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RESUMO

Este trabalho se propde a investigar a atuagdo do Supremo Tribunal Federal na utilizagdo da
técnica da modulagdo de efeitos na jurisdicdo constitucional em matéria tributaria. Busca-se
situar a jurisdi¢@o constitucional, bem como a utilizagdo da técnica da modulacao de efeitos
nela adotada, a luz de seu papel institucional na estrutura organizacional e ideoldgica do Estado
de Direito, associando-se seu exercicio ao atendimento das finalidades a que se propde nesse
modelo de Estado, vinculadas a garantia da supremacia da Constitui¢do. Ao Supremo Tribunal
Federal, enquanto guardido da Constitui¢ao, ¢ atribuido o papel de assegurar a maxima eficacia
da pauta axiologica constitucional, o que, no que diz respeito as controvérsias constitucionais
tributarias, envolve a manuteng¢@o do equilibrio entre a protecdo das garantias fundamentais dos
contribuintes, de um lado, e a garantia da preservagdo dos mecanismos de financiamento das
estruturas de concretizagdo de direitos fundamentais, vinculados a arrecadagao, de outro. Nesse
contexto, o objetivo da pesquisa reside na identificagdo dos parametros e limites possiveis para
que o uso da técnica da modulacdo de efeitos na jurisdi¢do constitucional em matéria tributaria
seja compativel com os pressupostos que a legitimam e com os objetivos aos quais devera estar
vinculado a partir do contexto constitucional em que esta inserida. Analisam-se acordaos do
Supremo Tribunal Federal em que o uso da técnica da modulagdo de efeitos foi discutido e
decidido em matéria tributaria, buscando-se identificar em que medida a atua¢do da Corte se
aproxima ou se afasta desses pressupostos. Busca-se, ao final, identificar parametros e fornecer
diretrizes para que a adogcdo da técnica da modulagdo de efeitos na jurisdigdo constitucional
venha a resultar na persecucio da maxima eficacia dos objetivos constitucionais.

Palavras-chave: Sistema Tributario. Jurisdi¢do Constitucional. Modula¢do De Efeitos.



ABSTRACT

This work examines the role of the Federal Supreme Court on the use of the prospective
technique in the judicial review on tax matters. It aims to place the judicial review, as well as
the use of the prospective technique adopted therein, under its institutional role in the
organizational and ideological structure of the Rule of Law. In addition, it also seeks to establish
a connection between the use of such technique and the implementation of the main purposes
of such model of State. Entitled as the guardian of the Constitution, the Federal Supreme Court
is responsible for safekeeping and enforcing the fundamental rights, as well as for ensuring the
effectiveness of the constitutional axiological agenda. When it comes to tax disputes, that role
comprises the maintenance the balance between the protection of taxpayers’ guarantees and the
assurance of financing State activities of providing such fundamental rights, by means of the
tax collection. In this context, this work aims to identify parameters and limits to the use of the
technique under analysis, by means of finding possible ways of making it compatible with
constitutional goals and, thus, legitimate. In this scenario, several Federal Supreme Court's
decisions on the matter will be selected and analyzed in order to identify in what way the Court
has been acting (if in accordance or not with those goals). In the end, the aim is to identify
parameters and provide guidelines so that the use of the prospective technique in the judicial
review will meet the pursuit of the effectiveness of the constitutional objectives.

Key words: Tax System. Judicial Review. Prospective Overruling.
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INTRODUCAO

O presente estudo se propde a investigar o comportamento do Supremo Tribunal Federal
quando da utilizacdo da técnica da modulacdo de efeitos no exercicio da jurisdi¢do
constitucional em matéria tributaria, avaliando-se em que medida o Tribunal, ao recorrer ao uso
desse instrumento na jurisdigdo constitucional, relaciona-se com a concretizagdo dos objetivos
constitucionais observados sob a oOtica do Sistema Tributario Nacional instituido pela
Constituigcdo Federal de 1988.

O protagonismo do Supremo Tribunal Federal na definigdo de controvérsias no ambito
do direito tributério, fruto do alto grau de detalhamento e da rigidez das normas dessa natureza
inseridas no texto constitucional', resulta na recorréncia do debate em torno da possibilidade de
se manipularem, mediante a restricdo da eficacia de suas decisdes, as consequéncias praticas
delas decorrentes, de modo que sejam evitados ou minimizados potenciais efeitos indesejados,
muitas vezes relacionados ao impacto econdmico-financeiro a ser suportado.

A relevancia e a atualidade da problematica se apresentam a partir da constatacdo de
que o debate sobre a aplicabilidade da técnica da modulagdo de efeitos no ambito do controle
de constitucionalidade em matéria tributaria vem sendo crescentemente invocado por ocasido
da definicdo de teses tributarias de maior relevo no cenario juridico nacional, tendo-se
observado substancial aumento de sua utilizacdo nos anos de 2020 e 2021.

Empreendendo-se uma busca pela indexagao das palavras-chave “modulagao de efeitos”
nos mecanismos de pesquisa jurisprudencial do portal eletronico do Supremo Tribunal Federal,
sdo encontrados 345 acoérdaos proferidos pelo Tribunal Pleno da Corte, dos quais 40 foram
proferidos sob o rito da repercussdo geral. Adicionando-se a indexacdo a palavra-chave
“tributario”, sdo encontrados 80 acordaos do Tribunal Pleno, dos quais 20 foram proferidos sob
o rito da repercussdo geral. Tais resultados, embora obtidos sem depuracao de dados, revelam
que, aproximadamente, 23,1% das ocorréncias de debate sobre modulagdo de efeitos, até o
momento em que realizada a pesquisa, deram-se em temas de direito tributario, percentual que

sobe para 50% caso considerados os temas submetidos ao rito da repercussdo geral®.

' ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1966.

2 PISCITELLI, Tathiane. Protecdo a coisa julgada como fundamento para a modulagdo de efeitos em matéria
tributaria. In. CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa (coord.). Processo tributario analitico.
1. ed. S3o Paulo: Noeses, 2019. v. IV: coisa julgada. p. 133-156. p. 139-140.

3 Informagdes disponiveis mediante acesso ao sitio eletronico https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search,
indexando-se os termos “modulagéo efeitos”, para os resultados gerais, e “modulagdo efeitos tributario”, para os
resultados especificos em relagdo a tematica de direito tributario. Acesso em: 13 jun. 2021.




Soma-se a isso a constatagdo de que temas tributarios e previdenciarios (265)
correspondem a, aproximadamente, 34% do total de temas com repercussdo geral reconhecida
pelo Supremo Tribunal Federal (780), o que corrobora a relevancia da busca pela delimitagdo
do uso da técnica da modulagdo de efeitos pelo Supremo Tribunal Federal quando do exercicio
da jurisdi¢do constitucional em matéria tributaria®.

A metodologia da investigacdo adotara como recorte os acorddos proferidos pelo
Plenario do Supremo Tribunal Federal, ja publicados até 14.06.2021 ou que tenham tido seus
votos disponibilizados e suas respectivas atas de julgamento publicadas até essa data, pautando-
se em uma analise de carater qualitativo, voltada aos precedentes representativos do Tribunal,
assim considerados os que possuem significativa eficdcia normativa’, excluidos, portanto,
julgados proferidos pelos Colegiados das Turmas ou, ainda, decisdes monocraticas que
reproduzam os termos de decisdes do Tribunal Pleno sobre o mesmo tema.

Para balizar e fundamentar a analise dos precedentes do Supremo Tribunal Federal em
que se debateu a possibilidade de modulacao de efeitos em matéria tributaria, o presente estudo
partira do exame dos pressupostos materiais de aplicacao da modulagao de efeitos — “segurancga
juridica” ou “interesse social”, buscando-se identificar o conteudo atribuido a cada um deles
pelo proprio Tribunal, nas ocasides em que suscitado a interpretd-los, assim como a
compatibilidade entre esses contetidos e a pauta axioldgica constitucional refletida no ambito
do direito tributario. Para fins epistemologicos, a andlise de cada um desses pressupostos
materiais sera empreendida a partir de segregacdo baseada, por sua vez, nos pressupostos
formais autorizadores do uso da técnica da modulagdo de efeitos eleitos pelo legislador
ordinario. Relativamente a cada um deles, sera verificada a presenga conjunta dos pressupostos
materiais a eles associados.

Buscar-se-4 identificar, no primeiro capitulo, as bases tedricas que legitimam e
justificam a propria concepcdo da modulagdo de efeitos, enquanto técnica de decisdo utilizada
na jurisdi¢do constitucional. Para tanto, sera empreendido, a partir do método de revisdo
bibliografica, um exame da funcdo desempenhada pelo controle de constitucionalidade na

estrutura organizacional do Estado de Direito, tal como concebido, em sua formagdo, como

4 Informagdes disponiveis mediante acesso 0 sitio eletronico

http://portal.stf.jus.br/repercussaogeral/pesquisaAvancada.asp, indexando-se o filtro “direito tributario” no campo
“ramo do direito”. Acesso em: 13 jun. 2021.

5> Consideram-se “precedentes representativos” os julgados dotados de eficacia vinculante, tipicos do controle
concentrado de constitucionalidade e, também, os julgados que, mesmo proferidos em sede de controle difuso de
constitucionalidade, exercem relevante grau de influéncia normativa, seja em razdo dos efeitos atribuidos as
decisdes proferidas sob o rito da repercussao geral, seja por refletirem a jurisprudéncia dominante da Corte. Sobre
a forga normativa dos precedentes, ver: MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatorios. 4. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016. p. 60-65.




instrumento de limitacdo do poder absoluto do Estado e de garantia dos direitos individuais
fundamentais, e erigido sob a perspectiva da supremacia da Constituigdo. Serdo adotados, como
referenciais tedricos quanto ao ponto, a doutrina desenvolvida por Carl Schmitt® em torno da
formac¢do do Estado moderno’ e, especificamente quanto a formacgdo do Estado Social
Democratico de Direito instituido pela Constituigdo Federal de 1988, Paulo Bonavides®.

Ainda com o objetivo de contextualizar a técnica da modulacdo de efeitos nos
pressupostos do Estado de Direito, ja considerado na forma de Estado Social Democratico de
Direito, buscar-se-a identificar os pontos de contato entre esses elementos e o papel exercido
pela tributacao nesse modelo de Estado. Serdo investigadas as relagdes entre tributo e Estado
de Direito, observando-se a nogdo de Estado Fiscal®, para que possam ser identificadas as
balizas da jurisdi¢do constitucional em matéria tributaria, isto ¢, de que maneira e em que
medida, na garantia da supremacia da Constitui¢ao, as normas de natureza tributaria devem ser
interpretadas — e os efeitos das decisdes, eventualmente, modulados — para que sejam atingidos
0s objetivos constitucionais em sua maxima eficacia.

Passar-se-a, no segundo capitulo, a investigagdo do contetido passivel ser atribuido a
cada um dos pressupostos materiais de aplicagdo da modulacdo de efeitos, considerando-se
acepgdes amplas dos conceitos de “seguranca juridica” e “interesse social”, alcancadas a partir
de revisao bibliografica empreendida a luz da dogmatica construida em torno dos elementos
que os compdem, empreendendo-se uma analise voltada a sua aplicabilidade ao direito
tributario.

A analise proposta terd por objetivo situar a leitura desses pressupostos materiais no
arranjo estrutural do Estado de Direito, contextualizando-os em face do papel exercido pela
jurisdicdo constitucional na concretizacdo de seus elementos e pressupostos de formagao,
examinados a partir de seus reflexos no Sistema Constitucional Tributario instituido pela

Constituicdo Federal de 1988. Buscar-se-a, diante dessas intersec¢des, encontrar parametros

¢ SCHMITT, Carl; AYALA, Francisco. Teoria de la constituciéon. Madrid: Alianza, 1996.

"Nio se desconhece, nesta pesquisa, as severas criticas a obra do autor decorrentes de seu alinhamento ao regime
totalitario nazista verificado na Alemanha na primeira metade do século XX, tampouco de suas concepgdes
tedricas utilizadas para respaldar pensamentos antidemocraticos. A adocao da obra do autor como marco tedrico,
portanto, restringe-se as suas investigacdes cientificas em torno das origens e do processo de formacao do Estado
Moderno, desenvolvidas nos capitulos iniciais da obra Teoria da Constituicdo, cuja importancia e relevancia
cientifica sdo reconhecidas ainda hoje pela filosofia do direito. Sobre o papel exercido pelo autor no
desenvolvimento do constitucionalismo social e a relevancia de suas concepgdes sobre filosofia politica e historia
da doutrina constitucional, ver: MOUFFE, Chantal. Pensando a democracia moderna com, € contra, Carl Schmitt.
Menelick de Carvalho Netto [Trad.]. Cadernos da Escola do Legislativo. Belo Horizonte, 1994, pp. 91-107.

$ BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 10. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2015.

® FUCK, Luciano Felicio. Estado fiscal e Supremo Tribunal Federal. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. NABAIS, José
Casalta. O principio do estado fiscal. Coimbra: Coimbra, 2000.



para a aplicabilidade da técnica da modulagdo de efeitos na jurisdi¢ao constitucional em matéria
tributaria, identificando-se sua compatibilidade e seus limites.

Por fim, no terceiro capitulo, buscar-se-a identificar, mediante a analise dos precedentes
do Plenario do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria nos quais houve debate sobre a
possibilidade de utilizagdo da técnica da modulagdo de efeitos, tendo-se decidido ou ndo pela
sua aplicacdo em cada hipdtese, de que forma os pressupostos materiais de aplicagdo dessa
técnica jurisdicional vém sendo interpretados pelo Tribunal, bem como em que medida essa
interpretacdo se aproxima ou se afasta das premissas teoricas que a legitimam e fundamentam.

O objeto do estudo consistird, portanto, em analisar criticamente a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal na utilizacdo da técnica da modulacdo de efeitos na jurisdi¢do
constitucional em matéria tributaria, investigando-se a aderéncia da atuacdo da Corte aos
pressupostos de legitimacao do uso da técnica e, em ultima analise, ao proéprio cumprimento do
papel institucional exercido pelo controle de constitucionalidade no organograma do Estado de

Direito.



1 ESTADO DE DIREITO, TRIBUTACAO E MODULACAO DE EFEITOS NA
JURISDICAO CONSTITUCIONAL

A modulacdo de efeitos das decisdes judiciais proferidas no ambito do controle de
constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal Federal em matéria tributéria, objeto deste
estudo, figura como um instrumento jurisdicional cuja concepc¢do pressupde a prévia
compreensio dos institutos juridicos que o viabilizam, fundamentam e justificam. E dizer que,
para se adentrar no estudo das origens, pressupostos e requisitos da modulacdo de efeitos,
revela-se imprescindivel contextualizd-la no paradigma do Estado Social Democratico de
Direito, de modo a situa-la perante as balizas que o informam, em especial as que se relacionam
a separagdo de poderes, a supremacia da constituigdo, a garantia dos direitos individuais
fundamentais e a limitagdo ao poder absoluto do Estado.

Buscando-se manter a aderéncia a limitagdo do escopo da pesquisa, esta se¢do ndo tem
por objetivo o aprofundamento teérico em relagdo a cada um desses temas, mas apenas pretende
estabelecer algumas premissas que entende importantes para a investigagdo do papel da
modulacdo de efeitos - e do controle de constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal
Federal - na concretizacdo dos valores fundantes do modelo de Estado de Direito estabelecido

pela Constitui¢ao Federal de 1988.

1.1 JUSTIFICACAO E LEGITIMACAO DA MODULACAO DE EFEITOS

O estudo da modulacdo de efeitos, nos moldes em que atualmente prevista no
ordenamento juridico brasileiro, bem como da sua aplicacdo ao direito tributario no exercicio
do controle de constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal, exige a estabilizagdo de
premissas que remontam as origens historicas das proprias constituigdes modernas, as quais sao
fruto das revolugdes liberais burguesas do século XVIII e revelam a concretizacdo dos
postulados da ideologia individualista, entdo em ascensdo. Naquele contexto, buscava-se a
concepg¢ao de um instrumento para que fossem garantidos, no ambito da propria organizagao
estatal, os valores e principios liberais burgueses, entdo elevados a condi¢cdo de pressupostos da
propria existéncia do Estado!.

Ao discorrer sobre as origens das constituicdes modernas e do proprio Estado de Direito,

em contraposicao ao modelo de Estado feudal absolutista caracteristico da Idade Média, Carl

10 SCHMITT, Carl; AYALA, Francisco. Teoria de la constituciéon. Madrid: Alianza, 1996.



Schmitt, na classica obra Teoria da Constituigdo'!, esclarece, nesse sentido, que a necessidade
de afirmagdo de valores individualistas burgueses resultou na concepcdo das constituigoes
modernas como instrumentos de limitagdo do poder absoluto do Estado, isto ¢, de controle do
poder estatal e de protecdo dos valores individuais burgueses, tipicamente liberais, face aos
abusos do Estado. Dai decorre o contetido e a propria fungdo das Constitui¢des modernas, que
introduzem detalhados métodos de controle dos atos estatais, criam freios ao exercicio do poder
publico, delimitam competéncias rigidamente definidas e asseguram garantias de liberdade ao
individuo!'?.

Paulo Bonavides!? discorrendo sobre o advento do Estado moderno, corrobora essa
constatacao ao afirmar que o Estado constitucional, enquanto produto de um influxo de ideias
e valores provenientes das revolucdes burguesas, estabeleceu-se como uma construgdo politica,
social, moral e juridica pautada na obra de filésofos contratualistas como Locke, Montesquieu,
Rousseau, Sieyes, Contant e Kant, os quais se imbuiam do papel de ressignificar as instituicdes
de modo a superar as bases filosoficas jusnaturalistas que informavam o Estado Absolutista,
inaugurando a premissa de que o poder ndo mais emanaria de pessoas, mas sim de leis, as quais
o proprio Estado estaria submetido!'“.

Ainda nesse contexto, importa a presente pesquisa, também, a conclusdo de Carl
Schmitt!> de que os pressupostos historicos do surgimento das Constituigdes modernas
acabaram por constituir os elementos basilares do Estado de Direito, figurando como diretrizes
para a sistematizagdo de sua estrutura tedrica e organizacional. Esses elementos, que seriam os
pilares fundantes da organizacdo do Estado, consistiriam na presenga de um rol de direitos
individuais fundamentais estabelecido na propria Constituicao, como forma de se entender a

esfera de liberdade do individuo como um dado anterior ao Estado, e na divisdo de poder do

' SCHMITT, Carl; AYALA, Francisco. Teoria de la constitucién. Madrid: Alianza, 1996.

12 Carl Schmitt destaca que o conceito de Constituicdo entdo construido e ainda hoje adotado se amolda ao ideario
do estado Burgués de Direito, assim descrito pelo autor: A particularidade de seu ideal consiste na ado¢do de uma
organizagao de Estado a partir de um ponto de vista critico e negativo frente ao poder do Estado — prote¢ao do
cidaddo contra o abuso do poder do Estado. Os meios e métodos de controle sobre o Estado se organizam mais
que o proprio Estado; criam-se garantias contra ataques estatais, e introduzem-se freios ao exercicio do poder
publico. Uma Constitui¢do que ndo contivesse essas garantias proprias do Estado Burgués de Direito ndo poderia
ser concebida, pois o Estado em si, sua unidade politica, o que deve ser controlado, precisa existir de antemao ou
ser criado simultaneamente. A tendéncia do Estado Burgués de Direito vai no sentido de deslocar o politico, limitar
por uma série de normas todas as manifestagdes da vida do Estado e transformar toda a atividade estatal em
competéncias, limitadas em principio, rigorosamente circunscritas”. (tradugao livre) SCHMITT, Carl; AYALA,
Francisco. Teoria de la constitucion. Madrid: Alianza, 1996.

13 BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

4O aprofundamento nas teorias contratualistas que respaldam o surgimento do Estado moderno ndo estd
compreendido no escopo deste trabalho. Para maior detalhamento tedrico, ver BONAVIDES, Paulo. Teoria geral
do estado. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

1S SCHMITT, Carl; AYALA, Francisco. Teoria de la constituciéon. Madrid: Alianza, 1996.
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Estado mediante o estabelecimento de competéncias circunscritas — originando-se a teoria da
Separagdo de Poderes, cuja finalidade residiria, justamente, na criacdo de freios e controles
reciprocos entre as diversas esferas do poder instituido, visando ao estabelecimento de um
equilibrio de forgas que impega a sobreposi¢do do Estado sobre o individuo!'®.

A respeito da separagdo de poderes, Paulo Bonavides'’ pontua que sua formulagio
teorica ja se fez presente na Declaragdo dos Direitos do Homem e, desde entdo, constituia base
das limitagdes ao poder do governante, evitando a concentragdo do poder em apenas um ramo
da autoridade publica. Ao atribuir ao documento o papel da fundacdo do Estado de Direito,
aduz o autor, em complemento, que, independentemente do modelo adotado - se Liberal,
Democratico ou Social -, sempre estardo presentes, necessariamente, a concretizacao da
liberdade, a limitacdo do poder dos governantes, a ado¢do da moralidade administrativa como
principio de governo e a elevagao dos direitos fundamentais a condigao de direito inviolavel do
cidaddo'.

Como consequéncias naturais desses elementos, em especial da concepgdo de separagao
de poderes, decorreriam as nogdes de superioridade da Lei'®, de um lado, e de previsibilidade
e delimitacdo das manifestacdes de poder do Estado, de outro, ambas figurando como
pressupostos logicos do exercicio de qualquer controle sobre ele. Em suma, para os fins
propostos nesta pesquisa, importa a compreensdo de que, no Estado de Direito, todas as
atividades estatais, englobadas as diferentes esferas de poder - especialmente legislagdo e
governo -, funcionardo segundo regras previamente estabelecidas em um rol de competéncias
limitadas, cuja extrapolagdo possa dar ensejo a um procedimento judicial de controle de
legalidade, no qual a Constitui¢do aparece como lei fundamental do sistema de leis?’.

