos
individuais pode langar novas luzes sobre questdes antigas, tais como as dimens0es apropriadas do Estado regulatorio de
bem-estar social e a relagdo entre o governo moderno e direitos liberais classicos. DecisGes de politicas publicas ndo
deveriam ser tomadas nos termos de alguma hostilida imagnéria entre liberdade e fisco, porque se ambas estiverem
genuinamente em conflito, todas as nossas liberdades bésicas seriam candidatas a extingdo). HOLMES, Stephen;
SUNSTEIN, Cass. The cost of rights: why liberty depends on taxes. Nova York-Londres: Norton & Company, 1999.
p.31.
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Analisando-se a questdo sob o prisma dos direitos sociais, é fato que a perda de receita
tributaria compromete sua efetivacéo, que ja se desenvolve de forma lenta e gradual.

Ademais, essa concretizacdo mostra-se indispensavel a construcdo de uma sociedade mais
justa e igualitaria e, simultaneamente, condicdo para realizagdo da cidadania ativa, como quer
a Constituicdo (conforme artigos 1°, Il e 3°, I, da Carta Magna).

Outrossim, € praticamente incontroverso na doutrina que, para 0 exercicio das
chamadas liberdades negativas (liberdade de ou status negativus libertatis), se exige a
garantia de determinadas condicGes iniciais de existéncia para que os individuos possam
desfruta-las, compreendidas estas como liberdades positivas (liberdade para ou status
positivus libertatis)**°.

Assim, ainda para aqueles que, como Ricardo Lobo Torres, consideram que os direitos
sociais e econdmicos ndo possuem carater de jusfundamentalidade, haveria um minimo de
condicBes necessarias para que o individuo pudesse exercer sua autonomia e participar das
decisdes da comunidade na qualidade de cidaddo™. E inegavel, portanto, que o Estado
precisa captar recursos ao menos para fazer frente aos custos sociais relativos as prestacdes
basicas que integram o minimo existencial’*’. Vale destacar que aqueles que defendem a

teoria do minimo existencial entendem ndo ser possivel ao Estado opor argumentos como

1% para uma visdo sobre a “tutela constitucional da liberdade” vide SARMENTO, Daniel. Direitos fundamentais e relagées
privadas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 173-220.

136 A posicéo de Ricardo Lobo Torres, embora, a primeira vista, possa indicar o contrario, busca, exatamente, conferir maior
efetividade aos direitos sociais. Assim é que o autor ird trabalhar com a idéia de minimo existencial (liberdade para ou
condic0es iniciais de liberdade), traduzindo-se em “condigBes materiais minimas de existéncia humana que ndo podem
ser objeto de intervencdo do Estado e ainda exigem prestacfes positivas”. Esse conceito terd “extraordinaria importancia
na construcdo do conceito de cidadania”, integrando os direitos fundamentais (na feicdo dignidade da pessoa humana) e
gozando do status positivus libertatis. TORRES, Ricardo Lobo. A cidadania multidimensional da era dos direitos. In:

. Teoria dos direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 266-268. Analisando o tema sob ¢tica da
democracia deliberativa, parece-nos interessante citar a posi¢cdo de Claudio Pereira de Souza Neto, para quem “o modelo
cooperativo de democracia deliberativa, tal qual a teoria do ‘minimo existencial’, também parte do pressuposto de que o
verdadeiro problema esta em definir em até que medida se pode atribuir fundamentalidade material aos direitos sociais, e
ndo em negar ou afirmar taxativamente tal fundamentalidade. No entanto, busca elidir a cristalizacdo do minimalismo a
que leva o conceito de ‘minimo existencial’, cuja propria locucdo sugere que apenas as ‘condi¢es de subsisténcia’
estariam garantidas. Assim como a ‘teoria do minimo’, a democracia deliberativa também atribui fundamentalidade
material aos direitos sociais que figuram como ‘condi¢des de liberdade’. Mas os concebe ndo como ‘condi¢des minimas’,
e sim como ‘condigdes necessarias’, além de enfatizar o sentido ‘positivo’ da liberdade e de buscar harmonizé-la com a
igualdade: a liberdade sera aqui considerada como a igual possibilidade de implementar um projeto razoavel de vida
(autonomia privada) e de participar do processo de formagdo da vontade coletiva (autonomia publica)”. NETO, Claudio
Pereira de Souza. Op. cit., p. 250-251.

137 para Ana Paula de Barcellos, o minimo existencial é formado pelas condigées basicas de existéncia e corresponde & fracéo
nuclear da dignidade da pessoa humana, que possui eficacia positiva ou simétrica. A autora propde a concretizagdo do
minimo existencial a partir de quatro elementos: salde bésica, educacdo fundamental, assisténcia aos desamparados e
acesso a justica. BARCELLOS, Ana Paula. A eficicia juridica dos principios constitucionais: o principio da dignidade
da pessoa humana. Renovar: Rio de Janeiro, 2002. p. 247-301.
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restricbes orcamentarias e reserva do possivel para sua efetivacdo™®.

Essa também parece ser a posicdo de Rui Medeiros. Para o autor, interesse publico de
excepcional relevo a autorizar a modulacdo de efeitos “sdo, essencialmente, todos o0s
interesses tutelados constitucionalmente”, e que poderdo estar consubstanciados na
necessidade de se evitar a total ruptura financeira do Estado™®. A posicdo do doutrinador
portugués encontra-se fundamentada, dentre outros, no artigo 101 da Constituicdo Portuguesa,
que prevé a obrigatoriedade de garantia dos “meios financeiros necessarios ao
desenvolvimento econdmico e social”.

A despeito de tais consideracGes, parece-nos nao ser possivel defender um sacrificio
do interesse publico primario em prol do interesse do erario, contrariando a posicdo de
instrumentalidade do segundo em relacéo ao primeiro**.

Por dbvio, a simples afirmacéo de que o Estado precisa captar recursos ndo se mostra
suficiente, por si s6, para justificar que lei tributaria inconstitucional possa vir a produzir
efeitos validos. Na hipdtese, entendemos que deve restar provado pelo Poder Publico que a
declaracdo de inconstitucionalidade com efeitos ex tunc possa ocasionar, verdadeiramente, a
quebra financeira do ente federado ou acarretar a total impossibilidade de atendimento as
necessidades basicas da populacdo, com a descontinuidade de servigos publicos essenciais.
Trata-se, como se V&, de situacdo excepcional e que, ao final, ndo foge a conceituacdo de
interesse publico tal como elaborada pela moderna doutrina de Direito Administrativo.

Essa foi a orientacdo adotada pelo Supremo Tribunal Federal nas agdes concernentes a

inconstitucionalidade de leis municipais que instituiram a cobranc¢a progressiva do Imposto

1% Sobre 0 tema, a doutrina de Robert Alexy propde um modelo de ponderacéo que distingue entre o minimo existencial ou
direitos minimos jusfundamentais sociais e os direitos fundamentais sociais, os quais devem ser ponderados dentro de
uma escala de estrutura de normas que vai de 1 a 8. O maior grau de vinculacdo (1) refere-se ao direito subjetivo ao
minimo existencial, que corresponderia ao nucleo essencial do direito, passivel de controle jurisdicional. O maior grau de
discricionariedade (8) diz com os direitos objetivos prima facie, i.e., corresponde a principios relativos aos direitos
fundamentais sociais que se situam fora do nucleo. Esses direitos seriam comandos de otimizagdo e se sujeitariam a
ponderacdo com outros elementos faticos e juridicos (como, v.g., a reserva do possivel). ALEXY, Robert. Teoria de los
derechos fundamentales. Op. cit., p. 482.

1% 0 autor é expresso ao afirmar que, “sob a capa da férmula genérica do interesse pUblico de excepcional relevo™ o Tribunal
Constitucional podera “limitar os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade de uma norma tributaria”. MEDEIROS,
Rui. A decisao de inconstitucionalidade. Op. cit., p. 715.

10«0 interesse publico secundario ndo é, obviamente, desimportante. Observe-se o exemplo do erério. Os recursos
financeiros provéem os meios para a realizagdo do interesse primario, e ndo é possivel prescindir deles. Sem recursos
adequados, o Estado ndo tem capacidade de promover investimentos sociais nem prestar de maneira adequada 0s servigos
publicos que lhe tocam. Mas, naturalmente, em nenhuma hipétese sera legitimo sacrificar o interesse publico priméario
com o objetivo de satisfazer o secundario. A inversdo da prioridade seria patente, e nenhuma légica do razoavel poderia
sustenta-la”. BARROSO, Luis Roberto. O Estado contemporaneo, os direitos fundamentais e a redefinicdo da
supremacia do interesse publico. Prefacio. Op. cit., p. 14.
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Predial Territorial Urbano — IPTU anteriormente & Emenda Constitucional 29, de 13 de
setembro de 2000.

Diversos Municipios vinham aplicando aliquota progressiva do IPTU com base no
valor dos imoveis, bem como sua localizacdo e uso, contrariando o disposto no artigo 156,
pardgrafo primeiro c.c. artigo 182, paragrafos 2° e 4° da Constituicdo Federal de 1988, que
ndo admitia a progressividade com fins meramente fiscais***. A discussdo é pretérita a
Emenda 29/2000, que deu nova redago ao artigo 156, § 1°*%, possibilitando a instituicao de
aliquota progressiva com finalidade fiscal ou arrecadatéria.

O STF, entfo, editou a Simula 668, segunda a qual “E inconstitucional a lei municipal
que tenha estabelecido, antes da emenda constitucional 29/2000, aliquotas progressivas para o
IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da funcéo social da propriedade urbana”.

Em vista do exposto, os Municipios passaram a requerer que 0 Supremo procedesse a
modulacdo de efeitos temporais das decisdes que entendiam pela inconstitucionalidade da
aliquota progressiva em sede de recurso extraordinario, sob o fundamento de que a aplicacdo
de efeitos ex tunc acarretaria grave lesdo a ordem econdmica e a seguranca juridica,
especialmente nos casos em que a lei atacada tivesse vigorado por longo periodo de tempo.

Em reiteradas decisdes'*®, o STF entendeu que a modulacdo de efeitos, nos casos
acima mencionados, nédo se justificava, ante a auséncia de demonstragédo de lesdo gravissima a
ordem publica ou a seguranca juridica, bem como a qualquer outro interesse publico de
excepcional relevo. Sobre o tema, vale transcrever trecho do voto do Ministro Joaquim

Barbosa, no julgamento do Al 472.768-AgR, em que restou consignado que

141 "No sistema tributario nacional é o IPTU inequivocamente um imposto real. Sob o império da atual Constituicdo, ndo é
admitida a progressividade fiscal do IPTU, quer com base exclusivamente no seu artigo 145, § 1°, porque esse imposto
tem carater real que é incompativel com a progressividade decorrente da capacidade econdmica do contribuinte, quer
com arrimo na conjugacdo desse dispositivo constitucional (genérico) com o artigo 156, § 1° (especifico). A
interpretacéo sistematica da Constitui¢do conduz inequivocamente a concluséo de que o IPTU com finalidade extrafiscal
a que alude o inciso Il do § 4° do artigo 182 é a explicitacdo especificada, inclusive com limitacdo temporal, do IPTU
com finalidade extrafiscal aludido no artigo 156, I, § 1°. Portanto, é inconstitucional qualquer progressividade, em se
tratando de IPTU, que ndo atenda exclusivamente ao disposto no artigo 156, § 1° aplicado com as limitacOes
expressamente constantes dos 8§ 2° e 4° do artigo 182, ambos da Constituicdo Federal”. Recurso Extraordinario n.°
153771/MG. Ministro (a) Rel.: Min. Moreira Alves. Julgamento: 05.09.1997. Disponivel em: <http://www.stj.jus.br>.
Acesso em: 20 fev. 2009.

120 dispositivo, em sua redagéo original, assim dispunha: “artigo 156 § 1° O imposto previsto no inciso | poderé ser

progressivo, nos termos de lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade”. A

Emenda 29/2000, conferiu ao paragrafo primeiro a seguinte redagdo: “Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se

refere o art. 182, § 4°, inciso 11, o imposto previsto no inciso | podera: | - ser progressivo em razdo do valor do imovel; e

Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e 0 uso do imdvel”.

%3 vide, v.g., AI-AGR 410653/MG. BRASIL. Ministro (a) Rel.: Gilmar Mendes. Julgamento: 04.12.2007. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 13 mar. 2009.


http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=405418&PROCESSO=472768&CLASSE=AI%2DAgR&cod_classe=510&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2264
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em matéria tributaria, a aplicacdo de efeitos prospectivos a declaracdo de
inconstitucionalidade demanda um grau ainda mais elevado de parciménia, porquanto é
truismo afirmar que os valores arrecadados com a tributagdo se destinam ao emprego em
finalidades publicas. Portanto, ndo basta ao sujeito ativo apontar a destinagcdo de indole
publica do produto arrecadado para justificar a modulacdo temporal de efeitos da declaragéo
de inconstitucionalidade, sob o risco de se inviabilizar qualquer pretensdo de restituicdo de
indébito tributario, em evidente prejuizo da guarda da constitucionalidade e da legalidade das
normas que instituem as exacoes.

A posicdo defendida vai ao encontro da releitura do principio da supremacia do
interesse publico com a qual iniciamos este capitulo. Assim, o simples interesse do erario ndo
basta, por si sO, para caracterizar um interesse social relevante, devendo ser conjugado com
interesses coletivos constitucionalmente protegidos que se apresentem de forma inequivoca
no caso concreto™*.

Essa parece ser, inclusive, a mens legis do artigo 27 da Lei 9.868/99, ao utilizar a
expressao “interesse social”. De fato, a intencdo do dispositivo foi exatamente afastar a
interpretacdo de que o interesse relevante para a modulacdo temporal de efeitos poderia ser
traduzido como um mero interesse particular do Poder Publico. Ao contrério, a lei aponta para
a necessidade de que o interesse possua relevancia para toda a sociedade.

Conclui-se, portanto, que a expressdo relevante interesse social abrange qualquer
interesse publico, que podera restar consubstanciado em um unico direito fundamental ou
metas e interesses coletivos, desde que tais direitos possam ser reconduzidos a uma regra ou
principio constitucionalmente estabelecidos. Por outro lado, ao apontar para um interesse
socialmente relevante, a lei inviabiliza a interpretacdo de que o mero interesse do Erério (ou,
na classica distincdo de Renato Alessi, interesse publico secundario), possa justificar o
afastamento da nulidade tout court da norma inconstitucional. Assim é que cabera ao Estado,
em caso de lei tributaria declarada inconstitucional, demonstrar, no caso concreto, que a
eficacia ex tunc inviabilizaria o atendimento as condi¢des minimas de existéncia da populagédo

(minimo existencial) e a continuidade de servi¢o publico essencial.

2.5  Seguranca juridica, protecdo da confianca legitima e boa-fé.

144 para Lufs Roberto Barroso, o interesse ptiblico primario desfruta de supremacia porque ele ndo é passivel de ponderagéo.
Ele é o pardmetro da ponderagdo. “O interesse publico primério consiste na melhor realizacdo possivel, a vista da
situacdo concreta a ser apreciada, da vontade constitucional, dos valores fundamentais que ao intérprete cabe preservar e
promover”. BARROSO, Luis Roberto. O estado contemporaneo, os direitos fundamentais e a redefinicdo da
supremacia do interesse publico. Prefacio. Op. cit., p. 15-16.
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O artigo 27 da Lei 9.868/99 possui como segundo requisito substancial a seguranca
juridica, que constitui, a um sO0 tempo, principio constitucional imanente ao Estado de

Direito*

e direito fundamental de primeira geracdo, previsto no caput do artigo 5° da
Constituicdo. Assenta-se, ainda, no principio da legalidade. Ha que se registrar, portanto, que
também a seguranga juridica possui inegavel estatura constitucional, podendo ser considerada
valor subjacente ao Estado Democratico de Direito.

A afirmacdo da estatura constitucional do principio da seguranca juridica em sede de
modulacdo de efeitos mostra-se fundamental, pois, caso contrario, qualquer tentativa de
ponderacdo com outros principios e normas constitucionais mostrar-se-ia inGcua,
solucionando-se eventual conflito pela simples aplicacéo do critério hierarquico.

Registre-se, ainda, que a seguranca juridica ndo sera trabalhada como conceito juridico
indeterminado, embora em diversas decisdes o Supremo Tribunal Federal se utilize dessa
terminologia ao tratar do tema'*®. Parece-nos que tal tratamento se da mais por imprecisdo
terminologica (e pelo fato de que a seguranca juridica carecer de um preenchimento
valorativo), do que por efetiva subsuncéo a idéia de conceito juridico indeterminado.

De fato, a seguranga juridica foi algada a principio constitucional, concretizador de um
valor imanente ao Estado Democréatico de Direito. Sua generalidade e abstracdo decorrem
exatamente do fato de que, como principio, ndo traz, de plano, todas as condutas possiveis
necessarias a sua concretizacdo, comportando graus de realizacdo distintos. Dai a conclusao
de que a seguranca juridica vai além do conceito juridico indeterminado, sendo certo que esta
categoria juridica ndo nos parece suficiente para abarcar a amplitude semantica, valorativa e
normativa do principio em tela.

Fixadas tais premissas, tem-se que a seguranc¢a juridica, como um dos pilares do

Estado Democratico de Direito, apresenta as seguintes idéias e conteidos:

1. a existéncia de institui¢des estatais dotadas de poder e garantias, assim como sujeitas ao
principio da legalidade; 2. a confianga nos atos do Poder Publico, que deverao reger-se pela

145 Sobre o tema vide a decisdo proferida MS 24.268/MG. Ministro (a) Rel.: Gilmar Mendes. Julgamento: 03.05.2006.
Informativo 343. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 13 mar. 2009. Vide, ainda, as ponderacdes de
Patricia Baptista, para quem “A atribuicdo de natureza de principio a seguranca juridica faz par com a teoria que qualifica
a Constituicdo como norma juridica e ndo como um mero sistema de valores sem forca juridica. Negar a natureza de
principio a seguranca juridica, portanto, equivaleria a lIhe subtrair sua forga normativa. Mais correto, assim, é reconhecer
na seguranca ao mesmo tempo um valor e um principio do ordenamento constitucional”. BAPTISTA, Patricia Ferreira.
Seguranga juridica e prote¢do da confianca legitima no direito administrativo: analise sistematica e critérios de
aplicacdo do direito administrativo brasileiro. Op. cit., p. 26.

146 \eja-se, v.g., o decidido no Al 474.708-AgR, Rel. Min. Gilmar Mendes. Decisido monocratica proferida em 17.03.08.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 14 mar. 2009.
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boa-fé e pela razoabilidade; 3. a estabilidade das relagdes juridicas, manifestadas na
durabilidade das normas, na anterioridade das leis em relagdo aos fatos sobre os quais
incidem e na conservacdo dos direitos em face da lei nova; 4 na previsibilidade dos
comportamentos, tanto os que devem ser seguidos como 0s que devem ser suportados; 5. a

igualdade perante a lei, inclusive com soluges isondmicas para situagBes idénticas ou

préximas™’.

Extrai-se, ainda, desses elementos, a chamada dimensdo subjetiva ou subprincipio da
seguranga juridica, o designado principio da protecdo da confianga (ou principio da confianca
legitima). O principio, em apertada sintese, busca salvaguardar a confianga do cidaddo na
estabilidade de atos ou condutas do Poder Publico, desde que fundada em expectativas
legitimas. Sua aplicacdo, via de regra, se d& de forma subsidiaria e excepcional, naquelas
situacBes que ndo encontrem tutela suficiente e adequada no ordenamento juridico'*. Trata-se
de principio administrativo moderno, inerente ao Estado de Direito, dele sendo consectario
natural, penetrante em todos os dominios da vida de relacéo.

Trataremos, primeiramente, da dimensdo da seguranca juridica que encontra reflexo
no principio da irretroatividade das leis — embora, como enunciado supra, nele ndo se esgote.
A vedacao a retroatividade traduz-se na formula de garantia do direito adquirido, ato juridico
perfeito e coisa julgada, conforme artigo 5°, XXXVI da Constituicdo Federal, bem como nos
principios da irretroatividade da lei penal (artigo 5°, XL) e da anterioridade tributaria (art.
150, 111, “a”) *°.

14T BARROSO, Luis Roberto. Em algum lugar do passado: seguranca juridica, direito intertemporal e o novo cédigo civil. In:
. Temas de direito constitucional. Op. cit., p. 133.

148 “O homem necessita de seguranca para conduzir, planificar e conformar autdnoma e responsavelmente sua vida. Por isso,
desde cedo se consideram os principios da seguranga juridica e da protec¢éo da confianga como elementos constitutivos
do Estado de Direito. Estes dois principios — seguranca juridica e proteccdo da confianga legitima — andam estreitamente
associados, a ponto de alguns autores considerarem o principio da protec¢do da confianga como um subprincipio ou
como uma dimenséo especifica da seguranca juridica. Em geral, considera-se que a seguranca juridica esta conexionada
com elementos objectivos da ordem juridica — garantia da estabilidade juridica, seguranca de orientagdo e realizacdo do
direito — enquanto proteccdo da confianca se prende mais com as componentes subjectivas da segurancga, designadamente
a calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relagdo aos efeitos juridicos dos actos dos poderes publicos. A
seguranca e a protec¢do da confianca exigem, no fundo: (1) fiabilidade, clareza, racionalidade e transparéncia dos actos
do poder; (2) de forma que em relacéo a eles o cidaddo veja garantida a seguranca nas suas disposicdes pessoais e nos
efeitos juridicos dos seus proprios actos”. CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituigéo.
Op. cit., p. 257.

149 conforme voto do Ministro Moreira Alves proferido na ADI 493, citando magistério de Matos Peixoto, a retroatividade

vedada pela Constituigdo pode assumir trés formas: retroatividade maxima (a lei nova ataca a coisa julgada e os fatos

consumados); retroatividade média (a lei atinge os efeitos pendentes do ato juridico); e retroatividade minima, temperada,
ou mitigada (a lei nova atinge apenas os efeitos dos atos anteriores produzidos apds a data em que ela entra em vigor).

Acéo Direta de Inconstitucionalidade n.° 493/DF. Ministro (a) Rel.: Moreira Alves. Julgamento: 25.06.1992. Disponivel

em: <http://www.stf jus.br>. Acesso em: 16 mar. 2009. Sobre o tema vide, ainda, MAURER, Hartmut. Elementos de

direito administrativo alemdo. Op. cit, p. 75. HECK, Luis Afonso. O tribunal constitucional federal e o

desenvolvimento dos principios constitucionais. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1995. p. 186.
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Ainda dentro desse aspecto, tem-se que, na licdo de Garcia Novoa, a seguranca
juridica exige o atendimento a quatro requisitos: (i) a existéncia de norma juridica; (ii) a
anterioridade da norma em relacdo aos fatos regulados; (iii) o conhecimento prévio do
conteddo da norma pelos seus destinatarios; e (iv) a estabilidade e pretensdo de definitividade
da norma™.

Em sede de modulacao de efeitos, a seguranca juridica visa exatamente a coibir que a
declaracdo de nulidade tout court da lei declarada inconstitucional venha retroagir para
desconstituir atos ou negécios juridicos celebrados sob a vigéncia do diploma inquinado de
vicio.

Observa-se que, de fato, o principio da irretroatividade protege, basicamente, as
seguintes situacdes, tal como elencado supra: o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada, a irretroatividade da lei penal mais gravosa e a anterioridade tributaria.

Essa vedacdo a retroatividade normativa contempla dois graus: retroatividade propria
ou auténtica e retroatividade imprépria ou aparente. A primeira se verifica quando a lei nova
retroage para alcancar conseqiéncias legais pretéritas de acBes consumadas, produzindo
efeitos em relacdo a fatos ocorridos antes da sua entrada em vigor; a segunda se da quando a
lei nova, embora tenha eficicia apenas pro futuro, alcanca situages que se iniciaram no
passado, mas cujos efeitos ainda estdo em curso>’.

Nessa linha, a declaracdo de inconstitucionalidade com efeitos ex tunc poderia ser
equiparada a um caso de retroatividade auténtica, exurgindo a técnica da modulacdo de
efeitos, fundada na seguranca juridica, como salvaguarda daquelas situacdes consolidadas sob
0 império da lei inconstitucional.

Isso porque ndo ha que se falar em direito adquirido ou ato juridico perfeito com

fundamento em lei inconstitucional, haja vista que, via de regra, do ato nulo ndo se originam

150 NOVOA, César Garcia. Seguridad juridica e derecho tributario. In: MELLO, Celso Antdnio Bandeira de (Org.). Estudos
em homenagem a Geraldo Ataliba: direito administrativo e direito constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 45-
47.