No Estado constitucional, portanto, o postulado da superioridade da Lei se expressa pela

nog¢io de supremacia da Constitui¢do, extraida da obra de Hans Kelsen?! e construida a partir

16 Os pilares em questo sdo referidos por Carl Schmitt (1996, p. 139-143) como principios da “distribuigdo” e da
“organiza¢do”, considerados, em conjunto, o conteudo essencial do Estado de Direito.

7 BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

18 BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

19 Ressalte-se que, no arcabougo de pressupostos do Estado de Direito conforme descrito por Carl Schmitt,
depreende-se um conceito de “Lei”, necessariamente, de carater geral. Sob o pressuposto de que a “Lei” constitui
um preceito mediante o qual o Estado se dirige aos seus suditos de modo a fixar entre eles os limites de sua atuacao,
de modo que toda Lei representaria uma imposic¢ao de limites a liberdade individual e a propriedade (ou seja, aos
valores fundantes das aspiragdes burguesas), somente poderia atender aos parametros do Estado de Direito um
conceito de “Lei” que resulte de um processo, com participagao popular, que ndo veicule limitagdes impostos por
mero decreto de poder. Sobre o tema, ver SCHMITT, Carl; AYALA, Francisco. Teoria de la constitucion.
Madrid: Alianza, 1996.

20 SCHMITT, Carl; AYALA, Francisco. Teoria de la constitucion. Madrid: Alianza, 1996.

2l KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Traducio Jodo Batista Machado. 5. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1996.
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da metafora de que o sistema de Leis seria organizado em uma estrutura piramidal, na qual a
Constituigdo, enquanto norma fundamental do sistema de Leis, estaria no topo, subordinando
todas as demais normas aos principios e valores nela estabelecidos??. Enquanto fruto do poder
constituinte originario - manifestacdo do aspecto politico sem o qual ndo se cogitaria do
nascimento do Estado e, portanto, ainda presente nas Constituigdes modernas apesar do carater
de limitacdo de poder que as informa -, a Constituicdo, em que se estabelecem todos os
mecanismos de controle, surge como o ponto de partida para o exercicio do controle estatal.

Retomando-se, portanto, o raciocinio fundante do Estado de Direito, até aqui exposto,
tem-se a constru¢do de um modelo de Estado baseado na definicdo de um rol de direitos e
garantias individuais fundamentais, de um lado, e na divisdo de poderes estatais mediante a
delimitacdo rigida de competéncias, de outro. Desta ultima, decorre, naturalmente a teoria da
Separagao de Poderes, a qual, por sua vez, volta-se a persecugdo da primeira, na medida em
que, ao se buscar estabelecer um sistema de controles reciprocos entre as diferentes esferas de
Poder do Estado, visa-se a assegurar a plena realizagao dos direitos individuais. Prosseguindo-
se, atinge-se a necessaria concepgao de superioridade da Lei, sem a qual o individuo ndo teria
meios de se sobrepor ao Estado, e de Supremacia da Constituicdo, de modo que o instrumento
basilar da formagdo do Estado, no qual estdo previstos e protegidos os direitos e garantias
individuais, funcione como pedra fundamental de todo o sistema de Leis. Mais uma vez, ambas
voltadas a finalidade precipua de assegurar, materializar e viabilizar a protecdo do individuo
frente ao Estado.

O conteudo semantico daquilo que se compreende como prote¢ao do individuo frente
ao Estado, entretanto, sofreu significativas transformacdes no curso da evolucdo do Estado
constitucional, tendo a expressdo angariado sentidos, ampliado sua extensdo, a cada
transformagao sofrida pelo modelo de organizagdo estatal, as quais definiram diferentes
paradigmas da concep¢do do Estado de Direito. Paulo Bonavides?3, ao discorrer sobre o tema,
registra que as gradativas mudangas ndo emergiram a partir de rupturas, mas, antes, de
processos endogenos de transformagdo, assemelhados a uma metamorfose, que se aproxima a

nogdo de aperfeigoamento, enriquecimento, experimentado a partir da gradativa expansao dos

22 Sabe-se que a teoria de Hans Kelsen, ao pretender isolar o direito como ciéncia una, autbnoma e desvinculada
de quaisquer influéncias externas, mostrou-se insuficiente para traduzir o fendmeno juridico em sua complexidade,
além de ter sofrido severas criticas por ter servido de fundamento teérico para legitimar a instalacdo de ditaduras
antidemocraticas na primeira metade do século XX. Neste trabalho, contudo, a problematizacao das consequéncias
de sua aplicacdo irrestrita ndo esta abrangida pelo escopo da pesquisa, que se limita a utilizagdo do conceito de
Supremacia da Constitui¢do, que dela decorre, para viabiliza a introdug@o do estudo das nog¢des de controle de
constitucionalidade. Sobre as criticas ao pensamento de Hans Kelsen, ver: WARAT, Luis Alberto. Introducao
geral ao direito: a epistemologia juridica da modernidade. Porto Alegre: Fabris, 1995. v. II.

23 BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
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direitos fundamentais e das criagdes de novos direitos, fruto das transformagdes sociais e
historicas que se desenvolveram no mundo pos revolugdes liberais burguesas.

Nao integra o escopo deste trabalho o aprofundamento em relagdo as caracteristicas, aos
pressupostos tedricos e aos elementos histéricos que informam cada um dos modelos de
organizagdo estatal representados pelos paradigmas do Estado Liberal, do Estado Social e do
Estado Democratico-Participativo, de acordo com a nomenclatura adotada pelo autor®*.

Para os fins ora propostos, importa considerar que, a partir do Estado Liberal
(qualificado como aquele que emergiu logo apds as Revolugdes Americana e Francesa, na
segunda metade do século XVIII, de modo a instituir a concepcao de separacdo de poderes
como forma de assegurar, primordialmente, a liberdade de atuacdo do individuo),
consolidaram-se os direitos politicos e civis, que formam os direitos fundamentais da primeira
dimensdo?’. Como seu sucessor, fruto de preocupagdes naturalmente oriundas das bases
conquistadas pela superacao dos ideais absolutistas e da experiéncia vivenciada com a aplicagio
pratica das concepgdes de liberdade tipicas do Liberalismo classico, emergiu uma concepgao
de Estado mais voltada a persecugdo da justi¢a social do que para a liberdade em si mesma,
uma vez que os ideais de liberdade, abstratamente considerados, j4 se faziam presentes
(positivados) nos ordenamentos constitucionais®S.

A preocupacdo com a realizacdo da justica, que engloba, nesse contexto, os direitos
sociais e o direito ao desenvolvimento, vem a consolidar, gradativamente, as conquistas que
materializam os direitos fundamentais de segunda e de terceira geragdes, informando o
paradigma do Estado Social, fortemente marcado pelos ideais politico-doutrinarios Socialistas
que, diante de severas criticas ao Capitalismo, clamavam pela reforma social ou até mesmo pela
extingdo do Estado, em virtude de sua alegada obsolescéncia®’. Nessa fase, denominada por
Paulo Bonavides?® como Estado dos Direitos Fundamentais, o fundamento da legalidade, entdo

alcado ao patamar maximo da Teoria Constitucional, deu lugar a nogao de legitimidade, isto €,

24 BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

25 Ao descrever o balango historico das conquistas obtidas durante o ciclo do Estado Liberal, Paulo Bonavides
afirma que “O centro de gravidade desse Estado constitucional, sob a figura de Estado Liberal, fora positivamente
a lei, o codigo, a seguranga juridica, a autonomia da vontade, a organizagao juridica dos ramos da soberania, a
separacdo de poderes, a harmonia e equilibrio funcional do Legislativo, Executivo e Judiciario, a distribui¢ao de
competéncias, a fixacdo de limites a autoridade do governante; mas fora por igual, abstratamente, o dogma
constitucional, a declaragdo de direitos, a promessa programatica, a conjugagdo do verbo “emancipar” sempre no
futuro, o lema liberdade, igualdade e fraternidade — enfim, aqueles valores superiores do bem comum e da coisa
publica, a res publica (...)". BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
26 BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

27 Buscar referéncias para apontar remissdes ao Socialismo Utdpico (Owen, Fourier, Saint-Simon, Proudhon) e ao
Socialismo Cientifico (Marx e Engels).

28 BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
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de vinculagdo maior aos principios e valores que formam a esséncia da Constitui¢do, do que as
regras nela postas ou as leis nela baseadas. Inaugurou-se a compreensdo do principio como
género do qual a lei e as regras s@o espécies, ao passo que os direitos fundamentais seriam a
maxima expressao desses principios.

Inobstante as dificuldades de concretizagdo verificadas em quaisquer das dimensdes dos
direitos fundamentais, notadamente em relagdo aos niveis de universalizagdo, normatividade,
observancia e execugdo, em diferentes cendrios e contextos, o estudo dos paradigmas do Estado
constitucional atinge a concepg¢ao do Estado da Democracia Participativa, também referido por
Estado Democratico de Direito?, que resulta da conjuga¢do dos direitos fundamentais
concebidos nas geragdes anteriores, de um lado, ao direito a Democracia, de outro, esta
consubstanciada em uma quarta dimensao de direitos fundamentais, materializada na soberania
constitucional, ou seja, na soberania dos principios que, por sua vez, manifestam a soberania
popular?’.

Postas essas breves considera¢des sobre a evolugdo historica do Estado Constitucional,
extrai-se que, para além da natural relacdo de interdependéncia entre os elementos que
compdem a propria no¢do de Estado de Direito, acima elencados, observa-se que o ponto de
convergéncia entre todos eles se da, justamente, na protecdo dos direitos e garantias
fundamentais, tanto individuais como da coletividade (sociais), os quais se viram (e ainda se
veem) em constante ressignificacdo e ampliacao.

Passando-se ao exame da experiéncia constitucional brasileira a luz desse panorama,
observa-se que a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 emergiu de um contexto social
e politico em que os anseios democraticos ndo mais comportavam o distanciamento da realidade
juridica nacional em relagdo aos pressupostos do Estado Democratico de Direito, ou da
Democracia Participativa, acima referido?!.

Ap0s vivenciar, em sua primeira Constituicao republicana (1891), um modelo de Estado
pautado nos pressupostos Liberais transladados da Constitui¢io norte-americana’?, e, apos a
promulgacdo da Constituicao de 1934, logo em seguida a um curto periodo ditatorial (1930 a
1934), um modelo de Estado Social entdo inspirado na republica de Weimar (fundada na
Constitui¢do alema de 1919, cujo carater foi mantido e ampliado pela Carta de 1946), o Estado

constitucional brasileiro se viu, ap6s o golpe militar de 1964, diante de um modelo ditatorial e

29 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003.
30 BONAVIDES, Paulo. Teoria geral do estado. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

3USILVA, José Afonso da. O constitucionalismo brasileiro: evolugio institucional. S3o Paulo: Malheiros, 2011.
32 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.
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autoritario. Regido pela Constituicdo promulgada em 1967 e substancialmente alterada pela
Emenda Constitucional n® 1, de 1969, o pais se viu diante de um modelo de Estado que
recuperava os pressupostos do paradigma liberal, garantidor dos direitos fundamentais
(individuais) da primeira dimensdo, mas limitando-se a eles, abstratamente, em detrimento da
realizacdo dos direitos sociais até entdo conquistados pela experiéncia do constitucionalismo
moderno. Conforme aduz José Afonso da Silva®3, nesse periodo, mesmo a concretizagdo dos
direitos fundamentais da primeira dimensao, como a liberdade individual, foi mitigada por meio
de instrumentos que permitiam a atuagdo autoritaria do regime de governo, inclusive com a
suspensao de direitos e garantias constitucionais, ainda que previstas.

Os anseios pelo resgate da pauta axioldgica de contetido social ja delineada na
Constituicdo de 1946, da qual decorreu a formacdo de uma crescente consciéncia popular
orientada a questionar a legitimidade do regime antidemocratico instaurado em 196434, dentre
outros elementos que evidenciam o distanciamento entre o poder o povo, ensejaram o gradativo
desgaste regime ditatorial militar. Com a gradativa abertura politica que resultou na elei¢ao
indireta para Presidente da Republica oriundo da sociedade civil, em 1985, tornou-se necessaria
a convocacao da assembleia constituinte que culminou na promulgagao da Constituicao Federal
de 1988.

José Afonso da Silva relata que formacao do novo texto contou com intensa participagao
popular, mediante a realizag@o de audi€ncias publicas com diferentes setores da sociedade civil,
mas também enfrentou o desafio de conciliar forcas ideologicas antagonicas (conservadoras e
progressistas) que integravam a Constituinte. Como resultado dessa confluéncia de interesses,
concebeu-se uma Carta politica que buscou conciliar o contetido social, de carater
intervencionista, ao conteudo entdo vigente e defendido pelos setores conservadores, de cunho
liberal e protetivo dos direitos individuais segundo a concepgio do Estado Liberal de Direito?”.

Para os fins propostos neste trabalho, importa considerar que, a partir da promulgagio
da Carta de 1988, a Republica Federativa do Brasil foi constituida sob a forma de Estado
Democratico de Direito, expressamente referida em seu artigo 1°. Enquanto tal, formula-se um
modelo de Estado em que se busca a conjugacao dos ideais classicos do Estado de Direito,
tipicamente liberais e pautados na protecdo maxima do individuo e de sua liberdade, contraposta

ao poder estatal, com os pressupostos da busca pela justiga social. Aos primeiros, relacionam-

3 SILVA, José Afonso da. O constitucionalismo brasileiro: evolugio institucional. Sio Paulo: Malheiros, 2011.
34 SILVA, José Afonso da. O constitucionalismo brasileiro: evolugio institucional. S3o Paulo: Malheiros, 2011.
35 Sobre 0 momento de histérico de conformagao de ideologias na formagdo da Constituigdo Federal de 1988 ver
REALE, Miguel. O estado democratico de direito e o conflito das ideologias. Sdo Paulo: Saraiva, 1999.
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se os principios da legalidade e da seguranga juridica, conquistas revoluciondrias burguesas
mantidas nas bases do Estado constitucional, as quais viabilizaram a gradativa ressignificacdo
e ampliagdo dos direitos fundamentais. Aos segundos, vinculam-se, dentre inimeros principios
de cunho social democratico dispostos ao longo do texto constitucional, valores elevados a
condi¢do de objetivos fundamentais da Republica, elencados no artigo 3° da Constitui¢do*®, os
quais, de acordo com José Afonso da Silva’’, traduzem o teor do predmbulo da Carta e, portanto,
orientam a propria leitura e aplicagdo das normas nela contidas.

E com base em todos os pressupostos da formagdo do Estado e, em especial, da
formacdo do Estado brasileiro (Democratico de Direito), extraidos do contexto histdrico aqui
brevemente descrito, que se insere o estudo do controle de constitucionalidade no ambito desta
pesquisa. Relembra-se, pelo raciocinio desenvolvido, que a Supremacia da Constitui¢ao traduz
o postulado da Superioridade da Lei no Estado constitucional e, enquanto tal, consolida os
pilares da Divisdo de Poderes e da protegao dos direitos e garantias individuais e fundamentais,
bases do Estado de Direito. Faz-se necessario, pois, um mecanismo de se assegurar a
Supremacia da Constituigao.

Paulo Bonavides®® pondera que o controle de constitucionalidade figura como uma
consequéncia logica e necessaria das constituicdes rigidas, empreendendo raciocinio que se
inicia na superioridade da lei constitucional, oriunda do poder constituinte, sobre a lei ordinaria,
produzida por ato do poder constituido a partir de competéncias limitadas pela propria
Constitui¢do. Dela resultaria uma natural hierarquia juridica entre a norma constitucional e as
normas inferiores - a luz da dtica piramidal do sistema juridico idealizada por Hans Kelsen -,
da qual decorreria, por sua vez, a invalidade das normas produzidas pelos 6rgaos legislativos
que contrariem as disposi¢des constitucionais. E nesse contexto que se mostra necessario
estabelecer meios de se excluir do sistema normativo as leis inconstitucionais, ao que se

denomina controle de constitucionalidade.

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

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

III - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao.

37 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.

33 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.
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Nesse sentido, o controle de constitucionalidade figura como requisito obrigatdrio de
uma ordem constitucional, porquanto deriva do reconhecimento da supremacia da Constituigado
e de sua for¢a normativa vinculante sobre os poderes publicos*®.

Nao integra o escopo desta pesquisa o aprofundamento tedrico em torno dos sistemas
de controle de constitucionalidade, da evolucdo histoérica de seus institutos ou das modalidades
e dos conceitos especificos a eles relacionados, proprios de cada modelo*®. Todavia, é
necessaria a compreensao de que, no sistema constitucional brasileiro, convivem os modelos
de controle por via de excec¢do, denominado pela doutrina como controle concreto de
constitucionalidade, e por via de a¢do, denominado como controle abstrato de
constitucionalidade*!. O primeiro, inspirado no modelo norte-americano e construido sobre
bases jurisprudenciais, integra o ordenamento juridico brasileiro desde a Constituigdo
republicana de 1891 e se apresenta como uma via judiciaria por exceléncia, na qual se confere
a todos os juizes e Tribunais a competéncia para afastar a aplicabilidade de atos
inconstitucionais emanados dos Poderes Executivo ou Legislativo, cabendo ao Supremo
Tribunal Federal a ultima instancia recursal, por meio do recurso extraordinario.

Ja a segunda, via de a¢do, inspirada no modelo austriaco fundado na teoria Kelseniana*?,
foi gradativamente introduzida a partir de elementos que ja se desenhavam na Constituicao
republicana de 1934*, mas apenas restou perfectibilizada, nos moldes atualmente existentes,
com a promulgacdo da Constituigdo Federal de 1988, que consolidou a Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade, passivel de ser proposta por rol de legitimados entdo ampliado, como
instrumento de protecdo da Carta, a ser empreendido pelo Supremo Tribunal Federal mediante
o exame abstrato, em tese, da inconstitucionalidade de lei ou ato do poder publico.

Para o recorte metodologico proposto e independentemente do modelo a ser

considerado, ¢ relevante a compreensdao que o controle de constitucionalidade, enquanto

39 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2020.

40 para a compreensdo detalhada do fendmeno do controle de constitucionalidade, em sua perspectiva historica, e
de sua adequag@o ao direito brasileiro, ver: BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no
direito brasileiro. 3.ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008; BONAVIDES, Paulo. Curso de direito
constitucional. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 296-343; ¢ MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2020.

4 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2011.

42 KELSEN, Hans. Teoria general del derecho y del Estado. México: Imprenta, 1969.

43 Paulo Bonavides salienta que a Carta de 1934 trouxe inovagdes que contribuiram substancialmente para a
instalacdo de um sistema de controle concentrado de constitucionalidade no Brasil. Dentre os quais a necessidade
de maioria absoluta dos membros de um Tribunal como requisito indispensadvel a declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, a competéncia do Senado Federal para suspender a execugao do ato
normativo declarado inconstitucional, a provocacdo do Supremo Tribunal Federal pelo Procurador-Geral da
Republica e a instituicdo do mandado de seguranca. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional.
26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011.
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instrumento para se assegurar a supremacia da constitui¢do, mostra-se, por consequéncia, como
mecanismo de realizacdo dos elementos que constituem os pilares fundamentais do Estado de
Direito, quais sejam, a separacdo de poderes - que decorre da delimitacdo de competéncias
rigidamente circunscritas - e a protecao aos direitos e garantias fundamentais do individuo
frente ao Estado.

Nessa condicao, sob a dtica do raciocinio até aqui desenvolvido e retomando-se as bases
teoricas que fundamentam o quanto acima exposto, constata-se que o controle de
constitucionalidade, seja ele concreto (exercido pela via de exceg@o) ou abstrato (exercido pela
via de acdo), tem por objetivo fundante a preservacdo dos principios, valores, objetivos e
pressupostos que informam o Estado Democratico de Direito. No ambito do ordenamento
juridico brasileiro pds Constituicdo de 1988, o controle de constitucionalidade devera estar
vinculado, naturalmente, a preservagdo das balizas que o compdem, acima descritas, as quais
conjugam as conquistas de liberdade individual tipicas do Estado Liberal de Direito, de um

lado, e a busca pela realizagdo da justi¢a social em suas variadas faces, de outro.

1.1.1 Surgimento e Evolu¢ao da Técnica da Modulagao de Efeitos no Direito Brasileiro

A partir do raciocinio acima desenvolvido, exsurgem como mecanismos constitucionais
para se assegurar a limitagdo do poder estatal, em sintese, a separacao de poderes e distribuigdo
de competéncias delimitadas, a inclusdo do rol de protecdo de direitos individuais e
fundamentais como premissa da existéncia do Estado e, como forma de assegurar a
Superioridade da Lei (Supremacia da Constitui¢do), o controle de constitucionalidade.

Com base nas premissas estabelecidas, pode-se cogitar que, se a Constitui¢do, no Estado
Democréatico de Direito, existe para limitar o poder do Estado, o controle de constitucionalidade
tem o papel de assegurar essa limitacdo, o que consiste na propria realiza¢ao dos objetivos
constitucionais. Se essa limitagdo, por sua vez, manifesta-se no sentido da protegao dos direitos
e garantias individuais e fundamentais, esse também deverd ser o sentido do controle de
constitucionalidade.

Por estar voltada a compreensao das bases que fundamentam e justificam a modulacao
de efeitos no controle de constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal Federal (objeto
da pesquisa), toda a construgdo tedrica até aqui desenvolvida exige que os efeitos da declaragao
de inconstitucionalidade, ou seja, a eficacia das decisoes tomadas em sede desse controle, sejam
investigadas, também, a luz desses pressupostos.

A classica doutrina constitucional brasileira se construiu sobre o dogma da nulidade da

lei declarada inconstitucional, da qual decorre a atribuicdo de eficacia ex tunc as declaragdes de



18

inconstitucionalidade. Esse racional ¢ inspirado no modelo norte-americano de controle de
constitucionalidade realizado pela via de excecdo, o qual, como ja referido, foi o primeiro
modelo adotado pelo sistema constitucional brasileiro ao ser incorporado por Rui Barbosa** a
Constitui¢do republicana de 1891.