131 BAPTISTA, Patricia Ferreira. A tutela da confianca legitima como limite ao poder normativo da Administracéo Piblica.
A protecdo das expectativas legitimas dos cidaddos como limite & retroatividade normativa. Revista Eletronica de
Direito do Estado, n.11, jul./ago./set. 2007. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-11-JULHO-
2007-PATRICIA%20BATISTA .pdf> . Acesso em: 08 nov. 2008.
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direitos*®*. Dai a importancia do principio da seguranca juridica a impedir que a declaracéo de
nulidade retroativa ocasione o caos juridico, haja vista que, uma vez declarada a
inconstitucionalidade da lei, com a declaracdo de nulidade tout court, haveria a
desconstituicao dos atos juridicos praticados sob sua égide™.

Para além dos casos em que ocorre retroatividade auténtica, a doutrina e a
jurisprudéncia reconhecem outros graus de retroatividade, destacando-se a ja enunciada
retroatividade aparente. Como conseqiiéncia, determinadas situacfes, ndo abarcadas pelos
citados dispositivos constitucionais, acabam por carecer de uma protecdo complementar.

Com efeito, no caso de retroatividade aparente,

a situagdo de sujeicdo geral do individuo a incidéncia imediata das normas juridicas, sempre
que ndo for titular de uma relagdo juridica prépria concretizada num ato ou contrato, deixa-o
por inteiro a mercé da inconstancia do poder normativo, ndo lhe sendo permitido postular
protecdo alguma para sua expectativa, por mais legitima que pudesse ser'>*.

E exatamente nessas hipéteses, portanto, que ganha relevo o aspecto subjetivo da
seguranca juridica, consubstanciado no principio da protecdo da confianca, o qual foi
reconhecido de forma pioneira pelo Tribunal Administrativo Superior de Berlim, em deciséo
datada de 14.11.1956 e, por influencia deste, difundido para o direito comunitario europeu*®®.

No citado precedente, a protecdo da confianca foi invocada pela vidva de um
funcionario que vivia na entdo Republica Democratica Alema, a quem lhe havia sido
assegurado, por ato administrativo, que, caso se mudasse para a Alemanha Ocidental,
permaneceria com o direito ao recebimento de sua pensao. Apos a efetivacdo da mudanca,

152 Conforme leciona Gustavo Tepedino, as garantias do ato juridico perfeito e do direito adquirido s&o inoponiveis &
declaragdo de inconstitucionalidade de uma determinada norma, “haja vista que, cancelado como irrito ou nulo o suporte
normativo de Constitui¢do de certa situacdo juridica, ndo hd como pretender salvaguardar o ato juridico respectivo e o
direito adquirido dele decorrente”. TEPEDINO, Gustavo. Dos efeitos retroativos da declaracdo incidental de
inconstitucionalidade e a coisa julgada em favor da fazenda publica. Temas de direito civil. 3.ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004. p. 511-519.

158 O problema da relativizagdo da coisa julgada, no entanto, merece tratamento diverso, pois, para doutrina majoritéria, a
coisa julgada constitui um limite a declaracdo de inconstitucionalidade, haja vista que a nulidade ex tunc ndo teria o
conddo de afetar a norma concreta formulada na sentenca ou acorddo. Vide, por todos, MENDES, Gilmar Ferreira.
Jurisdicdo constitucional. Op. cit., p. 258. No mesmo sentido CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata de
constitucionalidade no direito brasileiro. Op. cit., p. 252. Para o0 autor, “ainda que se ndo possa cogitar de direito
adquirido e ato juridico perfeito fundado em lei inconstitucional, afigura-se evidente que a nulidade ex tunc ndo afeta a
norma concreta contida na sentenga ou ac6rddo”. O tema serd tratado com maior profundidade no capitulo referente as
repercussdes da modulacéo de efeitos no sistema difuso.

154 1bid., p. 9.

155 para uma anélise aprofundada sobre o tema vide COVIELLO, Pedro José Jorge. La proteccion de la confianza del
administrado: derecho argentino y derecho comparado. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2004.
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passado um ano, a Administracdo decidiu rever seu ato, por entender que a vilva ndo havia
preenchido as condicGes legais para o recebimento da aposentadoria em virtude das
informacdes equivocadas que recebera. A decisdo se encontrava em conformidade com a
jurisprudéncia de entdo, que pregava a estrita observancia do principio da legalidade™®.

O Tribunal Administrativo Superior de Berlim fundamentou sua decisdo assentando
que cabia a Administracdo Publica ndo sO a observancia do principio da legalidade como
também o principio da protecdo da confianca, haja vista que, no caso concreto, a demandante
havia confiado na higidez do ato administrativo e agido com base no que nele havia sido
prescrito, alterando de forma decisiva sua vida.

A sentenca foi confirmada pelo Tribunal Administrativo Federal, segundo o qual a
eliminacdo de atos administrativos eivados de vicio, atendendo ao principio da legalidade,
deve ser ponderada, no caso particular, com “o interesse publico na retratacdo ou interesse
individual na existéncia do ato administrativo”, assegurados pelo principio da protecdo da
confianca’.

A despeito do pioneirismo da decisdo proferida em sede administrativa, o principio da
protecdo da confianca legitima teve seu desenvolvimento também relacionado a atuagdo do
Legislativo, através da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemao. A partir da
doutrina desenvolvida por este Tribunal, deu-se a vinculagdo do proprio legislador ao conceito
de confianca legitima, bem como a proibicdo de editar normas com efeitos retroativos e a
exigéncia de adotar medidas transitorias em caso de alteracéo das leis'*®.

Finalmente, conforme assinala Patricia Baptista, o referido principio foi estendido as
decis@es judiciais. No entanto, aponta a autora que, na doutrina, ha uma preocupagdo com a

utilizacdo excessiva do principio pela jurisprudéncia, sustentando-se, no mais das vezes, que

1% MAURER, Hartmut. Elementos de direito administrativo alem&o. Tradugo de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris Editor, 2001. p. 69-70.

%7 |bid., p. 70-71.

158 conforme COVIELLO, Pedro José Jorge. La proteccion de la confianza del administrado: derecho argentino y derecho
comparado. Op. cit., p. 47. O autor destaca a hierarquizagdo constitucional do principio da confianca legitima, a partir da
sentenca, proferida em 19.12.1961, pelo Tribunal Constitucional, no contexto da re-democratizagdo da Alemanha e do
desenvolvimento do Estado Social de Direito consagrado no pds-guerra. Confira-se o trecho da relevante da decisdo: “La
seguridad juridica es uno de los elementos fundamentales del Estado de Derecho. Los ciudadanos deben estar en
condiciones de anticipar las posibles intrusiones del Estado que pueden afectarlos y actuar de acuerdo a ello. Los
ciudadanos deben estar en condiciones de confiar que sus actos considerados validos de acuerdo con el ordenamiento
vigente y del que se siguen ciertas consecuencias legales, permaneceran reconocidos como tales. Esta confianza de los
ciudadanos se quiebra, sin embargo, cuando el legislador abarca los hechos ya producidos con consecuencias que son
mas desfavorables que aquellas que los ciudadanos confiaban que permanecerian vigentes. La seguridad juridica para los
ciudadanos significa en forma primaria la proteccion de la confianza legitima”.
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sua aplicacdo pelas Cortes alemdas se mostra casuistica e pouco dogmatica’*®.
Um exemplo de aplicacdo da protecdo da confianca legitima em sede judicial, em caso
de retroatividade aparente, pode ser extraido da decisdo do Tribunal Constitucional Portugués

no processo 47.275/2003, segundo o qual

estendida a proibicdo de retroactividade a situagdes que nao ha propriamente uma aplicacdo
retroactiva, a luz dos critérios de aplicacdo da lei no tempo previstos no art. 12.° do Cédigo
Civil, mas em que s&o introduzidas altera¢fes legislativas com que os cidaddos ndo podiam,
razoavelmente, contar. Trata-se de situag@es que caberdo na Ultima parte do n.° 2 do art. 12.°
do Caédigo Civil, que néo séo por ele consideradas como sendo de retroactividade (...) A face
da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, o principio da confianca, insito na ideia de
Estado de Direito democratico (art. 2.° da Constitui¢do) postula um minimo de certeza nos
direitos das pessoas e nas expectativas que lhes sdo juridicamente criadas, censurando as

afectagdes inadmissiveis, arbitrarias ou excessivamente onerosas, com as quais ndo se poderia

moral e razoavelmente contar®’.

Os elementos colacionados acima traduzem os aspectos principais da confianga
legitima e, a despeito da amplitude do tema, nos permitem avaliar o papel a ser exercido pelo

referido principio em a&mbito de modulacéo temporal de efeitos.

Primeiramente, entendemos que a observancia da confiancga legitima constitui um dos
requisitos insculpidos no artigo 27 da Lei 9.868/99, na medida em que se traduz em
subprincipio ou dimensdo subjetiva do principio da seguranca juridica. Assim é que nada
impede sua aplicacdo pelo Supremo Tribunal Federal ao modular os efeitos temporais de suas
decisdes.

Outrossim, embora a origem do principio esteja vinculada as relacdes entre
administrado e Poder Publico, dizendo principalmente com a confianca dos individuos na
subsisténcia das normas e atos administrativos, bem como no respeito dos compromissos
assumidos pela Administracdo que geram nos cidad&os fundadas esperancas futuras'®!, de ha
muito foi expandido para a aplicacdo da lei no tempo, como demonstra, v.g., a jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional Federal Alem&o.

Finalmente, conforme assinala Almiro do Couto e Silva, o principio da protecdo da

1% BAPTISTA, Patricia Ferreira. Seguranca juridica e protecdo da confianca legitima no direito administrativo: anélise
sistematica e critérios de aplicacdo do direito administrativo brasileiro. Op. cit., p. 87.

180 processo 47.275/2003, julgado em 30.04.2003. Disponivel em: <http://www.dgsi.pt>. Confira-se, ainda, a redacéo do
artigo 12 do Cddigo Civil Portugués: “Artigo 12° (Aplicagédo das leis no tempo. Principio geral). 1. A lei sd dispde para o
futuro; ainda que Ihe seja atribuida eficacia retroactiva, presume-se que ficam ressalvados os efeitos ja produzidos pelos
factos que a lei se destina a regular. 2. Quando a lei dispbe sobre as condi¢Oes de validade substancial ou formal de
quaisquer factos ou sobre os seus efeitos, entende-se, em caso de ddvida, que s visa os factos novos; mas, quando
dispuser directamente sobre o contelido de certas relagfes juridicas, abstraindo dos factos que lhes deram origem,
entender-se-4 que a lei abrange as prdprias relagdes ja constituidas, que subsistam a data da sua entrada em vigor”.
Disponivel em: <http://www.portolegal.com/CodigoCivil.html>. Acesso em: 07 jan. 2009.

181 1d, p. 247.
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confianca teve sua formulacdo predominantemente relacionada a “preservacdo de atos
invalidos, mesmo nulos de pleno direito, por ilegais ou inconstitucionais, ou, pelo menos, dos
efeitos desses atos, quando indiscutivel a boa-fé”*%2. De fato, se h& o império da lei, cumpre
respeitar as expectativas legitimamente formuladas em torno da aplicagéo desta mesma lei.

A luz do exposto, conclui-se que a protecdo da confianca exerce um papel importante
para modulacéo, servindo de fundamento a preservacdo dos efeitos do ato inconstitucional, a
despeito da sua nulidade; e evita a desconstituicdo daquelas situacbes juridicas que ndo
poderiam ser protegidas pela seguranga juridica no que toca & vedacdo a irretroatividade,
porque ndo se traduzem em ato juridico perfeito ou direito adquirido. E o que se d4, v.g., com
a expectativa de direito. Tal entendimento se coaduna, inclusive, com o carater subsidiario da
confianca legitima.

Assim é que, conforme ensina Odete Medauar, o principio da prote¢cdo da confianca
apresentaria trés finalidades de protecdo no Direito Administrativo moderno, as quais podem
servir de fundamento a sua aplicacdo na modulacdo de efeitos: (i) proteger direitos em via de
constituicdo — direitos “quase” adquiridos; (ii) proteger legitimas expectativas do cidaddo
decorrentes de promessas ndo cumpridas pela Administragéo; e (iii) proteger o cidaddo contra
mudancas bruscas e radicais na disciplina normativa (legal ou regulamentar), de certa matéria,

exigindo um regime de transicdo™®.

A protecédo da confianca legitima € reforcada, ainda, pela boa-fé objetiva do particular
que tiver sido surpreendido pela decisdo do Supremo Tribunal Federal que declarar a
inconstitucionalidade de uma determinada lei. Assim, deverd haver fundadas expectativas
pelo particular na estabilidade do regime normativo estabelecido pela lei posteriormente
considerada inconstitucional.

Vale lembrar, nesse ponto, que boa-fé e confianga sdo principios que ndo se
confundem. A boa-fé, trazida do direito romano e incorporada pelo Codigo Civil de 1916,
constitui nocdo predominantemente de direito privado e refere-se ao estado subjetivo do
sujeito que, por erro, ignora o vicio que macula determinado negocio juridico. Nessa

concepgdo, a boa-fé subjetiva, baseada em uma crenga ou ignoréncia daquele que contrata,

182 COUTO E SILVA, Almiro. O Principio da Seguranga Juridica (Protecdo a Confianca) no Direito Piblico Brasileiro e o
Direito da Administragdo Publica de Anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da Lei do
Processo Administrativo da Unido (Lei 9.784/99). Revista Eletronica de Direito do Estado, n.2, p. 5, abr./maio/jun.
2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 07 jun. 2008.

183 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucdo. 2.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 222.


http://www.direitodoestado.com.br/

78

constitui principio geral do direito que atua como regra de interpretacdo™®*.

O tema sofreu inovacdes a partir do Codigo Civil de 2002, que introduziu o conceito
de boa-fé objetiva, constituindo “norma juridica fundada em principio geral do direito”,
segundo o qual todos devem se comportar em suas rela¢fes reciprocas pautados por um dever
de lealdade. Trata-se, portanto, de regra de conduta, transformada em clausula geral do
direito™®. E nesse sentido que dispde o artigo 422 do Cédigo Civil, estabelecendo deveres
anexos as negociacdes preliminares e execuc¢do do contrato com fundamento na boa-fé
objetiva’®®.

No que toca a modulacdo de efeitos, portanto, a boa-fé subjetiva refere-se a ignorancia
do vicio de inconstitucionalidade que macula a lei. Como visto no item 1.3, esse requisito ndo
é determinante para que o Supremo Tribunal Federal proceda a modulacao.

A boa-fé objetiva, por outro lado, reflete, no ambito privado, aquilo que a prote¢éo da
confianga pretende no &mbito do direito publico, ou seja, o dever de lealdade e a
previsibilidade de comportamento que devem informar as relagdes juridicas em geral.

Nesse passo, vale citar os Enunciados 362 e 363 da IV Jornada de Direito Civil da
Justica Federal, promovida pelo Conselho da Justica Federal, em comentérios aos artigos 422
do Cddigo Civil. Segundo o enunciado 362, “a vedacdo do comportamento contraditério
(venire contra factum proprium) funda-se na protecdo da confianca, tal como se extrai dos
arts. 187 e 422 do Cadigo Civil”. A abordagem parece-nos interessante por extrair o venire
contra factum proprium exatamente do principio da protecéo da confianca®®’. Por sua vez, o
enunciado 363 é expresso ao afirmar que “os principios da probidade e da confianca sdo de
ordem publica, estando a parte lesada somente obrigada a demonstrar a existéncia da

violacdo”.

164 Cf. GONGALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2004. p. 34-35.
185 Ipid.

188 \/eja-se 0 Enunciado 24, da | Jornada de Direito Civil, promovida pelo Conselho da Justica Federal: “Em virtude do
principio da boa-fé, positivado no art. 422 do novo Cdédigo Civil, a violagdo dos deveres anexos constitui espécie de
inadimplemento, independentemente de culpa”. Disponivel em:
<http://www.cjf.jus.br/revista/enunciados/enunciados.htm>. Acesso em: 22 ago. 2008.

187 por ser expresséo da ma-fé, o Direito néo tolera a pratica de conduta absolutamente contréria a anteriormente tomada,

criadora de legitima expectativa de atuagdo conforme. E a chamada doutrina dos atos proprios ou nemo potest venire

contra factum proprium. Conforme Paulo Mota Pinto, o mais destacado efeito produzido pelo comportamento
contraditério é a inibicdo do exercicio de poderes juridicos ou direitos. “O principal efeito sera o da inibicdo do exercicio
de poderes juridicos ou direitos, em contradicdo com o comportamento anterior. Por outro lado, a proibicdo de
comportamento contraditério torna ilegitima a conduta posterior, podendo assim, constituir o agente numa obrigagdo de
indenizar, designadamente por violagdo de uma obrigacdo (no caso, por exemplo, de o comportamento posterior
contraditorio visar a cessagdo dos efeitos de um contrato). Pode acontecer, contudo, que a conseqiiéncia seja a eventual
constituicdo de uma obrigacdo do agente.” PINTO, Paulo Mota. Sobre a proibigdo do comportamento contraditorio
(venire contra factum proprium) no direito civil. Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
Coimbra, volume comemorativo, p. 305, 2003.
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Embora tais enunciados constituam, tdo-so, vetores interpretativos relativos a normas
que afetam ao Direto Civil, sua analise serve a demonstrar a importancia que os principios da
boa-fé objetiva e da protecdo da confianca — que tém como corolario a vedacdo ao
comportamento contraditério -, adquiriram em nosso ordenamento juridico. A
obrigatoriedade de sua observancia, sem duvida, ndo se encontra restrita aos particulares,
aplicando-se, sobretudo, as relagdes entre o cidadao e o Poder Publico.

Por derradeiro, observa-se principio da confianca configura um limite a Administracao
Publica para anulacdo de seus proprios atos'®® e & aplicacdo retroativa de atos normativos que
afetem os individuos de forma inadmissivel, arbitrdria ou excessivamente onerosa, nas
palavras do Tribunal Constitucional Portugués. Dessa forma, entendemos que ndo cabe sua
invocacdo pela prépria Administracdo Publica, visto que a ratio do principio da confianca
legitima consiste exatamente em oferecer uma protecdo do particular frente ao Poder Publico.

Os temas ora tratados possuem, ainda, especial relevancia para o problema da
modulacdo de efeitos em sede de mudanca de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, o
qual sera objeto de analise na parte 1V.

Por ora, pode-se concluir, no que toca a modulagdo temporal em controle concentrado,
que a concessao de efeitos a norma declarada inconstitucional ndo infirma, mas antes
consagra 0 principio da supremacia da Constituicdo, desde que a declaracdo de
inconstitucionalidade com efeitos prospectivos encontre fundamento de igual hierarquia —
notadamente no principio da seguranca juridica e em interesse social relevante, de acordo com
as peculiaridades acima trabalhadas.

Para tanto, cabera ao intérprete constitucional realizar um processo ponderativo,
guiado pelo principio da proporcionalidade, capaz de sopesar as normas constitucionais
violadas pela lei inconstitucional e aquelas que trabalhem a favor da modulagéo, obtendo,
assim, a decisdo que melhor harmonize os preceitos em conflito e garanta a maxima

efetividade da Constituicgéo.

188 De se destacar que, para doutrina tradicional, cristalizada na Simula 473 do Supremo Tribunal Federal, a Administracéo
Publica possui o poder-dever de anular seus proprios atos (autotutela) quando inquinados de vicios de legalidade. Como
deixa claro a simula, a invalidagdo do ato por vicio de legalidade ndo se confunde com a sua revogacao, que se da por
razBes de mérito (conveniéncia e oportunidade). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 22 ago. 2008.
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3 MODULACAO DE EFEITOS E CONTROLE DIFUSO

3.1 A Modulagéo de efeitos e sua repercussdo sobre o sistema difuso de controle de

constitucionalidade.

De forma a situar o objeto de estudo do presente capitulo, inicia-se com a ressalva de
que nosso foco consistira em analisar a repercussdo das decisdes proferidas em controle
concentrado, que se utilizem da modulacdo de efeitos, sobre o sistema difuso de
constitucionalidade. Sera conferido destaque ao problema da relativizacdo da coisa julgada e
as leis penais inconstitucionais (itens 111.1 e 111.2),

Em seguida, iremos tratar da possibilidade de aplicacdo do artigo 27 da Lei 9.868/99
as decisbes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal em controle incidental de
constitucionalidade, notadamente nos casos em que ha julgamento de recurso extraordinario,
matéria que sera estudada no item I11.3.

Iniciemos, portanto, com as repercussdes da modulacdo de efeitos sobre o sistema
difuso de controle de constitucionalidade. A principio, cabe afirmar o carater vinculante das
decisbes proferidas pelo STF quando da declaracdo de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade, inclusive a interpretacdo conforme a Constituicdo e a declaracgao parcial
de inconstitucionalidade sem reducdo de texto, a teor do disposto no artigo 28, paragrafo
unico, da Lei 9.868/99. Se havia alguma divida no que se refere a eficacia vinculativa de tais
decisOes, esta foi definitivamente afastada pela nova redacéo conferida ao § 2°, do artigo 102,
da Constituicio Federal, pela Emenda Constitucional 45/2004'%°. Feitas tais consideracdes,
parece-nos que, a fortiori, a decisdfo que modula os efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade serd, também, vinculante, nos termos dos citados dispositivos.

Surgem, assim, diversas questdes, notadamente no que toca a coisa julgada. Iremos
tratar, primeiramente, daquelas situa¢cBes em que, no controle difuso, o Judiciario tenha

aplicado lei posteriormente declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal. Em

18% Artigo 102, § 2°, da CRFB/1988: “As decisbes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas agées
diretas de inconstitucionalidade e nas a¢fes declaratdrias de constitucionalidade produzirdo eficacia contra todos e efeito
vinculante, relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e & administracdo publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal”.
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tais hipoteses, tem-se apontado para possibilidade da denominada relativizacdo da coisa
julgada™.

A principio, ha que se destacar, conforme aponta a doutrina mais abalizada, que o
fendmeno da relativizacdo da coisa julgada abrange ndo so aquelas situagdes em que tiver
havido expressa declaracdo de inconstitucionalidade pelo Supremo. Casos hd em que o
ferimento intolerdvel ao principio de justica também autorizaria a desconstituicdo do
julgado®™.

Parte da doutrina considera, inclusive, que a coisa julgada fundada em lei
posteriormente declarada inconstitucional poderia ser desconstituida pelos Tribunais a
qualquer tempo, quer pelo manejo da acdo rescisoria, que, nessa hipdtese, ndo obedeceria ao
prazo de dois anos; quer pela acdo declaratdria de nulidade (a denominada querella nulitatis);
ou, ainda, via embargos a execucdo'”. O principal argumento para os que apdiam essa
corrente é de que a decisdo fundada em lei inconstitucional € nula e, como tal, ndo se sujeita a

prazos prescricionais ou decadenciais.

170 Conforme artigo 6°, § 3°, do Decreto-Lei n° 4657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugéo ao Cédigo Civil), “chama-
se coisa julgada ou caso julgado a decisdo judicial de que ja ndo caiba recurso”. O artigo 467 do Cddigo de Processo
Civil, por sua vez, denomina coisa julgada material “a eficécia, que torna imutavel e indiscutivel a sentenca, ndo mais
sujeita a recurso ordinario ou extraordinario”. Em apertada sintese, tem-se que a coisa julgada material consiste na
“imutabilidade dos efeitos substanciais da sentenga de mérito”, ou seja, no momento em que ja ndo couber recurso algum,
cria-se um status de “intangibilidade das situagGes juridicas criadas ou declaradas” na sentenga de mérito. Ja a coisa
julgada formal (ou preclusdo maxima), caracteriza-se pela “extingdo do poder de exigir novo julgamento quando a
sentenca ja tiver passado em julgado”, sendo, portanto, fendmeno interno ao processo. DINAMRCO, Candido Rangel.
Revista Virtual da AGU - Advocacia Geral da Unido. ano Il, n. 07, p. 3-4, fev. 2001. Disponivel em:
<http://www.escoladaagu.gov.br>. Acesso em: 22 out. 2008. A teoria da relativizacdo propugna pela possibilidade de
revisdo da sentenca de mérito passada em julgado, presentes determinados requisitos. A discussdo doutrindria acerca do
tema é bastante ampla, a comegar pela definicdo mesma de coisa julgada. O nosso objetivo, portanto, consiste apenas em
situar o leitor para que possamos tratar do tema central proposto, qual seja, as conseqiiéncias da modulagdo de efeitos
sobre a coisa julgada.

11 Vide, por todos, Candido Rangel Dinamarco. Conforme o autor, “a ordem constitucional no tolera que se eternizem

injusticas a pretexto de ndo eternizar litigios”. Ibid., p 21. Parte da doutrina também tem estendido a possibilidade de

relativizagdo da coisa julgada aos casos de sentenga ou ac6rddo que afasta a aplicagdo de lei por inconstitucionalidade,
vindo posteriormente 0 Supremo a considerar o preceito constitucional. Vide, por todos, TALAMINI, Eduardo.

Embargos a execucao de titulo judicial eivado de inconstitucionalidade (CPC, art. 741, par. Un.). Revista de Processo, n.

106. ano 27. abr./jun. 2002.

172 «0s Tribunais, com efeito, ndo podem se furtar de, até mesmo de oficio, reconhecer a inconstitucionalidade da coisa

julgada o que pode se dar a qualquer tempo, seja em agdo rescisoria (ndo sujeita a prazo), em acdo declaratéria de

nulidade ou em embargos & execucdo (...) E diante dessa inevitavel realidade da nulidade ipso iure, que s vezes atinge o

ato judicial revestido da autoridade da res iudicata, que ndo se pode, em tempo algum, deixar de reconhecer a

sobrevivéncia, no direito processual moderno, da antiga querela nullitatis, fora e além das hipéteses de rescisdo

expressamente contemplados pelo Cadigo de Processo Civil. Para Calamandrei, ha sem ddvida uma série de casos que a

lei ndo menciona e que nem mesmo € possivel prefixa-los todos num elenco fechado e restrito, nos quais, em verdade, ‘la

sentenza € inidonea materialmente, si direbbe quasi fisicamente, a passare in giudicato. Diante desse tipo de julgado
visceralmente nulo, - para Calamandrei — ‘il decorso del termine per esperimentare i mezzi di impugnazione non puo
avere I’effetto di sanare la nullita e di precludere I’esercizio della ordinaria azione dichiarativa della nullita insanabile’”

THEODORO JUNIOR, Humberto; FARIA, Juliana Cordeiro. A coisa julgada inconstitucional e os instrumentos

processuais para o seu controle. Revista Virtual da AGU — Advocacia Geral da Unido. ano Il, n. 09, p. 26, abr. 2001.

Disponivel em: <http://www.escoladaagu.gov.br>. Acesso em: 12 set. 2008.
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N&o sdo poucas as vozes doutrinarias, no entanto, que criticam a relativizagao da coisa
julgada a par das situaces ja elencadas no artigo 485 do Codigo de Processo Civil, dentre as
quais ja estaria abrangida a hipétese de rescisdo do decisum fundado em lei

inconstitucional'’.

Para essa corrente, o0 inciso V do dispositivo, ao se referir a decisdo que
violar “literal disposicdo de lei” abrangeria duas situacOes: violagdo de lei comum e violagéo
da Constituicdo.

A interpretacdo do inciso V, contudo, é controvertida, vez que, ha quem considere que
sua aplicacdo permitira o afastamento da garantia da coisa julgada de forma indiscriminada
pelas instancias inferiores, bastando, para tanto, a alegacdo de que a interpretacdo conferida a
lei pela decisdo guerreada seria incompativel com a Constituicdo*™.

Para os fins propostos, interessam, apenas, as situacdes elencadas nos artigos 475, L, §
1°, e 741, paragrafo Unico, do Codigo de Processo Civil. Conforme os mencionados
dispositivos, se considera inexigivel o titulo judicial fundado em lei ou ato normativo
declarados inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, ou fundado em aplicacdo ou

interpretacdo da lei ou ato normativo tidas pelo Supremo Tribunal Federal como

178 para uma critica da relativizacdo da coisa julgada fundada unicamente na alegacdo de injustica da decisdo vide
MOREIRA, José Carlos Barbosa. Consideragdes sobre a chamada relativizacdo da coisa julgada material. Revista
Forense. p. 43-61, jan./fev. 2005. No mesmo sentido, CAMARA, Alexandre Freitas. Bens sujeitos & protegdo do direito
constitucional processual. In: NASCIMENTO, Carlos Valder do; DELGADO, José Augusto (Orgs.). Coisa julgada
inconstitucional. Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 283-298.

174 Conforme MARINONI, Luiz Guilherme. Relativizar a coisa julgada? Disponivel em: <http://www.abdpc.org.br>.

Acesso em: 14 out. 2008. Para o autor, “ndo é possivel aceitar como racional a tese de que a agdo rescisoria pode ser

utilizada como mecanismo de uniformizacgdo da jurisprudéncia voltado para o passado”. Atento a questdo, porém em

sentido contrario ao esbogado pelo autor, 0 Supremo Tribunal Federal procedeu a edigdo da Sumula de nimero 343 que,
em sintese, veda 0 uso da rescisdria quando a decisdo rescindenda encontrar fundamento em lei de interpretacdo
divergente pelos Tribunais. Segundo o prdprio STF, no entanto, a SUmula sé se aplica aos casos de interpretacéo de lei
infraconstitucional, devendo ser afastado em se tratando de matéria constitucional: “Enfatizando a necessidade de se
ponderar acerca do papel da acao resciséria em nosso sistema juridico, afirmou-se que esse instituto seria uma dltima via
de correcdo para o sistema judicial, sendo que, no &mbito especifico do inciso V do art. 485 do CPC, o objetivo imediato

seria 0 de garantir a méaxima eficacia da ordem legislativa em sentido amplo. Considerou-se que, nas hipoteses em que o

Supremo fixa a correta interpretacdo de uma norma infraconstitucional, com o escopo de ajusta-la a ordem constitucional,

a violacdo a essa interpretacdo, isto é, a contrariedade a lei definitivamente interpretada pela Corte em face da

Constituicdo enseja o uso da agdo rescisoria (...). Ressaltou-se que negar a via da agdo rescisdria para fins de fazer valer a

interpretacéo constitucional do Supremo implicaria admitir uma violagdo muito mais grave a ordem normativa, pois a

afronta se dirigiria a uma interpretacdo que poderia ser tomada como a prdpria interpretacéo constitucional feita. (...)

Frisou-se que a aplicacdo do Enunciado 343 da Simula do STF em matéria constitucional seria afrontosa ndo s6 a forca

normativa da Constituicdo, mas também ao principio da maxima efetividade da norma constitucional, além do que

significaria fortalecer as decisdes das instancias ordinarias em detrimento das decisdes do Supremo”. Recurso

Extraordinério n.° 328812. Ministro (a) Rel.: Gilmar Mendes. Julgamento: 6.3.2008 Noticiado no Informativo 497.

Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 20 abr. 2009.
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incompativeis com a Constituicdo Federal*™.

As controvérsias sobre os dispositivos principiam pela sua abrangéncia, uma vez que,
para parte da doutrina, somente aquelas hipoteses em que ha efetiva declaracdo de
inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal dariam ensejo & sua aplicacdo’®. A
despeito da natureza da decisdo que houver sido proferida, dada a amplitude do debate,
iremos centrar nossa andlise, td0-s0, naqueles casos em que, por forca da modulacdo de
efeitos, ocorra um conflito potencial entre os mencionados dispositivos legais e o artigo 27 da
Lei 9.868/99.

De acordo com a jurisprudéncia do proprio Supremo Tribunal Federal, a declaracdo de
inconstitucionalidade com efeitos ex tunc ndo teria o condao, via de regra, de desconstituir os

casos julgados, em funcdo da garantia prevista no artigo 5°, XXXVI, da Constituicdo

175 Na redagdo dos dispositivos: artigo 475, L, § 1° “Para efeito do disposto no inciso Il do caput deste artigo, considera-se
também inexigivel o titulo judicial fundado em lei ou ato normativo declarados inconstitucionais pelo Supremo Tribunal
Federal, ou fundado em aplicagdo ou interpretagdo da lei ou ato normativo tidas pelo Supremo Tribunal Federal como
incompativeis com a Constituicdo Federal”; e artigo 741, paragrafo Unico: “Para efeito do disposto no inciso 1l do caput
deste artigo, considera-se também inexigivel o titulo judicial fundado em lei ou ato normativo declarados
inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, ou fundado em aplicacdo ou interpretagdo da lei ou ato normativo tidas
pelo Supremo Tribunal Federal como incompativeis com a Constituicdo Federal”. Lei 5.869, de 11 de janeiro de 1973.
Codigo de Processo Civil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 20 abr. 2009.

18 Veja-se, v.g., a posicdo de Eduardo Talamini para quem o dispositivo abrange: “(a) o reconhecimento de

inconstitucionalidade pelo Supremo no exercicio do controle direto e abstrato (agao direta de inconstitucionalidade); (b) o

reconhecimento de inconstitucionalidade pelo Supremo em via incidental; (c) a “aplicacdo ou interpretacéo tidas como

incompativeis com a Constitui¢do Federal”. TALAMINI, Eduardo. Embargos a execucéo de titulo judicial eivado de
inconstitucionalidade (CPC, art. 741, par. Un.). Op. cit., p. 38-83. Em sentido que nos parece mais restritivo, vide

Teori Albini Zavascki, ao considerar que o artigo 741, paragrafo Unico (cuja redagdo encontra-se praticamente

reproduzida pelo artigo 475, L, § 1° ) tem aplicacdo desde que: “(a) a sentenga exeqilienda esteja fundada em norma

inconstitucional, seja por aplicar norma inconstitucional (12 parte do dispositivo), seja por aplicar norma em situagao ou
com um sentido tidos por inconstitucionais (22 parte do dispositivo); e (b) que a inconstitucionalidade tenha sido
reconhecida em precedente do STF, em controle concentrado ou difuso, independente de resolu¢do do Senado, mediante
declaragdo de inconstitucionalidade com reducdo de texto (1% parte do dispositivo), mediante declaragdo de
inconstitucionalidade sem reducdo de texto ou, ainda, mediante interpretagdo conforme a Constituicdo (22 parte)”
ZAVASCKI, Teori Albini. Embargos a execucéo com eficécia rescisoria: sentido e alcance do art. 741, pardgrafo Unico,
do CPC. In: . Coisa Julgada Inconstitucional. Op. cit., p. 133.
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Federal'’’.

Ndo se cuida, portanto, de efeito automatico da declaracdo de
inconstitucionalidade. Sé caberia, assim, a desconstituicdo do julgado nas hipoteses do artigo
485 do Cadigo de Processo Civil — abstraindo-se aqui das discussdes acerca da possibilidade
de relativizacdo da coisa julgada para além das hipoteses elencadas no dispositivo.

O artigo 27 da Lei 9.868/99, em uma primeira leitura, ndo seria suficiente para
modificar esse entendimento, haja vista que, a0 menos em tese, a preservacao da coisa julgada
ndo estaria na dependéncia da extensdo dos efeitos temporais conferidos pelo Supremo
Tribunal Federal a decisdo de inconstitucionalidade — como visto supra, antes mesmo da
introducéo do artigo 27 no ordenamento juridico brasileiro, o nosso Tribunal Constitucional ja
entendia que a declaracéo de inconstitucionalidade com efeitos ex tunc ndo alcangava os casos
definitivamente julgados.

De fato, como bem adverte Luiz Guilherme Marinoni, “a decisdo judicial transitada
em julgado ndo é uma simples lei - que pode ser negada por ser nula -, mas sim o resultado da
interpretacdo judicial que se fez autbnoma ao se desprender do texto legal, dando origem a
norma juridica do caso concreto”. Dessarte, 0 tratamento a coisa julgada ndo pode ser
equiparado aquele dado ao direito adquirido e ao ato juridico perfeito, conforme trabalhado na
parte I1. 58,

Ocorre que, com a introdugdo dos artigos 475, L, § 1° e 741, paragrafo unico, do
Caodigo de Processo Civil, passou-se a permitir ao executado a impugnacao da execucao por
forga de posterior declaragcdo de inconstitucionalidade da lei em que se houver fundado a

sentenca exequenda. Faz-se necessaria, dessarte, uma harmonizacao entre os dispositivos,

177 “A Turma manteve acérddo do TRF da 2° Regifo que, julgando improcedente agdo resciséria ajuizada pela Uniso,
reconhecera a servidor publico o direito a transposicdo a carreira de Orgamento, na forma do art. 2° do Decreto-lei
2.347/87, porquanto o direito ao mencionado provimento fora adquirido sob a égide da Constituicdo anterior,
consolidando-se, assim, em situacéo perfeita e acabada. No caso concreto, o recorrido optara pela transposicéo do cargo
e, considerado habilitado antes da promulgacdo da CF/88, tivera o procedimento homologado em 1989. Alegava-se, na
espécie, ofensa aos artigos 5°, LIV e LV e 37, Il, ambos da CF/88. Tendo em conta o principio da seguranca juridica —
elevado a subprincipio do Estado de Direito pelo STF e consagrado pela Lei 9.784/99, tanto no seu art. 2° quanto no seu
art. 54 —, bem como o fato de a Administragdo pretender anular ato praticado ha mais de 14 anos, entendeu-se que o ato
administrativo que homologara a transposi¢do deveria ser mantido. Ressaltou-se que, a despeito de a ordem juridica
brasileira ndo possuir preceitos semelhantes aos da alemd, no sentido da intangibilidade dos atos ndo mais suscetiveis de
impugnagcdo, nao se deveria supor que a declaragdo de nulidade afetasse todos os atos praticados com fundamento em lei
inconstitucional. Nesse sentido, haver-se-ia de conceder prote¢do ao ato singular, em homenagem ao principio da
seguranca juridica, procedendo-se a diferenciacdo entre o efeito da decisdo no plano normativo e no plano das formulas
de preclusdo. Concluiu-se, dessa forma, que os atos praticados com base na lei inconstitucional, que ndo mais se afigurem
passiveis de revisdo, ndo sdo atingidos pela declaragdo de inconstitucionalidade. Precedentes citados: RMS 17976/SP
(DJU de 24.9.69); MS 24268/MG (DJU de 17.9.2004); MS 22357/DF (DJU de 5.11.2004), RE 442683/RS (ac6rdéo
pendente de publicacdo). RE 466546/RJ, rel. Min. Gilmar Mendes, 14.2.2006. (RE-466546)". Informativo 416.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 14 nov. 2008.

178 MARINONI, Luiz Guilherme. Relativizar a coisa julgada? Op. cit., p. 9.
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parecendo-nos de todo insuficiente a tese de que, pelo critério da temporalidade, teria havido
revogacéo do artigo 27 da Lei 9.868/99.

Isso porque, conforme ja exaustivamente demonstrado ao longo do presente, a
modulacdo de efeitos ndo se coloca como uma competéncia puramente discricionaria do
Supremo Tribunal Federal, ou seja, presentes razGes de seguranca juridica e excepcional
interesse social, a modulacdo se imp&e para o Tribunal Constitucional como unica forma de
assegurar a supremacia da Constituicdo. Nessa linha, os artigos 475, L, § 1°, e 741, paragrafo
unico, do Codigo de Processo Civil devem se aplicar nos limites da eficacia temporal da
declaracio de inconstitucionalidade proferida pelo Supremo™”.

Caso contrério, se se permitir a relativizacdo da coisa julgada, para tornar inexigivel o
titulo judicial, haveria um ferimento as normas constitucionais por via transversa — além, é
claro, do descumprimento da prépria decisdo no Supremo, vinculante nos termos do artigo 28,
parégrafo Unico, da Lei 9.868/99 e artigo 102, § 2°, da Constituicdo Federal.

Isso porque, ao se realizar a delimitacio temporal da declaracdo de
inconstitucionalidade, o que se quer é exatamente reconhecer efeitos a lei declarada
inconstitucional, o que ndo seria possivel se sua aplicagdo fosse afastada para desconstituir o
titulo. E mais: haveria ferimento aos preceitos constitucionais que orientaram 0 manejo da
técnica, pois, como ja demonstrado, o fim uGltimo da modulacdo consiste exatamente em

assegurar a supremacia da Constituicao.

3.2 Lei Penal Inconstitucional, repristinacdo e modulacéo de efeitos

As repercussdes da modulagdo de efeitos sobre o sistema difuso de controle de
constitucionalidade devem ser analisadas mais detidamente nos casos em que se estiver diante

de lei penal declarada inconstitucional. Primeiramente, note-se que o artigo 621, do Decreto

1 TALAMINI, Eduardo. Embargos & execugéo de titulo judicial eivado de inconstitucionalidade (CPC, art. 741, par.
un.). Op. cit., p 65. Para o autor, “o pronunciamento sobre a inconstitucionalidade (com ou sem “reducéo de texto”) ou a
“interpretacdo conforme” da norma infraconstitucional, proferido nas acbes diretas de inconstitucionalidade ou nas
declaratérias de constitucionalidade serd invocavel, para fins de embargos, nos limites da eficacia temporal que o
Supremo houver atribuido a sua decisdo (Lei 9.868/99, art. 27). Vide ainda WAMBIER, Teresa Arruda Alvim;
MEDINA, José Miguel Garcia. Meios de impugnacdo das decisGes transitadas em julgado. In: NASCIMENTO, Carlos
Valder do; DELGADO, José Augusto (Orgs.). Coisa julgada inconstitucional. Op. cit., p. 325.
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3.689/1941 (Cddigo de Processo Penal), admite a revisdo de sentenca penal condenatoria em
favor do réu, quando proferida com base em lei inconstitucional, sem previsdo de prazo —,
contrariamente, portanto, ao que ocorre com a acao resciséria prevista no artigo 485, V c.c.
495, do nosso diploma processual civil, que, como visto, estipula prazo de dois anos para o
ajuizamento da acdo rescisoria. Dessarte, a sentenca penal proferida com base em lei
inconstitucional seria passivel de revisdo a qualquer tempo, ndo sendo possivel a alegacdo de
coisa julgada pro societate.

O mesmo entendimento parece ter inspirado o artigo 282, n.° 3, da Constituicdo
Portuguesa, segundo o qual ficam ressalvados da declaracdo de inconstitucionalidade com
efeitos ex tunc, “os casos julgados, salvo decisdo em contrario do Tribunal Constitucional
guando a norma respeitar a matéria penal, disciplinar ou de ilicito de mera ordenacéo social e
for de conteudo menos favoravel ao argiido”.

Nesse caso, parece-nos que se abrem duas hipoteses distintas, em vista do disposto no
artigo 5° XL, da Constituicdo Federal (“a lei penal ndo retroagira, salvo para beneficiar o
réu”*®): (i) a nulidade ex tunc faz repristinar lei penal desfavoravel; e (ii) a nulidade ex tunc
faz repristinar lei penal mais favordvel. Isso na consideracdo de que a lei inconstitucional
nula, em regra, ndo produz efeitos. Assim sendo, ndo tera havido revogacdo da lei anterior,
que ndo tera cessado sua vigéncia no plano juridico.

Em se tratando de repristinacdo de lei penal desfavoravel, observa-se que o problema
ndo pode ser resolvido mediante a sucessdo de leis penais no tempo, no caso, através do
principio da proibicdo da retroatividade in pejus. Como bem assinala Rui Medeiros, a
aplicacdo de tal principio nessas hipdteses acabaria por criar um vacuo normativo. Veja-se: ao
réu ndo poderia ser aplicada a lei declarada inconstitucional que, por definicdo, ndo produz
efeitos; e tampouco a lei repristinada mais desfavoravel, em fungdo do principio da
irretroatividade da lei penal™®*.

Nesse ponto, parece-nos que a modulacdo de temporal de efeitos sobressai, mais uma

180 «A proibicdo de retroatividade da lei penal é o principal fundamento politico do principio da legalidade, regido pela
formula lex praevia, que incide sobre a norma de conduta e sobre a san¢do do tipo pela: a) no &mbito da norma de
conduta proibe todas as mudancas dos pressupostos de punibilidade prejudiciais ao réu, compreendendo os tipos legais,
as justificacdes e as exculpacdes; b) no &mbito da sancéo penal abrange as penas (e as medidas de seguranga), os efeitos
da condenacdo, as condi¢Bes objetivas de punibilidade, as causas de extin¢do da punibilidade (especialmente, os prazos
prescricionais), os regimes de execu¢do (incluindo os critérios de progressdo e de regressdo de regimes) e todas as
hipoteses de excarceracdo”. SANTOS, Juarez Cirino. Direito penal: parte geral. Curitiba: ICPC/Lumen Juris, 2006. p.
20-21.

181 MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade. Op. Cit., p. 755-756.
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vez, como medida adequada, possibilitando que o Tribunal Constitucional preserve os efeitos
de lei penal mais favoravel, declarada inconstitucional. Ao mesmo tempo, a declaracdo ex
nunc permite a preservacao do principio da irretroatividade da lei penal, na medida em que a
lei mais gravosa seria repristinada apenas a partir da decisdo de inconstitucionalidade,
aplicando-se para o futuro e resguardando-se 0s processos ainda pendentes de julgamento.

Tambem para fins de preservacdo da coisa julgada parece-nos ser esta a melhor
solucdo, haja vista que a declaracdo de inconstitucionalidade com efeitos ex nunc impediria a
rescisdo do julgado sob o argumento de que a sentenca ou acordao sobre o qual se funda a
condenacdo seria inconstitucional. De toda sorte, ainda em face do artigo 621, do Codigo de
Processo Penal, ndo haveria razéo para que o condenado pleiteasse a revisdo do julgado, visto
que terd sido preservada a aplicacdo da lei mais favoravel ao tempo da infracéo.

A segunda hipdtese refere-se aos casos em que a declaracdo de inconstitucionalidade
faz repristinar lei penal mais favoravel ao argliido. Seguindo 0 mesmo raciocinio, tem-se que
a lei penal desfavoravel, posteriormente declarada inconstitucional, ndo teria o condéo de
revogar a lei anterior mais favoravel. Ora, nesse caso, a eventual modulacdo de efeitos da
decisdo declaratoria de inconstitucionalidade seria de dificil justificacdo, na medida em que o
Tribunal Constitucional deveria contrapor razGes de seguranca juridica e excepcional
interesse social ao direito fundamental de liberdade.

Assim sendo, a menos que, mediante um processo ponderativo, o Tribunal
Constitucional consiga legitimar a restricdo imposta ao direito fundamental de liberdade —
sem que essa restricdo configure eliminacdo ao exercicio do direito - entendemos que nao
haveria como impedir a aplicacdo do artigo 621 do Cddigo de Processo Penal, ao menos no
gue toca aos efeitos penais da condenacdo. Dessa forma, contrariamente ao que ocorre em
ambito civil (nas hipoteses de titulo executivo judicial constituido com base em lei
inconstitucional), a rescisdo do julgado em que tenha havido condenacgdo, fundada em lei
inconstitucional desfavoravel, ndo podera ser obstaculizada, via de regra, pela declaracéo de

inconstitucionalidade com efeitos ex nunc'®?,

182 Embora nao analise o tema sob a ética da modulacéo de efeitos, no sentido de impossibilidade de ressalva da coisa julgada
quando a norma declarada inconstitucional resultar na aplicacdo de lei penal mais favoravel, vale citar o posicionamento
de Jorge Miranda no que toca a repristinacdo de lei penal mais favoravel ao réu. Confira-se: “(...) se for declarada a
inconstitucionalidade com forca obrigatéria geral de certa lei penal e se, por causa disso, for repristinada (art. 281.°, n.° 1,
da Constituicdo) ou vier a tornar-se aplicavel uma lei de contedo mais favoravel, sera esta a que devera efectivamente
ser aplicada, inclusive se ja tiver havido transito em julgado da sentenca condenatéria (e ndo havendo agora que
distinguir entre lei incriminadora e lei definidora da pena ou medida de seguranca). Por conseguinte, ndo sera ressalvado
0 caso julgado quando a norma declarada inconstitucional ou ilegal respeitar a matéria penal (...)”. MIRANDA, Jorge.
Manual de direito constitucional. Tomo VI. Op. cit., p. 282.
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3.3  Modulagdo de efeitos pelo Supremo Tribunal Federal no exercicio do controle

incidental.

O controle incidental ou difuso podera ser exercido pelo Supremo Tribunal Federal em
todos os casos de sua competéncia originaria (artigo 102, I, da Constituicdo Federal), bem
como no julgamento de recursos ordinarios (artigo 102, I1). No mais das vezes, porém, é no
julgamento de recursos extraordinarios (artigo 102, I11) que o Supremo ira exercer esse tipo de
controle.

Nossa anélise sera centrada, portanto, na aplicabilidade do artigo 27 da Lei 9.868/99 as
decis@es proferidas em controle incidental de constitucionalidade, notadamente nos casos em
gue ha julgamento de recurso extraordinario. Desde logo, cabe ressaltar que a jurisprudéncia
do Supremo tem apontado para possibilidade do emprego da técnica em tais hipoteses,
ressaltando que “o modelo difuso ndo se mostra incompativel com a doutrina da limitacdo de
efeitos” %,

A primeira questdo que se coloca diz com a natureza do desvalor juridico-
constitucional da declaragdo de inconstitucionalidade incidenter tantum. Por coeréncia
ontoldgica e axioldgica, deve ser mantido o valor negativo da nulidade. A norma legal que
contraria dispositivo constitucional é nula, ndo se alterando sua natureza pelo fato de a
nulidade haver sido reconhecida em sede de controle difuso. Apenas ndo se da tal declaracdo
com efeitos erga omnes, com a consequente retirada da norma eivada de vicio do
ordenamento juridico, pois falta ao 6rgdo jurisdicional, nesta sede, competéncia constitucional
de rejeicdo™. Tanto é que a inconstitucionalidade é reconhecida apenas na fundamentagéo,

mas nao no dispositivo da decisdo. De se ressalvar que a competéncia para o controle

18 AC 189-MC-QO, voto do Min. Gilmar Mendes, julgamento em 9-6-04, publicado no Diério de Justica de 27-8-04 e
decisdo plenéria proferida na medida cautelar em recurso extraordinario 2.859-7/SP, em que o Ministro ressalta que “a
limitacdo de efeitos é um apanagio do controle judicial de constitucionalidade”. Vide, ainda, decisdo proferida no Agravo
Regimental no Agravo de Instrumento n.° 472.768. Ministro (a) Rel.: Joaquim Barbosa. Julgamento: 21.11.2006.
Disponivel em: <http://www.stf jus.br>. Acesso em:

18«0 controlo abstracto de normas pressupde a separacdo entre Priifungsrecht (‘direito de fiscalizacdo’) e

Verwerfungkompetenz (‘competéncia de rejeicdo’). O direito de fiscalizagdo judicial é, no fundo, um poder-dever de

todos os tribunais e que consiste em os juizes controlarem a validade das leis na sua aplicagdo ao caso concreto que lhes

compete decidir (cfr. CRP, art. 203.°). A competéncia para rejei¢do das normas pressupde a fixacdo, com efeitos gerais,
da inconstitucionalidade de uma norma, o que, naturalmente, implica um controlo concentrado num Tribunal. Cfr.