De acordo com as nog¢des de supremacia constitucional e do papel institucional
assumido pelo Poder Judiciario no historico julgamento do caso Marbury vs. Madison®, nessa
perspectiva, o ato do poder publico (seja ele executivo ou legislativo) ndo ¢ anulado pela decisao
judicial, mas tem sua nulidade reconhecida*®, de modo que ndo poderia produzir efeitos desde
o0 inicio de sua vigéncia.

Gilmar Ferreira Mendes*’, em estudos cientificos anteriores as disposi¢des normativas que
introduziram o instituto da modulacao de efeitos no ordenamento juridico brasileiro, pontuava
que a teoria da nulidade era sustentada pela quase totalidade dos constitucionalistas classicos
brasileiros e que, em virtude da recep¢ao do modelo norte-americano, ndo se desenvolveu, no
Brasil, uma s6lida concep¢ao doutrinaria em torno da equiparagao entre “inconstitucionalidade”
e “nulidade”. Apesar disso, ressaltava que o Supremo Tribunal Federal, historicamente,
posicionou-se no sentido da nulidade ipso jure e ex tunc da lei declarada inconstitucional,
orientacdo que se tornou ainda mais clara apds a adoc¢do do sistema de controle abstrato de
constitucionalidade (por via de acdo). Tais constatagdes, na ocasido, levaram o autor a
conclusdo de que “o principio da nulidade da lei inconstitucional tem hierarquia
constitucional "*,

De outro lado, os tedricos do modelo austriaco de controle de constitucionalidade - de

natureza abstrata e realizado por via de acdo -, adotado no Brasil “com manifesto atraso e

44 Sobre as premissas em que se fundava o controle de constitucionalidade instituido pela Constituigdo republicana
de 1891, ver BARBOSA, Rui. Atos inconstitucionais. 3. ed. Campinas: 2009.

45 As origens do controle de constitucionalidade das leis por via de excegdo encontram suas bases na decisdo
tomada pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América no caso “Marbury vs. Madison”, no qual se
desenvolveu o raciocinio de que, a partir da nogdo de supremacia da Constitui¢do, toda lei ou ato legislativo
contrario a Constituicdo deveria ser considerado nulo, invalido e ineficaz (null and void and of no effect), cabendo
aos orgaos judiciarios exercitar esse controle. Sobre as consequéncias e implicagdes historicas do caso, ver:
CARBONELL, Miguel. Marbury versus Madison: en los origenes de la supremacia constitucional y el control de
constitucionalidad. Revista Iberoamericana de Derecho Procesal Constitucional, v. 5. p. 289-300, 2006; e
BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 3.ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008. p. 3-10.

46 GALLOTTI, Maria Isabel. A declara¢do de inconstitucionalidade das leis e seus efeitos. Revista de Direito
Administrativo, V. 170. p- 18-40, 1987, p- 9. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/45598/44003. Acesso em: 28 abr. 2020.
4TMENDES, Gilmar Ferreira. A nulidade da lei inconstitucional e seus efeitos. Revista da Faculdade de Direito
da UFRGS, v. 11, n. 11, 1996. p. 97-99; MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de
Constitucionalidade. 2* ed. Sdo Paulo: Celso Bastos Ibdc, 1999.

“ MENDES, Gilmar Ferreira. A nulidade da lei inconstitucional e seus efeitos. Revista da Faculdade de Direito
da UFRGS, v. 11, n. 11, 1996.
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lentidd0”, de acordo com Paulo Bonavides*’, debrugam-se sobre a questdo da eficicia das
sentengas constitucionais de modo a reconhecer a forca normativa (e, portanto, os efeitos) da
lei inconstitucional que, até seu reconhecimento enquanto tal, vigeu e regulou relagdes
juridicas. Na doutrina constitucional brasileira, Licio Bittencourt®® invocava esse modelo para
sustentar a possibilidade de relativizagdo da concep¢do da nulidade da norma declarada
inconstitucional, que seria passivel de anula¢do’', uma vez considerada a presungdo de validade
(e de constitucionalidade) das normas em vigor ¢ a eventual conveniéncia de que fossem
preservados seus efeitos at¢ o0 momento da declaragdo de inconstitucionalidade ou, ainda, até
outro momento a ser definido pelo julgador.

Nesse contexto, Paulo Bonavides? faz referéncia a doutrina austriaca, que funda suas
bases na teoria de Hans Kelsen e avanca, a partir dela, para a conclusdo de que a declaracdo de
inconstitucionalidade apenas afasta a norma do sistema juridico, de modo a invalida-la pelo ato
de prolagdo da sentenga, reconhecendo-se que, até entdo, tratava-se de ato juridicamente
obrigatorio, porquanto, caso fosse nulo, sequer seria passivel de anulagio.>?

Encontrando também referéncias na doutrina alema e na crescente influéncia da teoria
da anulabilidade (eficacia ex nunc) da declaragdo de inconstitucionalidade na jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional Alemao, o autor registra que seus fundamentos remontam a concepgao
de Hans Kelsen’* de que as normas inconstitucionais seriam constitucionais (porquanto
inseridas no ordenamento juridico constitucional), mas passiveis de invalida¢do mediante um
procedimento especial, previsto na propria Constitui¢ao™.

Nessa linha, Paulo Bonavides se refere a tendéncia verificada na Corte Constitucional
Alema de se conceber uma nova modalidade de decisdo que resulte na declaracdo de

“incompatibilidade” da lei com a Constituicao, distinta da tradicional declaragdo de “nulidade”

4 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2011.

50 BITTENCOURT, C. A. Lucio. O controle jurisdicional da constitucionalidade das leis. Rio de Janeiro:
Forense, 1968.

5! Gilmar Ferreira Mendes registra que se verificaram tentativas, na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
de adog@o da doutrina da anulabilidade, a exemplo do Recurso Extraordinério n® 79.343, Rel. Min. Leitdo de
Abreu, RTJ n° 82, p. 791 (795). Todavia, pontua o autor que, a época, elas ndo foram suficientes para operar
qualquer mudanca no entendimento da Corte, que se posicionava no sentido de que “o reconhecimento da validade
de uma lei inconstitucional — ainda que por tempo limitado — representaria uma ruptura com o principio da
Supremacia da Constituicdo™. MENDES, Gilmar Ferreira. A nulidade da lei inconstitucional e seus efeitos. Revista
da Faculdade de Direito da UFRGS, v. 11, n. 11, 1996.

52 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

33 Paulo Bonavides invoca as ligdes dos juristas René Marcic, L. Adamovich, Hans Spanner e Erwin Melichar,
dentre outros. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

54 KELSEN, Hans. Teoria general del derecho y del Estado. México: Imprenta, 1969.

35 Sobre as bases Kelsenianas da Teoria Constitucional Alema contemporanea, Paulo Bonavides invoca as ligdes
de Klaus Schlaich em Das Bundesverfassungsgericht — Stellung, Verfahren, Entscheidungen, Munique, 1985, p.
162. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011.
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ou de “invalidade”. A utilizagdo dessa variante, justificada em fundamentos diversos, dentre
eles o da seguranga juridica,’ resulta no reconhecimento da “existéncia” da lei antes de se
decretar, de imediato, sua nulidade. Uma vez admitida a sua existéncia, viabiliza-se a concepcao
de um espaco de tempo, intermediario, em relacdo ao qual o julgador podera deliberar sobre a
aplicabilidade ou ndo da norma tida por incompativel, e que permita até mesmo ao legislador o
exercicio de uma eventual atividade corretiva, “de modo que se possa refazer em bases
constitucionais a lei declarada inconstitucional ”.””

E possivel observar, a partir contextualizagio das teorias da eficicia da declaragio de
inconstitucionalidade e de suas origens nos modelos de controle de constitucionalidade norte-
americano e europeu, respectivamente, que a evolucao de seus reflexos no direito brasileiro se
amolda, no tempo, as influéncias de cada modelo sobre o desenvolvimento do sistema de
controle de constitucionalidade nacional.

Como ja referido, o sistema brasileiro de controle de constitucionalidade se caracteriza
pela coexisténcia das modalidades de controle pela via de excegdo e pela via de agdo,
denominando-se misto, na medida em que defere aos 6rgaos do Poder Judicidrio a prerrogativa
de afastar a aplicacdo da lei sob fundamento da inconstitucionalidade, mas, ao mesmo tempo,
reconhece a um 6rgdo de cupula a competéncia para proferir decisdes de contetido abstrato, em
sede de agdes proprias para essa finalidade®®. E de se observar, contudo, que a construgio desse
modelo se deu de forma gradativa, como fruto das conjunturas sociopoliticas vivenciadas ao
longo da formacgao do Estado brasileiro.

Ja foi mencionado que a Constituicdo republicana de 1891 consistiu no veiculo
introdutor de um modelo de Estado Liberal, pautado, em virtude do contexto politico em que
se inseria, na concep¢do de instituigdes voltadas para a defesa dos direitos de liberdade
individuais®. Nesse contexto de forte inspiragio individualista e liberal, a Carta de 1891 adotou
integralmente o modelo norte-americano de controle de constitucionalidade fundado no judicial

control (judicial review), concebido pela via de excegdo, exercido pelo Poder Judiciario.

36 Sobre os fundamentos que tém sido usados pelo Tribunal Constitucional Alemdo para a introdugdo da diretriz
jurisprudencial que resulta na declaragdo de “incompatibilidade”, Paulo Bonavides afirma: “Outra razéo entende
com a seguranga juridica que torna necessario que preceitos, embora inconstitucionais, possam existir ou ter
eficacia durante um prazo de transi¢do, levando-se em conta que a invalidade das prescri¢cdes das Constituigoes,
ou seja, a supressdo da norma por declaragdo de nulidade, produziria uma situacdo que aos julgadores se afigura
mais ‘inconstitucional’ do que aquela provocada pela conservagdo temporaria da validade da lei declarada apenas
‘incompativel’ com a Constituicdo”. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2011. p. 340-341.

57 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 341.

38 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2020.

3 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.
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Durante a Primeira Republica, o direito constitucional brasileiro e a produgao juridica nacional,
tanto no ambito doutrinario quanto jurisprudencial, construiu-se sobre as influéncias da
denominada Corte de Marshall®®, em referéncia ao juiz John Marshall, chief justice da Suprema
Corte dos Estados Unidos por ocasido do paradigmatico julgamento do caso Marbury vs
Madison®'.

Paulo Bonavides®? pontua que o modelo de controle de constitucionalidade por via de
excecdo ¢ o que melhor se amolda, por sua natureza, a prote¢ao do cidaddo contra atos do poder
publico, na medida em que abre a parte ofendida uma via recursal sobre qualquer lesdo
eventualmente sofrida em seus direitos individuais. Tal circunstancia se contrapde ao controle
por via de acdo, caso este esteja vinculado a rigidez de iniciativa, voltada, preponderantemente,
ao Poder publico e promovida nos interesses do Estado, ainda que no sentido da necessidade de
harmonizagdo das relagdes entre os Poderes.

Ja foi referido, nos paragrafos anteriores, que o controle por via de acdo, no Brasil,
desenvolveu-se com atraso e lentiddo, restando consolidada e perfectibilizada, a luz dos
pressupostos social-democraticos, somente com a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, embora seus primeiros contornos tenham se desenhado na Carta Politica de 1934, que
trouxe significativas inovagdes. Mesmo apds superado, pela Constituicdo de 1946, o
esvaziamento do sistema de controle de constitucionalidade empreendido pela Constituicao
autoritaria de 1937 (que submeteu as decisdes dos Tribunais sobre declaragdo de
inconstitucionalidade a revisdo pelo Parlamento), o controle por via de ag@o estava circunscrito
a atos vinculados a hipdteses de intervengao federal, as quais, mesmo apos terem sido ampliadas
pela Emenda Constitucional n® 16/1965, ainda estavam limitadas a iniciativa do Procurador-
Geral da Republica®’.

Somente, portanto, no cenario pds-1988, o ordenamento constitucional brasileiro se viu
diante de um aperfeicoado modelo de controle de constitucionalidade por via de acdo, em

contraposicdo a quase um século de tradi¢ao juridica associada ao controle pela via de excegao.

60 A historiografia da Suprema Corte dos Estados Unidos da América € usualmente dividida em periodos que se
caracterizam pelos legados deixados pelos respectivos juizes Presidentes (chief Justices), que ocupam o cargo em
mandato vitalicio e exercem forte lideranga no sistema juridico norte-americano. Para detalhamento a esse respeito,
consultar SCHWARTZ, Bernard. A history of the Supreme Court. Oxford: Oxford University Press, 1993.

61 A esse respeito Paulo Bonavides registra que “todo o Direito Constitucional brasileiro durante a Primeira
Republica evolveu doutrinariamente atado a classicos do direito publico norte-americano e a juizes célebres da
Suprema Corte dos Estados Unidos, cujas ligdes sobre judicial control, por exemplo, foram aqui acolhidas em
razdes forenses, arestos, artigos de doutrina, bem como em inumeraveis publicagdes que opulentaram nossas letras
juridicas. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011.
p. 341-342.

%2 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

9 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.
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Diante da vinculagdo, ja exposta, do sistema norte-americano (via de excegao) a teoria
da nulidade da lei declarada inconstitucional, de um lado, e dos sistemas europeus, inspirados
na obra de Hans Kelsen (via de acdo), a teoria da anulabilidade, de outro, permite-se concluir
que, somente apds a promulgacdo da Carta de 1988, o sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro passou a permitir que fossem empreendidas reflexdes mais
concretas no sentido da adogdo, no Brasil, de possiveis flexibilizagdes do dogma da nulidade
da lei declarada inconstitucional.

Registre-se que, nas proprias jurisprudéncia e doutrina norte-americanas, o dogma da
eficacia ex tunc, decorrente da nulidade da lei declarada inconstitucional, foi alvo de
questionamentos e debates em torno de sua flexibilizagdo ao longo do século XX,%* e que esse
movimento, mesmo antes da Constituicdo Federal de 1988, também teve reflexos no Brasil,
como salienta o pesquisador Jacob Dolinger®. ao referir-se a manifestagdes do Supremo
Tribunal Federal, no inicio da década de 1980°. que invocavam precedentes da Suprema Corte
dos Estados Unidos da América nesse sentido. Todavia, o contexto dessa flexibilizagdo, em
ambos os paises, dava-se, especificamente, no ambito do processo penal, em torno de
discussdes sobre a cassagdo ou revisao de condenagdes criminais com base em posteriores
modificacdes de interpretacdo da Corte Constitucional. Tais ocorréncias guardam relagcdo com
juizos de natureza resciséria ou revisional, mas ndo exprimem uma efetiva tendéncia de
flexibilizagdao no ambito da prolacdo de decisdes em controle de constitucionalidade.

As efetivas influéncias da teoria da anulabilidade da lei inconstitucional no cenario
juridico nacional emergiram ja no contexto socio-politico pds-1988, com as publicagdes da Lei
n® 9.868/1999, que regulamentou o processamento e¢ o julgamento das Acgdes Direta de
Inconstitucionalidade e Declaratoria de Constitucionalidade, e da Lei n® 9.882/1999, que

regulamentou o processamento e o julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito

64 Laurence Tribe esclarece que, em 1965, a Suprema Corte norte-americana, apreciando o caso Linkletter vs.
Walker, concluiu pela possibilidade de manutencdo de condenacdes criminais anteriores fundadas em provas
obtidas por meios posteriormente reconhecidos como atentatorios a Constituigdo, asseverando que a Constitui¢ao
dos Estados Unidos ndo exigia, necessariamente, a adogdo da eficicia ex func a declaracio de
inconstitucionalidade, cabendo a Corte avaliar (politicamente) os efeitos e consequéncias de suas decisdes. Da
mesma forma, em 1967, no caso Stoval vs. Denno, a Suprema Corte norte-americana fixou critérios para a
definicdo da eficacia temporal de suas decisdes. TRIBE, Laurence H. American constitutional law. 3. ed. Nova
Iorque: The Foundation Press, 2000. v. 1.

% DOLINGER, Jacob. The influence of American constitutional law on the Brazilian legal system. The American
Journal of Comparative Law, v. 38, n. 4. p. 803-837, 1990.

86 A esse respeito, ver BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Revisdio Criminal n. 4.603/SP.
Relator: Ministro Xavier de Albuquerque. Relator para acérddo Ministro Djaci Falcdo.
Brasilia, DF, 6 nov. 1980. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID
=345796. Acesso em: 3 mai. 2020.
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Fundamental, todos instrumentos tipicos do controle concentrado de constitucionalidade, por
via de acdo, inspirado nos modelos austriaco e alemdo acima referidos.

Em ambas as Leis®’ previu-se a hipotese de que o Supremo Tribunal Federal, ao declarar
a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, possa, excepcionalmente, restringir os efeitos
da declaragdo ou fixar termo diverso para que se inicie a sua eficacia, considerando a data da
propria decis@o ou mesmo momento futuro a ser fixado pela Corte.

Inaugurou-se, assim, no ordenamento juridico brasileiro, a possibilidade de modulagao
de efeitos das decisdes judiciais, limitada, nesse primeiro momento, a declaragdo de
inconstitucionalidade realizada pelo Supremo Tribunal Federal, pela via de acdo, mediante a
maioria qualificada de seus membros (dois ter¢os). Foram eleitos pelo legislador ordinario,
como requisitos excepcionais passiveis de flexibilizar o dogma da nulidade da declaracao de
inconstitucionalidade trazida do constitucionalismo norte-americano, a presenga de “razdes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social”.

Vale pontuar que a introdug@o do instituto da modulacao de efeitos no Brasil, ja com a
edigdo das Leis n° 9.868/1999 e 9.882/1999, encontrou resisténcia imediata em parte da
doutrina®® que, diante da tradi¢do constitucional desenvolvida a partir do judicial review norte-
americano, tinha por inconcilidveis o principio da Supremacia da Constitui¢ao e a possibilidade
de se considerar anulavel, ao invés de nula, a lei inconstitucional. Nesse contexto, a previsao
constante dos artigos 27 e 11 das respectivas Leis foi objeto de Acgdes Diretas de
Inconstitucionalidade® perante o Supremo Tribunal Federal, as quais, contudo, apesar de terem
ensejado a prolacdo de voto favoravel a inconstitucionalidade do dispositivo pelo Ministro

Sepulveda Pertence, relator, nunca tiveram seu julgamento concluido pelo Plenério”®.

67 Art. 27 da Lei n° 9.868/92 e Art. 11 da Lei 9.882/93 (idéntica redagdo): “Ao declarar a inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo, e tendo em vista razoes de seguranga juridica ou de excepcional interesse social, podera o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois ter¢os de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragio
ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser
fixado”.

6 A exemplo de posicionamento pela inconstitucionalidade do instituto, ver: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de constitucionalidade: comentarios a Lei 9.868, de
10/11/1999. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005.

89 A¢des Diretas de Inconstitucionalidade n°s 2.154/DF e 2.258/DF, ajuizadas, respectivamente, pela Confederagio
Nacional das Profissdes Liberais — CNPL e pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, sob os
fundamentos de que os dispositivos que preveem a modulagao de efeitos das declaragdes de inconstitucionalidade
violariam o préprio Estado Democratico de Direito e os principios da legalidade e da igualdade, além de violar a
Supremacia a Constituigdo mediante a interpretagdo da Constitui¢@o a luz da lei ordinaria, invertendo-se a logica
constitucional.

70 Apo6s 13 (treze) anos da prolagio do voto do relator, Ministro Sepulveda Pertence, no sentido da
inconstitucionalidade do artigo 27 da Lei n® 9.868/99, o julgamento foi retomado em outubro de 2020, com voto-
vista da Ministra Carmen Lucia, que julgava improcedente o pedido formulado em ambas as ADI's. Na ocasido,
o julgamento foi novamente suspenso, em razao do pedido de vista do Ministro Alexandre de Moraes, com o placar
empatado quanto a inconstitucionalidade do dispositivo: dois votos favoraveis a inconstitucionalidade (Ministros
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Na contramao desses questionamentos e enquanto nao solucionada a controvérsia em
torno da constitucionalidade dos artigos 27 e 11 das referidas Leis, foi publicadaa Lein®11.417,
de 19 de dezembro de 2006, visando a regulamentar o artigo 103-A da Constituicdo Federal,
incluido pela Emenda Constitucional n°® 45, de 30 de dezembro de 2004, que previu a inser¢ao
da figura da simula vinculante no ordenamento constitucional brasileiro’!. Em seu artigo 4°, a
Lei n° 11.417/2006 estabeleceu que o Supremo Tribunal Federal, também por maioria de dois
tercos de seus membros, poderia restringir os efeitos vinculantes do enunciado de stimula
editada com fundamento no referido dispositivo ou, ainda, estabelecer, para sua eficacia, marco
temporal diverso da data em que proferida a decisao que o fixou. Elegeu o legislador, para tanto,
a presenca de “razoes de seguranca juridica ou de excepcional interesse publico”.

Ainda, com o transcorrer dos anos subsequentes ¢ a gradativa consolidagdo da ordem
constitucional instaurada em 1988, viu-se uma parcimoniosa utiliza¢do da modulacao de efeitos
pelo Supremo Tribunal Federal’?, de modo que perderam influéncia e relevancia, no debate
juridico nacional, os argumentos que fundamentavam a inconstitucionalidade do proprio
instituto, em si, da modulagdo de efeitos, objeto das A¢des Diretas acima referidas.

Pelo contrario, com o passar do tempo, o Tribunal passou a estender sua aplicagdo,
também, ao controle difuso de constitucionalidade (por via de exce¢do), especialmente apods a
intensificacdo do fendmeno da “dessubjetivacdo” das formas processuais constitucionais’?
verificado no direito brasileiro a partir da promulga¢dao da Emenda Constitucional n® 45/2004,
que inaugurou no sistema processual, além da simula vinculante acima referida, o instituto da

repercussio geral’.