Kelsen, ‘A garantia jurisdicional da Constitui¢do’, in Sub Judice, 20/21 (2001), p. 9.” CANOTILHO, José Joaquim

Gomes. Teoria da constitui¢do. Op. cit., p. 900.


http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?SEQ=419210&PROCESSO=189&CLASSE=AC%2DMC%2DQO&cod_classe=1306&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=&EMENTA=2161
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concentrado é, ademais, matéria de direito estrito e assento constitucional.

Como visto no item 1.3, o artigo 27 da Lei 9.868/99 faz pressupor um requisito formal
para que o Tribunal Constitucional opere a modulacdo de efeitos, qual seja, a declaracdo de
inconstitucionalidade da norma. Deve-se questionar, portanto, se & possivel estender tal
preceito, pelo recurso a analogia, as decisdes proferidas em controle difuso, a vista do exposto
acima.

Conforme doutrina de Norberto Bobbio, “entende-se por analogia o procedimento pelo
qual se atribui a um caso ndo-regulamentado a mesma disciplina que a um caso
regulamentado semelhante”. Essa semelhanca deve ser relevante, ou seja, fundada na mesma
ratio legis (principio da razio suficiente)'®°.

Ora, parece-nos que a ratio do artigo 27 da Lei 9.868/99 consiste exatamente em
possibilitar que os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade sejam equiparados ao da lei
nova que revoga lei anterior, haja vista que, em ambos o0s casos, havera a retirada da norma do
ordenamento juridico com efeitos erga omnes (dai a expresséo legislador negativo). Note-se
gue a revogacao ocorre, notadamente, para o futuro, da mesma forma que se da quando o
Supremo Tribunal Federal modula os efeitos de sua decisdo em controle abstrato. Por fim, a
decisdo proferida pelo Supremo em tais casos é dotada de generalidade e abstragdo,
analisando-se a lei em tese e ndo na base de um caso concreto.

Entendida a questdo desse modo, a modulacdo de efeitos no controle concreto nao se
justificaria, na medida em que a deciséo proferida pelo Supremo operaria efeitos inter partes e

ex tunc, até a edicdo da Resolucio do Senado®®

, retirando a norma do ordenamento juridico.
Observa-se que, nessas hipoteses, 0 nosso Tribunal Constitucional ndo atua como legislador
negativo, ndo havendo, repita-se, exercicio da competéncia de rejeicdo. O tema, no entanto,
merece maior aprofundamento.

A principio, deve-se fazer referéncia a eventuais violagGes ao principio da isonomia,
haja vista que a técnica da modulacdo € manejada, de ordinario, para que a decisdo s6 produza

efeitos a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado (e ndo

18 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Op. cit., p. 150-154.

186 Na doutrina de Luis Roberto Barroso, a resolucédo do artigo 52, X, da Constituigdo Federal também teria efeitos ex tunc,
embora registre que a matéria ainda é objeto de controvérsia doutrinaria. O autor cita, inclusive, o Decreto Presidencial
n. 2.346, de 10/10/1997, de observancia obrigatdria apenas para a Administracdo Publica Federal direta e indireta,
estabelecendo efeitos ex tunc para a resolucdo do Senado Federal, fundada no artigo 52, X. BARROSO, Luis Roberto. O
controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Op. cit., p.111.
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desde a origem). Ora, como visto, a decisdo proferida em controle difuso tera, em regra,
efeitos inter partes™®’, sendo certo que o sistema de controle de constitucionalidade brasileiro
ainda ndo conta com um mecanismo de vinculacdo das decisbes do nosso Tribunal
Constitucional nos moldes do stare decisis, cunhado pela doutrina norte-americana.

Dessa forma, pode haver casos em que a inconstitucionalidade venha a operar efeitos
para partes que se encontram exatamente na mesma situacao juridica em momentos diversos,
notadamente nos casos em que ndo for editada Resolucdo do Senado Federal suspendendo o
ato normativo. Dois fatores, no entanto, devem ser considerados.

O primeiro deles diz com a prdpria redacdo do artigo 27 da Lei 9.868/99, segundo a
qual o Supremo pode restringir os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade ou decidir
que ela sé tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a
ser fixado. A parte final do dispositivo autoriza o Supremo Tribunal Federal a fixar um marco
temporal Unico a partir do qual as decisdes de inconstitucionalidade proferidas em controle
difuso (por 6ébvio, em se tratando da mesma norma), produzirdo efeitos, a fim de evitar
solucdes dispares para situacdes idénticas.

O segundo fator refere-se a crescente uniformizacdo dos pronunciamentos da Corte
Constitucional brasileira. Como bem adverte Patricia Perrone, a eficicia inter partes das
decisbes proferidas em controle difuso sofre diversos temperamentos em nosso ordenamento,
destacando-se: (i) a supressdo do principio da reserva de plenario, previsto no artigo 97, da
Constituicdo Federal, nos casos em que houver julgamento do pleno do Supremo Tribunal
Federal ou dos tribunais inferiores sobre a vexata questio constitucional (cf. artigo 481,
paragrafo Unico, do Codigo de Processo Civil. Veja-se que basta a decisdo do pleno, sem que
seja necessaria a existéncia de precedente firmado em controle concentrado); (ii) no controle
de constitucionalidade incidenter tantum exercido em sede de agdo coletiva, haja vista que,
dada a natureza transindividual dos direitos envolvidos, a deciséo acaba por atingir terceiros

que ndo foram parte do processo (conforme artigos 18 da Lei 4.717/1965; 16 da Lei

87 No mesmo sentido, TALAMINI, Eduardo. Embargos & execucdo de titulo judicial eivado de inconstitucionalidade
(CPC, art. 741, par. Un.). Op. cit.,, p 54. “O reconhecimento incidental da inconstitucionalidade de uma norma, ainda
quando pronunciado pelo Supremo, ndo tem por si soO, eficacia erga omnes. Para o caso concreto ali julgado, a
constatacdo da inconstitucionalidade produzira, em principio, efeitos ex tunc (cabendo também aqui a ressalva quanto a
excepcional protecdo de situagBes antes constituidas, conforme mencionado no item anterior). Todavia, ndo pode
ultrapassar o objeto do processo em que se der. Trata-se de nocdo de ha muito pacifica”.



91

7.347/1985 e 103 e 117 da Lei 8.078/1990)*%: e (iii) na relevancia conferida pelo
ordenamento a jurisprudéncia dominante ou simula do Supremo Tribunal Federal e demais
Tribunais Superiores™®®.

Ao lado desses casos, ndo se pode deixar de destacar a reforma do Judiciario,
implementada pela Emenda Constitucional 45/2004. Dentre as mudangas promovidas
sobressai a repercussdo geral, introduzida como um dos pressupostos para admissibilidade do
recurso extraordindrio — além das sumulas vinculantes, as quais serdo objeto de analise em
capitulo posterior, ao lado das simulas impeditivas de recurso.

Conforme artigo 102, paragrafo terceiro, da Constituicao Federal

no recurso extraordinario o recorrente devera demonstrar a repercussdo geral das questdes
constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que o Tribunal examine a
admissao do recurso, somente podendo recusa-lo pela manifestacéo de dois tercos de seus

188 «pcdo Civil Publica e Controle Difuso (Transcrigdes). RCL 1.733-SP (medida liminar)* RELATOR: MIN. CELSO DE
MELLO EMENTA: ACAO CIVIL PUBLICA. CONTROLE INCIDENTAL DE CONSTITUCIONALIDADE.
QUESTAO PREJUDICIAL. POSSIBILIDADE. INOCORRENCIA DE USURPACAO DA COMPETENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. - O Supremo Tribunal Federal tem reconhecido a legitimidade da utilizacdo da
acao civil publica como instrumento idoneo de fiscalizagdo incidental de constitucionalidade, pela via difusa, de
quaisquer leis ou atos do Poder Publico, mesmo quando contestados em face da Constitui¢do da Republica, desde que,
nesse processo coletivo, a controvérsia constitucional, longe de identificar-se como objeto Unico da demanda, qualifique-
se como simples questdo prejudicial, indispensavel a resolucdo do litigio principal. Precedentes. Doutrina (...) A
discussdo em torno desse tema impde algumas reflexdes, que, por necessarias, apresentam-se indispensaveis a apreciagdo
da controvérsia suscitada nesta sede processual. E inquestionavel que a utilizagdo da acéo civil pablica como sucedaneo
da acdo direta de inconstitucionalidade, além de traduzir situacdo configuradora de abuso do poder de demandar, também
caracterizard hipotese de usurpacdo da competéncia do Supremo Tribunal Federal. Esse entendimento - que encontra
apoio em autorizado magistério doutrinario (ARNOLDO WALD, “Usos e abusos da Ag¢do Civil Publica - Analise de sua
Patologia’, in Revista Forense, vol. 329/3-16; ARRUDA ALVIM, ‘Acéo Civil Plblica - Lei 7.347/85 - Reminiscéncias e
Reflexdes apos dez anos de aplicacdo’, p. 152-162, varios autores, 1995, RT; HUGO NIGRO MAZZILLI, ‘A Defesa dos
Interesses Difusos em Juizo’, p. 115/116, item n. 7, 122 ed., 2000, Saraiva; ALEXANDRE DE MORAES, "Direito
Constitucional”, p. 565/567, item n. 9.1.4, 78 ed., 2000, Atlas; GILMAR FERREIRA MENDES, ‘Direitos Fundamentais
e Controle de Constitucionalidade’, p. 396/403, item 6.4.2, 22 ed., 1999, Celso Bastos Editor: JOSE DOS SANTOS
CARVALHO FILHO, "Acédo Civil Publica", p. 74/77, item n. 8, 2% ed., 1999, Lumen Juris, v.g.) - reflete-se, por igual, na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que, no entanto, somente exclui a possibilidade do exercicio da acéo civil
publica, quando, nela, o autor deduzir pretensdo efetivamente destinada a viabilizar o controle abstrato de
constitucionalidade de determinada lei ou ato normativo (RDA 206/267, Rel. Min. CARLOS VELLOSO - Ag 189.601-
GO (AgRg), Rel. Min. MOREIRA ALVES). Se, contudo, o ajuizamento da ac¢do civil pdblica visar, ndo a apreciacéo da
validade constitucional de lei em tese, mas objetivar o julgamento de uma especifica e concreta relagdo juridica, ai, entdo,
tornar-se-a licito promover, incidenter tantum, o controle difuso de constitucionalidade de qualquer ato emanado do
Poder Publico. Incensuravel, sob tal perspectiva, a licdo de HUGO NIGRO MAZZILLI ("O Inquérito Civil", p. 134, item
n. 7, 22 ed., 2000, Saraiva): ‘Entretanto, nada impede que, por meio de agdo civil pdblica da Lei n. 7.347/85, se faca, ndo
o controle concentrado e abstrato de constitucionalidade das leis, mas, sim, seu controle difuso ou incidental. (...) assim
como ocorre nas agles populares e mandados de seguranga, nada impede que a inconstitucionalidade de um ato
normativo seja objetada em ages individuais ou coletivas (ndo em agBes diretas de inconstitucionalidade, apenas), como
causa de pedir (ndo o proprio pedido) dessas a¢des individuais ou dessas agdes civis pablicas ou coletivas (...)".” Deciséo
proferida na Reclamagdo 1733/SP. Julgamento em 24.11.2000. Noticiado no Informativo 212. No mesmo sentido, Rcl
600-SP, Rel. Min. Néri da Silveira; e Rcl 602-SP, Rel. Min. llmar Galvdo. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
Acesso em: 18 nov. 2008.

18 v/ide os poderes monocraticos do relator (artigos 544, §1°, e 557, caput e §1°-A do Cédigo de Processo Civil), a simula
impeditiva de recursos (artigo 518, §1°, do Cddigo de Processo Civil) e a recente Lei de Recursos Repetitivos. MELLO,
Patricia Perrone Campos. Precedentes: o desenvolvimento judicial do direito no constitucionalismo contemporaneo. Rio
de Janeiro: Renovar, 2008. p. 80-88.
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membros®.

Na propria definicdo do artigo 543-A, do Codigo de Processo Civil, a repercussao
geral implica a existéncia de questdes relevantes do ponto de vista econdmico, politico, social
ou juridico, que ultrapassem o0s interesses subjetivos da causa. A analise do mérito de
determinado recurso extraordinario, portanto, necessariamente lidard& com questbes de
interesse ndo somente das partes que compdem 0 processo em julgamento, mas de toda a
coletividade, haja vista que, para admissao mesma do recurso, deverd ser demonstrada a
repercussao geral.

H& que se considerar, outrossim, a discussdo que ora se trava no seio do STF, acerca
da possibilidade de atribuir-se a decisdo proferida em controle difuso efeitos erga omnes e
vinculantes, funcionando a resolucdo do Senado apenas para conferir publicidade ao
julgado™. Veja-se, v.g., o julgamento da Reclamag&o 4.335/AC, em que o relator, Ministro
Gilmar Mendes, aduziu que

a amplitude conferida ao controle abstrato de normas e a possibilidade de se suspender,
liminarmente, a eficacia de leis ou atos normativos, com eficacia geral, no contexto da CF/88,
concorreram para infirmar a crenca na propria justificativa do instituto da suspensdo da

execucdo do ato pelo Senado, inspirado numa concepcdo de separacdo de poderes que hoje
estaria ultrapassada.

Para o0 Ministro, teria havido, no caso, mutagédo constitucional.
N&o nos parece que o artigo 52, X, da Constituicdo Federal autorize a interpretagéo de
que o Senado Federal seria mero 6rgao de publicidade das decisbes proferidas pelo Supremo

Tribunal Federal, ainda sob o fundamento de que teria havido mutacéo constitucional.

1%0 0 dispositivo foi regulamentado pela Lei 11.418, de 19 de novembro de 2006, que introduziu o artigo 543-A no Cédigo de
Processo Civil, com a seguinte redagdo: “Art. 543-A. O Supremo Tribunal Federal, em decisdo irrecorrivel, ndo
conhecera do recurso extraordinario, quando a questdo constitucional nele versada ndo oferecer repercussdo geral, nos
termos deste artigo. § 1° Para efeito da repercusséo geral, sera considerada a existéncia, ou ndo, de questdes relevantes do
ponto de vista econdmico, politico, social ou juridico, que ultrapassem os interesses subjetivos da causa. § 2° O
recorrente deverd demonstrar, em preliminar do recurso, para apreciacdo exclusiva do Supremo Tribunal Federal, a
existéncia da repercussdo geral. § 3° Havera repercussdo geral sempre que o0 recurso impugnar decisdo contraria a simula
ou jurisprudéncia dominante do Tribunal. § 4° Se a Turma decidir pela existéncia da repercussédo geral por, no minimo, 4
(quatro) votos, ficara dispensada a remessa do recurso ao Plendrio. § 5° Negada a existéncia da repercussdo geral, a
decisdo valera para todos os recursos sobre matéria idéntica, que serdo indeferidos liminarmente, salvo revisdo da tese,
tudo nos termos do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal. § 6° O Relator podera admitir, na analise da
repercussdo geral, a manifestacdo de terceiros, subscrita por procurador habilitado, nos termos do Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal. § 7° A Stimula da decisdo sobre a repercussdo geral constara de ata, que sera publicada no
Diério Oficial e valerd como acorddo.”

181 conforme Reclamagdo 4.335/AC, citada supra.


http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/LEIS/L5869.htm#art543a

93

Pode-se argumentar que, quando da introducéo do dispositivo, ndo havia previsao para a acao
direta de inconstitucionalidade, haja vista que, por influéncia de Rui Barbosa, o Brasil havia

192

adotado o sistema difuso de controle de constitucionalidade <. A auséncia do stare decisis

trouxe a necessidade de um mecanismo que garantisse a eficacia erga omnes e efeitos
vinculantes as decis6es proferidas pelo Supremo em controle incidental™®.

Fato é que o artigo 52, X, foi mantido nas constituicbes posteriores e € expresso ao
dispor que compete privativamente ao Senado Federal “suspender a execu¢do, no todo ou em
parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal”.
Assim sendo, entender que a resolucdo tem mera funcdo de conferir publicidade a decisdo
acaba por promover uma mutacdo constitucional contra legem, atuando o Supremo como
verdadeiro legislador positivo®.

Dessarte, ndo podemos deixar de registrar nosso posicionamento de que considerar o
Senado simples 6rgdo de publicidade das decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal
ndo nos parece ser a solugcdo mais técnica (tampouco, a que melhor privilegia a independéncia
e harmonia entre os Poderes da Republica). De forma velada, o0 Supremo acaba por instituir
entre nos um stare decisis via interpretagdo constitucional.

A prevalecer esse entendimento, todavia, ocorrera praticamente uma equiparagdo entre
os efeitos das decisbes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal em controle concentrado e
difuso. Esse fator, aliado aos mecanismos acima citados que favorecem a uniformizacdo dos
precedentes dos Tribunais, inclusive os inferiores — vide as simulas vinculantes, impeditivas
de recurso, 0 requisito da repercussdo geral e os incidentes de uniformizacdo de
jurisprudéncia (artigos 476 a 479 do Cddigo de Processo Civil) — mitigariam, em larga

medida, o carater inter partes das decisdes proferidas em controle difuso.

%2 0 modelo de controle difuso foi adotado na Constituicdo de 1891. Rui Barbosa defendia a adogdo do sistema americano
de controle de constitucionalidade, conforme se depreende da seguinte passagem: “A inconstitucionalidade ndo se aduz
como alvo da agdo, mas apenas como subsidio a justificagdo do direito, cuja reivindicagéo se discute” (...). Prossegue o
autor aduzindo que "o remédio judicial contra os atos inconstitucionais, ou ilegais, da autoridade politica, ndo se deve
pleitear por agdo direta ou principal”. BARBOSA, Rui. Trabalhos juridicos: os atos inconstitucionais do congresso e do
executivo. Rio de Janeiro: Casa de Rui Barbosa, 1962, p. 81.

188 9 dispositivo foi introduzido, pela primeira vez, na Constituicéo de 1934 (artigo 91, IV).

194 Sobre o tema, J.J. Gomes Canotilho, admitindo a transi¢do constitucional ou mutagBes constitucionais silenciosas como
um processo de revisdo informal. “A necessidade de uma permanente adequagdo dialética entre 0 programa normativo e a
esfera normativa justificara a aceitagdo de transiges constitucionais que, embora traduzindo a mudanga de sentido de
algumas normas provocado pelo impacto da evolugédo da realidade constitucional, ndo contrariem os principios estruturais
(politicos e juridicos da Constituicdo)”. Prossegue o autor: “Perspectiva diferente se deve adotar quanto as tentativas de
legitimacdo de uma interpretacdo constitucional criadora que, com base na forca normativa dos fatos, pretenda
constitucionalizar uma alteragdo constitucional em inequivoca contradicdo com a constitutio scripta.”. CANOTILHO,
José Joaquim Gomes. Teoria da constitui¢do. Op. cit., p. 1228-1230.
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A propensdo, portanto, é que também as decisdes proferidas em controle difuso de
constitucionalidade acabem por repercutir para toda a sociedade, em fungdo dos mecanismos
qgue induzem a uniformizacdo e vinculatividade da jurisprudéncia produzida pelo nosso
Tribunal Constitucional. Essa tendéncia serd apenas reforcada, caso a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal efetivamente se confirme pela possibilidade de retirada da norma
impugnada do ordenamento juridico a partir da prépria declaracdo incidental de
inconstitucionalidade, independente da existéncia de resolucdo do Senado.

Pode-se concluir, dessarte, que a aplicacdo analégica do artigo 27 em controle difuso
de constitucionalidade restaria justificada pelo principio da razdo suficiente, qual seja, 0s
efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade em controle difuso acabam por equiparar-se aos

da lei nova que revoga lei anterior, repercutindo para além das partes no processo.
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4 MODULACAO DE EFEITOS E MUDANCA DE JURISPRUDENCIA

4.1  Mudanga de jurisprudéncia. Analise do tema a partir da jurisprudéncia do STF

Fendmeno frequente em recentes decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal,
a mudanca de jurisprudéncia tem suscitado diversas questdes, especialmente relacionadas a
protecdo da confianca legitima e a boa-fé dos jurisdicionados. N&o raro, a Corte tem
promovido modificacBes em precedentes jurisprudenciais de ha muito consolidados, sem que
seja possivel as partes atingidas pela decisdo se adaptarem aos novos entendimentos. O tema
vem ganhando importancia, especialmente no atual governo, face a alteracdo significativa da
composicao do nosso Tribunal Constitucional™®.

As implicacdes relativamente a dimensdo temporal das decisdes judiciais nessas
hipdteses, especialmente em face da introducéo da técnica da modulacdo temporal de efeitos
em nosso ordenamento juridico, serdo objeto de analise no presente capitulo.

Primeiramente, iremos apreciar decisdes emblematicas e atuais do Supremo Tribunal
Federal acerca da matéria, de forma a situar os principais argumentos contra e a favor da
modulacdo de efeitos em tais casos. Apds essa analise, serd possivel identificar as questfes
que julgamos fundamentais para balizar um possivel emprego da técnica na mudanga de
precedente judicial.

Nosso ponto de partida, portanto, serd dado a partir da mudanca do precedente, nédo se

perquirindo das causas que conduziram a sua modificacdo, como, v.g., aquelas decorrentes de

1% No governo do Presidente Lula, foram nomeados sete dos atuais onze Ministros que comp&em o Supremo Tribunal
Federal.
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mutacdo constitucional’®. Ndo se pode deixar de registrar, no entanto, a observacdo de
Clemerson Merlin Cléve acerca da matéria, relativamente aos casos em que, em funcéo de
inconstitucionalidade superveniente ou inconstitucionalidade progressiva, 0 Supremo
Tribunal Federal julga procedente uma dada acdo declaratéria de inconstitucionalidade.
Conforme o autor, deve-se chamar atencdo para duas problemaéticas relativamente a

acao declaratoria de inconstitucionalidade:

Primeira: caso seja admitida, entre nds, a inconstitucionalidade superveniente — em virtude de
alteracdo na jurisprudéncia do STF ou disposicdo expressa —, entdo a prondncia de nulidade
ndo alcangard o ato impugnado desde o seu nascimento, mas sim, obviamente, a partir do
momento em que a inconstitucionalidade manifestou-se, ou seja, a partir da edi¢do (entrada
em vigor) da norma paramétrica. Segunda: admitindo-se que a inconstitucionalidade pode
decorrer de um processo (processo de inconstitucionalizagéo) — um iter por meio do qual um
ato normativo constitucional assume a configuragdo de inconstitucional, em virtude de
alteragdo nas circunstancias faticas ou nas concepgles que presidem a compreensdo da
Constituicdo (“mutacdo constitucional”) —, a eficacia retroativa da decisdo atingira apenas o
periodo a partir do qual a norma constitucional passou a ser inconstitucional. N&o ha razéo
para que a decisdo, neste caso, produza efeitos desde o nascimento do ato atacado®’.

De fato, ndo h& sentido em conferir retroatividade & decisdo declaratéria de
inconstitucionalidade em tais hip6teses, haja vista que a norma declarada inconstitucional ndo
era incompativel com a Constituicdo no seu nascedouro. Destarte, nas hipo6teses de
inconstitucionalidade superveniente ou inconstitucionalidade resultante de um processo de
inconstitucionalizacdo, a modulacdo de efeitos € medida que se impde, haja vista que ndo ha
sentido em fazer retroagir os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade para fulminar uma
norma que n&o era inconstitucional na origem.