Septlveda Pertence e Marco Aurélio) e dois votos no sentido da improcedéncia do pedido, reconhecendo ser
constitucional o dispositivo (Ministros Carmen Lucia e Edson Fachin).

" Acerca do conceito, dos pressupostos e dos requisitos da simula vinculante no contexto da regulamentagio
infraconstitucional do artigo 103-A da Constitui¢ao Federal, incluido pela Emenda Constitucional n®45/2004, ver:
ANDRADE, Fabio Martins de. Revista de Informacdo Legislativa, v. 44, n. 174, p. 49-72, abr./jun.
2007, 04/2007.

72 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Modulacio de efeitos no controle de constitucionalidade de normas que
instituem tributos: na jurisprudéncia do STF, a seguranga juridica estd em respeitar a legalidade como limitagdo
constitucional ao poder de tributar. FISCOSOFT, 2014. Disponivel em:
http://www.fiscosoft.com.br/a/6i4s/modulacao-de-efeitos-no-controle-deconstitucionalidade-de-normas-que-
instituem-tributos-na-jurisprudencia-do-stf-aseguranca-juridica-esta-em-respeitar-a-legalidade-como-limitacao-
constitucional-ao, Acesso em: 2 jul. 2020.

73 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 15. ed. S3o
Paulo: Saraiva, 2020.

74 Instituto criado a partir da Emenda Constitucional n°® 45/2004 e regulamentado pela Lei 11.418/06,
posteriormente incorporado ao Novo Codigo de Processo Civil instituido pela Lei n° 13.105/15, o qual atribuiu
eficacia erga omnes aos julgamentos proferidos pelo STF em sede de controle difuso de constitucionalidade
quando a questdo de direito neles debatida ostentar relevancia do ponto de vista econdmico, politico, social ou
juridico, que ultrapassem os interesses subjetivos da causa. Sobre o instituto da repercussdo geral no Supremo
Tribunal Federal, ver: MENDES, Gilmar Ferreira, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 15. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2020.
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O fenomeno, também referido pela doutrina como o da objetivacdo do recurso
extraordinario, implicou na incorporacdo, ao controle de constitucionalidade por via de
excecdo, de elementos e de mecanismos que o aproximam do controle por via de agdo, como,
por exemplo, a extensdo da eficacia de suas decisdes para além das partes litigantes no processo
em que proferidas, atribuindo-lhes efeitos erga omnes e transfigurando a natureza subjetiva
desses processos, portanto, em objetiva, ou, ainda, a admissdo de terceiros interessados e de
demais modalidades de contribui¢do para a fixacdo de teses juridicas definitivas em relacdo a
determinado tema constitucional, dentre outros’>.

A medida que o avango do fendmeno de “objetivacio” (ou “dessubjetivacio™) do
controle de constitucionalidade por via de excecdo (difuso) o aproxima do controle de
constitucionalidade por via de agdo (concentrado), atraindo para as decisdes tomadas no
primeiro elementos e caracteristicas das decisdes tomadas no ambito de instrumentos tipicos do
segundo, surge, naturalmente, a necessidade de se cogitar da aplicacdo, também ao controle
difuso, dos mecanismos de aperfeicoamento da jurisdigdo constitucional existentes no controle
concentrado.

E nesse contexto que, utilizando-se do racional que fundamenta a modulagio de efeitos
a luz dos pressupostos do Estado Democratico de Direito e da realizagdo dos objetivos
finalisticos da Constitui¢do, autores como Luis Roberto Barroso’® e Mizabel Derzi’’ ja
defendiam, logo ap6s a promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 45/2004, que a modulacao
de efeitos seria plenamente possivel, mesmo no ambito do controle difuso de
constitucionalidade, em situacdes nas quais se verificasse uma substancial modificacdo de
jurisprudéncia, independentemente de estar contida, na decisdo, declaracdo de
inconstitucionalidade de norma e, ainda, de estar presente o quorum qualificado exigido pelas
Leis n® 9.868/1999 e 9.882/1999.

E interessante observar, neste ponto, a diversidade de elementos e influéncias que,
paulatinamente, erigiram o sistema misto de controle de constitucionalidade brasileiro pos
Constitui¢do Federal de 1988. Ao mesmo tempo em que o fenomeno da objetivagdo aproxima

os controles difuso e concentrado de constitucionalidade (por via de excegdo e de agdo) e parece

75 Para maior detalhamento acerca da objetivagdo do controle difuso de constitucionalidade no direito brasileiro,
ver: DANTAS, Bruno. Repercussdo geral: perspectivas historicas, dogmatica e de direito comparado — questdes
processuais. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel.
Repercussao geral no recurso extraordinario. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

76 BARROSO, Luis Roberto. Mudanga da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria:
seguranga juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisoes judiciais. Revista de Direito do Estado, ano
1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006.

77 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributario: protecio da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009.
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ensejar uma prevaléncia do segundo, inspirado nos modelos austriaco e alemao, ele também
aproxima o direito brasileiro, sob outro ponto de vista, a sistematica de vinculacdo aos
precedentes, originariamente caracteristica do sistema de common law, muito embora, nos
sistemas juridicos contemporaneos, também se encontre presente em inimeros ordenamentos
vinculados a tradi¢do do civil law’®.

Sobre o tema, Luiz Guilherme Marinoni’® afirma ser imprescindivel a adog¢do do que
denomina “precedentes obrigatorios” no sistema de controle difuso de constitucionalidade, sem
os quais ndo seria possivel alcangar, de modo satisfatorio, a realizagdo dos postulados da
seguranca juridica e da igualdade perante a Lei e a jurisdi¢ao, nos moldes em que concebidas
no Estado Democratico de Direito.

Para o que interessa ao presente estudo, toma-se por base a compreensdo de que o
fundamento basilar da vinculag@o aos precedentes esta, sobretudo, na protecdo a seguranga
juridica,®® circunstancia que se amolda ao raciocinio acima referido segundo o qual, diante da
crescente objetivagdo do controle difuso de constitucionalidade e da ampliacdo da forga
normativa dos precedentes firmados sob essa sistematica, torna-se possivel cogitar da utilizagao
do instituto da modulagdo de efeitos também nesta seara, porquanto instaurada a possibilidade
de que uma decisdo nela tomada, ao ultrapassar os limites subjetivos da lide, venha a causar
situagdo de inseguranga juridica e/ou exigir o prevalecimento de principios constitucionais que
se traduzam no interesse da coletividade — ora referido como interesse social, ora como interesse
publico.

A institui¢do do novo Codigo de Processo Civil no Brasil pela Lei n® 13.105/2015
consolidou, no sistema processual brasileiro, a adogdo da sistematica de vinculagdo aos
precedentes®!. Nesse contexto, dentre as vérias inovagdes trazidas, o diploma processual passou
a prever, expressamente, em seu artigo 927, paragrafo 3°, que a modulacao de efeitos seria
possivel nas hipoéteses de alteragdo de jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal
ou dos demais Tribunais Superiores ou, ainda, daquela oriunda de julgamento de casos

repetitivos - aqui incluidas as decisdes proferidas em sede de recursos especial e extraordinario

8 TARUFFO, Michele. Precedente y  jurisprudencia.  Precedente:  Revista  Juridica,
Anuario Juridico, 2007. Disponivel em: https://www.icesi.edu.co/revistas/index.php/precedente/article/view/143
4/1831. Acesso em: 5 maio.2020.

7 MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatorios. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.

80 CUNHA, Leonardo Carneiro da. O processo civil no estado constitucional e os fundamentos do projeto do novo
Cddigo de processo civil brasileiro. Revista de Processo, v. 37, n. 209. p. 349-374, jul. 2012.

81 Sobre as caracteristicas e pressupostos da adogdo da teoria da vinculagdo aos precedentes pelo Codigo de
Processo Civil de 2015, ver: FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. O Novo CPC e a vinculagdo aos precedentes: breves
consideracdes. In: ARAUJO, Raul; MARCONI, Cid; ASFOR ROCHA, Tiago (org.). Temas atuais e polémicos
na justica federal. Salvador: JusPodivm, 2018.
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repetitivos ou de incidentes de resolucao de demandas repetitivas, conforme previsto em seu
artigo 928 -. Viu-se, a partir de entdo, um alinhamento entre o arcabougo legislativo em torno
da modulacdo de efeitos e os ja mencionados posicionamentos doutrinarios - € mesmo
jurisprudenciais, os quais serdo abordados adiante - que ja anteviam essa possibilidade,
inclusive no que se refere a utilizagdo do instituto no controle de constitucionalidade por via de
excecdo. Também aqui, o legislador exigiu a presenca de razdes de seguranca juridica e de
interesse social, sem estabelecer, contudo, qualquer quérum para a modulacdo, tal como
previsto nas Leis que regulam as agdes tipicas de controle concentrado de constitucionalidade
e a edicdo de sumulas vinculantes.

Alinhadas aos mesmos pressupostos € objetivos, mencionem-se, ainda, as recentes
alteragdes promovidas na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro®? pela Lei n°
13.655/2018, que possui natureza de lei geral de aplicagdo de normas juridicas e deve orientar
a aplicagdo, também, do direito publico®3.

Embora ndo se refiram explicitamente ao termo “modulagdo de efeitos”, as recentes
alteragdoes promovidas na LINDB preveem, dentre outras orientagcdes gerais de aplicagdo de
normas, que se estabelecam regimes de transi¢do para modificagdes de interpretagdo no ambito
da administragdo publica, assim como que se assegure a preservacao de situagdes ja
consolidadas quando da invalidacdo de atos administrativos ou mudangas de orientagdo no
ambito de quaisquer das esferas estatais, de modo a se assegurar seguranga juridica e
previsibilidade, no interesse social, at¢ mesmo fora do Poder Judiciario.

Observa-se, assim, que a evolucdo do instituto no direito brasileiro, notadamente a partir
das recentes modificagdes na legislagdo processual civil e nas normas gerais de aplicagdo do
direito publico®* e privado, resultou na ampliagdo, para além da esfera do controle concentrado
de constitucionalidade, das hipoteses em que a modulagdo temporal dos efeitos das decisdes ¢

admitida, elegendo-se, como requisito para tanto, a verificacdo de uma mudanga de orientacdo

82 Decreto-Lei n® 4.657/1942, anteriormente denominada “Lei de Introdugdo ao Codigo Civil”.

83 SUNDFELD, Carlos Ari; JURKSAITIS, Guilherme Jardim. Uma lei para dar mais seguranca juridica ao direito
publico e ao controle. In: LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (coord.). Transformacdes do
direito administrativo: consequencialismo e estratégias regulatérias. Rio de Janeiro, UERJ/FGV-Rio, 2017. p.
21,2017.

84 Carlos Ari Sundfeld e Guilherme Jardim Jurksaitis ressaltam que a constitucionalizagdo do direito civil, e do
direito como um todo, ja ndo mais permite uma concepgao hegemonica do direito civil, fendmeno que ensejou a
modificacdo de nomenclatura da antiga Lei de Introducdo ao Codigo Civil pela Lei n® 12.376/2010 para Lei de
Introdugéo as normas do Direito Brasileiro, ndo existindo, atualmente, dividas quanto a sua aplicabilidade ao
direito publico, que seria, inclusive, o principal destinatario das alteragdes promovidas pela Lei n® 13.655/2018.
SUNDFELD, Carlos Ari; JURKSAITIS, Guilherme Jardim. Uma lei para dar mais seguranga juridica ao direito
publico ¢ ao controle. In: LEAL, Fernando; MENDONCA, José Vicente Santos de (coord.). Transformacdes do
direito administrativo: consequencialismo e estratégias regulatorias. Rio de Janeiro, UERJ/FGV-Rio, 2017.
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estatal. Constata-se, nesse cenario, um gradativo alargamento dos pressupostos formais
passiveis de autorizar a modulagdo de efeitos, na medida em que o instituto ndo mais se restringe
ao controle concentrado de constitucionalidade e, diante disso, abrem-se questionamentos
quanto a possibilidade de que o uso da técnica possa vir a ser invocado mesmo em hipoteses
nas quais ndo ha declaracao de inconstitucionalidade, ou, ainda, quanto a possibilidade de que,
em determinadas situagdes, possa vir a ser afastada a necessidade de observancia de requisitos
como o quorum qualificado, dentre outros.

Nao integra o escopo deste trabalho a investigacdo aprofundada dos pressupostos
formais da modulagdo de efeitos eleitos pelo legislador ordinario nos diplomas legais acima
referidos, na medida em que o objeto de pesquisa, ja delimitado, concentra-se na analise dos
pressupostos materiais da aplicagdo do instituto, na forma como seus conteudos vém sendo
preenchidos pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no exercicio do controle de
constitucionalidade em matéria tributaria.

Para os fins ora propostos, todavia, ¢ de modo a delimitar o recorte epistemologico
adotado, mostra-se oportuno discorrer brevemente sobre esses requisitos formais,
sistematizando-os a partir das sucessivas leis que regularam a utilizacdo da técnica da
modulac¢do de efeitos no ordenamento juridico brasileiro, acima referidas, associando-se as
gradativas flexibilizagdo e ampliagdo desses requisitos a propria consolidacdo do instituto na
experiéncia constitucional brasileira.

Em sua concepgdo originaria no ambito das Leis n° 9.868/1999 e 9.882/1999, como
demonstrado, a modulagdo de efeitos foi prevista para as hipdteses de declaragdo de
inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo, pelo Supremo Tribunal Federal, no
julgamento de Acdes Diretas de Inconstitucionalidade, de Acdes Declaratorias de
Inconstitucionalidade e, ainda, de Argui¢des de Descumprimento de Preceito Fundamental —
ou seja, no exercicio do controle concentrado de constitucionalidade, por via de acdo. Exigia-
se, naqueles diplomas, que houvesse, necessariamente, a declaracdo de inconstitucionalidade,
e que ela ocorresse em sede de controle concentrado de constitucionalidade (por via de agao),
de modo que, ao se reconhecer a constitucionalidade de determinada norma ou, ainda, ao se
declarar a sua inconstitucionalidade, mas em processo de indole subjetiva, a rigor, tais requisitos
formais exigidos pelos artigos 27 da Lei n° 9.868/1999 e 11 da Lei n°® 9.882/1999 ndo restariam
atendidos.

Outro requisito de forma, também previsto nas referidas Leis, reside no quoérum

qualificado de dois ter¢os dos membros do Supremo Tribunal Federal para que a modulacao de
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efeitos seja efetivamente determinada. O mesmo quorum também ¢ exigido pela Lei n°
11.417/2006 para a modulagao de efeitos de enunciados de Simulas Vinculantes.

A compreensdo em torno da aplicabilidade desses requisitos de forma, todavia, foi
objeto de gradativa evolug@o na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, notadamente
diante da evolucdo dos debates quanto a possibilidade de se modularem os efeitos das decisoes
tomadas pela Corte em sede de processos de indole subjetiva, que se intensificaram com o ja
mencionado fenomeno da “objetivacdo” do controle difuso de constitucionalidade e o
surgimento do instituto da repercussao geral, por meio do qual se atribuiu eficacia “ultra partes”
as decisdes tomadas em sede de recurso extraordinario.

Ja foi referido que, mesmo antes da introdugdo das previsdes legislativas que passaram
a permitir o uso da técnica da modulagdo de efeitos em casos de mudanca de orientagdes

estatais, admitia-se, no ambito doutrinario®’

, a atribui¢@o de eficacia prospectiva as decisoes
tomadas em sede de jurisdi¢do constitucional subjetiva que resultassem em uma modificagdo
de jurisprudéncia dominante. No mesmo contexto, também se ponderava a inaplicabilidade dos
requisitos formais previstos nas Leis n° 9.868/1999 e 9.882/1999, relativos ao quérum e a
propria declaragdo de inconstitucionalidade, nessas hipdteses.

Observando-se a atuagdo do Supremo Tribunal Federal a esse respeito, embora a
possibilidade de extensdo das previsdes constantes dos artigos 27 e 11 das Leis n® 9.868/1999
e 9.882/1999 ao controle difuso de constitucionalidade ja tivesse sido suscitada em julgados
anteriores®’, foi no julgamento da Questio de Ordem suscitada pelo Ministro Ricardo
Lewandowski nos Recursos Extraordinarios n® 353.657/PR¥ e 370.682/SC?®, em junho de
2007, que o tema foi detalhadamente examinado a luz da necessidade de observancia dos

requisitos formais estabelecidos pelos referidos dispositivos. Tratava-se de hipdtese em que ndo

havia ocorrido, propriamente, declaragdo de inconstitucionalidade, e, ao mesmo tempo,

85 BARROSO, Luis Roberto. Mudanga da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria:
seguranga juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Revista de Direito do Estado, ano
1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006; DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificagdes da jurisprudéncia no direito
tributario: protecdo da confianca, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sdo
Paulo: Noeses, 2009.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 197.917. Pleno. Recorridos: Ministério
Publico Estadual; Camara Municipal de Mira Estrela e Outros. Rel. Min. Mauricio Corréa. DJ 07.05.2004.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=235847 Acesso em:
18/06/2021.

87 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 353.657. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Madeira Santo Anténio LTDA. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 07.03.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=513677 Acesso em: 18/06/2021.

88 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 370.682-9. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Industrias de Embalagens Plasticas Guara LTDA. Rel. Min. Ilmar Galvao. DJ 19.12.2007. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=503002 Acesso em: 18/06/2021.
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conforme se concluiu no julgamento, em que também ndo havia se configurado uma
modificacdo jurisprudencial.

Na ocasido, o mérito dos recursos extraordinarios havia sido decidido no sentido de ser
constitucional a vedag@o ao crédito do Imposto sobre Produtos Industrializados nas entradas de
insumos e matérias-primas sujeitos a aliquota-zero, isentos ou ndo tributados. Vencido no
mérito, o Ministro Ricardo Lewandowski fundamentou a proposta, dentre outros elementos, no
entendimento de que a previsdo legal existente nas Leis que regulam as agdes de controle
concentrado de constitucionalidade seria plenamente aplicavel aos processos subjetivos,
mormente em se tratando de decisdo do Plenario do Supremo Tribunal Federal dotada de
eficacia erga omnes.

Os fundamentos invocados para se concluir pela rejeicao da proposta, no que se refere
aos seus aspectos materiais, serdo objeto de analise no terceiro capitulo deste trabalho. Para o
presente momento, importa mencionar que, dentre outros elementos que compuseram a decisao
(em especial a auséncia de modificagdo jurisprudencial propriamente dita), também se fez
presente, nos debates e nos votos de inimeros Ministros®, a compreenséo de que, muito embora
fosse possivel admitir, por analogia, o uso da modulacdo de efeitos em processos de indole
subjetiva, a atribuicao de efeitos prospectivos com fundamento no artigos 27 e 11 das Leis n°
9.868/1999 e 9.882/1999 ndo seria possivel nos casos em que ndo se verificasse qualquer
declaragdo de inconstitucionalidade, como na hipdtese.

Embora tratada em passagens dos votos proferidos por alguns Ministros, a superagao
desse e de outros requisitos - como o atendimento do quérum qualificado, por exemplo - ndo
foi decidida na ocasido do julgamento em virtude de se ter afastado, no caso concreto, a
configuracdo da hipdétese de modificacdo jurisprudencial. Fez-se presente em algumas
manifestagdes®’, todavia, a compreensio de que deveriam ser segregadas aquelas situagdes, de
um lado, subsumidas aos requisitos e pressupostos dos artigos 27 ¢ 11 das Leis n°® 9.868/1999
e 9.882/1999, daquelas que, de outro, encontrariam fundamento na modificagdo de
jurisprudéncia — em relagdo as quais ndo seria necessario perquirir quanto a existéncia de

declaragdo de inconstitucionalidade, ou até mesmo quanto ao atendimento do proprio quérum

89 Manifestaram-se expressamente nesse sentido os Ministros Marco Aurélio, Carmen Licia, Eros Grau e Ayres
Britto.

% Nesse sentido se manifestaram os Ministros Gilmar Mendes, Sepulveda Pertence e Cezar Peluso, que
distinguiam, ja na ocasido, as hipoteses de aplicacao dos artigos 27 e 11 das Leis n® 9.868/1999 ¢ 9.882/1999, com
seus respectivos requisitos, daquelas em que a modulagdo encontraria fundamento na modificagdo de
jurisprudéncia — nos quais ndo haveria de se perquirir quanto ao preenchimento desses requisitos.
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qualificado, ja que passiveis de ocorrer em sede de controle de constitucionalidade por via de
excecao (difuso, ou de indole subjetiva).

Esse debate foi retomado, anos mais tarde, no julgamento do Recurso Extraordinario n°
586.453/SE®!, quando o Tribunal concluiu, por maioria’?, que seria necessario observar o
quérum qualificado de dois tergos dos membros da Corte, também, para a modulagdo de efeitos
das decisoes proferidas em processos de indole subjetiva, ainda que submetidos a sistematica
da repercussdo geral. Na ocasido, nao foi aprofundado o debate quanto a necessidade de
atendimento ao requisito da declarag¢do de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, muito
embora a decisdo entdo proferida pelo Plenario, sob o rito da repercussdo geral, tenha se
limitado a fixar a competéncia da Justica Comum, em detrimento da Justica do Trabalho, para
processar e julgar agdes ajuizadas contra entidades de previdéncia privada visando ao
reconhecimento do direito a complementagao de aposentadoria. Em outras palavras, ndo houve
declaragdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, mas apenas a fixagdo de
determinada interpretacdo aos dispositivos constitucionais pertinentes.

No que se refere as hipoteses de mudanga jurisprudencial, ja sob a égide do artigo 927,
pardgrafo 3°, do Cddigo de Processo Civil instituido pela Lei n® 13.105/2015, o Tribunal se
posicionou pela inaplicabilidade do quérum previsto nos artigos 27 e 11 das Leis n® 9.868/1999
e 9.882/1999 quando configurada a hipotese de aplicacdo do novel dispositivo trazido pelo
diploma processual, isto é, configurada uma mudanga de interpretacdo pela Corte. Na hipotese,
apreciando o Recurso Extraordinario n® 643.247/SP%, o Plenario do Tribunal concluiu, por
unanimidade, que, apds a nova norma, teria sido superado o debate quanto a aplicabilidade do
quérum qualificado previsto na legislagdo especifica aplicavel ao controle de
constitucionalidade por via de ag¢do (concentrado).

Na ocasido, reconheceu-se que, para a modulagdo de efeitos da decisdo que declarou a
inconstitucionalidade de Taxa de prevengdo e combate a incéndio instituida por Municipio,
bastariam 6 (seis) votos no sentido do reconhecimento da inconstitucionalidade da norma

impugnada, ou seja, o quorum de maioria simples dos Ministros que compdem a Corte.

91 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 586.453. Pleno. Recorrente: Fundagio
Petrobras de Seguridade Social - PETROS; Recorrido: Nivaldo Mecenas Santos. Rel. Min. Ellen Gracie. Rel. p/
acorddo Min. Dias Toffoli. DJ 06.06.2013. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=630014 Acesso em: 18/06/2021.

92 Ficaram vencidos, na Questio de Ordem, os Ministros Dias Toffoli, Gilmar Mendes, Luiz Fux e Celso de Mello,
que entendiam pela possibilidade de modulagdo de efeitos, nesses casos, pela maioria absoluta dos Ministros da
Corte.

93 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 643.247-ED-. Pleno. Rel. Min. Marco Aurélio
Mendes. DJ 28.06.2019.
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O entendimento, todavia, foi firmado em hipotese na qual houve, propriamente,
declaragdo de inconstitucionalidade e, ao mesmo tempo, foi revertido posicionamento anterior
adotado pelo proprio Plendrio do Supremo Tribunal Federal, que possuia precedente
reconhecendo a constitucionalidade de Taxas andlogas instituidas por Municipios. Restava,
ainda, a defini¢do quanto a possibilidade de que o quérum qualificado fosse flexibilizado nos
casos em que nao se operou modificagdo de jurisprudéncia e, a0 mesmo tempo, ndo houve
declaragdo de inconstitucionalidade.

Em apreciagdo desse tema especifico, a orientacdo da Corte - anteriormente firmada no
Recurso Extraordinario n® 586.453/SE” - foi finalmente modificada — e assentada sob os efeitos
da repercussdo geral — por ocasido do julgamento de Questdo de Ordem suscitada pelo Ministro
Dias Toffoli no Recurso Extraordinario n® 638.115/SP?°, decidida em sessdo plenaria ocorrida
em 18 de dezembro de 2019 — quando ja vigorava o artigo 927, paragrafo 3°, do Coédigo de
Processo Civil instituido pela Lei n° 13.105/2015 e ja consolidadas, no ordenamento juridico
p6s Emenda Constitucional n® 45/2004, as consequéncias do fenomeno da “objetivagdao” ou
“dessubjetivacdo ” do recurso extraordinario.

A proposta de reapreciacdo do tema, trazida pelo Ministro Dias Toffoli, fundou-se na
argumentacao de que o quorum qualificado de dois tergos dos membros da Corte, previstos nas
Leis que regulam o processo objetivo das acdes tipicas de controle concentrado de
constitucionalidade e de edicdo de enunciados de Sumulas Vinculantes, teria encontrado
justificag@o originaria, dentre outras razdes, no “experimentalismo institucional da técnica da
modulagdo e [n]a eficicia vinculativa da decisdo em relagdo a Administragdo Publica”®°
Argumentou o Ministro que tais elementos, no cenario atual, ndo mais se justificariam em
relacdo a decisdes tomadas pela Corte em processos de indole subjetiva nos quais ndo ha
declaragdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, mas apenas o afastamento de
determinada interpretagdo, tida por incompativel com a Constitui¢do Federal. Em seu entender,
experimentalismo da técnica teria se revelado, com o passar do tempo, bem sucedido e
necessario a adequada tutela dos valores constitucionais, assim como a problematica em torno
da eficacia vinculante em relagdo aos demais Poderes da Republica ndo se faria presente nas

decisdes tomadas em sede de controle de constitucionalidade por via de excecdo, ainda que no

94 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 586.453. Pleno. Rel. Min. Ellen Gracie. Rel.
p/ acorddo Min. Dias Toffoli. DJ 06.06.2013.

5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 638.115-ED-ED. Pleno. Rel. Min. Gilmar
Mendes. DJ 08.05.2020.

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 638.115-ED-ED. Pleno. Rel. Min. Gilmar
Mendes. DJ 08.05.2020, p. 31.
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ambito de recursos extraordinarios submetidos a sistematica da repercussao geral, cujos efeitos
vinculam apenas o Poder Judiciério.

Esse racional encontra respaldo nas conclusdes doutrinarias de Teresa Arruda Alvim®7,
manifestadas no contexto da interpretacdo das disposi¢des do artigo 927, §3° do Codigo de
Processo Civil instituido pela Lei n® 13.105/2015. Segundo a Autora, a inaplicabilidade do
quérum qualificado de dois tergos para que se proceda a modulagdo de efeitos com fundamento
no referido diploma - o qual ndo se limita a jurisdicdo constitucional e tampouco exige
declarag@o de inconstitucionalidade, mas apenas modificagdo de jurisprudéncia - ndo decorre
apenas da falta de previsao legal expressa no proprio dispositivo, mas, antes, justifica-se pela
superacao do contexto sdcio-politico € normativo em que se inseriram as Leis n° 9.868/1999 e
9.882/1999, no qual a modulagio de efeitos era medida inédita e excepcionalissima®®.

Nesse cenario, a proposicao foi acolhida pelo Plenario apos intensos debates que
também se reportaram, dentre outros aspectos, a conjuntura de ruptura com a tradi¢ao juridica
brasileira da nulidade da lei inconstitucional verificada por ocasido da inser¢ao dos artigos 27
e 11 das Leis n® 9.868/1999 ¢ 9.882/1999 no ordenamento juridico nacional, tida por ndo mais
presente. Esse racional ¢ colhido, por exemplo, do voto do Ministro Gilmar Mendes, segundo
o qual esse contexto de rompimento teria justificado, nos debates que resultaram na
promulgagdo das respectivas leis, o estabelecimento do quérum qualificado®.

No mesmo sentido, mencione-se o entendimento manifestado pelo Ministro Roberto
Barroso'%, para quem deve-se distinguir as hipoteses de declaragdo de inconstitucionalidade,
nas quais se exigiria o referido quérum, daquelas em que a modulagdo de efeitos se funda na
modificacdo de jurisprudéncia, para a qual bastaria a maioria simples.

Definiu-se, assim, novamente por maioria de votos!®!, que o quérum de maioria absoluta

dos membros do Supremo Tribunal Federal ¢é suficiente para a modulacao de efeitos de decisdo

97 ALVIM, Teresa Arruda. Modulagio na alteragdo de jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.

% Conclui a Autora que, embora a modulagdo de efeitos ainda mantenha o carater de excepcionalidade, tal
caracteristica teria sido mitigada com o tratamento gradativamente mais permissivo em relagdo a utilizacdo da
técnica, em especial apos a edigdo do Codigo de Processo Civil de 2015. Sobre o ponto, ver: ALVIM, Teresa
Arruda. Modulago na altera¢do de jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2019.

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 638.115-ED. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Francisco Ricardo Lopes Matias e outros (as). Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ 08.05.2020. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=752600169 Acesso em: 18/06/2021.
100 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 638.115-ED. Pleno. Recorrente: Unifo;
Recorrido: Francisco Ricardo Lopes Matias e outros (as). Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ 08.05.2020. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=752600169 Acesso em: 18/06/2021.
101 Vencido o Ministro Marco Aurélio quanto a propria formulagdo da questio de ordem e quanto ao mérito da
flexibilizacdo do quorum qualificado.
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proferida pelo Plenario em julgamento de recursos extraordindrios repetitivos, com repercussao
geral, nos quais ndo tenha havido declaragdo de inconstitucionalidade de lei ou de ato
normativo.

Essa e outras questdes relativas aos requisitos formais da modulagdo de efeitos
compreendem problematica e fundamentos tedricos proprios, suficientes para ensejar pesquisa
cientifica especificamente voltada a investigagdo de seus pressupostos a luz do arcabougo
legislativo que regula o uso da técnica no direito brasileiro e, eventualmente, a indagagdes
quanto a compatibilidade entre esses requisitos — e da interpretacdo a eles conferida — e o
ordenamento constitucional.

Para os fins ora propostos, contudo, revela-se oportuna e suficiente a compreensao de
que o arcabougo juridico em torno da modulacao de efeitos sofreu gradativa ampliacdo desde a
insercao do instituto no ordenamento brasileiro, o que se deve nao apenas a evolugao legislativa
das disposicdes legais que o regem, mas, também, a interpretagdo a elas conferida, tanto pela
doutrina quanto, principalmente, pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que resulta
na flexibilizacdo dos requisitos formais exigidos para a sua utilizagdo e, consequentemente, na
ampliacdo das hipoteses em que sua aplicagdo se revela cabivel.

Independentemente dessa ampliacdo, no entanto, restou mantido o objetivo precipuo de
se assegurar a maxima realizagdo dos objetivos constitucionais traduzidos nos pressupostos
materiais que a legitimam, os quais serdo investigados com mais profundidade no tdpico
subsequente. A visualizagdo desses elementos de justificacdo ¢ importante para os fins de se
constatar que todo o arcabougo legislativo brasileiro em torno do instituto da modulagao de
efeitos estd, desde sua concepgao embriondria, vinculado a persecu¢do da maxima eficacia dos
objetivos constitucionais, fundando seus pressupostos, e encontrando legitimacao, nos pilares
fundamentais do Estado de Direito.

Pelo recorte epistemoldgico proposto neste trabalho, o exame da modulacao de efeitos
sera limitado ao controle de constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal Federal em
matéria tributaria, de modo a se investigar o comportamento da Corte na concretizagao desses
objetivos, atrelados aos pressupostos materiais que autorizam a utilizacdo dessa técnica
jurisdicional. Para que se possa adentrar, contudo, no exame do atendimento aos elementos de
justificagdo e, consequentemente, da aderéncia da atuagdo do Supremo Tribunal Federal a
concretizagdo dos objetivos constitucionais que os legitimam, importa investigar e identificar,
previamente, se 0s proprios requisitos materiais eleitos pelo legislador ordinario encontram

respaldo na ordem constitucional. Essa ¢ a analise que se propde no topico subsequente.
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1.1.2 Os Pressupostos Materiais da Modulagao de Efeitos a luz da Constituicao Federal de
1988

A partir do raciocinio desenvolvido nos topicos antecedentes, foi construida a premissa
de que a eventual manipulagdo dos efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade, no ambito
da jurisdi¢do constitucional, deve, necessariamente, estar vinculada ao papel institucional
exercido pelo controle de constitucionalidade no arranjo estrutural do Estado de Direito.

Como visto, a luz da finalidade precipua de assegurar a limitagdo do poder estatal - ao
lado dos mecanismos da separagdo de poderes, da distribui¢do de competéncias rigidamente
delimitadas e do reconhecimento de direitos e garantias individuais como dados preexistentes
ao Estado -, o controle de constitucionalidade ¢ concebido como forma de assegurar a
Superioridade da Lei (exprimida hodiernamente pela Supremacia da Constitui¢do) e, assim, de
concretizar essa limitacdo. Significa dizer, em outras palavras, que o controle de
constitucionalidade figura como mecanismo de realizagdo e de concretizagdo da propria
Constituigdo, erigida com fundamento em todos esses pilares.

Nesse contexto, considerado o recorte epistemologico desta pesquisa - vinculado a
modulacdo de efeitos das decisdes tomadas pelo Supremo Tribunal Federal, em matéria
tributaria, no exercicio da jurisdi¢do constitucional -, alcangou-se a conclusdo de que também
a modulacdo de efeitos, enquanto inserida no controle de constitucionalidade, somente podera
encontrar legitimacdo caso associada a persecucdo desses pressupostos. Essa leitura que, a
rigor, confere a técnica da modulac@o de efeitos a possibilidade de legitimacao, desde que sua
utilizacdo esteja voltada a realizacdo dos objetivos constitucionais - tornando-a, se ndo
constitucional, passivel de ser constitucionalizada -, encontrou resisténcia imediata em parte da
doutrina que enxergava, nesse proceder, uma inadmissivel inversdo da logica do sistema
juridico, porquanto resultaria na interpretacdo do texto constitucional a luz da lei ordinaria,
enfraquecendo a nogao de Supremacia da Constituigao.

102 em estudo sobre o tema, discorre sobre as controvérsias suscitadas

Eurico de Santi
no contexto do processo legislativo que culminou na edigao da Lei n° 9.868/99, relatando ter

ocorrido intenso debate entre os parlamentares sobre a incompatibilidade entre as inovagdes

102 S ANTI, Eurico Marcos Diniz de. Modulagio de efeitos no controle de constitucionalidade de normas que
instituem tributos: na jurisprudéncia do STF, a seguranga juridica estd em respeitar a legalidade como limitagado
constitucional ao poder de tributar. FISCOSOFT, 2014/3411. Disponivel em:
http://www.fiscosoft.com.br/a/6i4s/modulacao-de-efeitos-no-controle-deconstitucionalidade-de-normas-que-
instituem-tributos-na-jurisprudencia-do-stf-aseguranca-juridica-esta-em-respeitar-a-legalidade-como-limitacao-
constitucional-ao, Acesso em: 12 mar. 2021.
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concebidas pelo artigo 27 e os pressupostos basilares da Constituicdo Federal. Revela o autor
que, na ocasido, emergiram preocupagdes especialmente voltadas para o direito tributario,
relativamente, por exemplo, a perspectiva de que a atribuicdo de eficdcia ex nunc as declaragdes
de inconstitucionalidade resultaria no esvaziamento do instituto da repeti¢do de indébito e,
ainda, acarretaria desequilibrio entre contribuintes em situagdes equivalentes, violando o
principio da isonomia tributaria'®®. Na doutrina, criticas também foram pautadas a luz do direito

104" que vislumbrava

tributario, tal como as empreendidas por Manoel Gongalves Ferreira Filho
na proposta uma nitida pretensdo de resguardar interesses arrecadatorios do Estado.
Questionamentos nesse sentido ensejaram o ajuizamento das ja mencionadas Acoes
Diretas de Inconstitucionalidade n°® 2.154/DF e 2.258/DF, voltadas contra o artigo 27 da Lei n°
9.868/99, dentre outros dispositivos daquele diploma'®’. Em ambas as a¢des, foi aduzida pelos
Requerentes a incompatibilidade entre a técnica da modulacdo de efeitos e o texto
constitucional, sob os fundamentos de que a atribuicdo de eficacia ex nunc as declaragdes de

inconstitucionalidade violaria o proprio Estado Democratico de Direito e os principios da

legalidade e da igualdade, além da Supremacia da Constituigao.

103 Nesse sentido, o voto apresentado pelo Deputado Federal Jarbas Lima: “Resulta dai, por via transversa, que o
STF podera declarar a eficacia temporaria de preceito invalido por inconstitucionalidade. Assim, retomando-se o
exemplo no campo do Direito Tributario, um tributo declarado inconstitucional, por decisdo do STF, podera ser
considerado devido durante o periodo determinado pelo STF, ficando desde logo afastado qualquer direito a
repetigdo do indébito. (...) Como ja colocado anteriormente, a aplicacdo desse dispositivo importara em criagao de
situagdes desiguais, pois uma lei invalida serd aplicada em certo periodo como se valida fosse. No campo tributario,
esse tratamento desigual importard em verdadeiro confisco. Nao ha razdo de 'seguranga juridica' e de 'interesse
social' que justifique tamanho casuismo, mas tdo-somente interesse de governo, deixando os cidadaos brasileiros
a mercé diante de leis e atos normativos inconstitucionais. /n: BRASIL. Camara Legislativa Federal. Diario da
Camara dos Deputados. Ano LIV — n° 16, de 26 de janeiro de 1999, p. 53. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD0019990126000160000.PDF#page=, Acesso em: 12 mar. 2021.
104 Aduziu o autor que “seria preciso ndo conhecer o Brasil para supor motivada por questdes de alta indagagdo
cientifica essa proposta. Conhecendo-o, é facil descobrir o que tém em mente os proponentes dessa 'nulidade' ou
'anulagdo' diferida. E sempre o angulo governamental. Com base nessa regra, toda vez que um tributo correr o
risco de ser julgado inconstitucional - e essas coisas se sabem com antecedéncia em Brasilia - invocando o pesado
onus da devolugdo do ja recebido, o Poder Publico pleiteara que a eficacia da decisdo seja a partir do transito em
julgado. Assim ndo tera de devolver o ja recebido(...)”. In: FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A Reforma
do Judiciario: observacdes sobre o parecer do relator. Aula inaugural proferida na Faculdade de Direito da USP.
Colecio Estudos Documentos e Debates do Irs. Sao Paulo: [s.n.], 1997, p. 14.

105 Para além do questionamento da constitucionalidade do dispositivo introdutor da técnica da modulagdo de
efeitos na jurisdig@o constitucional brasileira, também foram objeto de insurgéncia, na ADI n° 2.258/DF, ajuizada
pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, os artigos 11, §2°, e 21 da Lei n® 9.868/99, os quais
preveem, respectivamente, a possibilidade de que a decisdo tomada pelo Supremo Tribunal Federal em sede de
medida cautelar em Agdes Diretas venha a afastar a repristinagdo automatica da legislagdo anterior, e a
possibilidade de que o Tribunal determine, em sede liminar de A¢do Declaratoria de Inconstitucionalidade, a
suspensdo dos processos que envolvam a aplica¢do da Lei ou do ato normativo até o julgamento definitivo da
Acdo. Na ADI n° 2.154/DF, ajuizada pela Confederacdo Nacional das Profissdes Liberais, questiona-se, ainda, a
inconstitucionalidade por omissdo em face da inexisténcia de previsdo de contraditorio, e a inconstitucionalidade
do artigo 26 da mesma Lei, que veda o ajuizamento de acdes rescisorias contra decisdes tomadas pela Corte no
ambito das referidas acdes.
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O racional que respalda a argumentacdo desenvolvida nas aludidas A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade se vincula aos pressupostos da teoria da nulidade da lei inconstitucional,
tradicionalmente adotada pelos tedricos do constitucionalismo brasileiro!’® desde sua
aproximagdo originaria ao modelo norte-americano do judicial control (judicial review),
empreendida pela Constitui¢do liberal de 1891, a qual, como ja tratado, adotou o sistema do
controle de constitucionalidade por via de exce¢do, exercido pelo Poder Judiciario.!?” A
prevaléncia da teoria da nulidade, vista como dogma e fundamento do sistema, figuraria, no
entender dos que se posicionam pela inconstitucionalidade a priori da técnica da modulacao de
efeitos, como macula insuperavel do instituto.

Além disso, nos fundamentos invocados pelos Requerentes, especial destaque foi
conferido a circunstancia de que, por ocasido dos debates no ambito da Assembleia Constituinte
que culminaram na promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, foi rejeitada proposta de
emenda modificativa, apresentada pelo entdo Senador Mauricio Corréa, que incluiria no texto
constitucional dispositivo que autorizaria ao Supremo Tribunal Federal a determinar, no
exercicio do controle de constitucionalidade, a partir de que momento a norma declarada
inconstitucional perderia sua eficacia — se desde a sua entrada em vigor ou se a partir da decisao
declaratoria.

A rejeicao da proposta pelo constituinte originario foi relembrada por Gilmar Ferreira
Mendes'%® por ocasido dos ja referidos estudos que, anteriormente a edigdo das Leis n® 9.868/99
e 9.882/99, filiavam-se ao entendimento dos que atribuiam a declaragio de
inconstitucionalidade o carater de nulidade ipso jure e ex tunc, concluindo, naquele momento,
no sentido de que a teoria da nulidade teria base constitucional e seria decorréncia natural do

principio da Supremacia da Constitui¢do, pilar do Estado de Direito.!? Pontuava o autor, nesse

196 MENDES, Gilmar Ferreira. A nulidade da lei inconstitucional e seus efeitos. Revista da Faculdade de Direito
da UFRGS, v. 11, n. 11, 1996. p. 97-99; MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle
concentrado de constitucionalidade: comentarios a Lei 9.868, de 10/11/1999. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005.
107 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2011.

108 MENDES, Gilmar Ferreira. A nulidade da lei inconstitucional e seus efeitos. Revista da Faculdade de Direito
da UFRGS, v. 11, n. 11, 1996.

199 Sobre a adogdo da teoria da nulidade em contraposi¢do & anulabilidade da lei inconstitucional, afirmava o autor,
na ocasido: “O principio do Estado de Direito, fixado no art. 1°, a aplica¢do imediata dos direitos fundamentais,
consagrada no §1°, do art. 5° a vinculacdo dos 6rgdos estatais aos principios constitucionais, que dai resulta, a
imutabilidade dos principios constitucionais, no que concerne aos direitos fundamentais e ao processo especial de
reforma constitucional, ressaltam a supremacia da Constituigdo. Do art. 5°, inciso LXXI, da Constitui¢do, que
assegura a qualquer individuo que seja impedido de exercer um direito constitucionalmente garantido, em
decorréncia da omissdo dos o6rgdos legislativos, o direito de reivindicar uma atividade legislativa mediante a
propositura do mandado de injung@o, pode-se concluir que ndo apenas os direitos fundamentais, mas todos os
demais direitos subjetivos constitucionalmente assegurados vinculam os 6rgdos estatais. A possibilidade de
exercer pretensdo a uma atividade legislativa mediante processo judicial ressalta o principio da supremacia da
Constitui¢do e enfatiza a sua pretensdo de eficacia. O poder de que dispde qualquer juiz ou tribunal para deixar de
aplicar a lei inconstitucional a um determinado processo (Constituigao, arts. 97 e 102, inciso III, “a”, “b” e “c”)
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sentido, que a rejeicdo do modelo pelo constituinte originario, entdo inspirado na Constitui¢ao
portuguesa!!?, teria preservado a tradi¢do juridica da nulidade.