O problema que se coloca deve-se ao fato de que, muitas vezes, a mudancga de

jurisprudéncia ndo implica na declaragédo de inconstitucionalidade de um dado diploma

1% v/ia de regra, a mutacdo constitucional se verifica em funcéo da modificacdo da situacéo fatica regulada pela norma. Para
Karl Larenz, a alteragdo da situagdo normativa tem “importancia proeminente” na interpretacéo judicial. Conforme o
autor, “Trata-se a este propdsito de que as relagBes faticas ou usos que o legislador histérico tinha diante de si e em
conformidade com os quais projetou a sua regulacdo, para os quais a tinha pensado, variaram de tal modo que a norma
dada deixou de se ‘ajustar’ as novas relagdes”. O autor adverte, no entanto, que “uma vez que a lei, dado que pretende ter
também validade para uma multiplicidade de casos futuros, procura também garantir uma certa constancia nas relagdes
inter-humanas, a qual é, por seu lado, pressuposto de muitas disposic¢Ges orientadas para o futuro, nem toda a modificacao
de relagBes acarreta, por si s6, de imediato, uma alteracdo do conteldo da norma. Existe a principio, ao invés, uma
relacdo de tensdo que sé impele a uma solugdo — por via de uma interpretacdo modificada ou de um desenvolvimento
judicial do Direito — quando a insuficiéncia do entendimento anterior da lei passou a ser ‘evidente’”. LARENZ, Karl.
Metodologia da ciéncia do direito. Op. cit., p. 495. Sobre o tema vide, FERRAZ, Ana Candido da Cunha. Processos
informais de mudanca da constituicdo: mutacfes constitucionais e mutagdes inconstitucionais. S&o Paulo: Max
Limonad, 1986.

BULOS, Uadi Lamégo. Mutacé&o constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997.
%7 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata de inconstitucionalidade no direito brasileiro. 2.ed. Op. Cit., p.
256-257.
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legislativo. E exatamente nesses casos que a ratio legis do artigo 27 da Lei 9.868/99 estara
presente, em funcdo da possibilidade de a alteracdo vir a lesar legitimas expectativas dos
jurisdicionados. Aqui nos parece ser possivel falar com seguranca em analogia e siléncio
eloqliente do legislador, especialmente se considerarmos que a jurisprudéncia, em
determinadas hipoteses, podera adquirir contornos de fonte primaria do Direito. O tema sera
melhor compreendido a partir da analise de algumas decisdes do STF que ocasionaram
significativa modificacdo em entendimentos assentados daquela Corte.

Principia-se pela decisdo do Supremo Tribunal Federal acerca da fidelidade partidaria.
Trata-se de trés mandados de seguranca impetrados pelo Partido da Social Democracia
Brasileira - PSDB, pelo Partido Popular Socialista - PPS e pelo Partido Democratas - DEM
(antigo Partido da Frente Liberal - PFL)'*®, em face de ato do Presidente da Camara dos
Deputados que indeferira requerimento por eles formulado — no sentido de declarar a
vacancia dos mandatos exercidos por Deputados Federais que se desfiliaram dessas
agremiacdes partidarias.

O requerimento foi indeferido sob o argumento de que ndo figurava a hipdtese de
mudanca de filiacdo partidaria entre aquelas expressamente previstas no paragrafo primeiro,
do artigo 239, do Regimento Interno da Camara dos Deputados, que trata da renincia de
deputado ao mandato eletivo **°.

Conforme decisdo proferida pelo STF no mandamunus impetrado pelo PSDB,?® a
impetracdo fora “motivada pela resposta dada pelo Tribunal Superior Eleitoral - TSE a
Consulta 1.398/DF na qual reconhecera que os partidos politicos e as coligacGes partidarias
tém o direito de preservar a vaga obtida pelo sistema eleitoral proporcional, se, ndo ocorrendo
razdo legitima que o justifique, registrar-se ou o cancelamento de filiacdo partidaria ou a
transferéncia para legenda diversa, do candidato eleito por outro partido”.

O Tribunal deferiu o writ, entendendo correta a tese afirmada pelo TSE. Em sua

198 Confira-se 0 MS 26602/DF, rel. Min. Eros Grau; MS 26603/DF, rel. Min. Celso de Mello; e MS 26604/DF, rel. Min.
Céarmen Lucia. Noticiado no Informativo 482. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 24 nov. 2009.

199 «Art. 239. A declaracdo de rentincia do Deputado ao mandato deve ser dirigida por escrito & Mesa, e independe de
aprovacdo da Camara, mas somente se tornard efetiva e irretratavel depois de lida no expediente e publicada no Diéario da
Céamara dos Deputados. § 1° Considera-se também haver renunciado: | - o Deputado que ndo prestar compromisso no
prazo estabelecido neste Regimento; Il - o Suplente que, convocado, ndo se apresentar para entrar em exercicio no prazo
regimental.” Disponivel em: <http:// www.camara.gov.br>. Acesso em: 24 nov. 2009.

20 05 mandados de seguranca impetrados pelos demais partidos foram indeferidos, sob o principal argumento de que a
matéria deveria ser submetida ao devido processo legal perante o Tribunal Superior Eleitoral, dadas as peculiaridades do
caso concreto.


http://www.stf.gov.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=26602&classe=MS&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
http://www.stf.gov.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=26603&classe=MS&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
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decisdo, reafirmou a essencialidade dos partidos politicos no regime democratico, a
importancia do postulado da fidelidade partidaria, o alto significado das relacdes entre o
mandatario eleito e o cidaddo que o escolhe, o carater eminentemente partidario do sistema
proporcional e as relacGes de reciproca dependéncia entre o eleitor, o partido politico e o
representante eleito. O carater partidario das vagas seria extraido, diretamente, da norma
constitucional que prevé o sistema proporcional, no caso, o artigo 45 da Constituicdo Federal.
Conforme o STF, nesse sistema, a vinculacdo entre candidato e partido politico prolonga-se
depois da eleicdo, de tal sorte que o ato de infidelidade, seja ao partido politico, seja ao
proprio cidadao-eleitor, representaria uma inadmissivel ofensa ao principio democratico e ao
201

exercicio legitimo do poder=-.

Na decisédo afirma-se ainda, expressamente, que

o direito reclamado pelos partidos politicos afetados pela infidelidade partidaria ndo surgiria
da resposta que o TSE dera a Consulta 1.398/DF, mas representaria emanacao direta da
prépria Constituicdo que a esse direito conferiu realidade e deu suporte legitimador,
notadamente em face dos fundamentos e dos principios estruturantes em que se apdia o
Estado Democratico de Direito (CF, art. 1°, 1, Il e V).

O problema da infidelidade partidaria constitui, de fato, uma grave distorcdo no
sistema proporcional. Aliado a multiplicidade de partidos politicos, favorece barganhas
politicas no Parlamento brasileiro e a troca de favores, dificultando a formagdo de maiorias
parlamentares homogéneas que possam atuar de forma coordenada com as politicas que o
Executivo deseja implementar.

A matéria é objeto de analise aprofundada por Luis Roberto Barroso, que identifica

201 «Quanto ao sistema de representacéo, ele pode ser majoritério e proporcional. Pelo sistema majoritario, considera-se eleito

o candidato que obtenha a maior soma de votos sobre os seus competidores. Pode ser acompanhado da regra da maioria
absoluta, se for exigido que o candidato ou partido retina em seu prol a metade e mais um dos votos da circunscri¢éo ou
distrito eleitoral. O sistema majoritario por maioria relativa considera suficiente disponha o candidato ou partido de votos
superiores aos seus competidores, mesmo que o0s votos que lhes forem contrarios, atribuidos aos demais candidatos das
diferentes correntes, ultrapassem, quando somados, a votagdo que obteve o vencedor. Pelo sistema proporcional, fica
assegurada a predominancia da maioria. A elei¢cdo proporcional é uma conquista que vem completar o sufragio universal
para elevar as bases democraticas do processo politico. Duas sdo as técnicas que podem ser adotadas para a representacao
proporcional: do nimero uniforme e do quociente eleitoral. Na primeira, fica estabelecido previamente, através da lei, um
nimero de votos correspondentes a cada vaga pelas diferentes circunscrig@es. (...) J& o sistema proporcional através do
quociente eleitoral consiste em que as vagas sejam distribuidas através de operacdes aritméticas sucessivas,
determinando-se inicialmente o quociente eleitoral e depois o0 quociente partidario, correspondendo o resultado ao
nimero de vagas obtidas por cada partido (art. 109 do Codigo Eleitoral). No Brasil, vigora o sistema majoritario, através
da maioria absoluta para as elei¢ces de Presidente e Vice, Governador e Vice, Prefeito e Vice (arts. 2° e 3° da Lei
9.504/97) e para Senadores (art. 46 da Constituicdo Federal). Para Deputados Federais, Deputados Estaduais e
Vereadores vigora o sistema proporcional através da determinacdo do quociente eleitoral (art. 5° da Lei 9.504/97, que
modificou a redagdo do paragrafo Unico do art. 106 do Cddigo Eleitoral c/c arts. 105 a 113 desse Gltimo Diploma Legal)”.
MICHELS, Vera Maria Nunes. Direito eleitoral. 3.ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2004. p. 29.
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dois aspectos da infidelidade partidaria: a ndo observancia das diretrizes partidarias nas
votacdes em plenario; e a migracdo de parlamentares de um partido para o outro, destacando
gue o ordenamento juridico brasileiro ndo veda nenhuma dessas praticas. A propria
Constituicdo Federal remete a regulacdo da matéria para o estatuto dos partidos (art. 17) e ndo
contempla a hipétese de perda de mandato (art. 55) ou de cassacdo de direitos politicos
(art.15) para os casos de infidelidade partidaria. Ao lado do problema da infidelidade, o autor
reconhece que o sistema multipartidario, além de agregar complexidade as campanhas
eleitorais, enfraquece os partidos politicos ao limite do descrédito, em funcéo da proliferacdo
de partidos de aluguel, que servem apenas como “cartorio para registrar candidaturas
personalistas”. Como se ndo bastasse, a existéncia de agremiacOes heterogéneas, voltadas para
satisfacdo de interesses eleitorais ou privados, prejudica a governabilidade®®.

No entanto, a despeito dos méritos na busca por uma moralizagdo do sistema
partidario, parece-nos que a decisdo do STF, claramente, cria hip6tese de perda de mandato

|203

ndo prevista no artigo 55 da Constituicdo Federal=* — embora a argumentacdo utilizada pelo

Tribunal tenha caminhado no sentido de que néo se tratava de perda de mandato,

202 BARROSO, Luis Roberto. Sistema partidario: fidelidade partidéria e limitagdes & pulverizagdo dos partidos politicos. In:
. A reforma politica: uma proposta de sistema de governo, eleitoral e partidario para o Brasil. Disponivel em:
<http://www.instituoideias.org.br>. Acesso em: 20 jan. 2009. Apreciacdo bastante interessante acerca das relagdes entre
Executivo e Parlamento € realizada também por Bruce Ackerman em seu artigo The New Separation of Powers. O autor
analisa as vicissitudes dos sistemas presidencialistas e as vantagens da possivel ado¢do de um sistema parlamentar, com
as devidas limitagBes. Sobre a questéo da crise de governabilidade, identifica um ciclo vicioso que pode levar a ruptura
do regime democratico. Confira-se: “Once the crises begins, it gives rise to a vicious cycle. Presidents break legislative
impasses by “solving” pressing problems with unilateral decrees that often go well beyond their formal constitutional
authority; rather than protesting, representatives are relieved that they can evade political responsibility for making hard
decisions; subsequent presidents use these precedents to expand their decree power further; the emerging practice may
even be codified by later constitutional amendments. Increasingly, the house is reduced to a forum for demagogic
posturing, while the president makes the though decisions unilaterally without considering the interests and ideologies
represented by the leading political parties in congress. This dismal cycle is already visible in countries like Argentina
and Brazil, which have only recently emerged from military dictatorships. A less pathological version is visible in the
homeland of presidentialism, the United States”. (Uma vez que a crise se inicia, ela d& lugar a um ciclo vicioso. Os
Presidentes quebram os impasses legislativos, solucionando questdes prementes com decretos unilaterais que
freqlientemente vdo muito além de sua atribuigéo constitucional formal; ao invés de protestar, os membros do legislativo
ficam aliviados pelo fato de escapar da responsabilidade politica relativa a tomada de decisdes dificeis; como
consequiéncia, os presidentes usam esses precedentes para expandir ainda mais seu poder regulamentar; a pratica
recorrente pode inclusive ser legalizada por emendas constitucionais posteriores. Pouco a pouco, a casa legislativa é
reduzida a um férum de postulagfes demagdgicas, enquanto o presidente toma as decisdes dificeis unilateralmente, sem
considerar os interesses e ideologias representados pelos partidos politicos com maioria no Congresso. Esse ciclo
sombrio ja é visivel em paises como Argentina e Brasil, 0s quais apenas recentemente emergiram de ditaduras militares.
Uma versdo menos patoldgica € visivel na casa do presidencialismo, os Estados Unidos). O autor prossegue esclarecendo
que o problema se torna ainda mais grave no caso de presidentes carismaticos que atuam em um cenario de representacao
proporcional multipartidaria, em que a dificuldade de organizagdo de uma coalizdo majoritaria conduz esses partidos ao
blogueio da agenda presidencial, sem conseguir apresentar propostas alternativas coerentes. Como resultado, um
presidente carismatico, confiando no respaldo popular, poderd ter maior facilidade em instalar um regime ditatorial.
ACKERMAN, Bruce. The new separation of powers. Havard Law Review, v. 113, n. 3, p. 646-657, jan. 2000.

203 Esse foi um dos argumentos levantados pelos votos vencidos, que indeferiam o writ.
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mas de reconhecimento de inexisténcia de direito subjetivo autbnomo ou de expectativa de
direito autbnomo a manutengdo pessoal do cargo, como efeito sistémico-normativo da
realizaco histdrica da hip6tese de desfiliagdo ou transferéncia injustificada, entendida como
ato culposo incompativel com a fungdo representativa do ideario politico em cujo nome o
parlamentar foi eleito.

A decisdo suscita debates acerca do principio da separacdo de poderes relativamente a
atuacdo do Tribunal Constitucional, especialmente se considerarmos que, pela via de
interpretacdo judicial, foi criada uma sancdo que ndo encontrava previsao quer na lei, quer na
Carta Magna. Por ora, é importante assinalar, apenas, que, ainda que se considere que a perda
do mandato eletivo em caso de infidelidade partidaria possa ser extraida do sistema
constitucional, afigura-se incontroverso que se trata de hipdtese ndo prevista de forma
expressa no ordenamento juridico. E mais: contraria jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal na matéria, conforme precedentes firmados até entdo.

O fato foi reconhecido pela propria Corte, que procedeu a modulacdo temporal de
efeitos da decisdo ao argumento de que teria havido mudanca substancial da jurisprudéncia
acerca do tema, que havia se consolidado no sentido da inaplicabilidade do principio da
fidelidade partidaria aos parlamentares empossados. O marco temporal a delimitar o inicio da
eficacia do pronunciamento foi fixado tomando-se a data da decisdo proferida pelo TSE ao
apreciar a Consulta 1.398/DF. O fundamento suscitado, além do recurso a férmula genérica
da seguranca juridica, foi de que, a partir desse momento, “tornara-se veemente a
possibilidade de revisdo jurisprudencial, especialmente por ter intervindo, com votos
concorrentes, naquele procedimento, trés Ministros do Supremo”.

E interessante notar que o fundamento utilizado pelo Tribunal — de que a partir da
decisdo do TSE se tornara veemente a possibilidade de revisdo jurisprudencial -,
aparentemente contraria a tese da estabilidade do precedente. Quer-se dizer com isso gue, via
de regra, a modulacdo tem como fundamento a confianga do jurisdicionado na estabilidade do
precedente, e ndo o inverso.

Finalmente, destaca-se que a decisdo proferida no indigitado mandado de seguranca
opera efeitos inter partes e ndo envolve sequer o controle difuso de constitucionalidade — e,
por oObvio, tampouco implica em declaracdo de inconstitucionalidade por via de controle
concentrado.

Por sua vez, a decisdo relativa a possibilidade de creditamento do Imposto sobre
Produtos Industrializados - IPI, em caso de aliquota zero, isencdo e ndo incidéncia, que sera
objeto de nossa analise a seguir, evidencia o carater assistematico e contraditorio com que o

STF vem tratando a modulagao de efeitos em sede de mudanca de jurisprudéncia.
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A Unido sustentava, em sintese, que os tributos sujeitos a aliquota zero ou nao
tributados ndo gerariam direito de crédito para o contribuinte. Note-se que, pela regra
constitucional da ndo-cumulatividade, o adquirente de um produto pode compensar 0 custo
tributario da fase anterior no momento em que se verifica a incidéncia vinculada a esse
adquirente.

A questdo suscitava grande debate na doutrina, especialmente em razdo do disposto no
artigo 155, 8 2°, 11, “a”, da Constituicdo Federal de 1988, que, ao tratar do ICMS - Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos — cuja sistemética de arrecadacdo ¢ a mesma —,
determina que a isencdo ou ndo-incidéncia, salvo determinacdo em contréario da legislacéo,
ndo implicara crédito para compensacdo com o montante devido nas operacdes ou prestacoes
seguintes.

A matéria havia sido pacificada pelo Supremo Tribunal Federal, que assentara o
direito de crédito do IPI especificamente em caso de aliquota-zero e ndo somente de isencéo,
conforme precedente firmado no RE 212.484 (vide Recursos Extraordinarios numeros
350446, 353668, 357277 e 358493). No entanto, em julgamentos concluidos recentemente
(RE 353657/PR e RE 370682/SC), o STF alterou sua jurisprudéncia para afirmar a
impossibilidade de creditamento.

Um dos argumentos utilizados pela Corte foi 0 advento da Lei 9.779/99 que, em seu
artigo 11, possibilitou ao fabricante do produto favorecido com a aliquota zero creditar-se do
custo embutido no insumo, através dos mecanismos estabelecidos nos artigos 73 e 74 da Lei
9.430/96, ndo sendo mais necessario o repasse daquele custo & fase subseqiiente?®.

Ao que parece, a alteracdo legislativa contribuiu para mudanca de entendimento do
STF, que, ao final, firmou o precedente no sentido de que a nao-cumulatividade, salvo
previsdo em contrério da Constituicdo Federal, pressupde tributo devido e recolhido nas fases
anteriores. Com a inovacao trazida pela Lei 9.779/99, ndo haveria carga tributaria incorporada
ao insumo, a qual poderia ser aproveitada como crédito perante o Poder Publico. Alem disso,
o Tribunal entendeu que, na hipotese de ndo-tributacdo e aliquota zero, ao contrario do que
ocorre na isencdo, ndo existe o elemento quantitativo do fato gerador, ndo sendo possivel

estabelecer uma aliquota parametro para o creditamento.

204 Conforme voto do Ministro Gilmar Mendes “esse industrial passou a ter efetivamente um duplo favorecimento. Primeiro,
0 da propria aliquota zero. Segundo, a possibilidade de eliminar do custo do seu produto a carga tributaria incorporada
em seu insumo”.
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Em funcdo da mudanca de jurisprudéncia operada, o Min. Ricardo Lewandowski
suscitou questdo de ordem para que se concedesse efeitos prospectivos a decisdo. Conforme
consta do Informativo 473, o Ministro “ressaltou que o STF, ao proceder, em casos
excepcionais, @ modulacdo dos efeitos de suas decisdes, por motivos de seguranca juridica ou
de relevante interesse social, realiza a ponderacdo de valores e de principios abrigados na
propria Constituicdo”. Para o Ministro, 0s mesmos fundamentos que autorizam a modulacéo
dos efeitos das decisBes prolatadas nos processos de indole objetiva se aplicam aos processos
de indole subjetiva. Registrou, ainda, o fato de que o Plenario do STF havia se manifestado
anteriormente de forma favoravel ao creditamento do IPI, sendo certo que, com base nesse
entendimento, varias decisdes haviam sido tomadas, no STF, no STJ e, ainda, nos Tribunais
Regionais Federais.

205 sob 0

O Tribunal conheceu da questdo de ordem, mas rejeitou a modulagdo
argumento principal de que, na hipotese, ndo teria havido declaragdo de inconstitucionalidade
que autorizasse a aplicacdo do artigo 27 da Lei 9.868/99. Cumpre pdor em relevo, como ja
observado em outros casos, a falta de uniformidade por parte do Supremo Tribunal Federal no
manejo da modulagdo: no caso do IPl, ndo a aplicou por ndo haver declaragédo de
inconstitucionalidade de ato normativo, adotando a técnica, todavia, ao apreciar a questdo da
fidelidade partidaria, ocasido em que, igualmente, ndo restou acoimada a
inconstitucionalidade de qualquer norma.

Outrossim, embora alguns Ministros admitissem a possibilidade teérica de se conferir

205 Conforme noticiado no Informativo 473, “asseverou-se, em relacdo ao RE 353657/PR, a inadequacdo da questdo de
ordem, tendo em conta que, ante o julgamento do recurso extraordinario, restara indeferido 0 mandado de seguranga, cujo
pedido se limitara ao periodo de janeiro de 1996 a agosto de 1998. Assim, a modulagéo implicaria indevido ganho de
causa ao contribuinte, considerado o periodo transcorrido até 15 de fevereiro de 2007, data do provimento do recurso da
Unido, e eficacia do pronunciamento a partir de entdo (...) quanto ao RE 370682/SC, entendeu-se que a situacdo concreta
ndo seria favoravel a observancia, por analogia, do disposto no artigo 27 da Lei 9.868/99, haja vista que, além de sua
aplicacdo reclamar a declaragdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, o que ndo ocorrera na espécie, a fixagdo
de um termo inicial de vigéncia do entendimento do Plenério resultaria em mitigagdo da Constituigdo Federal e injustica,
porquanto os contribuintes que ingressaram em juizo obteriam o direito ao crédito retroativamente aos 5 anos anteriores
ao ajuizamento da acdo, enquanto que os que assim ndo procederam restariam prejudicados, considerada a incidéncia dos
institutos da prescricdo e da decadéncia. Aduziu-se, ademais, no que tange a seguranca juridica, que o tema sobre o
creditamento ndo chegara a ser pacificado no Tribunal, porquanto os acorddos nos quais fora reconhecido o direito ao
crédito ainda ndo teriam transitado em julgado, e que, nos casos em que o Plenario fixara como termo inicial da eficacia a
data do julgamento, fora proclamada a inconstitucionalidade do diploma legal em causa. Afirmou-se que a seguranca
juridica estaria na proclamacéo do resultado dos julgamentos tal como formalizados, dando-se primazia a Constituicéo
Federal e exercendo o Supremo o papel de preservar esta e 0s principios que a ela sdo insitos, como o da razoabilidade e
do terceiro excluido. Os Ministros Gilmar Mendes, Celso de Mello e Sepulveda Pertence, afirmando se tratar de virada
jurisprudencial e ndo de aplicacdo do artigo 27 da Lei 9.868/99, admitiram a possibilidade tedrica de se conferir
prospectividade a decisdes plenarias quando configurada a revisdo substancial da jurisprudéncia, mediante decisdo
transitada em julgado, 0 que, entretanto, verificaram ndo ter se dado na hip6tese”. Informativo 473. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 30 nov. 2008.
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prospectividade a decisbes plenarias quando configurada a revisdo substancial da
jurisprudéncia, a auséncia de transito em julgado das decisfes proferidas nos processos que
teriam servido a formacdo do precedente anterior significava que a matéria ndo tinha sido
pacificada pelo Tribunal. Assim sendo, ndo teria havido violagdo a seguranca juridica.

Em parecer especifico sobre o tema, Luis Roberto Barroso, ap6s distinguir decisdes
meramente interpretativas e decisfes proferidas em sede de controle de constitucionalidade,
assevera que a mudanca de jurisprudéncia ocasionada pelas primeiras constitui um minus
relativamente a declaracdo de inconstitucionalidade. Assim, se na hipétese extrema de
declaracdo de inconstitucionalidade admite-se a modula¢do, com maior identidade de razéo
deveria ser admitida em casos de meras decisdes interpretativas®®.

No que se refere a auséncia de transito em julgado, observa-se que 0S recursos
extraordinarios interpostos pela Unido haviam sido rejeitados pelos respectivos relatores, com
fundamento no artigo 557 do Cdédigo de Processo Civil, exatamente porque se encontravam
desconformes com jurisprudéncia dominante do Tribunal. Assim sendo, a auséncia de transito
em julgado, a0 menos nos casos concretos que serviram de pardmetro para mudanca de
jurisprudéncia, se dera em fungdo da interposicdo de agravo regimental e embargos de
declaracdo, exatamente porque o STF, através de um de seus 6rgdos (no caso, o Ministro
relator), havia reafirmado a correcdo da jurisprudéncia anterior.

De se anotar, portanto, a posicdo no minimo contraditoria do nosso Tribunal
Constitucional nos casos apreciados: a0 mesmo tempo em que considera a existéncia de
jurisprudéncia dominante acerca do creditamento do IPI tributado a aliquota zero — ao ponto
de os relatores negarem seguimento liminar aos recursos interpostos pela Unido com base no
artigo 557 do Cddigo de Processo Civil —, em momento seguinte nega a possibilidade de
modulacdo de efeitos por entender imprescindivel para a caracterizacdo de um precedente
consolidado o transito em julgado da decisé&o.