Néri da Silveira'!!, em estudo sobre o papel do Poder Judiciario (e sua dimensdo
politica) na entdo embrionaria Constituicdo Federal de 1988, também faz referéncia a
reprovacao da proposta pela Assembleia Constituinte, lamentando que ndo se tenha avangado,
naquele momento, em dire¢do ao modelo austriaco fundado na anulabilidade da lei
inconstitucional. No mesmo sentido, também asseverava que, diante da rejei¢do, pelo
Constituinte, da possibilidade de se estabelecer eficacia temporal diversa, a declaracgao judicial
de inconstitucionalidade em abstrato devera operar efeitos ex tunc, invalidando, em principio,
relagdes juridicas constituidas sob o seu comando.

Observa-se, a partir dos fundamentos suscitados pela corrente de pensamento que se
posiciona pela incompatibilidade entre o uso da técnica da modulacdo de efeitos e o
ordenamento constitucional, que seus elementos centrais estdo fundados, essencialmente, na
necessidade de preservacdo da Supremacia da Constituicao e de seus consectarios inseridos no
rol de principios nela estabelecido, da qual a teoria da nulidade da lei inconstitucional
funcionaria como instrumento de realizacdo, e na circunstancia de que nao seria dado ao
legislador ordindrio suplantar (e at¢ mesmo contrariar) a vontade do constituinte originario.

Ainda, para além dos questionamentos em torno da constitucionalidade, em si, da
propria técnica (que seria, por si so, incompativel com a Constitui¢do), surgem também, em
uma segunda dimensao de criticas ao instituto, indagagdes quanto aos pressupostos eleitos pelo
legislador ordinario como passiveis de autorizar a sua utilizacao.

Como visto no topico antecedente, o legislador ordinario, ao introduzir, gradativamente,
a técnica da modulagdo de efeitos no ordenamento juridico nacional, elegeu, em cada caso,
pressupostos formais e materiais para sua aplicagdo. Tais pressupostos — especialmente os

materiais, objeto da presente pesquisa — resultam do exercicio de uma opgao legislativa que,

pressupoe a invalidade da lei e, com isso, a sua nulidade. A faculdade de negar a aplicagdo a lei inconstitucional
corres ponde ao direito do individuo de recusar-se a cumprir a lei inconstitucional, assegurando-se-lhe, em ultima
instancia, a possibilidade de interpor o recurso extraordinario ao Supremo Tribunal Federai contra decisao judicial
que se apresente, de alguma forma, em contradi¢do com a Constitui¢do (art. 102, III, “a"). Tanto o poder do Juiz
de negar aplicacdo a lei inconstitucional, quanto a faculdade assegurada ao individuo de negar observancia a lei
inconstitucional demonstram que o constituinte pressupds a nulidade da lei inconstitucional”. In: MENDES,
Gilmar Ferreira. A nulidade da lei inconstitucional e seus efeitos. Revista da Faculdade de Direito da UFRGS,
v. 11,n. 11, 1996.

10 Prevé o artigo 282, §4° da Constituicdo portuguesa: “Quando a seguranca juridica, razdes de equidade ou
interesse publico de excepcional relevo, que deverd ser fundamentado, o exigirem, poderd o Tribunal
Constitucional fixar os efeitos da inconstitucionalidade ou da ilegalidade com alcance mais restrito do que o
previsto nos n° 1 e 2°".

UL SILVEIRA, José Néri. A dimensio politica do Judiciario e a nova Constituicdo. Arquivos do Ministério da
Justica, v. 41, n. 173, jul./set. 1988.
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enquanto tal, comporta indagacdes quanto a sua propria compatibilidade, em si, com o
ordenamento constitucional. Em outras palavras, indaga-se ndo apenas quanto a existéncia, na
Constituicdo Federal, de permissdo para tanto, mas também, em havendo autorizagdo, se dela
pode ser extraida qualquer delimitacdo desses pressupostos materiais passiveis de fundamentar
a manipulagdo dos efeitos das decisdes tomadas em sede de jurisdi¢do constitucional.

Os fundamentos suscitados por ambas as linhas de argumentacao adotadas pelos criticos
do instituto, a luz da construgdo tedrica desenvolvida nesta pesquisa, parecem-nos carecer de
substancia e de razao.

Conforme desenvolvido no toépico anterior, a gradativa aproximacdo do sistema
brasileiro ao modelo austriaco de controle de constitucionalidade (por via de acdo), erigido
sobre a teoria de Hans Kelsen e pautado na teoria da anulabilidade da Lei inconstitucional,
revela-se como resultado do proprio processo evolutivo da experiéncia constitucional brasileira,
que se desenvolveu, historicamente, na direcao da coexisténcia das modalidades de controle de
constitucionalidade por via de agdo e por via de exceg¢do, resultando em um sistema misto.!!?

Considerando-se a ja referida consolidagdo desse sistema misto por meio da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, conclui-se, nesta pesquisa, que se revela
impropria a pretensdo de se vincular, rigidamente, o sistema constitucional brasileiro a
caracteristica originaria do modelo norte-americano do judicial review (controle de
constitucionalidade por via de excecdo), da qual veio evoluindo, gradativamente, no
amadurecimento da experiéncia constitucional ja descrita no capitulo 1.1.

Nesse sentido, inviabilizar-se a ado¢do da teoria da anulabilidade em determinadas
hipoteses significaria, em outras palavras, rejeitar a caracteristica da anulabilidade que provém
dos sistemas europeus e que foi, inegavelmente, incorporada pela Carta Politica de 1988 com a
adocdo do modelo de controle de constitucionalidade por via de agdo. Caso ndo admitida a
possibilidade de se reconhecer que a Lei inconstitucional, enquanto ndo declarada como tal,
resultou de processo legislativo, integrou o sistema, foi inserida na estrutura piramidal do
ordenamento juridico concebida por Hans Kelsen'!? (o que permitiu a propria declaragio de
inconstitucionalidade) e, portanto, produziu efeitos, restariam suprimidos os pressupostos

teoricos do proprio controle de constitucionalidade por via de acao.

112 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2020.
13 KELSEN, Hans. Teoria general del derecho y del Estado. México: Imprenta, 1969.
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Isso porque, conforme o ja referido apontamento feito por Paulo Bonavides! !4, exsurge
desse modelo a compreensao de que as normas inconstitucionais, na medida em que inseridas
no ordenamento juridico, sdo constitucionais, mas passiveis de invalidagido por procedimentos
especiais previstos na propria Constituicdo. Dai a possibilidade — vislumbrada pela Corte
Constitucional Alema, como apontado nos topicos antecedentes — de se reconhecer a
incompatibilidade da lei com a Constitui¢ao, que resulta no reconhecimento da sua existéncia
antes de se decretar sua invalidade com eficacia ex func, essencialmente a luz da preservacao
da seguranca juridica e de seus consectarios!!®>. Nesse cenario, evolui-se no sentido da
conclusdo de que a rigidez dogmatica em torno da teoria da nulidade da lei inconstitucional,
oriunda do sistema de controle norte-americano, apresentar-se-ia incompativel com a
consolidacao das influéncias Kelsenianas no direito constitucional brasileiro.

Como ja mencionado, a adog@o do sistema misto de controle de constitucionalidade no
Brasil pela Constituigdo Federal de 1988 - por meio da qual se consolidou a incorporagdo do
sistema de controle por via de agdo, sistematizando-se 0os mecanismos para o do seu exercicio
- permitiu o surgimento de reflexdes a respeito de possiveis flexibiliza¢cdes do dogma da
nulidade da lei declarada inconstitucional. Essas reflexdes se materializaram nos debates que
antecederam a edigdo das Leis n® 9.868/1999 ¢ 9.882/1999, as quais, por sua vez, inauguraram
o tema no contexto juridico e sociopolitico nacional.

O ineditismo e a relevancia dessas disposicdes podem ser inferidos a partir da
constatacao de que, muito embora previstas em um Unico dispositivo - reproduzido em idéntico
teor nas Leis n® 9.868/1999 € 9.882/1999 -, ¢ a elas que se refere a quase totalidade da exposigado
de motivos da Lei n® 9.868/1999. O texto foi assinado por Nelson Jobim, entdo Ministro de
Estado da Justica, e reproduz o relatorio final da redagdo do anteprojeto de Lei, elaborado por
comissio de juristas''® de destaque no cenario juridico.

Dentre os fundamentos apontados, destacam-se, por exemplo, a afirmacdo de que o
ordenamento juridico brasileiro carecia de um instituto que permitisse conferir limites a
declaragdo de inconstitucionalidade, ou, ainda, a constatagao de que as técnicas decisorias, no
ambito do controle de constitucionalidade, mostravam-se deficientes em hipdteses nas quais a

declaragdo de nulidade, por si, ndo se revelava adequada para eliminar a situagdo de

114 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

115 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

116 A comissio era composta pelos Professores Ada Pelegrini Grinover, Alvaro Villaga de Azevedo, Antonio Jamyr
Dall'Agnol, Arnoldo Wald, Carlos Alberto Direito, Gilmar Ferreira Mendes, Luiz Roberto Barroso, Manoel André
da Rocha, Roberto Rosas, Ruy Rosado de Aguiar Junior ¢ Antonio Herman Vasconcelos Benjamin e presidida
pelo Professor Caio Técito.
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inconstitucionalidade. Afirmou-se, a luz de exemplos extraidos do direito comparado, que a
criacdo da nova técnica decisoria resultaria da propria evolucao do direito constitucional e, no
Brasil, diante do complexo modelo misto de controle de constitucionalidade adotado, figuraria
como necessidade do proprio sistema.

Extrai-se da longa fundamentagdo teorica exposta na exposicao de motivos da Lei n°
9.868/1999, em conclusdo, que a introducdo da inovadora possibilidade de modulagdo de
efeitos da declarag¢do de inconstitucionalidade no direito brasileiro se direcionou, em termos
finalisticos, as hipoteses em que a declaragdo de inconstitucionalidade se mostre inadequada
(acarretando possivel violagdo ao principio da isonomia, citado exemplificativamente) ou aos
casos em que a lacuna decorrente da declaragdo de inconstitucionalidade possa vir a estabelecer
situagdo juridica ainda mais afastada da vontade constitucional'!’.

O viés justificador da nova regra entdo instituida, portanto, se fundava na realizagao dos
proprios objetivos constitucionais, a luz dos pressupostos acima descritos no sentido de que o
controle de constitucionalidade, no Estado Democratico de Direito, tem o papel de assegurar a
Supremacia da Constitui¢do, a qual, por sua vez, figura como a base de sustentagdo dos pilares
fundamentais do Estado de Direito - divisdo de poderes e delimitacdo de competéncias, de um
lado, e prote¢do dos direitos e garantias individuais e fundamentais, de outro, como
instrumentos de limitagdo do poder estatal -.

O uso excepcional da modulagao de efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade entdo
pretendido, assim, seria pautado no exercicio de um juizo de ponderagdo!!® entre o principio da

nulidade da lei inconstitucional, afeto a no¢ao de Supremacia da Constitui¢do, e o postulado da

117 Destaca-se, do relatorio final produzido pela comissdo de juristas, cujo teor foi adotado pela exposi¢do de
motivos da Lei n° 9.868/1999, o seguinte trecho: “Coerente com evolug@o constatada no Direito Constitucional
comparado, a presente proposta permite que o proprio Supremo Tribunal Federal, por uma maioria diferenciada,
decida sobre efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade, fazendo um juizo rigoroso de ponderacdo entre o
principio da nulidade da lei inconstitucional, de um lado, e os postulados da seguranca juridica e do interesse
social, de outro (art. 27). Assim, o principio da nulidade somente sera afastado "in concreto" se a juizo do proprio
Tribunal, se puder afirmar que a declaragdo de nulidade acabaria por distanciar-se ainda mais da vontade
constitucional. Entendeu, portanto, a Comissdo que, ao lado da ortodoxa declaragdo de nulidade, ha de se
reconhecer a possibilidade de o Supremo Tribunal, em casos excepcionais, mediante decisdo da maioria
qualificada (dois tercos dos votos), estabelecer limites aos efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade,
proferindo a inconstitucionalidade com eficacia ex nunc ou pro futuro, especialmente naqueles casos em que a
declaracdo de nulidade se mostre inadequada (v.g.: lesdo positiva ao positiva ao principio da isonomia) ou nas
hipoteses em que a lacuna resultante da declaragdo de nulidade possa das ensejo ao surgimento de uma situagdo
ainda mais afastada da vontade constitucional.”

118 A ponderagdo de principios enquanto técnica de resolugdo de conflitos entre principios na jurisdi¢do
constitucional encontra fundamento na doutrina de Robert Alexy, segundo o qual “quando uma norma de direito
fundamental com carater de principio colide com um principio antagdnico, a possibilidade juridica para a
realizacdo dessa norma depende do principio antagonico. Para se chegar a uma decisdo é necessario um
sopesamento nos termos da lei de colisdo”. ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducao
Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
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seguranca juridica, ou de outro principio constitucional relevante, manifestado na forma de
interesse social.

No mesmo sentido, investigando-se a exposi¢cdo de motivos do Novo Codigo de
Processo Civil, especificamente no que diz respeito a regra de modulacdo de efeitos veiculada
pelo artigo 927, paragrafo 3°, observam-se referéncias expressas aos pressupostos do Estado
Democratico de Direito e as “justas expectativas das pessoas”. Extrai-se da justificativa
elaborada pela Comissdo de Juristas''® que a intengdo do legislador, ao conceber a modulagdo
de efeitos como instrumento de proteg¢ao a seguranga juridica, consistiu na busca por conferir
efetividade as garantias constitucionais e a proteger, sobretudo, a esfera de garantias dos
jurisdicionados, assegurando-lhes previsibilidade e poupando-os de surpresas.

Nesse contexto, retomam-se as conclusdes parciais ja alcangadas nos topicos
antecedentes no sentido de que o uso da técnica da modulagdo de efeitos sera passivel de ser
compatibilizado com a Constituicdo - desde que se volte a persecucdo dos objetivos
constitucionais - para se corroborar a afirmacao de que, diante das premissas que justificaram
a insercdo do instituto no ordenamento juridico patrio, ndo se vislumbra, no cenario exposto,
plausibilidade nas criticas langadas pelos defensores da aplicagao irrestrita da teoria da nulidade
da lei inconstitucional como instrumento de garantia da Supremacia da Constitui¢do. Isso
porque, nas balizas propostas, a modulagdo de efeitos devera ser orientada a garantia da maxima
eficacia das normas constitucionais, sendo invocada para solucionar possiveis hipoteses em que
a ponderagdo entre principios constitucionais de equivalente envergadura se fizerem
necessarios. Em outras palavras, ndo se observara, nesse caso, qualquer limitacao do principio
da Supremacia da Constitui¢ao, mas, antes, sua maxima realizacao.

Esse racional ¢ corroborado pelo posicionamento doutrindrio que reconhece a

legitimidade do instituto da modulagdo de efeitos apenas nas hipoteses em que o afastamento

119 Ressalta a Comissdo de Juristas que “O novo Codigo prestigia o principio da seguranga juridica, obviamente
de indole constitucional, pois que se hospeda nas dobras do Estado Democratico de Direito e visa a proteger € a
preservar as justas expectativas das pessoas. Todas as normas juridicas devem tender a dar efetividade as garantias
constitucionais, tornando 'segura’ a vida dos jurisdicionados, de modo a que estes sejam poupados de 'surpresas’,
podendo sempre prever em alto grau as consequéncias juridicas de sua conduta”. BRASIL. Camara Legislativa
Federal. Exposi¢do de motivos da comissdo de juristas do Novo Coédigo de Processo Civil.
Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
temporarias/especiais/S4a-legislatura/8046-10-codigo-de-processo-civil/documentos/outros-documentos/via-de-
tramitacao/exposicao-de-motivos-comissao-de-juristas. Acesso em: 5 jul. 2020.
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do principio da nulidade da lei inconstitucional se da com base em fundamento constitucional
proprio, € ndo em consideragdes de politica judiciaria'??12!-

Fabio Martins de Andrade!??, a partir da anélise das experiéncias da Corte
Constitucional Alema, da Suprema Corte Norte-Americana e das Cortes Constitucionais
Portuguesa e Espanhola, conclui que a regra de modulagao de efeitos inserida no ordenamento
juridico brasileiro se aproxima dos modelos estrangeiros no ponto em que reconhece sua
utilizacdo como forma de afirmar direitos fundamentais do cidaddo. Trata-se de afirmagao que
sera aprofundada no curso deste trabalho.

Por ora, importa a constatacdo que se alcanga a partir dos fundamentos de justificacao
da inser¢@o da técnica no direito brasileiro: para além de figurar como consequéncia natural (e
até mesmo necessaria) da adogdo do sistema misto de controle de constitucionalidade, a
possibilidade de se reconhecer validos os efeitos da lei declarada inconstitucional no periodo
de sua vigéncia - decorrentes da existéncia da lei e de sua pertinéncia em relagdo ao
ordenamento juridico - também se justifica pela necessidade de se conformar principios e
normas constitucionais em possivel conflito diante de situagdes concretas.

Esse racional ¢ passivel de enderegar as indagacdes acima referidas quanto a existéncia
ou ndo, na Constitui¢do, de balizas que possam delimitar os pressupostos materiais que
autorizariam a modulacao de efeitos das decisdes tomadas em sede de jurisdi¢ao constitucional.

Isso porque os requisitos excepcionais eleitos pelo legislador ordinario como
fundamentos passiveis de flexibilizar o dogma da nulidade da declaracdo de
inconstitucionalidade (trazida do constitucionalismo norte-americano) consubstanciam tipos
abertos, de contetido semantico abrangente e generalizante, embora necessariamente vinculados
a pauta axiologica constitucional.

Neste ponto, antes de se adentrar na materialidade propria de cada um desses requisitos,

convém examinar a circunstancia de que o legislador ordinario, em cada uma das hipoteses em

120 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 15. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2020.

121 BEsdras Boccato pontua que a utilizagdo da ponderagio de principios como método de aplicacdo da modulagdo
de efeitos temporais das declaragdes de inconstitucionalidade est4 associada ao proprio fundamento de sua insergao
no ordenamento juridico brasileiro e vem sendo tratada pela doutrina como elemento indissociavel daquela,
embora o Autor apresente proposta de modelo alternativo, inspirado nos institutos de Direito Penal, pela utilizagao
da técnica de subsunc¢ao, considerando existir indesejavel discricionariedade na técnica da ponderacdo. Para maior
aprofundamento, ver BOCCATO, Esdras. Modula¢io dos efeitos temporais da declaracio de
inconstitucionalidade: ponderagao, subsungio e dosimetria. 2013. Dissertagdo (Mestrado em Direito do Estado)
— Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2013.

122 ANDRADE, Fabio Martins de. Modulagio em matéria tributdria: o argumento pragmatico ou
consequencialista de cunho econdmico e as decisdes do STF. Quartier Latin: Sdo Paulo, 2011.
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que previu o uso da técnica da modulagdo de efeitos no ordenamento juridico brasileiro, ndo
adotou uniformidade terminoldgica para se referir a cada um deles.

O exame das disposigoes legais que regulam essas hipoteses, tratadas no topico anterior,
revela que o legislador ordindrio buscou fundamenta-las, materialmente, nos principios
(al¢ados ao patamar constitucional) da seguranga juridica e do interesse social. Especialmente
em relacdo a este ultimo, contudo, denotam-se diferentes tratamentos: enquanto, nas Leis n°
9.868/1999 ¢ 9.882/1999, refere-se o legislador a “razdes de excepcional interesse social”, na
Lein®11.417/2006, que regula a edigdo de sumulas vinculantes, fundamenta a possibilidade de
modulagdo de efeitos em “razdes de excepcional interesse publico”. Na Lein® 13.105/2015, por
sua vez, que instituiu o Codigo de Processo Civil, o legislador se refere unicamente ao
“interesse social”, sem qualifica-lo em sua excepcionalidade, a exemplo das disposigoes
anteriores. As alteragdes promovidas na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro pela
Lei n°® 13.655/2018, que, como ja referido, ndo se referem expressamente a expressao
“modulacdo de efeitos”, mas veiculam normas que asseguram regras de transi¢ao e de prote¢ao
de situagdes ja constituidas em relagdo a mudancas de orientagdo no ambito da administragao
publica como um todo (incluindo o Poder Judiciério), utilizam-se do termo “interesse geral”
em diversos de seus dispositivos.

A utilizagdo de diferentes expressdes em cada uma das hipdteses legais autorizadoras
da modulagdo de efeitos poderia ensejar, a primeira vista, questionamentos quanto a eventuais
diferencas materiais entre elas, assim como indagacdes sobre possiveis distingdes, delas
decorrentes, quanto a legitimagao constitucional de cada uma. Entende-se, neste trabalho, que
tais preocupagdes ndo encontram fundamentos solidos que as justifiquem.

Tal raciocinio se desenvolve a partir do exame das ja referidas exposi¢cdes de motivos
da Lein® 9.868/1999, que regulamentou as a¢des tipicas de controle de constitucionalidade por
via de agdo, e da Lei n° 13.105/2015, que instituiu o Codigo de Processo Civil, as quais revelam
que o legislador ndo dedicou preocupacdo especifica a terminologia utilizada para se referir ao
bem tutelado pela técnica da modulagdo de efeitos. Antes, pautou suas justificativas na
materialidade dos objetivos a serem alcangados. O mesmo se observa a partir da analise dos

6!23, a qual regulamentou

debates legislativos que culminaram na edi¢ao da Lei n® 11.417/200
a edi¢do de enunciados de Siimulas Vinculantes e, como visto, adotou, diferentemente de todas
as demais regulamentacdes, o termo “excepcional interesse publico”. Nao se observou, na

ocasido, intencao do legislador de se atribuir significado ou extensdo diversos ao instituto da

123 BRASIL. Céimara Legislativa Federal. Projeto de Lei n° 6.636-B, de 2006. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=314494 Acesso em: 23 abr. 2021.
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modulacdo de efeitos, especificamente para a hipotese da edigdo de Sumulas Vinculantes, a
partir da redacdo conferida ao seu artigo 4°.