Das duas uma: ou ndo se caracteriza jurisprudéncia dominante antes que o Supremo
Tribunal Federal tenha se pronunciado em carater definitivo acerca de determinado tema, seja
em controle difuso, seja em controle concentrado (e, nesse caso, nao se poderia aplicar o

artigo 557 antes do transito em julgado); ou a formagao de um precedente consolidado

206 BARROSO, Lufs Roberto. Mudanca da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria. Seguranca
Juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisfes judiciais. Revista de Direito do Estado, n. 2, p. 261-288,
abr./jun. 2006.
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independe do transito em julgado e, nesse caso, a modulacdo se impde mesmo gquando ainda
ndo haja coisa julgada.

Por todo exposto, no caso em testilha, diante da postura do Tribunal que, em um
primeiro momento, negou seguimento aos recursos extraordinarios interpostos pela Unido,
afirmando ao jurisdicionado que havia jurisprudéncia dominante acerca da matéria, parece-
nos que a modulacdo deveria ter sido deferida, em fungdo do respeito aos principios da
seguranca juridica e protecdo da confianca.

Decisdo interessante, ainda, foi a proferida no HC 82.959-SP. No caso, 0 Supremo
Tribunal Federal declarou inconstitucional o artigo 2°, § 1°, da Lei n.° 8.072/90, que vedava a
progressdao de regime no caso de crimes hediondos, cuja pena deveria ser cumprida
integralmente em regime fechado, em uma releitura do principio da individualizacdo da pena,
alterando jurisprudéncia ja consolidada havia varios anos por aquela Corte Constitucional®®’.
No acérddo, o Tribunal ressalvou que a decisdo ndo geraria consequéncias juridicas para as
penas ja extintas, pois apenas implicaria no afastamento da norma considerada
inconstitucional, sem prejuizo da analise casuistica a ser levada a cabo nas instancias
ordinarias.

A primeira vista, ndo ha que se falar propriamente em modulac&o, a qual pressupde
que a lei declarada inconstitucional efetivamente produza efeitos por um dado periodo de
tempo. Veja-se: em relacdo as penas ja extintas, seria despicienda a modulagéo, haja vista que
se cuida de fato consumado no tempo, incapaz de ser alcangado por eventual pronincia de
nulidade com efeitos ex tunc.

No que concerne as penas em curso, o Tribunal ndo poderia, em fungédo da decisao que
modificou sua jurisprudéncia para considerar inconstitucional o artigo 2°, 8§ 1° da Lei n.°
8.072/90, determinar a imediata progressdo de regime para todos aqueles que estivessem
cumprindo pena pelo cometimento de crime hediondo. Tal se d& por for¢a do previsto no

artigo 112 de Lei de Execucdes Penais, regra geral relativa a progressao de regime que

207 «Decisdo: O Tribunal, por maioria, deferiu o pedido de habeas corpus e declarou, "incidenter tantum”, a

inconstitucionalidade do § 1° do artigo 2° da Lei n.° 8.072, de 25 de julho de 1990, nos termos do voto do relator,
vencidos os Senhores Ministros Carlos Velloso, Joaquim Barbosa, Ellen Gracie, Celso de Mello e Presidente (Ministro
Nelson Jobim). O Tribunal, por votacdo undnime, explicitou que a declaracdo incidental de inconstitucionalidade do
preceito legal em questdo ndo gerara conseqiiéncias juridicas com relagdo as penas ja extintas nesta data, pois esta
decisdo plenaria envolve, unicamente, o afastamento do dbice representado pela norma ora declarada inconstitucional,
sem prejuizo da apreciagdo, caso a caso, pelo magistrado competente, dos demais requisitos pertinentes ao
reconhecimento da possibilidade de progressdo. Votou o Presidente. Plenario, 23.02.2006”. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 30 nov. 2008.
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determina caber ao Juizo da execucdo penal, mediante dilacdo probatoria, a afericdo do bom
comportamento carcerario a justificar a progresséo.

E por esse motivo que o Tribunal ressalva que a decisdo tem apenas o condo de

afastar o 6bice do regime fechado imposto — 0 que, por conseqiiéncia, afasta a regra especial
da Lei de Crimes Hediondos, tornando aplicavel a regra geral acerca do tema, no caso, 0
artigo 112 da LEP —, cabendo ao Juizo das Execugdes, como entender de direito, analisar a
eventual presenca dos demais requisitos da progressao?®.

A deciséo, no entanto, mostra-se interessante, visto que um dos argumentos utilizados
pelo STF relacionou-se ao fato de que a atribuicdo de efeitos retroativos ao novo precedente
firmado traria consequéncias danosas a Administracdo da Justica. No caso, mais
especificamente, os possiveis danos seriam causados ao erario, em funcdo da grande
quantidade de pedidos de indenizagdes que poderiam advir se fosse conferido carater
retroativo a decisdo.

De fato, a unica hipdtese em que se visualiza um efeito pratico para modulagéo seria
relativamente a eventual responsabilidade civil do Estado, em que caberia ao condenado que
cumpriu sua pena integralmente em regime fechado provar que teria feito jus a progressao de
regime, gerando um dever de indenizar por parte do Estado, fato que dependeria de dilacdo
probatdria.

Dessarte, ao proferir sua decisdo, o Supremo realiza uma ponderagédo preocupada com
as repercussoes financeiras da decisdo, sendo certo que o direito fundamental de liberdade né&o
estava ameacado®®: quanto as penas cumpridas, o apenado ja estava em liberdade; e quanto
as penas em curso, levantado o dbice legal a progressdo por crimes hediondos, caberia ao

Juizo

208 \/ide Habeas Corpus 82.959-7/SP. Ministro (a) Rel.. Marco Aurélio. Julgamento: 23.02.2006. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 02 dez. 2008.

2% Contrariamente, a Suprema Corte Americana, ap6s o julgamento do famoso Miranda Case (MIRANDA v. ARIZONA,
384 U.S. 436 (1966), acabou por contrapor interesses da Administracdo da Justica ao direito fundamental de liberdade.
No caso, a Corte fixou os denominados “Miranda rights”, quais sejam, os direitos a serem lidos a eventual acusado por
ocasido de sua prisdo e interrogatério, destacando-se o direito a ndo auto-incriminagdo e o direito de permanecer em
siléncio. Pois bem, em julgamento posterior, no denominado Johnson v. New Jersey, 384 U.S. 719 (1966), a Corte fixou
entendimento de que o precedente firmado no caso Miranda se aplicaria somente aos julgamentos iniciados apds a
publicacéo da decisdo. A Corte vai mais além, afirmando que a escolha entre retroatividade e irretroatividade de forma
alguma se relaciona ao valor da garantia constitucional envolvida (“the choice between retroactivity and nonretroactivity
in no way turns on the value of the constitutional guarantee involved”); e, ainda, que cada regra constitucional de
procedimento criminal tem suas proprias fungGes, seu préprio historico de precedentes e seu proprio impacto na
administracdo da justica, e a forma como esses fatores se combinam deve necessariamente variar conforme as prescrigdes
envolvidas. (“Each constitutional rule of criminal procedure has its own distinct functions, its own background of
precedent, and its own impact on the administration of justice, and the way in which these factors combine must
inevitably vary with the dictate involved”). Disponivel em: <http://caselaw.lp.findlaw.com>. Acesso em: 15 dez. 2008.


http://wyomcases.courts.state.wy.us/applications/oscn/deliverdocument.asp?cite=384+U.S.+719
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da VEP apreciar seu imediato cabimento, a luz dos requisitos legais do artigo 112 da LEP
(quantitativo e qualitativo). Logo, a modulacdo, para fins de execucdo penal, ndo ocorreu nem
poderia ser feita, conforme visto acima. Apenas para resguardar a responsabilidade civil do
Estado, em homenagem ao erario federal e estadual, ela se justificava®®.

Registre-se, ainda, que, posteriormente a decisdo do Supremo, a Lei 11.464, de 28 de
mar¢o de 2007, veio alterar o artigo 2° da Lei de Crimes Hediondos, conferindo a seguinte
redacdo ao pardgrafo segundo do dispositivo: “a progressdo de regime, no caso dos
condenados aos crimes previstos neste artigo, dar-se-4 ap6s o cumprimento de 2/5 (dois
quintos) da pena, se o apenado for primario, e de 3/5 (trés quintos), se reincidente”.

Ora, quando do advento da Lei nova, ja havia sido exercida a competéncia de rejeicao
pela Corte Constitucional, ou seja, expungida do ordenamento a suposta norma especial,
restando incélume a geral.

Observe-se que a alteracdo promovida na Lei de Crimes Hediondos veio a configurar
disposicdo mais gravosa do que aquela contida no artigo 112 da Lei de Execug¢des Penais, que
exige o cumprimento de apenas um sexto da pena e o bom comportamento carcerario para
concessdo do beneficio da progressdo de regime. A primeira conclusdo que se extrai é a de
que ndo poderia a lei nova, sem grave ofensa a Constituicao, retroagir para alcancar ilicitos
penais praticados antes de sua entrada em vigor.

Assumindo que o Supremo Tribunal Federal efetivamente modulou sua decisdo (ainda
que apenas para resguardar interesses do erario), entdo a Lei 8.072/90 efetivamente produziu
efeitos por certo periodo, derrogando a LEP (ao estabelecer regime especial de vedacdo de
progressao de regimes para crimes que etiquetou como hediondos). Assim, ao declarar a

inconstitucionalidade do artigo 2°, §1°, da Lei de Crimes Hediondos, o STF repristinou a LEP

210 \/gja-se interessante trecho da ata de julgamento do Habeas Corpus 82.959-7/SP, corroborando as conclusdes supra: “O
SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Senhor Presidente, como relator, apenas ressalto que
empresto a declaracdo de constitucionalidade eficécia ex tunc quanto as conseqliéncias penais, ndo o fazendo sob angulo
patrimonial. O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Eu parti da premissa, foi todo o desenvolvimento do meu
voto, no sentido de que declaramos essa lei inicialmente constitucional — ndo ha ddvida em relagdo a isso -, e muitas
penas se extinguiram segundo esse regime. A Constituicdo cogita de responsabilidade civil do Estado, ou por erro
judicial, ou por prisdo excessiva, até mesmo. E uma das hipdteses claras de responsabilidade civil do Estado, por conta
desse aspecto. Dai eu ter ressaltado que o efeito ex nunc deve ser entendido como aplicavel as condenagdes ainda
suscetiveis de serem submetidas ao regime de progressio. O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE -
Proporia ao eminente Relator que deixassemos claro que a decisdo ndo se aplica a eventuais consequiéncias juridicas as
penas extintas. O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - E exatamente esse o objetivo. O SENHOR MINISTRO
NELSON JOBIM (PRESIDENTE) — Se os Colegas concordarem gostaria de explicitar, como ja foi feito pelo Ministro
Sepulveda Pertence, que, na verdade, ndo estamos decidindo o caso concreto, estamos decidindo o regime da progressao
ou n&o do sistema. O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE — Temos de comunicar ao Senado”. Disponivel
em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 15 dez. 2008.
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a partir de certo marco temporal, passando a ser exigivel, desde entdo, um sexto de
cumprimento de pena para a progressao de regime.

A Lei 11.464/07, portanto, ao alterar o 81,° do artigo 2°, da Lei 8.072/90, atuou sobre
norma ja excluida do ordenamento a partir de certa data, constituindo uma inovacao
relativamente a LEP. Aquela altura, a LEP ja havia passado a ser aplicada em funcio da
decisdo do Pretdrio Excelso aos crimes hediondos. Por conseguinte, tem-se que a Lei
11.464/07 efetivamente derrogou a LEP, sendo mais gravosa que esta ao exigir dois quintos
ou trés quintos para progressdo de regime — e, portanto, irretroativa para alcancgar fatos
praticados antes de seu advento.

Em suma, a revogacdo parcial da Lei 8.072/90 pela Lei 11.464/07 foi meramente
aparente, pois nao se pode revogar o que ndo existe. Ora 0 81°, do artigo 2°, da Lei de Crimes
Hediondos tornou-se nulo e irrito a partir do marco temporal fixado pela modulacdo de
efeitos, j& havendo sido excluido do ordenamento juridico quando do advento da Lei
11.464/07°1,

Por derradeiro, deve-se registrar que eventual mudanga de jurisprudéncia em matéria
penal ndo poderia se dar em prejuizo do réu, sob pena de violagdo do principio da
retroatividade da lei penal e da confianca nas manifestacdes dos Tribunais. A observacéo é de
Juarez Cirino dos Santos, para quem a mudanca de jurisprudéncia em prejuizo do réu equivale
a retroatividade da lei penal in mala parte. A norma inserta no artigo 5°, XL, da Constituicdo
Federal incluiria os casos em que houvesse jurisprudéncia firme em relacéo ao autor do delito.
Para o citado doutrinador, em tais hipdteses, “a confianca da jurisprudéncia equivale a
9212

confianca na lei

Finalmente, ndo se pode deixar de apontar a decisdo proferida no julgamento do

211 No sentido do texto, vide a decisdo proferida pelo STF no julgamento do Habeas Corpus n. 91.631: “No mérito,
enfatizou-se que a defesa objetivava, também, a ndo submissdo do paciente as regras estabelecidas pela Lei 11.464/2007,
que deu nova redagdo ao art. 2° da Lei de Crimes Hediondos, e ndo a mera superacdo do empecilho a progresséo.
Asseverou-se que o reconhecimento da inconstitucionalidade do 6bice a progressao de regime contido na redagéo original
do § 1°, do art. 2°, da Lei 8.072/90 impediria que esse dispositivo legal fosse utilizado como “pardmetro de comparagao”
para o exame da norma penal aplicvel ao caso. Assim, afirmou-se que essa verificagdo deveria ocorrer a partir da
apreciacdo das demais normas validamente existentes no ordenamento juridico e que tiveram vigéncia desde a pratica do
fato pelo qual o paciente fora condenado, a saber: a LEP e a Lei 11.464/2007, que entrou em vigor posteriormente, em
29.3.2007. Aduziu-se, entretanto, que esta Ultima, no ponto em que disciplinou a progressdo de regime, estabeleceu
lapsos temporais mais gravosos do que os anteriormente fixados na LEP, constituindo-se, pois, verdadeira novatio legis
in pejus. Concluiu-se, nesse sentido, que se o fato ocorreu antes de 29.3.2007, como na espécie, incidem as regras
previstas na LEP, exigindo-se para a progressdo, o cumprimento de, a0 menos, 1/6 da pena (LEP, art. 112)”. Habeas
Corpus n° 91.631/SP. Ministro (a) Rel.: Carmem Lducia. Julgamento: 16.10.2007. Noticiado no Informativo n.° 484.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 03 jan. 2009.

212 SANTOS, Juarez Cirino. Direito penal: parte geral. Op. cit., p. 55.
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Conflito de Competéncia 7204/MG. Na ementa do julgado, se esclarece que

numa primeira interpretacdo do inciso | do art. 109 da Carta de Outubro, o Supremo Tribunal
Federal entendeu que as a¢Ges de indenizacdo por danos morais e patrimoniais decorrentes de
acidente do trabalho, ainda que movidas pelo empregado contra seu (ex-) empregador, eram
da competéncia da Justica comum dos Estados-Membros (...) Revisando a matéria, porém, o
Plenario concluiu que a Lei Republicana de 1988 conferiu tal competéncia a Justica do
Trabalho. Seja porque o art. 114, ja em sua redagdo origindria, assim deixava transparecer,
seja porque aquela primeira interpretacdo do mencionado inciso | do art. 109 estava, em boa
verdade, influenciada pela jurisprudéncia que se firmou na Corte sob a égide das
Constituigdes anteriores.

No entanto, alegando “imperativo de politica judiciaria” face o elevado numero de
acdes que tramitavam nas instancias ordinarias, bem como “o relevante interesse social em
causa”, o Plenério decidiu, por maioria, que o marco temporal da competéncia da Justica
trabalhista seria 0 advento da EC 45/04, a qual teria explicitado a competéncia da Justica
Laboral. O mais interessante do julgado refere-se ao fato de que a propria Corte declara que,
como guardid maior da Constituicdo Republicana deve, em prol da seguranca juridica, atribuir
eficdcia prospectiva as suas decisdes, com a delimitacdo precisa dos respectivos efeitos. O
objetivo seria exatamente “preservar os jurisdicionados de alteragfes jurisprudenciais que
ocorram sem mudanca formal do Magno Texto”?*3.

Trata-se, portanto, de um caso em que houve alteragdo de jurisprudéncia, no exercicio
de competéncia originaria, sem mudanca formal do texto da Constituicdo, como ressalva o
préprio Supremo.

Em vista dos julgados acima apreciados, é possivel suscitar algumas questfes relativas
a mudanca de jurisprudéncia: (i) qual o papel que a jurisprudéncia exerce atualmente em
nosso sistema, ou, melhor dizendo, quando é possivel afirmar que a modificacdo de
jurisprudéncia equivale a uma verdadeira alteracdo legislativa, a afetar a segurancga juridica ou
0 interesse publico dos jurisdicionados?; (ii) é possivel proceder-se a modulacdo de efeitos na
mudanca de jurisprudéncia ainda que nédo tenha havido a declaracdo de inconstitucionalidade
de um dado diploma legislativo?; e, finalmente, (iii) concluindo-se pela possibilidade de
modulacdo no caso de mudanca de jurisprudéncia, quais requisitos deverdo balizar a atuacéo
do Supremo Tribunal Federal? Sdo essas as questdes a que nos propomos debater no capitulo

subseqiente.

213 Noticiado no Informativo 412. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 03 jan. 2009.
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4.2 Jurisprudéncia: fonte primaria do Direito?

A interpretacdo juridica, modernamente, é concebida como um processo de caréater
duplice. A concepcdo positivista tradicional, segundo a qual a norma juridica se obtém tendo
em conta exclusivamente as exigéncias do direito positivo mostra-se superada. A observagédo
é de Gustavo Zagrebelsky, para quem a interpretacdo possui um carater bipolar, baseada em
uma concepgdo pratica que busca encontrar a norma adequada ndo s6 ao ordenamento
juridico, mas ao caso concreto®*. Mediante esse processo, a lei impessoal, abstrata e geral
transforma-se em norma interpretada e aplicada.

Se a separacao de poderes funciona como garantidora da legalidade (assegurada pela

215 'ndo havendo

divisdo de funcdes) e da imparcialidade (assegurada pela divisdo de 6rgéos)
perdido seu valor como instrumento de limitacdo do poder politico e garantia dos direitos
individuais em face do arbitrio do Estado, também é verdade que o modelo de separacédo
estangue € uma construcao doutrinaria superada. De fato, houve o esgotamento da finalidade
histérica desse modelo, que consistia exatamente em assegurar os direitos da burguesia
emergente, notadamente a liberdade e a propriedade, como ja assinalava Victor Nunes

Leal?'.

214 «Seqin la concepcion pratica del derecho, en cambio, la interpretacion juridica es la bisqueda de la norma adecuada tanto
al caso como al ordenamiento. En esta definicion se pode de relieve el caracter “bipolar” de la interpretacio y se indica su
vocacion para conjugar ambas vertientes hasta hacerlas coincidir en un resultado satisfactorio para ambas. El intérprete
no estéd a servicio exclusivo ni de una ni de otra, sino, en todo caso, de las dos a la vez, manifestando asi una cierta
autonomia frente a cada una de ellas que deriva del vinculo que lo hace depender de la otra”. ZAGREBELSKY, Gustavo.
El derecho ddctil. Op. cit., p. 133.

215 “Mais precisamente, a distingéo das fungdes, que significa a dependéncia da funcio executiva e da funcdo judiciaria em
relagdo a funcdo legislativa, serve para garantir o principio da legalidade: ela de fato estabelece que, salvo casos
excepcionais, ndo podem ser criadas normas gerais sendo através do procedimento formalmente mais rigoroso que é
préprio dos drgaos que desempenham funcéo legislativa. A distingdo dos 6rgdos, que significa a independéncia que tem
do 6rgdo judiciario do executivo e do legislativo, serve para aplicar o principio de imparcialidade: ele de fato estabelece
que as pessoas chamadas a cumprir a fungdo jurisdicional devem ser diferentes daquelas que cumprem a funcéo
legislativa e executiva. Um e outro principio sdo dirigidos para refrear dois abusos que sdo caracteristicos de qualquer
sociedade na qual ha governantes e governados, e portanto, de qualquer Estado, classista ou ndo: o abuso derivado do
juizo arbitrario (ndo fundado sobre uma norma geral) e 0 abuso derivado do juizo parcial (dado por uma das partes em
causa)”. BOBBIO, Norberto, Teoria geral da politica: a filosofia politica e as licdes dos classicos. Organizado por
Michelangelo Bovero. Rio de Janeiro: Editora Campus, 2000. p. 288.

218 «“Tada a organizacéo politica deveria existir, portanto, em funcdo dos direitos fundamentais do homem e do cidad&o. E

entre ésses direitos foram estipulados, da maneira mais categorica, o direito de propriedade e a liberdade, incluindo a

liberdade econdémica, a plena iniciativa no dominio econdmico. Esses dois direitos eram essenciais a classe burguesa,

eram a sua propria razdo de existir como classe social (...) mais eficaz do que essas declaragBes solenes era a inser¢do
désses direitos na Constituicdo. A Constituicdo foi declarada, por isso mesmo, um texto de categoria superior ao das leis
ordinarias, e que ndo podia ser mudado pelo mesmo processo de elaboracéo daquelas leis. Formalidades mais complexas,
mais dificeis eram necessarias para se alterar a Constitui¢do. A inscricdo dos direitos do homem e do cidaddo (entre os
quais, insista-se, estavam a propriedade e a liberdade econ6mica) no texto da Constitui¢do, colocava-0s, portanto, acima
dos poderes da legislatura ordinéria”. LEAL, Victor Nunes. A divisdo de poderes no quadro politico da burguesia. Cinco
Estudos. A Federacdo. A divisdo de poderes (dois estudos). Os Partidos Politicos. A intervencdo do Estado.
Instituto de Direito Publico e Ciéncia Juridica. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1955. p. 98.
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Dessarte, de ha muito foi abandonada a idéia de que o juiz representa a simples boca
que pronuncia as palavras da lei?!’. O Judiciério, portanto, possui um inegavel papel criativo
na aplicacdo dos principios e regras positivados pelo ordenamento juridico, influenciando na
concepgéo daquilo que efetivamente constitui o direito vigente para os jurisdicionados. Vista
a questdo desse modo, conclui-se que o Direito ndo corresponde ao texto legislado ou ao
enunciado normativo, mas constitui produto final da interpretacdo judicial levada a cabo pelo
Poder Judiciario, que ira elaborar a norma aplicavel a determinado caso concreto, fazendo
incidir a lei sobre os fatos. De mais a mais, os fatos em si mesmo considerados também s&o
objeto de interpretacdo, ndo se reduzindo a meros dados objetivos que escapam a qualquer
analise valorativa por parte do intérprete®®.

Nesse quadro, ndo € demais afirmar que a jurisprudéncia converteu-se em fonte
priméaria do Direito, de forma a que a alteracdo de entendimento consolidado pela Corte
Constitucional modifica o Direito vigente, atraindo todos os limites pertinentes a uma
verdadeira modificacdo legislativa®'®. Decorre dai o fundamento para o manejo da modulacio
de efeitos em caso de mudanca de jurisprudéncia, indo ao encontro daquela que entendemos
ser a ratio do artigo 27, da Lei 9.868/99.

No entanto, para que a jurisprudéncia efetivamente se afirme como fonte primaria do
Direito é preciso agregar-lhe dois qualitativos, sem 0s quais restaria descaracterizado nosso
sistema como romano-germanico, em que ainda vige a primazia da lei e ndo do judge made
law: o efeito vinculante e, na sua auséncia, a for¢a persuasiva decorrente da autoridade dos
entendimentos reiteradamente adotados pelos Tribunais.

E exatamente nesse sentido que Hermes Zaneti Janior estabelece tré&s momentos em

que a jurisprudéncia assume as caracteristicas de fonte primaria:

217 Sobre o tema, vide interessante artigo de OST, Frangois. Jupiter, Hércules, Hermes: tres modelos de juez. Trad. Isabel
Lifante Vidal. DOXA. Cuadernos de filosofia del derecho [Publicaciones periédicas], Espanha: Universidad de
Alicante, n. 14, 1993.

218 « A mente dos pesquisadores ndo se confunde com uma tela em branco para a qual 0 mundo exterior, sem nada a suprimir,
acrescentar ou distorcer, diretamente transfere sua exata fisionomia. Nos laboratérios ou nos tribunais, cada um carrega
consigo valores cuja forca faz a forga propulsora de seus pensamentos, pesquisas e teorias. Como enfatiza Apel, ‘os
fatos...ja sdo sempre fatos interpretados’, de forma que, sob as lentes rigorosas da teoria do conhecimento, ‘inexistem
puros fatos em si, sendo fatos revelados pela luz de sua significagdo humana’. PASQUALINI, Alexandre.
Hermenéutica e sistema juridico: uma introducdo a interpretacdo sistematica do direito. Livraria do Advogado:
Porto Alegre, 1999. p. 16.