De todo modo, a compreensao de que eventuais opgoes terminologicas empreendidas
pelo legislador ordinario pudessem interferir na materialidade dos elementos de justificagdo da
modulacdo de efeitos, mormente no que se refere a jurisdicdo constitucional, significaria
empreender uma leitura reversa dos pressupostos materiais do instituto, isto é, significaria
admitir — em linha com as proprias criticas langadas contra o uso da técnica da modulagdo de
efeitos — que existiria margem de discricionariedade do legislador ordinario na determinacao
das hipodteses em que a regra geral da atribuicdo de eficacia ex tunc a decisdo tomada em sede
de jurisdicdo constitucional poderia ser relativizada.

A partir do raciocinio até aqui desenvolvido, a compatibilidade entre a técnica da
modulacdo de efeitos e o ordenamento constitucional dependerd do alinhamento de sua
utilizacdo a persecucdo dos objetivos constitucionais. Como consequéncia, uma vez vinculada
a realizagdo da pauta axioldgica constitucional e a garantia de sua maxima eficacia, a
modulacdo de efeitos devera ter fundamento, necessariamente, em elementos que se relacionem
a esses objetivos.

Retomando-se, assim, a analise dos requisitos materiais eleitos pelo legislador ordinario,
alcanga-se a compreensdo de que a opcdo terminoldgica exercida perde relevancia em face do
conteudo que a eles devera ser necessariamente atribuido: interesse publico, interesse social,
interesse geral, excepcional ou ndo, devera ser sempre aquele que resultara na maxima eficacia
do todo principioldgico constitucional, feitas as ponderagdes necessarias em determinada
hipotese concreta. A materialidade desses requisitos, portanto, prevalecera sobre a terminologia
adotada, de modo que a opcao do legislador ordinario pela adogdo de pressupostos materiais da
modulacdo de efeitos fundados nos principios da seguranca juridica e do interesse social - ou
interesse publico, ou interesse geral -, coaduna-se com essa perspectiva.

Como dito, tais principios ostentam contetdo semantico indeterminado, abrangente ¢
generalizante, passiveis de compreender, sob seus respectivos campos semanticos, uma
pluralidade de subprincipios, valores, pressupostos € mesmo normas extraidas do Texto
Constitucional. Consoante sera explorado no capitulo 2 deste trabalho, a seguranca juridica

constitui elemento indissociavel da propria concepgio de Estado de Direito!?4, figurando como

124 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia do direito fundamental & seguranga juridica: dignidade da pessoa humana,
direitos fundamentais e proibi¢cdo do retrocesso social no direito constitucional brasileiro. Revista Eletronica
sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 21, p. 1-39,
mar./abr./maio 2010. Disponivel em: https://www.olibat.com.br/documentos/SARLET.pdf. Acesso em: 12 jun.
2020.
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subprincipio deste e, a0 mesmo tempo, como sobreprincipio!?® de toda a ordem juridica, pilar
fundamental de sua existéncia e de sua validagdo. Dela decorre, ou com ela se confunde, a
no¢do de interesse social, ou interesse publico, cuja materializacdo devera resultar na
concretizacdo da propria seguranga juridica'?® e possui intrinseca vinculagdo com o principio
da dignidade da pessoa humana, que também figuraria como pedra fundamental do
ordenamento e diretriz da interpretagdo constitucional.'?’

Esses aspectos serdo abordados e problematizados, de forma aprofundada, no capitulo
subsequente, quando da investigagdo dos conteudos possiveis de cada um desses pressupostos
materiais para fins de se cogitar da modulagdo de efeitos no controle de constitucionalidade
exercido pelo Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria. Por ora, importa a compreensao
de que a delimitacdo desses pressupostos ¢, em ultima analise, a propria Constituigdo. A
permissdo constitucional para a modulagdo de efeitos, bem como seus elementos de
justificagdo, surge a partir da compreensao de que, a rigor, o uso da técnica devera servir a
propria Constituicao, a sua concretizacdo e a sua maxima eficécia.

A visualizacdo desses elementos ¢ importante para os fins de se constatar que todo o
arcabouco legislativo brasileiro em torno do instituto da modulacdo de efeitos est4, desde sua
concep¢do embriondria, vinculado a persecucdo da maxima eficicia dos objetivos
constitucionais, fundando seus pressupostos, e encontrando justificacdo, nos pilares
fundamentais do Estado de Direito. Todavia, pelo recorte epistemologico proposto neste
trabalho, o exame da modulacdo de efeitos sera limitado ao controle de constitucionalidade
exercido pelo Supremo Tribunal Federal, de modo a se investigar o comportamento da Corte
na concretizagdo desses objetivos.

Tem-se, ainda, que em todas as hipoteses de modulagdo de efeitos previstas ou admitidas
no ordenamento juridico brasileiro, seja no ambito do controle concentrado de
constitucionalidade, seja em sede de controle difuso ou por ocasido de viradas interpretativas e
jurisprudenciais, exigem-se os elementos comuns traduzidos na presenca de razdes de
seguranca juridica e de interesse social, ou interesse publico. Por sua vez, o preenchimento

desses conceitos, de contetido semantico aberto, ganha contornos proprios no ambito do direito

125 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. edigdo. Sdo Paulo: Noeses, 2013.
126 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 9-10: “Interesse para
quem? Para toda a sociedade ou para algum segmento dela? Excepcional no juizo de quem? De toda a sociedade
ou de um de seus segmentos? Haveria outras perguntas a fazer, mas este nao ¢ o lugar apropriado. O que quero
ressaltar ¢ que, em nome de um ‘excepcional interesse social’ se atinja a seguranca do contribuinte”.

127 OTERO, Paulo. Manual de direito administrativo. Coimbra: Almedina, 2013. v. L.
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tributario, razdo pela qual a pesquisa também estara limitada, como ja mencionado, a utilizagdo
do instituto pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal nessa seara.

Pelas consideracdes até aqui expostas, alcanga-se, como conclusdo parcial, a
constatacdo de que o instituto da modulagdo de efeitos, em suas origens historicas no direito
comparado, mas também refletidas na incorporagdo do instituto pelo direito brasileiro, insere-
se no contexto da Supremacia da Constitui¢do, a qual, por sua vez, constitui o pressuposto do

t!28 por figurar como elemento passivel

Estado de Direito, tal como delimitado por Carl Schmit
de viabilizar a divisdo de poderes (com a delimitacdo de competéncias bem definidas) e
protecdo dos direitos e garantias individuais e fundamentais, ambos mecanismos de limitagdo
do poder estatal.

Resgatando-se, assim, as nogdes acima expostas de que esses elementos constitutivos
do Estado de Direito se voltam, em termos finalisticos, a assegurar a protecdo do individuo
frente ao Estado, passar-se-4 a investigar, nos capitulos subsequentes, os pontos de
convergéncia entre a utilizacdo da doutrina prospectiva no controle de constitucionalidade
exercido pelo Supremo Tribunal Federal, considerado enquanto instrumento garantidor da

Supremacia da Constituicao, e o papel da tributagdo no Estado Democratico de Direito, nos

moldes em que estabelecido pela Constitui¢ao Federal de 1988.

1.2 A TRIBUTACAO NO ESTADO SOCIAL DEMOCRATICO DE DIREITO: DIREITOS
FUNDAMENTALIS, RIGIDEZ CONSTITUCIONAL EM MATERIA TRIBUTARIA E AS
BALIZAS DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL

A partir das premissas estabelecidas no topico anterior, extrai-se que o modelo de Estado
moderno se construiu sobre as bases da limitagdo do poder estatal, desenvolvida pelas
concepgdes de Separagdo de Poderes (vinculada a delimitagdo de competéncias rigidas) e de
protecao dos direitos e garantias individuais e fundamentais, cuja concretizagdo, por sua vez, ¢
viabilizada pelo pressuposto da Supremacia da Constituigao.

Luciano Fuck'? pontua que, nesse contexto de formagdo do Estado moderno e
superacdo do absolutismo, retirou-se do principe o poder de controle sobre a geracdo de

recursos, que foi transferida para os individuos (setor privado) com o desenvolvimento da

128 SCHMITT, Carl; AYALA, Francisco. Teoria de la constitucion. Madrid: Alianza, 1996.
129 FUCK, Luciano Felicio. Tributagdo e clausulas pétreas: ADI 939. In- HORBACH, Beatriz FUCK, Luciano
Felicio. Supremo Tribunal Federal e a concretizaciao dos direitos fundamentais no sistema constitucional

tributario brasileiro. 2014. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo,
Séo Paulo, 2014.
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economia de mercado e do sistema capitalista. Em consequéncia, o exercicio da tributacao se
tornou a principal fonte de recursos publicos, de modo que, sem ela, ndo haveria meios de se
assegurar a prestacao dos servicos e atividades estatais, essencialmente voltadas a viabilizar a
protecdo dos direitos e garantias fundamentais.

Tal circunstancia conduz ao conceito de Estado Fiscal, oriundo da doutrina alemi e

austriaca!3?

e caracterizado pela forma de organizacdo estatal baseada na arrecadagdo de
impostos (tributos ndo vinculados'3!) como principal fonte de recursos'*2. Sobre o tema, José
Casalta Nabais'*3 esclarece que a concepgio do Estado Fiscal, embora originalmente vinculada
as premissas do liberalismo cléassico tipicas do Estado Liberal, incorporou a demanda por
recursos decorrente da ampliacdo de direitos sociais (e correspondentes competéncias estatais)
por ocasido da evolugdo paradigmatica para o modelo de Estado Social, tratada no topico
anterior.

Nao compde o escopo desta pesquisa o aprofundamento tedrico sobre as origens, 0s

1134 embora seja relevante, para a

pressupostos ¢ as caracteristicas do denominado Estado Fisca
investigagcdo ora desenvolvida, a compreensdo de que, dentre seus elementos constitutivos e
requisitos essenciais, encontra-se a existéncia de limites a capacidade de tributar!'¥.
Considerando-se as limitagdes dos recursos privados, que sdo esgotaveis, a transferéncia de
riquezas para o Estado, por meio da arrecadagdo tributaria, deve encontrar o equilibrio
necessario que permita, a0 mesmo tempo, a satisfacdo dos custos necessarios ao desempenho
das fungdes estatais e a manutengdo da capacidade produtiva da economia privada. Segundo
Luciano Fuck'3%, “e Estado Fiscal contém limites mdximos, sob pena de absorver a economia
privada, e minimos, sob pena de deixar de ser Estado”.

Associando-se as premissas do Estado Fiscal as conclusdes parciais alcangadas no

topico anterior quanto aos pressupostos da propria existéncia do Estado moderno e, mais

precisamente, do Estado Democratico de Direito, utiliza-se do conceito, neste trabalho, como

130 FUCK, Luciano Felicio. Supremo Tribunal Federal e a concretizacio dos direitos fundamentais no
sistema constitucional tributario brasileiro. 2014. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2014.

31 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. Cole¢iio Estudos de Direito Tributario. 5. ed., 6.
tiragem. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1997.
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133 NABALIS, José Casalta. O principio do estado fiscal. Coimbra: Coimbra, 2000.
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parametro de analise das correlagdes existentes entre, de um lado, as garantias de protecao aos
direitos fundamentais elencados na Constituicdo Federal de 1988 e, de outro, o Sistema
Constitucional Tributario por ela concebido.

Na obra “Estado Fiscal e Supremo Tribunal Federal”, Luciano Fuck'?’ parte dos
conceitos e pressupostos do Estado Fiscal para empreender uma analise da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal na solugdo de controvérsias envolvendo o Sistema Constitucional
Tributario, investigando de que forma ele vem sendo interpretado, na jurisdi¢do constitucional
brasileira, a luz dos direitos fundamentais elencados na Carta de 1988. Essas correlagdes, no
presente trabalho, também se revelam essenciais a investigagdo dos parametros utilizados pela
jurisprudéncia da Corte na excepcional adocdo de efeitos prospectivos nas decisdes tomadas
em sede de controle de constitucionalidade em matéria tributaria, na medida em que, conforme
desenvolvido até aqui, a técnica da modulagdo de efeitos, enquanto inserida na jurisdi¢ao
constitucional (que, por sua vez, figura como instrumento de garantia da Supremacia da
Constitui¢do), volta-se a maxima realizacdo dos objetivos constitucionais.

1'3® no sentido

Nesse contexto, invocam-se as conclusdes Liam Murphy e Thomas Nage
de que a tributacdo figura como elemento intrinseco do Estado garantidor de direitos
fundamentais, na medida em que ¢ por meio dela que s@o obtidos os recursos necessarios a
manutengdo das instituicdes que os asseguram — seja no nivel da propria organizagdo do Estado,
como a estrutura administrativa dos poderes descentralizados, seja na protecdo de direitos

139 alinhando-se a esse

individuais, inclusive os de liberdade e propriedade. Tathiane Piscitelli
posicionamento e reafirmando a dependéncia material do Estado em relagdo ao exercicio da
competéncia tributaria, conclui que “tributos e Estado sdo realidades imbricadas, que se
autoalimentam’”.

A concepcdo de Estado Fiscal, portanto, esta diretamente associada a constatacao de que
os direitos fundamentais envolvem custos de implementagdo, sejam eles positivos (que

demandam uma acgdo positiva do Estado — usualmente associados aos direitos sociais) ou

negativos (que exigem uma absten¢@o de intervengdo estatal — usualmente associados aos

137 FUCK, Luciano Felicio. Estado fiscal e Supremo Tribunal Federal. Sao Paulo: Saraiva, 2017.

138 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. The myth of ownership: taxes and justice. Oxford: Oxford University
Press, 2002.

139 PISCITELLI, Tathiane. Protegdo a coisa julgada como fundamento para a modulagdo de efeitos em matéria
tributaria. /n: CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa (coord.). Processo tributario analitico.
1. ed. Séo Paulo: Noeses, 2019. v. IV: coisa julgada. p. 133-156. p. 140-141.
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direitos de liberdade), na classificagdo proposta por Robert Alexy!*’, Luciano Fuck'#!' conclui
que, sob uma analise de custos, perde relevo a visdo fragmentada desses direitos!*?, porquanto,
assim como os direitos sociais, os de liberdade também exigem a manutencdo de investimentos
em infraestrutura como a manutengdo de policias, cartorios, exército, tribunais, o6rgdos de
controle, sem os quais de nada adiantaria a simples absten¢do do Estado.

Intrinsecamente vinculada a esses custos, portanto, estd a compulsoriedade no
pagamento de tributos (mais especificamente, de tributos vinculados), ao que a doutrina
denomina como o “dever fundamental de pagar tributos”, caracterizado, primordialmente, pela
inexisténcia de um direito fundamental ao ndo pagamento de tributos'43. Enquanto atribuido
aos cidaddos como mecanismo de preservagao da propria Constituicdo, mediante contribui¢ao
financeira destinada a garantir os meios de realizacdo dos direitos fundamentais por ela
assegurados, o dever fundamental de pagar tributos, de acordo com José Casalta Nabais'#*, seria
atribuido a todos os cidadaos na medida de sua capacidade.

Sobre o tema, Heleno Torres'+® desenvolve o raciocinio de que, antes de se considerar
a compulsoriedade no pagamento de tributos (ou seja, o poder de tributar do Estado) como
limitada pelos direitos fundamentais, deve-se conceber, sob a dtica inversa, que ¢ o poder de
tributar que limita os direitos fundamentais, de modo esses direitos sejam mantidos em primeiro
plano e, com isso, assegure-se a necessaria observancia de critérios, forma e modo estabelecidos
em Lei, respeitados os direitos fundamentais.

Sintetizando as nogdes basilares em torno do dever fundamental de pagar tributos,
Luciano Fuck'#® conclui que a contribui¢io financeira compulsoria, como sustento do Estado,
¢ inafastavel sob os paradigmas do Estado moderno que se desenham a partir do esvaziamento
do poder estatal absoluto, desde que esse dever fundamental seja estabelecido em consonancia
com as regras ¢ critérios definidos pela propria Constituicdo, como os principios da reserva

legal, da anterioridade, dentre outros. Além disso, o quantum a pagar devera estar associado a
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capacidade financeira do contribuinte, ou seja, a disponibilidade de recursos de cada um,
embora nao esteja relacionada a contraprestagdes estatais ou a servigos ou vantagens percebidos
pelo contribuinte.

Baseando-se nas no¢des inerentes ao conceito de Estado Fiscal e ao dever fundamental
de pagar tributos, acima desenvolvidas, bem como na premissa de que nao ha Estado de Direito
(Liberal, Democratico ou Social) sem o instituto da tributagdo - que viabiliza a concretiza¢ao
de suas fungdes, financiando-as -, torna-se necessario estabelecer um paralelo com os
pressupostos teoricos de formacao do Estado de Direito desenvolvidas no topico anterior.

Partindo-se das constru¢des filosoficas erigidas por Carl Schmitt'4’, viu-se que o
moderno Estado de Direito funda suas bases tedricas e organizacionais, a um sd tempo, na
declaragdo de um rol de direitos e garantias fundamentais, algados ao Texto Constitucional
como forma de se entender a esfera de liberdade do individuo como um dado anterior ao Estado,
e na divisdo de poderes do Estado mediante o estabelecimento de competéncias circunscritas —
originando-se, a partir destas, a teoria da Separacdo de Poderes, cuja finalidade precipua seria
a de coibir a sobreposi¢ao do Estado sobre o individuo e sua esfera de liberdade. Viu-se, nesse
contexto, que a protecao aos direitos individuais fundamentais e a divisdo de poderes mediante
a delimitagcdo de competéncias rigidas sdo os pilares fundantes do Estado de Direito, seu nicleo
essencial, a partir do qual decorrem as nog¢des de Superioridade da Lei (e Supremacia da
Constitui¢do) e o proprio controle de constitucionalidade'*®.

As relagdes entre o fendmeno da tributagdo e cada um desses pilares fundantes podem
ser concebidas a partir de um raciocinio conformador entre os pressupostos delineados acima.

Relativamente a concepcdo dos direitos fundamentais e a sua inclusdo no texto
constitucional enquanto instrumento de limitagdo do poder do Estado, a abrangéncia desses
direitos sobre o poder estatal de tributar se mostra logica e necessaria, ja que, como visto, o
poder de instituir e exigir tributos consiste em um dos mais importantes aspectos da soberania

151 "na classica obra

estatal,'*’ porquanto ndo ha Estado sem tributagdo'*’. Aliomar Baleeiro
“Limita¢des Constitucionais ao Poder de Tributar”, desenvolveu extensa demonstragdo sobre

como a relacdo entre o poder estatal de tributar e os direitos fundamentais relacionam-se por
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meio de protecdes constitucionais aos contribuintes, seja no ambito de garantias individuais,
seja na esfera das imunidades tributarias.

No mesmo sentido, Ricardo Lobo Torres!>?

afirma que, no Estado Fiscal, o poder de
tributar j& emerge, em sua propria concepcao, limitado pelos direitos fundamentais, de modo
que a ingeréncia estatal sobre a riqueza produzida pelos cidadios seja naturalmente contida por
normas que delimitem a finalidade dos tributos e que impecam a sua utilizagdo contra a
realizacao dos proprios direitos fundamentais a serem financiados.

Todavia, como salientado por Luciano Fuck'*3, os pontos de conexdo entre a tributagdo
e direitos fundamentais ndo se esgotam na protecdo dos contribuintes, mas também sdo
observados na delimitagdo de competéncias tributdrias, na medida em que serd por meio do
exercicio dessas competéncias que sera alcangado o necessario financiamento das atividades
essenciais do Estado, inclusive as necessarias a garantir a eficacia dos direitos fundamentais.

Como visto, a delimitagdo de competéncias rigidamente circunscritas constitui, ao lado
da protegdo dos direitos fundamentais, um dos pilares de sustentagdo do Estado de Direito!>*.
Decorre desse racional, portanto, a compreensdo de que as competéncias constitucionais se
caracterizam como normas de estrutura, organizacionais do proprio desenho institucional do
Estado!>.

Nesse arranjo organizacional desenvolvido para limitar o poder do Estado e assegurar a
maxima realizagdo dos direitos individuais, o poder de tributar, enquanto instrumento de
limitagdo destes'>, necessariamente devera estar delimitado mediante competéncias
rigidamente circunscritas. E sob esse angulo, e com base nessas premissas, que se observario,
neste trabalho, as competéncias tributarias na Constituicdo Federal de 1988. Alinhando-se ao
objetivo da pesquisa, buscar-se-a investigar quais sdo, € como se estruturam, as relagdes entre
as competéncias tributarias, consideradas como pilar fundamental da existéncia do Estado
enquanto instrumento viabilizador da limitacdo do poder estatal, e a modulacdo de efeitos
aplicada no exercicio do controle de constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal,
considerando-se as nogdes ja alcangadas sobre o papel da jurisdicdo constitucional na

concretizagdo dos objetivos e pressupostos do Estado Democratico de Direito.
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Heleno Torres'>’

afirma que a delimitag@o de rigidas competéncias tributarias possui a
dupla funcdo constitucional, na medida em que, a0 mesmo tempo, limitam a atuacdo do
legislador ordinario no sentido de impedir que sejam criados tributos sobre hipoteses nao
previstas constitucionalmente ¢ excluem, da esfera de atuacdo de outros entes, as hipoteses
efetivamente previstas na Constituigdo. Na mesma linha de raciocinio, Luciano Fuck!® pontua
que as normas de competéncia tributaria no ambito do Sistema Tributario Nacional erigido pela
Constituicdo Federal de 1988, “protegem também o contribuinte e, portanto, sdo concretos
instrumentos de tutela de direitos fundamentais”.