218 BARROSO, Luis Roberto. Mudanca da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria.

Seguranga juridica e modulacéo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Op. cit., p. 273.
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a) as sumulas vinculantes do Supremo Tribunal Federal; b) as decisbes, proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal, com eficécia erga omnes e com efeito vinculante nas acdes de
controle concentrado; ¢) a ‘jurisprudéncia dominante’ dos tribunais, bem como as simulas
ndo vinculantes dos tribunais estaduais, dos Tribunais Superiores e do préprio Supremo
Tribunal Federal (nesse Gltimo caso, por 6bvio, anteriormente a EC n.° 45/2004), que jogam o
papel de ‘entendimentos predominantes’ das Cortes e, na falta do carater vinculante,
apresentam uma robustecida funcdo persuasiva e autoritativa, uma vez que permitem
julgamentos monocraticos nos érgéos colegiados??.

Nosso foco recaira, portanto, nos trés pontos acima destacados, registrando-se, desde
logo, que o fio condutor do presente trabalho ser4 mantido, qual seja, a atuagdo do Supremo
Tribunal Federal como Corte Constitucional. Assim é que, por uma opc¢do metodoldgica, ndo
serdo analisadas as simulas e decisdes dos demais Tribunais Superiores, bem como dos
Tribunais Estaduais e Regionais Federais.

Passemos, entdo, a analise acerca da possibilidade de modulacédo de efeitos no caso de

mudanca de jurisprudéncia, bem como aos balizamentos para seu emprego.

4.3 Modulagédo de efeitos na mudanca de jurisprudéncia: possibilidades e

balizamentos.

Nesse ponto, cabe retomar a discussdo acerca dos requisitos formais do artigo 27,
notadamente aquele relativo a necessidade de declaracdo de inconstitucionalidade para o
manejo da modulacdo de efeitos. Conforme tivemos a oportunidade de constatar no item 11.3,
em face do carater duplice das acbes direta de inconstitucionalidade e declaratéria de
constitucionalidade € possivel admitir-se a modulagdo temporal de efeitos ainda que a norma
apreciada pelo Tribunal ndo tenha sido declarada inconstitucional, cuidando-se, no entanto, de
hipdtese excepcional.

Ora, como assinalado, em diversos casos em que ocorre a mudanca de jurisprudéncia o
Supremo Tribunal Federal sequer indaga acerca da constitucionalidade de um dado diploma
legislativo. Em vista do exposto, cabe questionar qual o fundamento normativo para a
modulacdo de efeitos nessas hipoOteses. A resposta parece-nos bastante evidente e encontra

embasamento exatamente nos principios da seguranca juridica e supremacia do interesse

220 JUNIOR, Hermes Zaneti. Processo constitucional: o modelo constitucional do processo civil brasileiro. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007. p. 253-254.
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publico, também analisados na parte 11.

Se a mudanca de jurisprudéncia produzir efeitos retroativos, atingindo legitimas
expectativas do jurisdicionados protegidas pelo principio da seguranca juridica, a modulacao
de efeitos deverd ser aplicada. N&o restara ao Tribunal Constitucional outra opcéo, sob pena
de lesar o interesse publico consubstanciado na previsibilidade dos precedentes e na confianca
dos administrados na estabilidade das decisfes judiciais. Ndo se pode olvidar que o Poder
Judiciario possui dentre as suas mais relevantes funcdes a pacificacdo dos conflitos sociais,
em carater de definitividade. A mudanga de entendimentos consolidados pela Corte
Constitucional, sem que haja a devida transicdo proporcionada pela modulacdo temporal,
produz exatamente o efeito inverso ao almejado pelo exercicio da funcdo jurisdicional:
instabilidade, incerteza e inseguranca.

Assim, embora o artigo 27 ndo seja explicito relativamente a possibilidade de
modulacdo de efeitos em relacdo a mudanca de jurisprudéncia, a mens legis restard
plenamente atendida se o emprego da técnica for estendido a essas hipdteses, qual seja:
protecdo da seguranca juridica e de interesse social relevante.

Por 6bvio, ndo se estd a defender um “direito do jurisdicionado a manutencdo da
jurisprudéncia” dos tribunais para além dos casos ja garantidos pelo instituto da coisa julgada;
simplesmente, 0 que se sugere € uma transicdo proporcional que assegure a confiabilidade dos
julgados?*.

Veja-se que, embora 0 nosso sistema processual ndo traga previsao do instrumento do
stare decisis, a semelhanca do que ocorre na common law, parece-nos importante a adocao de

mecanismos que garantam a vinculatividade dos pronunciamentos do nosso Tribunal

221 «£ diferente falar em seguranca juridica quando se trata de caso julgado e em seguranca juridica quando esta em causa a
uniformidade ou estabilidade da jurisprudéncia. Sob o ponto de vista do cidad&o, ndo existe um direito a manutencéo da
jurisprudéncia dos tribunais, mas sempre se coloca a questdo de saber se e como a protec¢do da confianga pode estar
condicionada pela uniformidade, ou, pelo menos, estabilidade na orientacdo dos tribunais. E uma dimensdo irredutivel da
funcao jurisdicional a obrigacdo de os juizes decidirem, nos termo da lei, segundo sua convicgdo e responsabilidade. A
bondade da decisdo pode ser discutida pelos tribunais superiores que, inclusivamente, a poderdo “revogar” ou “anular”,
mas o juiz é, nos feitos submetidos a julgamento, autonomamente responsavel”. CANOTILHO, José Joaquim Gomes.
Teoria da constitui¢do. Op. cit., p. 265.
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Constitucional, em atencdo aos principios da isonomia e seguranca juridica®??.

Pois bem. Nesse contexto mostra-se essencial caracterizar, a0 menos no dmbito da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, as decisbes dotadas de vinculatividade, bem
como aquelas que ddo azo ao que se designa jurisprudéncia dominante. S&o essas decisoes
que irdo traduzir o Direito vigente em determinado momento, de acordo com 0s mecanismos
de vinculagdo proprios do nosso sistema romano-germanico — a despeito de eventuais
comparagOes e aproximagdes com os sistemas de common law.

Principiamos com as decisOes proferidas em sede de controle concentrado, ante a
sistematica da nossa Constituicdo que prevé efeitos vinculantes e erga omnes para 0S
pronunciamentos do Supremo Tribunal Federal nessas hipoteses. Como cedi¢o, o controle
concentrado de constitucionalidade é exercido por via de acao direta, destacando-se: (i) a acdo
direta de inconstitucionalidade - ADI (por acdo ou omissdo); (ii) a acdo declaratéria de
constitucionalidade — ADC, ambas regulamentadas pela Lei n° 9.868/99; (iii) a representacdo
interventiva, conforme artigo 36 da Constituicdo Federal; e (iv) a arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental, regulamentada pela Lei 9.882/99 — lembrando que o artigo 11 do
dispositivo possui redagao idéntica ao artigo 27 da Lei 9.868/99.

Pode-se concluir, portanto, que uma unica decisdo proferida em sede de controle
concentrado, dadas as caracteristicas de generalidade e vinculatividade de tais
pronunciamentos, deverd ser considerada fonte priméria do Direito. A alteracdo dos
entendimentos do Supremo Tribunal Federal, firmados em qualquer das hipoGteses acima
elencadas sera, portanto, passivel de modulacéo de efeitos.

Note-se que podera haver casos em que o Supremo, além de declarar a
constitucionalidade/inconstitucionalidade de um dado dispositivo legal, pela via da acgéo
direta, modifique seu entendimento anterior quanto a compatibilidade da norma objeto de
controle com o texto constitucional.

Em sede de controle difuso, ao menos no que se refere ao recurso extraordinario, quer

222 Sobre 0 tema, é curiosa a observagdo de Ives Gandra da Silva Martins Filho, destacando que: “Se, na 6tica dos juristas
latinos, o sistema de precedente da Common law constituiria a fonte principal do direito, dado o poder criador do juiz (judge
made law), ja na visdo dos prdéprios magistrados ingleses isso ndo ocorre, em face do que denominaram ‘declaratory theory
of the common law’: os precedentes séo considerados como uma explicitacdo do contetido do direito em vigor e ndo como o
direito em si. Dai a aplicabilidade plena da regra do stare decisis também ao sistema romano-germéanico de direito
codificado, ja que os objetivos da regra sdo os de preservar principios constitucionais basicos de igualdade e seguranca (tratar
de forma igual os casos iguais e prever como serdo julgados casos futuros semelhantes).” MARTINS FILHO, lves Gandra da
Silva. Recurso extraordinario no processo trabalhista. CICLO DE ESTUDOS DE DIREITO DO TRABALHO, 1; Salvador,
Instituto Brasileiro de Ciéncia Bancéaria — IBCC, 1995, p. 66-67. In: MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Divergéncia
jurisprudencial e sumula vinculante. Op. cit. p. 180.
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nos parecer que o requisito da repercussdo geral, conforme item 111.3, reforca o carater de
“jurisprudéncia dominante” das decisdes proferidas nesta seara. Por conseguinte, sua
modificacdo também atrai a necessidade de modulacéo de efeitos.

Assim € que, embora o efeito vinculante nem sempre possa ser extraido das decisdes
proferidas em recurso extraordinario, sua auséncia ndo impede a caracterizacdo de uma
jurisprudéncia dominante. De fato, havendo reiteradas decisdes de meérito sobre uma
determinada matéria, todas no mesmo sentido, deve haver o reconhecimento de que o
Tribunal Constitucional efetivamente sedimentou o Direito vigente acerca da questéo,
gerando uma justa expectativa no jurisdicionado a sua manutencdo. A edi¢do de simula sobre
o tema, embora recomendavel, ndo pode ser considerada um requisito para a modulacdo de
efeitos nessas hipoteses, haja vista que, para edi¢do da propria sumula, pressupde-se que ja
exista o reiteramento de decisdes.?”® Pode haver casos em que, embora o Supremo Tribunal
Federal possua jurisprudéncia consolidada, ndo tenha havido sequer edigdo de simula.

A par desses casos, ha ainda as hipdteses em que 0 Supremo atua no exercicio de
competéncia originaria (artigo 102, 1) e recursal ordinaria (artigo 102, I1). Como visto na Parte
I1l, em ambas as hiplteses, também é possivel que haja controle incidental de
constitucionalidade e/ou mudanga de jurisprudéncia. Foi o que ocorreu no julgamento do
Conflito de Competéncia 7204/MG, relativo a competéncia da Justica do Trabalho para o
julgamento das acdes de danos morais e patrimoniais decorrentes de acidente do trabalho,
analisada supra.

Verifica-se, portanto, que uma vez caracterizada a existéncia de jurisprudéncia
consolidada, embora ndo se possa falar com propriedade em uma decisdo judicial vinculativa
para os demais orgdos do Poder Judiciario, sua alteracdo equivalera a uma modificacdo
legislativa, atraindo todas as limitagdes inerentes a ela, quais sejam: irretroatividade e
protecdo a seguranca juridica e a boa-fé. Solugdo diversa implicaria em trair a “credibilidade
social” depositada pelos jurisdicionados nos pronunciamentos de nossa Corte Constitucional,

contrariando o “sentimento médio de justica” ***. A prépria jurisprudéncia do STF, analisada

228 Conforme Rodolfo de Camargo Mancuso é intuitivo que as simulas incidam sobre questdes ja reiteradamente decididas
num mesmo sentido e, portanto, ja amadurecidas e estabilizadas. O autor cita, ainda, Marco Antonio Botto Muscari, para
quem “com a responsabilidade do cargo que ocupam e a prudéncia que os tém caracterizado, podemos supor que 0s
integrantes do Supremo Tribunal Federal ndo irdo conferir efeito vinculante a uma primeira decisdo de mérito sobre dado
tema, aguardando um debate profundo, com a participacdo de toda comunidade”. MANCUSO, Rodolfo de Camargo.
Divergéncia jurisprudencial e simula vinculante. Op. cit., p. 312.

224 «( ) a jurisprudéncia tanto pode ser tomada num sentido formal (...) como num senso substancial, quando ela vem

referendada pela credibilidade social, ou seja, o qualificativo que se agrega a jurisprudéncia quando a comunidade

juridica e a prépria sociedade civil prestigiam a produgdo dos Tribunais, nela reconhecendo a boa e correta interpretagdo
dos textos. Uma tal jurisprudéncia, a par do respaldo da communis opinio doctorum, ainda vem ao encontro do



115

retro, autoriza, com seguranga, a conclusdo que ora se extrai.

Uma palavra ainda deve ser dita relativamente a aplicacdo do artigo 557 do Cadigo de
Processo Civil. Conforme o referido dispositivo, “o relator negara seguimento a recurso
manifestamente inadmissivel, improcedente, prejudicado ou em confronto com simula ou
com jurisprudéncia dominante do respectivo tribunal, do Supremo Tribunal Federal, ou de
Tribunal Superior”.

O tema a suscitar maiores controvérsias diz exatamente com o conceito de
jurisprudéncia dominante, visto que o dispositivo faz ressalva expressa as sumulas, objeto de
nossa apreciagdo no capitulo que se segue. Com base no exposto supra, a0 menos no que
concerne ao ambito de atuacdo do Supremo Tribunal Federal, jurisprudéncia dominante
correspondera as decisdes proferidas em sede de controle concentrado e as decisGes reiteradas
sobre uma mesma matéria no exercicio de competéncia originaria, recursal ordinaria e
extraordinaria. Em todas as hipéteses, devera ocorrer o transito em julgado — embora nédo seja
exigivel o requisito do efeito vinculante —, haja vista que somente a partir de entdo a decisdo
se tornard imutavel.

Ausentes tais pressupostos, ndo deverd o relator negar seguimento liminar ao recurso
sob o argumento de que este contraria jurisprudéncia dominante, sob pena de gerar no
jurisdicionado uma justa expectativa de que o entendimento devera ser mantido. Em tais
hipdteses, a modulacédo de efeitos devera ser manejada, em atencdo aos principios da protecao

da confianca e da seguranca juridica.

4.4 A questdo das sumulas e o acentuamento do carater normativo da jurisdicédo

constitucional

O destaque de um capitulo apartado as sumulas justifica-se pelo fato de que se cuida
de institutos juridicos que visam exatamente a consolidar aquilo que se conveniou chamar de
jurisprudéncia dominante. Esse fator, aliado as recentes modificagdes promovidas em nosso
sistema processual, fizeram com que optassemos por um capitulo para tratar da modulacéo de
efeitos em casos de revisdo ou cancelamento de simulas, que nada mais sédo do que hipdteses

de mudanca de jurisprudéncia.

sentimento médio de justica, presente e atuante dentre os destinatarios da resposta judicial, ou seja, os jurisdicionados”.
Ibid., p. 43.
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Feitas tais consideracdes, verifica-se uma nitida tendéncia, em nosso sistema
processual, em conferir efeitos vinculantes aos precedentes do Supremo Tribunal Federal (cf.
item 111.3), a partir, principalmente, das reformas processuais promovidas pela Emenda
45/2004, que introduziram a sumula vinculante e o requisito da repercussdo geral para
admissibilidade do recurso extraordinario.

Na redacdo do artigo 103-A da Constituicao tem-se que

o Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocacdo, mediante decisdo de dois
tercos dos seus membros, apds reiteradas decisdes sobre matéria constitucional, aprovar
simula que, a partir de sua publica¢do na imprensa oficial, terd efeito vinculante em relagdo
aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma
estabelecida em lei.

O dispositivo constitucional foi disciplinado pela Lei 11.417, de 19 de dezembro de
2006.

Nosso sistema passou a contar, portanto, com simulas persuasivas ou ndo vinculantes,
as quais se destinam apenas a influir na conviccao do julgador; e as simulas vinculantes. Essa
classificacdo possui nitida inspiracdo no direito norte-americano. Como Vvisto, naquele
ordenamento juridico, vigora o sistema de precedentes vinculativos, através do qual as
decisbes da Suprema Corte tornam-se vinculantes e obrigatorias para os demais 0rgaos do
Poder Judiciario através da doutrina do stare decisis. Ocorre que o stare decisis opera apenas
sobre o nucleo do julgado, a denominada ratio decidendi, que se refere a parte nuclear da
motivacdo, relativa ao fundamento juridico necessario e suficiente, que da suporte a deciséo
final proferida pela Corte. As ponderagdes paralelas e circunstanciais, que nao integram os
fundamentos determinantes da decisdo, sdo consideradas obter dictum e, portanto, ndo sédo
abrangidas pelo efeito vinculante.?”.

Merece destaque, ainda, no bojo das alteracbes que visavam conferir maior
uniformidade a jurisprudéncia dos nossos tribunais, a Lei 11.276, de 08 de fevereiro de 2006,
a qual acresceu um paragrafo ao artigo 518 do Cddigo de Processo Civil, para tratar da
simula impeditiva de recurso. O dispositivo, na nova redacdo que lhe foi conferida, dispde
que “o juiz ndo recebera o recurso de apelacdo quando a sentenca estiver em conformidade

com stmula do Superior Tribunal de Justica ou do Supremo Tribunal Federal”. Cuida-se de

225 A discussdo foi trazida ao Brasil por Gilmar Ferreira Mendes e Ives Gandra da Silva Martins, relativamente & abrangéncia
do efeito vinculante das decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal em sede de controle concentrado de
constitucionalidade. MARTINS, lves Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de
constitucionalidade. Op. cit., p. 338-341.
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modificacdo introduzida paralelamente ao artigo 285-A%*°, do Cédigo de Processo Civil,
visando ao trancamento das chamadas a¢des repetitivas.

Observa-se que o artigo 518, § 1° confere ao magistrado de primeira instancia o
mesmo poder anteriormente conferido ao relator de recurso de denegar o seu prosseguimento
quando “manifestamente inadmissivel, improcedente, prejudicado ou em confronto com
sumula ou com jurisprudéncia dominante do respectivo tribunal, do Supremo Tribunal
Federal, ou de Tribunal Superior”, conforme disp6e o artigo 557 do Cédigo de Processo Civil.

De se ressaltar que a redacao do citado artigo 557 mostra-se mais ampla, autorizando o
relator a negar seguimento de recurso em confronto com sumula ou com jurisprudéncia
dominante do respectivo tribunal, do Supremo Tribunal Federal, ou de Tribunal Superior, e
ndo somente simula do STF ou STJ.

Interessante ressalvar a posicdo de Luiz Guilherme Marinoni para quem a estabilidade
das decisdes do Supremo Tribunal Federal encontra-se diretamente relacionada a forca
normativa da Constituicio — embora, a semelhanca do que ocorre no direito norte-
americano, com 0s chamados precedentes persuasivos, a simula impeditiva de recurso, a
principio, ndo se mostre de aplicacdo obrigatoria pelo juiz de primeiro grau. O autor adverte,
ainda, que a sumula impeditiva de recurso concretiza, em alguma medida, o principio da
razoavel duracdo do processo?’.

De toda sorte, como bem adverte Humberto Theodoro Junior, a simula impeditiva de
recurso ndo configura um tertium genus de sumula, servindo apenas para reforcar a autoridade
das decises proferidas pelos Tribunais®?.

Dessa forma, a decisdo de ndo recebimento da apelacdo (bem como a de

226 «prt, 285-A - Quando a matéria controvertida for unicamente de direito e no juizo ja houver sido proferida sentenca de
total improcedéncia em outros casos idénticos, podera ser dispensada a citacdo e proferida sentenga, reproduzindo-se o
teor da anteriormente prolatada. § 1° Se o autor apelar, é facultado ao juiz decidir, no prazo de 5 (cinco) dias, por ndo
manter a sentenca e determinar o prosseguimento da acdo. § 2° Caso seja mantida a sentenca, sera ordenada a citagéo do
réu para responder ao recurso”. Acrescido pela Lei 11.277 de 08 de fevereiro de 2006. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 03 mar. 2009.

227 «ge 3 sentenca afirma o entendimento contido em simula do STF ou do STJ, néo ha razdo para admitir que a parte possa
se limitar a interpor a apelacdo reiterando argumentos definidos na simula e consolidados no tribunal a que recorre. Em
tais circunstancias, a abertura de uma livre oportunidade para a interposicdo da apelagdo ndo so traria prejuizo ao direito
fundamental a duracdo razoavel do processo, como também ocasionaria um acimulo despropositado de recursos e
processos nos tribunais particularmente nos casos de “aces repetitivas”. E incontestavel que a interposicio exagerada de
recursos resulta na lentiddo do servico jurisdicional e, portanto, aprofunda a crise do Poder Judiciario, que tem o grave
compromisso de atender ao direito constitucional de todo cidaddo a uma resposta jurisdicional tempestiva.” MARINONI,
Luiz Guilherme. O Julgamento liminar das acdes repetitivas e a simula impeditiva de recurso (Leis 11.276 e
11.277, de 8.2.06). Disponivel em: <http://www.professormarinoni.com.br>. Acesso em: 31 jun. 2008.

222 THEODORO JUNIOR, Humberto. As novas reformas do Cédigo de Processo Civil. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p.
12.


http://www.professormarinoni.com.br/
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recebimento)??°

, com base na simula impeditiva, seria passivel de agravo de instrumento e
ndo de reclamacéo ao Supremo Tribunal Federal, a teor do disposto no artigo 522, do Codigo
de Processo Civil. Isso considerando-se que essa espécie de sumula ndo vincula as instancias
inferiores, as quais poderdo decidir de maneira diversa ao enunciado. Por tais razdes,
entendemos que também as sumulas impeditivas de recurso deverdo ser consideradas
persuasivas, recebendo o mesmo tratamento que estas no que toca a eficacia temporal.

Pois bem. Em se tratando de simulas persuasivas, sua modificacdo ou cancelamento
autoriza, assim nos parece, a que a Corte Constitucional adote a concessdo de efeitos
prospectivos. O julgamento Inquérito Policial 687-4, em que se procedeu ao cancelamento da
Stmula 394, que tratava da manutencdo do foro por prerrogativa de funcdo mesmo apds o
término do mandato eletivo, constitui exemplo emblematico na jurisprudéncia do Supremo®®.

A Sumula havia sido editada ainda sob a égide da Constituicdo de 1946. Para o
Supremo, a tese consubstanciada no enunciado ndo encontrara reflexo na Constituigdo Federal
de 1988, que ndo havia sido explicita em atribuir prerrogativa de foro as autoridades e
mandatarios que, por alguma razdo, deixassem o exercicio do cargo ou mandato.

No julgamento da questdo de ordem, o Ministro Néri da Silveira assinalou, com
propriedade, que ao consignar que a Sumula deveria ser cassada, 0 Supremo estava a0 mesmo
tempo a afirmar que sua jurisprudéncia contrariava o texto da Lei Maior. Por consequéncia,
todos os processos em julgamento até entdo haviam tramitado perante juiz incompetente e,
portanto, restariam eivados de nulidade.

O Tribunal, entdo, decidiu que a revogacdo da Sumula 394 teria efeitos ex nunc,
preservando-se a validade dos processos ja concluidos. Relativamente aos processos em
curso, estes deveriam ser devolvidos a instancia ordinaria, considerando-se validos os atos até

entdo praticados, inclusive o recebimento da dentncia, que interrompe a prescricao®".

225 Como bem advertem Humberto Dalla Bernardina de Pinho e Marcelo Pereira de Almeida, seria uma hip6tese nova em
nosso ordenamento, haja vista que, via de regra, ndo cabe recurso da decisdo que recebe o apelo. Para os autores, caberia,
ainda, em certas situacOes, a impetracdo de mandado de seguranca: “Dependendo da hip6tese concreta e de quao clara se
mostre a hipdtese de incompatibilidade de recebimento da apelagdo com os exatos termos desse artigo 518, também nos
parece razoavel a hip6tese de impetracdo de mandado de seguranga, pois haveria um direito liquido e certo da parte
contraria em ver o recurso inadmitido por conta da prévia existéncia de Simula em sentido diametralmente oposto a tese
sustentada no recurso”. BERNARDINA DE PINHO, Humberto Dalla; ALMEIDA, Marcelo Pereira de. O novo ciclo de
reformas do CPC: comentarios as leis 11.276, 11.277. 11.280 e 11.341 de 2006. Disponivel em:
<http://www.humbertodalla.pro.br>. Acesso em: 03 fev. 2009.

2% «gimula 394: Cometido o crime durante o exercicio funcional, prevalece a competéncia especial por prerrogativa de

funcdo, ainda que o inquérito ou a agdo penal sejam iniciados ap6s a cessacdo daquele exercicio”. Disponivel em:

<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 03 mar. 2009.

21 Inquérito Policial 687-4/SP — Questdo de Ordem no Mérito. Relator Ministro Sydney Sanches. Publicado no DJ de
09.11.2001.
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A decisdo mostra-se interessante porque: (i) a incompeténcia absoluta conduz a
nulidade dos atos decisorios — como soe ser 0 recebimento da denuncia; assim, ao conferir
efeitos prospectivos a revogacdo da Sumula 394, o Supremo ndo sO preservou aqueles
processos ja definitivamente julgados, como possibilitou o prosseguimento regular dos
processos em curso, sem solugdo de continuidade; (ii) outrossim, embora ndo explicitado,
parece-nos um tipico caso de modulacdo de efeitos temporais em face de uma deciséo de
mudanca de jurisprudéncia sumulada, embora, a época, se tratasse de sumula meramente
persuasiva; (iii) finalmente, ao afirmar que entendimento jurisprudencial contrariava a
Constituicdo, o STF assume a jurisprudéncia como fonte priméria do Direito, cuja
modificacdo, como visto, deve atrair as limitacdes proprias de verdadeira alteracéo legislativa.

Podemos concluir, portanto, que a revogacdo ou revisdo de sumulas persuasivas, por
caracterizar indubitavel mudanca de jurisprudéncia, poderd ter seus efeitos modulados,
conforme os critérios de seguranca juridica e excepcional interesse social, a serem
devidamente justificados pelo Tribunal.

A questdo afigura-se diversa quando se cuida de sumula vinculante. O artigo 4° da Lei
11.417/2006 veio a disciplinar a possibilidade de modulacdo de efeitos temporais pelo
Supremo Tribunal Federal no caso de edicdo de sumulas vinculantes. O dispositivo, na
verdade, foi mais além, possibilitando ao Tribunal a restricdo dos proprios efeitos
vinculantes®*?.

Como regra, portanto, a simula tera eficacia imediata, o que faz supor que seus efeitos
serdo retroativos, alcangando processos ainda pendentes de julgamento na origem ou nos
tribunais, ressalvados os casos julgados. Assim sendo, o exercicio do controle difuso foi
mitigado, visto que, a partir da publicacdo da simula vinculante, ndo cabera ao juiz ou
Tribunal a quo exercer controle incidental em contrariedade ao entendimento veiculado na
simula editada nas condicGes do artigo 103-A da Constituicdo — salvante as hipdteses em que
0 préprio Supremo determine que a eficacia da simula ocorrera a partir de outro momento
gue ndo a sua publicacdo no Diario Oficial. Vale destacar que, na forma do artigo 7° do
mesmo diploma, da decisé@o judicial ou do ato administrativo que contrariar enunciado de

simula vinculante, negar-lhe vigéncia ou aplica-lo indevidamente cabera reclamacdo ao

22 «prt 42 A simula com efeito vinculante tem eficacia imediata, mas o Supremo Tribunal Federal, por deciséo de 2/3 (dois
tercos) dos seus membros, podera restringir os efeitos vinculantes ou decidir que sé tenha eficacia a partir de outro momento,
tendo em vista razbes de seguranca juridica ou de excepcional interesse publico” Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/_At02004-2006/2006/Lei/L11417.htm>. Acesso em: 17 nov. 2008.
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Supremo Tribunal Federal.

Restara, apenas, as instancia inferiores, entender que o caso concreto em julgamento
ndo se enquadra na hipotese tratada na sumula, por mecanismo semelhante ao distinguishing
norte-americano®,

Alem da edicdo, a revisdo e cancelamento de simula vinculante também dependera de
quorum de 2/3. Assim, embora a lei ndo disponha expressamente sobre o tema, parece-nos
que a revisdo ou cancelamento de simula vinculante devera contar, necessariamente, com a
adocdo de efeitos prospectivos, diversamente do que ocorre com as simulas persuasivas, em
que a analise é casuistica.

Ora, pela propria definicdo, as sumulas traduzem a jurisprudéncia consolidada pelo
Supremo Tribunal Federal, caracterizada pelo reiteramento de diversas decises em um
mesmo sentido. A simula vinculante, por sua vez, tem forca de lei, na medida em que sua
aplicacdo é imediata e vinculante em relacdo aos demais drgdos do Poder Judiciério e a
Administragdo Publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal®*,

Parece-nos bastante obvio, face as consideracdes acima aduzidas, que a modificacdo
ou cancelamento de um entendimento jurisprudencial consolidado em sumula dessa espécie
induzira a necessaria modulacdo de efeitos da decisdo paradigma que der causa a mudanga ou
retirada da simula do ordenamento, a similitude do que ocorre com a lei nova que, via de

regra, vigora para o futuro.

288 conforme ligdo de Patricia Perrone, o distinguishing “corresponde & ndo aplicacdo de um precedente, a despeito de o caso
concreto aparentemente incluir-se no seu holding, ao argumento de que a nova hipétese possui especificidades que
demandam um tratamento diferenciado”. MELLO, Patricia Perrone Campos. Precedentes: o desenvolvimento judicial do
direito no constitucionalismo contemporaneo. Op. cit., p. 202.

2% Maria Sylvia Zanella Di Pietro chega a afirmar que, com a Emenda 45, deu-se o surgimento de uma hierarquia parcial do

STF em relagdo aos demais 6rgdos do Poder Judiciario: “Nos Poderes Judiciario e Legislativo ndo existe hierarquia no

sentido de relacdo de coordenacdo e subordinacdo, no que diz respeito as suas fungdes institucionais. No primeiro, ha

uma distribuicdo de competéncias entre instancias, mas uma funcionando com independéncia em relagéo a outra; o juiz
da superior instancia ndo pode substituir-se ao da instancia inferior, nem das ordens ou revogar e anular os atos por esta
praticados. Com a aprovacao da Reforma do Judiciario pela Emenda Constitucional n. 45/2004, cria-se uma hierarquia
parcial entre o STF e todos os demais 6rgdos do Poder Judicidrio, uma vez que suas decisdes sobre matéria
constitucional, quando aprovadas como suimulas, nos termos do artigo 103-A, introduzido na Constituicéo, terdo efeito
vinculante para todos. O mesmo ocorrera com as decisdes proferidas em agdes diretas de inconstitucionalidade e nas
acOes declaratdrias de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual (art. 102, paragrafo segundo). No

Legislativo, a distribuicdo de competéncias entre Camaras e Senado também se faz de forma que haja absoluta

independéncia funcional entre uma e outra Casa do Congresso" (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito

administrativo. Op. cit., p. 109).
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5 CONCLUSAO

5.1  Proposicoes

1. A preservacdo, ao menos parcial, dos efeitos de lei declarada inconstitucional constitui uma
realidade ndo sé para o ordenamento juridico brasileiro, como para diversos sistemas
alienigenas. Trata-se de uma tendéncia que visa a flexibilizacdo da rigidez da Teoria da

Nulidade da Lei Inconstitucional.

2. Ao modular sua decisdo, o Tribunal Constitucional devera perseguir a solu¢do que melhor
efetiva a Constituicdo. Com isso quer-se dizer que a modulacdo sO tera lugar naquelas
hipdteses em que, em virtude das circunstancias do caso e dos demais principios e normas
constitucionais que trabalhem a favor da modulagédo, ndo reste outra alternativa capaz de
assegurar a supremacia da Constituicdo que ndo a preservacdo dos efeitos da norma declarada
inconstitucional. Nesse quadro, afirma-se a legitimidade do Supremo Tribunal Federal para
manejar os efeitos temporais de suas decisdes, visto que, ao assim proceder, estara exercendo

seu papel mais fundamental: o de guardido da Carta Constitucional.

3. A presenca de uma razdo politica, como soe ser o interesse social relevante, se mostra
insuficiente para tornar a decisdo do Tribunal Constitucional, que se utiliza da modulacédo
temporal de efeitos, uma simples questdo de escolha, guiada pela conjuntura politica; ao
reverso, ela reafirma a tese de que, a par dos dados politicos com que inevitavelmente tem de
lidar o Supremo Tribunal Federal, suas decisbes deverdo sempre ser reconduzidas a principios

e normas albergados na Constituicdo, evitando-se o decisionismo e o voluntarismo.

4. A modulacgdo de efeitos, ao preservar, ainda que por um dado periodo de tempo, os efeitos
de lei emanada do Poder Legislativo, mostra-se um minus relativamente a declaracdo de
inconstitucionalidade com efeitos ex tunc, atendendo aos ideais de concordancia pratica e

harmonizacdo proprios da moderna interpretacdo constitucional.

5. A possibilidade de se conferir efeitos a norma declarada inconstitucional ndo representa,

forcosamente, a afirmacdo de anulabilidade da lei inconstitucional, especialmente se
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considerarmos que os planos da existéncia, validade e eficacia sdo distintos. A modulagéo
pressupde a declaracdo de inconstitucionalidade, ndo sendo possivel que eventual
reconhecimento de efeitos a lei declarada inconstitucional, realizado a posteriori, transmude a

natureza do ato inconstitucional de nulo para anulavel.

6. Ainda que se recorra a tecnica da modulacdo de efeitos, permanecem as notas
caracteristicas da nulidade da norma inconstitucional, ou seja: (i) a inconstitucionalidade
opera ipso jure, sendo reconhecida por decisdo meramente declaratéria do Tribunal
Constitucional; (ii) pode ser invocada a qualquer tempo; e (iii) é insusceptivel de sanacéo ou
convalidacdo. Outrossim, a nulidade € vicio a decorrer de contraste do ato ou negécio juridico
com norma juridica informada pelo interesse publico, enquanto a anulabilidade se caracteriza
pela violagdo de regra em que prevalece um interesse particular, das partes envolvidas. Dessa
forma, o desvalor do ato inconstitucional jamais poderia se identificar com a anulabilidade,

incompativel com matéria de carater constitucional.

7. A decisdo do Tribunal Constitucional que realiza a modulagéo temporal ndo constitui os
efeitos produzidos pela lei inconstitucional; ela apenas os reconhece como validos em funcéo
da presenca de razGes de excepcional interesse social e seguranca juridica. Dessa forma, ainda
em sede de modulacdo, a decisdo mostra-se declaratoria e ndo constitutiva, haja vista que 0s
efeitos ja foram produzidos. E dizer, ao reconhecer o vicio da inconstitucionalidade e modular

os efeitos, o Tribunal profere decisdo duplamente declaratoria.

8. A ponderacdo de bens exsurge, mais uma vez, como técnica alternativa de decisdo a ser
utilizada para aqueles casos em que um simples processo de subsungdo normativa mostra-se
insuficiente para assegurar a efetividade da norma constitucional. O processo ponderativo, em
seara de modulacdo de efeitos, além de cumprir o papel tradicional de possibilitar a
concordancia pratica dos bens em conflito e a racionalidade das decisGes proferidas pela
Suprema Corte, impede que a declaracdo de inconstitucionalidade seja pautada por um juizo
utilitarista. Ao intérprete cabera ponderar, de um lado, os interesses resguardados pela norma
constitucional violada; e, de outro, aqueles principios e regras constitucionais que apontam
para necessidade de producdo de efeitos da lei inconstitucional — tais como o principio da
seguranga juridica e aqueles que puderem ser traduzidos no conceito de interesse social

relevante.
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9. O artigo 27 da Lei 9.868/99 traz requisitos meramente formais e requisitos substanciais. Os
requisitos formais consistem, basicamente, na exigéncia do quorum de dois tercos para que 0
Supremo Tribunal Federal proceda a modulacéo de efeitos e a anterioridade de declaracdo de
inconstitucionalidade como pressuposto do manejo da técnica. Os requisitos substanciais sdo
representados pelo interesse social relevante e pela seguranca juridica.

10. A expressdo relevante interesse social abrange qualquer interesse publico, que podera
restar consubstanciado em um Gnico direito fundamental ou metas e interesses coletivos,
desde que tais direitos possam ser reconduzidos a uma regra ou principio constitucionalmente
estabelecidos. Por outro lado, ao apontar para um interesse socialmente relevante, a lei
inviabiliza a interpretacdo de que o mero interesse do Erario (ou, na classica distin¢do de
Renato Alessi, interesse publico secundario), possa justificar o afastamento da nulidade tout
court da norma inconstitucional. Assim é que caberd ao Estado, em caso de lei tributaria
declarada inconstitucional, demonstrar, no caso concreto, que a eficicia ex tunc inviabilizaria
o atendimento as condi¢cBes minimas de existéncia da populacdo (minimo existencial) e a

continuidade de servico publico essencial.

11. O principio da seguranca juridica na modulacéo de efeitos possui o importante papel de
impedir que a declaracdo de nulidade retroativa acabe por configurar um caso de
retroatividade auténtica, haja vista que, uma vez declarada a inconstitucionalidade da lei, com
a declaracdo de nulidade tout court, haveria a desconstituicdo dos atos juridicos perfeitos e
direitos adquiridos constituidos sob sua égide. Isso porque, via de regra, do ato nulo néo se

originam direitos.

12. A protegdo da confianca legitima serve de fundamento a preservacdo dos efeitos do ato
inconstitucional, a despeito da sua nulidade, evitando a desconstituicdo daquelas situagdes
juridicas que nao poderiam ser protegidas pelo principio da seguranca juridica, notadamente
nos casos de retroatividade aparente. Trata-se de aplicacdo subsidiéria e excepcional, fundada
nas legitimas expectativas dos jurisdicionados na estabilidade dos atos emanados do Poder

Publico.

13. A modulacdo de efeitos e sua repercussdo sobre o sistema difuso de controle de
constitucionalidade abre duas vertentes de analise: (i) a repercussdo das decisdes proferidas

em controle concentrado, que se utilizem da modulacdo de efeitos, sobre o sistema difuso de
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controle de constitucionalidade, notadamente no que toca a questao da relativizacdo da coisa
julgada e as leis penais inconstitucionais; e (ii) a possibilidade de aplicacdo do artigo 27 da
Lei 9.868/99 as decisdes proferidas pelo proprio Supremo Tribunal Federal em controle

incidental de constitucionalidade.

14. Os artigos 475, L, § 1°, e 741, paragrafo unico, do Codigo de Processo Civil se aplicam
nos limites da eficacia temporal da declaracdo de inconstitucionalidade proferida pelo
Supremo Tribunal Federal. Permitindo-se a relativizacdo da coisa julgada, para tornar
inexigivel o titulo judicial, a despeito da modulacdo proferida pelo Tribunal Constitucional,
haveria um descumprimento de normas constitucionais por via transversa — além, é claro, do
descumprimento da propria decisdo do Supremo, vinculante nos termos do artigo 28,
paragrafo unico, da Lei 9.868/99 e artigo 102, § 2° da Constituicdo Federal. 1sso porque, ao se
realizar a delimitacdo temporal da declaracdo de inconstitucionalidade, o que se quer é
exatamente reconhecer efeitos a lei declarada inconstitucional, o que néo seria possivel se sua
aplicacdo fosse afastada para desconstituir o titulo. Haveria, ainda, ferimento aos preceitos
constitucionais que orientaram 0 manejo da técnica, haja vista que o fim Gltimo da modulacao

consiste exatamente em assegurar a supremacia da Constituigéo.

15. Em seara penal, a declaracdo de inconstitucionalidade abre ao intérprete constitucional
duas hipéteses distintas, em vista do disposto no artigo 5°, XL, da Constituicdo Federal: (i) a
nulidade ex tunc faz repristinar lei penal desfavoravel; e (ii) a nulidade ex tunc faz repristinar
lei penal mais favoravel. Isso na consideracdo de que a lei inconstitucional nula, via de regra,
ndo produz efeitos. Assim sendo, ndo terd havido revogacdo da lei anterior, que ndo terad

cessado sua vigéncia no plano juridico.

16. No caso de lei penal mais favoravel ao réu, declarada inconstitucional, com repristinacao
de lei mais gravosa, a declaracdo ex nunc permite a preservacdo do principio da
irretroatividade da lei penal, na medida em que a lei mais gravosa seria repristinada apenas a
partir da decisdo de inconstitucionalidade, aplicando-se para o futuro e resguardando-se 0s
processos ainda pendentes de julgamento. A declaracdo de inconstitucionalidade com efeitos
ex nunc impediria a rescisdo do julgado sob o argumento de que a sentenca ou acérddo sobre
o qual se funda a condenac&o seria inconstitucional, visto que tera sido preservada a aplicacdo

da lei mais favoréavel ao tempo da infrag&o.
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17. No caso de lei penal mais gravosa declarada inconstitucional, com repristinacao de lei
mais favoravel ao réu, a eventual modulacdo de efeitos da decisdo declaratoria de
inconstitucionalidade seria de dificil justificacdo, na medida em que o Supremo Tribunal
Federal deveria contrapor razfes de seguranca juridica e excepcional interesse social ao
direito fundamental de liberdade, visto que a declaracdo de inconstitucionalidade com efeitos
ex nunc acarretaria a producao de efeitos por lei penal mais gravosa. Assim sendo, a menos
gue, mediante um processo ponderativo, o Tribunal Constitucional consiga legitimar a
restricdo imposta ao direito fundamental de liberdade — sem que essa restricdo configure
eliminacdo ao exercicio do direito — ndo haveria como impedir a aplica¢do do artigo 621 do
Codigo de Processo Penal, ao menos no que toca aos efeitos penais da condenacdo. Dessa
forma, contrariamente ao que ocorre em ambito civil (nas hipdteses de titulo executivo
judicial constituido com base em lei inconstitucional), a rescisdo do julgado em que tenha
havido condenagdo, fundada em lei inconstitucional desfavoravel, ndo podera ser

obstaculizada, em regra, pela declaracdo de inconstitucionalidade com efeitos ex nunc.

18. A aplicagdo analdgica do artigo 27 em controle difuso de constitucionalidade, exercido
pelo Supremo Tribunal Federal, restaria justificada pelo principio da razéo suficiente, qual
seja, os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade em controle difuso acabam por
equiparar-se aos da lei nova que revoga lei anterior, repercutindo para além das partes no
processo, tal qual se da com as decisdes proferidas em controle concentrado. Esse fato se
verifica em funcdo da tendéncia a uniformizacdo e atribuicdo de eficicia vinculativa aos
precedentes do Supremo Tribunal Federal, sobretudo apds as alteracGes introduzidas pela
Emenda 45/2004 - vide as sumulas vinculantes, impeditivas de recurso, o requisito da

repercussao geral e os incidentes de uniformizagéo de jurisprudéncia.

19. A concepcdo positivista tradicional, segundo a qual a norma juridica se obtém tendo em
conta exclusivamente as exigéncias do direito positivo, mostra-se superada. Modernamente, a
interpretacdo juridica é compreendida como um processo de carater duplice ou “circulo
hermenéutico”, em que os fatos também séo dotados de normatividade. Vista a questdo desse
modo, conclui-se que o Direito ndo corresponde ao texto legislado ou ao enunciado
normativo, mas constitui produto final da interpretacdo judicial levada a cabo pelo Poder
Judiciario, que ird elaborar a norma aplicavel a determinado caso concreto, fazendo incidir a

lei sobre os fatos.
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20. Nesse quadro, ndo é demais afirmar que a jurisprudéncia converteu-se em fonte primaria
do Direito, de forma a que a alteracdo de entendimento consolidado pela Corte Constitucional
modifica o Direito vigente, atraindo todos os limites pertinentes a uma verdadeira
modificacdo legislativa. Decorre dai o fundamento para 0 manejo da modulagdo de efeitos em
caso de mudanca de jurisprudéncia, indo ao encontro da ratio do artigo 27, da Lei 9.868/99.

21. Para que a jurisprudéncia efetivamente se afirme como fonte primaria do Direito é preciso
agregar-lhe dois qualitativos, sem 0s quais restaria descaracterizado nosso sistema como
romano-germanico, em que ainda vige a primazia da lei e ndo do judge made law: o efeito
vinculante e, na sua auséncia, a forca persuasiva decorrente da autoridade dos entendimentos

reiteradamente adotados pelos Tribunais.

22. Ante a sistematica da nossa Constituicdo, a qual prevé efeitos vinculantes e erga omnes
para 0s pronunciamentos do Supremo Tribunal Federal nos casos de controle de
constitucionalidade pela via da acéo direta (acdo direta de inconstitucionalidade - ADI por
acdo ou omissdo; acao declaratdria de constitucionalidade — ADC; representacao interventiva;
e arguicdo de descumprimento de preceito fundamental), as decisdes proferidas nesta seara
deverdo ser consideradas fontes priméarias do Direito para fins de modulagdo de efeitos em

caso de mudanca de jurisprudéncia.

23. Uma vez caracterizada a existéncia de jurisprudéncia consolidada, embora ndo se possa
falar com propriedade em uma decisdo judicial vinculativa para os demais 6rgdos do Poder
Judiciario, sua alteracdo equivalera a uma modificacdo legislativa, atraindo todas as
limitagdes inerentes a ela, quais sejam: irretroatividade e protecdo a confianca legitima e a
boa-fé. Solucdo diversa implicaria em trair a “credibilidade social” depositada pelos
jurisdicionados nos pronunciamentos de nossa Corte Constitucional, contrariando o
“sentimento médio de justica”. Também nesses casos, a modulacdo de efeitos em funcéo da

alteracdo de precedentes consolidados mostra-se legitima.

24. A revogacao ou revisdo de sumulas persuasivas, por caracterizar indubitavel mudanca de
jurisprudéncia, podera ter seus efeitos modulados, conforme os critérios de seguranca juridica
e excepcional interesse social, a serem devidamente justificados pelo Tribunal. No que se
refere as sumulas vinculantes, a modificacdo ou cancelamento de um entendimento

jurisprudencial consolidado em sumula dessa espécie induzird a necessaria modulacdo de
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efeitos da decisdo paradigma que der causa a mudanca ou retirada da simula do ordenamento,

a similitude do que ocorre com a lei nova que, via de regra, vigora para o futuro.

5.2 Encerramento

As funcdes classicas da Constituicdo, quais sejam, garantia dos direitos individuais,
associado ao valor liberdade em sentido negativo; e a separagdo de poderes — horizontal

(organica) e vertical (federalismo)®*®

, que serviram a formacdo do Estado Liberal Burgués, ha
muito tornaram-se insuficientes para abarcar um modelo de constitucionalismo proprio de
uma sociedade pluralista, calcada nos direitos fundamentais e na protecio das minorais®®.

De fato, houve uma expansdo da jurisdicdo constitucional, decorrente do proprio
alargamento dos direitos assegurados na Constituicdo e da necessidade de garantia do
pluralismo politico e social. Em decorréncia, novos instrumentos processuais que
possibilitassem uma defesa efetiva dos interesses constitucionalmente protegidos passaram a
ser exigidos.

Nesse quadro, a teoria da nulidade da lei inconstitucional ndo tem se mostrado
suficiente para assegurar a supremacia da Constituicdo e garantir a efetividade de seus
preceitos. Em determinados casos, sera necessario 0 recurso a um processo ponderativo que
sopese 0 principio ou regra constitucional, que se pretenda assegurado com a declaragdo de
inconstitucionalidade com efeitos ex tunc, com outros principios e regras igualmente caros a
ordem constitucional, como a boa-fé e a seguranca juridica.

Da mesma forma, também na mudanca de jurisprudéncia, a finalidade pacificadora

caracteristica do exercicio da jurisdi¢do, notadamente a constitucional, aliada a protecdo da

2% Conforme ligdo de Laurence H. Tribe, a diviséo do poder governamental opera em dois planos: (i) no vertical, mediante a
criacdo do Estado Federal, marcado pela seccdo do poder entre um governo central soberano e governos locais
autdnomos; e (ii) no horizontal, através da separagdo organica de funcdes, de sorte a que o Estado possa realizar suas
tarefas de forma harménica e independente. H. TRIBE, Laurence. American constitutional law. AP. Op. cit., p. 132

2% «Jna Constitucion no sirve para representar la voluntad comdn de un pueblo, sino para garantizar los derechos de todos,

incluso frente a la voluntad popular. Su funcion no es expresar la existencia de un demos, es decir, de una homogeneidad

cultural, identidad colectiva o cohesion social, sino, al contrario, la de garantizar, a través de aquellos derechos, la

convivencia pacifica entre sujetos e intereses diversos y virtualmente en conflicto. El fundamento de su legitimidad, a

diferencia de lo que ocurre con las leyes ordinarias y las opciones de gobierno, no reside en el consenso de la mayoria,

sino en un valor mucho mas importante y previo: la igualdad de todos en las libertades fundamentales y en los derechos
sociales, 0 sea en derechos vitales conferidos a todos, con limites y vinculos, precisamente frente a las leyes y los actos
de gobierno expresado en las contingentes mayorias”. FERRAJOLI, Luigi. Pasado y futuro del estado de derecho. In:

CARBONELL, Miguel (Org.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003. p. 28.
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confianca legitima, exigem do aplicador do Direito uma atuacdo balizada e responsavel, face
as expectativas legitimas dos jurisdicionados.

E nesse contexto que se buscou analisar a competéncia, conferida ao Supremo
Tribunal Federal pelo art. 27 da Lei 9.868/99, de manipulacdo dos efeitos temporais da
decisdo proferida em sede de controle abstrato de constitucionalidade. O referido diploma
legislativo impds ao intérprete uma reflex@o sobre o que de fato realiza o interesse publico, no
exercicio da jurisdicdo constitucional. Trata-se de importante instrumento de conciliagéo,

possibilitando uma maior harmonizagdo de principios e normas albergados pela Constituicao.
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