Neste ponto, ¢ importante consignar que a presente pesquisa nao se propoe a exaurir ou
mesmo a aprofundar o estudo sobre as competéncias tributarias e o Sistema Constitucional
Tributario brasileiro, seja em torno de suas perspectivas historicas'*’, seja em relagdo as suas
caracteristicas e especificidades proprias'®®. Para os fins ora propostos, importam, apenas,
algumas consideragdes voltadas a contextualiza-las nas balizas do Estado Democratico de
Direito, até entdo exploradas, correlacionando-as ao papel exercido pelo Supremo Tribunal
Federal, no controle de constitucionalidade, quando da utiliza¢do da técnica da modulagdo de
efeitos de suas decisdes em matéria tributaria.

Assim, toma-se por base a compreenséo de Paulo de Barros Carvalho!¢!

, a qual encontra
ampla correspondéncia na doutrina majoritaria, no sentido de que, por competéncia tributaria,
entende-se a capacidade conferida a entes politicos de expedir normas instituidoras de tributos.

Nocao relevante, também, para o presente estudo, ¢ a trazida por Andrei Pitten
Velloso'%? de que a relagdo estabelecida entre Estado e contribuinte, no que diz respeito a
competéncia tributaria, ¢ de mao-dupla: na competéncia impositiva de tributos, o Estado-
legislador exerceria um direito potestativo, enquanto o contribuinte-cidaddo sofreria mera

sujeicdo; ja na competéncia negativa, o Estado-legislador estaria impossibilitado de exercer tal

direito diante de uma situagdo de “imunidade” do contribuinte-cidadao. Em outras palavras, a

IS TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional tributério e seguranga juridica: metodica da seguranga juridica
do sistema constitucional tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.

138 FUCK, Luciano Felicio. Supremo Tribunal Federal e a concretizacio dos direitos fundamentais no
sistema constitucional tributario brasileiro. 2014. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2014, p. 42.

159 Para aprofundamento na evolugdo do Sistema Constitucional Tributario brasileiro, ver ATALIBA, Geraldo.
Sistema constitucional tributario brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1966.

160 Para aprofundamento nas caracteristicas e detalhes do Sistema Constitucional Tributario brasileiro a luz da
CF/88, ver AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributirio. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

16l CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.

162 VELLOSO, Andrei Pitten. Constitui¢fio tributiria interpretada. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2012.



54

competéncia tributaria imporia ao contribuinte o estado de sujei¢do, ao passo que a ndo-
competéncia (competéncia negativa) asseguraria ao contribuinte a ndo-sujeigao.

Outra compreensdo relevante para a presente pesquisa reside na caracteristica da
denominada rigidez do Sistema Constitucional Tributério brasileiro, assim caracterizado desde
a Constituigdo republicana de 1934, conforme narrado por Geraldo Ataliba!?. Considerada um
principio constitucional implicito, a rigidez constitucional em matéria tributaria se caracteriza,
primordialmente, pela defini¢do de competéncias rigidamente distribuidas e delimitadas entre
os entres politicos, resultando em uma inflexibilidade total do sistema,'%* que visa ndo apenas
a evitar a dupla tributagdo — aqui entendida como o duplo exercicio de competéncia tributaria
— mas também, sobretudo, a preservacdo dos direitos individuais, alcancada mediante a
detalhada imposicdo de limitagdes ao exercicio dessas competéncias'®. Essas limitagdes
decorreriam, naturalmente, da pretensdo de se estabelecer um sistema tributario livre de
conflitos, dividas ou lacunas de atuacdo, revelando-se como um complemento necessario a
funcionalidade do sistema de distribui¢do de competéncias rigidas'¢®.

Surge, portanto, a compreensdo de que a simples delimitacio de competéncias
tributarias, sujeitando o exercicio da tributacdo a requisitos, formas e condigdes, constitui

167 Corroborando esse

limitagdo ao poder de tributar, assim como os direitos fundamentais
raciocinio, Luciano Fuck!®® afirma que o carater rigido e exaustivo da delimitacdo de
competéncias tributarias empreendida pela Constituicdo Federal de 1988 se da em prol da
defesa dos direitos fundamentais dos contribuintes, limitando a atuagao do legislador ordinario
e assegurando, ainda, que se recorra a jurisdi¢@o constitucional em busca do prevalecimento da
vontade constitucional. Vale lembrar que, como visto no topico anterior, a jurisdigdo
constitucional possui papel essencial na formagdo e na concretizagdo do Estado de Direito,
independentemente do modelo paradigmatico de que se trate, porquanto constitui mecanismo
estrutural de protecdo da Supremacia da Constitui¢do, pressuposto tedrico de todo o Estado
moderno.

169

Ao discorrer sobre as Constitui¢des rigidas, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello

afirma que somente a jurisdicdo constitucional pode assegurar efetividade a rigidez das
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disposi¢cdes da Constituigdo, que se tornariam meramente simbolicas caso ndo fossem
assegurados aos cidaddos meios e instrumentos de se exigir a sua concretizacdo. Conclusao

semelhante é compartilhada por Gilmar Ferreira Mendes!'”®

ao afirmar que a prestacdo
jurisdicional € uma das atividades estatais mais relevantes para a concretizacdo dos direitos
fundamentais.

Retomando-se, portanto, a logica estrutural do raciocinio até aqui desenvolvido, a
protecdo dos direitos fundamentais, de um lado, e a divisao de delimitagdo de competéncias
rigidas, de outro, enquanto pilares do Estado de Direito tal como concebido por Carl Schmitt!”!
conduzem a conclusdo de que, ao se observar essa concepgdo de Estado sob a otica do direito
tributario, o fendmeno da tributacdo devera estar, necessariamente, vinculado as balizas das
limitagdes ao poder de tributar.

Nesse contexto, volta-se a observagdo aos elementos constitutivos e aos pressupostos de
formagdo do Estado moderno para se retomar a conclusdo de que, em seu arranjo institucional,
o controle de constitucionalidade figura como instrumento de garantia da Supremacia da
Constitui¢do e, portanto, da realizacdo dos objetivos constitucionais, 0s quais, por sua vez,
resultam na busca pela maxima eficécia dos direitos fundamentais.

Assim, em se tratando do exercicio do controle de constitucionalidade em matéria
tributaria, parece-nos adequado concluir que a jurisdicao constitucional, nessa seara, deva se
orientar no sentido da concretizagdo dos dois pontos de contato, acima referidos, entre o Sistema
Constitucional Tributario e os direitos fundamentais, quais sejam: as garantias individuais dos
contribuintes, formais e materiais; e a rigida delimitagdo de competéncias tributarias, ambas
voltados, como visto, ao propdsito da limitagdo do poder de tributar.

No tocante as garantias individuais dos contribuintes, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, especialmente apds a promulgacdo da Constituigdo Federal de 1988,
reconhece o carater de direitos fundamentais e de clausulas pétreas as limitagdes ao poder de
tributar elencadas na Se¢do II do Capitulo I do Titulo IV da Carta.

Conforme registra Luciano Fuck'’?, foi no julgamento da Acdo Direta de

Inconstitucionalidade n. 939-MC, Pleno, Relator Ministro Sydney Sanches, DJ 18.03.1994, a

ocasido em que se estabeleceu com clareza essa premissa. A partir da leitura conjugada entre

170 MENDES, Gilmar Ferreira. Protecdo judicial efetiva dos direitos fundamentais. /n: LEITE, George Salomao;
SARLET, Ingo Wolfgang (coord.). Direitos fundamentais e estado constitucional. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2009.

17l SCHMITT, Carl; AYALA, Francisco. Teoria de la constitucion. Madrid: Alianza, 1996.

172 FUCK, Luciano Felicio. Tributagdo e clausulas pétreas: ADI 939. In: HORBACH, Beatriz Bastide; FUCK,
Luciano Felicio (coord.). O Supremo por seus assessores. Sao Paulo: Almedina, 2014.



56

os dispositivos que tratam das limitagdes ao poder de tributar, de um lado, e o artigo 5°,
paragrafo 2°, da Constituicdo Federal de 1988, de outro, concluiu-se que o constituinte derivado,
mediante emenda constitucional, estaria impedido de desrespeitar o principio da anterioridade,
considerado, entdo, como clausula pétrea e direito fundamental dos contribuintes!’?. Essa
compreensao vem sendo reiterada pelo Tribunal, que se refere as limitagdes ao poder de tributar
contidas na Constituicdo Federal de 1988 como “estatuto dos contribuintes”, reconhecendo que
o ordenamento constitucional brasileiro instituiu “expressiva garantia de ordem juridica que
limita, de modo significativo, o poder de tributar de que o Estado se acha investido’”?”.

Ja no que se refere as competéncias tributarias rigidamente delimitadas, resgata-se a
afirmac¢do, acima desenvolvida, de que a jurisdi¢do constitucional possui papel essencial na
preservagdo dos limites impostos ao legislador para o seu exercicio, evitando-se a dupla
tributacao e assegurando-se o atendimento dos requisitos constitucionalmente elencados para o
exercicio da tributagdo.

Nesse contexto, ganha relevo o debate doutrinario em torno da natureza das normas
instituidas pelo constituinte ao fixar e delimitar as competéncias tributarias na Constitui¢ao
Federal de 1988, se tipos ou conceitos. Mizabel Derzi!”?, discorrendo sobre as distingdes entre
esses institutos juridicos, atribui, aos primeiros, conteido seméantico aberto, flexivel, a ser
preenchido por variaveis extraidas da realidade contextual em que inseridos, ao passo que, aos

segundos, confere significagdo rigida, ou seja, conteudo semantico fechado, determinado.

173 Colhe-se do voto do Ministro Sydney Sanches, relator da ADI 939-MC, o seguinte racional: “Importa saber,
por primeiro, ainda que para efeitos meramente cautelares, se o constituinte derivado podia, mediante emenda
constitucional, estabelecer as excegdes de que trata esse §2° do artigo 2°, em face do que havia disposto o
constituinte originario. O constituinte originario, ou melhor, a Constituicdo Federal de 05.10.1988, no titulo II,
destinado aos direitos e garantias fundamentais, destinou o Capitulo I aos direitos e deveres individuais e coletivos.
Enunciou-os no artigo 5° e seus setenta e sete incisos. E no §2° deste artigo aduziu: (...) Ja no Titulo VI, destinado
a tributag@o e orgamento, e no Capitulo I, destinado ao Sistema Tributario Nacional, mais precisamente na Se¢do
IL, regulou a Constitui¢do as “limitacdes ao poder de tributar” (...). Trata-se, pois, de garantia outorgada ao
contribuinte, em face do disposto no artigo 150, III, “b”, em conjugacdo com o §2° do artigo 5° da Constituigdo
Federal. Ora, ao cuidar do processo legislativo e, mais especificamente, da emenda a Constituigao, esta, no §4° do
artigo 60, deixa claro: ‘ndo serd objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: IV — os direitos e
garantias individuais’. Esses direitos e garantias individuais estao, pela extensao contida no §2° do artigo 5° e pela
especificagdo feita no artigo 150, I1I, “b”, a garantia do contribuinte de que a Unido ndo criard nem cobrara tributos
‘no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou’”.

174 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢fio Direta de Inconstitucionalidade n° 2.551- MC. Pleno.
Requerente: Confederagao Nacional do Comércio — CNC. Rel. Min. Celso de Mello. DJ 20.04.2006. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=266148 Acesso em: 18/06/2021.

175 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Direito tributario, direito penal e tipo. 3. ed. Belo Horizonte: Forum,
2018.
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176 salienta a importancia da distingdo para fins de estudo das

Paulo Ayres Barreto
competéncias tributarias, na medida em que o legislador, diante de tipos, se vé diante de maior
liberdade de atuagdo, ao passo que, em face de conceitos, esta adstrito aos limites determinados
pela significacdo do proprio vocabulo. Nao ha, como demonstrado pelo autor, consenso
doutrinario — e tampouco jurisprudencial — sobre a natureza das normas instituidoras de
competéncias tributarias na Constituicdo Federal de 1988.

Argumentos pela compreensao de que o ordenamento constitucional brasileiro teria
optado por estabelecer tipos ao delimitar competéncias tributarias encontram ressonancia na
doutrina de Ricardo Lobo Torres!”’, por exemplo, para quem a vagueza e a imprecisdo
semantica dos vocabulos constitucionais dariam ao legislador ordinario relevante espago de
atuacdo na complementagdo do sentido das normas reguladoras das competéncias tributarias.
Outros exemplos de importantes posicionamentos sdo encontrados nas doutrinas de Aliomar
Baleeiro'’®, segundo o qual o conceito de renda seria livremente fixado pelo legislador ordinario
em funcdo da capacidade contributiva e da conveniéncia da arrecadacao, e, mais recentemente,
de Luis Eduardo Schoueri'”® segundo o qual o texto constitucional ndo estabeleceria parimetros
definitivos em relagdo aos aspectos materiais dos tributos.

Todavia, a luz da concepg¢io de rigidez constitucional acima desenvolvida'®?, filia-se a
presente pesquisa a corrente doutrindria segundo a qual somente a o carater conceitual, e ndo o
tipologico, se revela compativel com a repartigdo impositiva de competéncias'®!.

182 corroborando essa conclusio, afirma que permitir ao legislador

Paulo Ayres Barreto
ordinario definir o conteutdo semantico das normas constitucionais “implica esvaziar, por
completo, o esfor¢o do constituinte de 1988 na reparticdo das competéncias impositivas”.
Humberto Avila'3, no mesmo sentido, afirma que a Constituicdo Federal de 1988 nao permite

a livre ponderacao de valores pelo Estado no exercicio de suas competéncias tributarias,

176 BARRETO, Paulo Ayres. Conceitos constitucionais e competéncia tributaria. /n: SANTOS, Nélida Cristina
dos; LIMA, José Antonio Baliciro, FRIGO JUNIOR, Gilberto. Temas de direito tributario: estudos em
homenagem a Eduardo Bottallo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.

77 TORRES, Ricardo Lobo. Sistemas constitucionais tributarios. Rio de Janeiro: Forense, 1986.

178 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 10. ed. atual. por Flavio Bauer Novelli. Rio de Janeiro:
Forense, 1995.

179 SCHOUERI, Luis Eduardo. Discriminagdo de competéncias e competéncia residual. In: SCHOUERI, Luis
Eduardo; ZILVETI, Fernando Aurélio. Direito tributario: estudos em homenagem a Branddo Machado. Séo
Paulo: Dialética, 1998.

180 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1966.
181 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Direito tributario, direito penal e tipo. 3. ed. Belo Horizonte: Forum,
2018.

182 BARRETO, Paulo Ayres. Conceitos constitucionais e competéncia tributaria. /n: SANTOS, Nélida Cristina
dos; LIMA, José Antonio Baliciro, FRIGO JUNIOR, Gilberto. Temas de direito tributario: estudos em
homenagem a Eduardo Bottallo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 331-343. p. 335.

183 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 203-205.



58

afirmando que a reparti¢do se deu mediante a fixagdo de conceitos minimos, “na medida em
que os mesmos fatos ndo poderdo ser tributados por mais de uma pessoa politica de direito
interno”’.

Assim, toma-se por base a compreensao de que o constituinte originario, ao delimitar
competéncias tributarias rigidas, estabeleceu conceitos determinados, o que se coaduna com a
pretensao de delimitar as esferas de atuagao do legislador e de, a0 mesmo tempo, evitar conflitos

184 Mencione-se, ainda, a doutrina de Roque Carrazza'® no sentido de que as

de competéncia
terminologias postas na Constituicdo Federal, embora ndo sejam univocas, configuram efetivos
parametros a serem observados na defini¢do de onde se inicia ¢ de onde se encerra a
competéncia para a institui¢ao de tributos de cada ente tributante.

E sob essa perspectiva que Paulo Ayres Barreto!8

propde uma sistematizacdo do
processo interpretativo dos conceitos constitucionais, dividido em duas etapas: diante do
principio da rigidez, a jurisdi¢@o constitucional sobre as normas instituidoras de competéncias
tributarias devera se iniciar com a analise do sentido léxico-gramatical dos vocabulos,
considerando-se, todavia, a denominada acepgdo de base, isto é, o sentido técnico-juridico pré-
existente a ordem constitucional, utilizado pela comunidade juridica por ocasido da instauracao
da nova ordem constitucional e, portanto, por ela adotado.

Em seguida, passar-se-ia a analise quanto a ocorréncia do fendémeno da incorporagao do
vocabulo sob exame pela nova ordem ou, do contrario, quanto a caracterizacdo do fendmeno
da transformagdo de sentido desse mesmo vocabulo, averiguada a partir do contexto axioldgico
extraido da propria ordem constitucional instituida, que informara os fundamentos da
transformacao do conceito pré-existente.

Em suma, caberia ao intérprete, diante de cada signo constitucional, perquirir sobre sua
recep¢ao (com base na acepcdo juridica pré-existente) ou avaliar se ocorreu alteragdo
(positivagdo de conceito autonomo), demonstravel pela exegese sistematica da nova ordem
juridica. Nesse cenario, admite-se que o legislador infraconstitucional ndo ¢ livre para dar a

feicdo que lhe convém, ou que lhe pareca mais adequada, aos conceitos constitucionais.

134 BARRETO, Paulo Ayres. Conceitos constitucionais e competéncia tributaria. /n: SANTOS, Nélida Cristina
dos; LIMA, José Antonio Baliciro, FRIGO JUNIOR, Gilberto. Temas de direito tributario: estudos em
homenagem a Eduardo Bottallo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.

13 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004.
18 BARRETO, Paulo Ayres. Conceitos constitucionais e competéncia tributaria. In: SANTOS, Nélida Cristina
dos; LIMA, José Antonio Baliciro, FRIGO JUNIOR, Gilberto. Temas de direito tributario: estudos em
homenagem a Eduardo Bottallo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 331-343.
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Mediante essa proposi¢do teodrica, Paulo Ayres Barreto!®’

conclui que a Constituicao
Federal de 1988 discriminou as competéncias tributarias mediante a fixagdo de conceitos, e ndo
tipos, os quais estabeleceram e delimitaram o espago de atuagdo do legislador
infraconstitucional na instituicdo de tributos. Desse modo, a significagdo de um conceito
constitucional sera obtida, no processo interpretativo, apos a verificacdo de sua recepgao pela
nova ordem constitucional, com base na acepgao pré-existente, ou, para se concluir pela nao-
recepcdo, deve-se demonstrar que ocorreu sua transformagdo a luz da nova ordem
constitucional.

Para os fins propostos neste trabalho, as conclusdes em torno da fixagdo de conceitos
constitucionais em termos de competéncia tributaria, ao invés de tipos, associadas a
compreensao de que a rigida delimitagdo dessas competéncias constitui instrumento de protecao
dos direitos fundamentais dos contribuintes, formam as balizas interpretativas em que se situa
a jurisdicao constitucional em matéria tributaria.

Retoma-se, assim, a premissa de que o controle de constitucionalidade em matéria
tributaria estara vinculado a concretizagdo dos direitos fundamentais dos contribuintes, seja
pela protecdo das garantias individuais (elevadas a condi¢ao de clausulas pétreas), seja pela
garantia do funcionamento da estrutura de reparticdo de competéncias rigidas, ambas voltadas
ao proposito da limitagdo ao poder de tributar. Essa concretizacdo, por sua vez, dependera do
exercicio dessa jurisdicao constitucional que vislumbre, tanto nas garantias individuais quanto
nas competéncias rigidas, conceitos juridicos cujo sentido devera ser extraido da pauta
axiologica informada pelo proprio Texto Constitucional e pelo contexto de sua formacao.

Todos esses elementos conduzem a constatacdo de que a modulagdo de efeitos das
decisdes tomadas, pelo Supremo Tribunal Federal, em sede de controle de constitucionalidade
em matéria tributaria, deverd estar vinculada, em consequéncia, as balizas da jurisdi¢ao
constitucional acima referidas. Isso porque, conforme ja desenvolvido no tdpico anterior, a
técnica da modulacdo de efeitos, no contexto sob analise, encontra fundamento e justificacdo
na maximizagdo da eficacia dos objetivos constitucionais, sendo utilizada como fruto de uma
ponderagdo de valores constitucionais em conflito.

Sera sob esses parametros, portanto, que sera investigado de que forma o contetudo de

cada um dos pressupostos materiais de cabimento da adogao da técnica da modulagao de efeitos,

137 BARRETO, Paulo Ayres. Conceitos constitucionais e competéncia tributaria. In: SANTOS, Nélida Cristina
dos; LIMA, José Antonio Baliciro, FRIGO JUNIOR, Gilberto. Temas de direito tributario: estudos em
homenagem a Eduardo Bottallo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
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quais sejam, a preservagdo da seguranga juridica ou a necessidade de prote¢do do interesse

social.
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2 MODULACAO DE EFEITOS EM MATERIA TRIBUTARIA: FUNDAMENTOS E
PRESSUPOSTOS DE APLICACAO

A investigagdo empreendida no capitulo anterior no sentido de situar a modulagao de
efeitos - enquanto inserida no controle de constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal
Federal - na estrutura organizacional e sistémica do Estado de Direito, contextualizando-a
perante os seus pilares fundantes e pressupostos de formagdo, permitiu que fossem alcancadas
as conclusoes parciais no sentido de que a sua utilizagdo, em matéria tributaria, estara vinculada
as mesmas balizas do exercicio do controle de constitucionalidade nessa seara, isto ¢, a
persecucdo e a realizacdo dos direitos fundamentais dos contribuintes - seja mediante a
preservagdo de seus direitos individuais, associados as limitagcdes ao Poder de tributar, seja
mediante a garantia do respeito a rigida reparticdo de competéncias tributarias -.

Uma vez compreendidos os institutos juridicos que viabilizam e fundamentam o uso da
modulacdo de efeitos na jurisdi¢cdo constitucional exercida pelo Supremo Tribunal Federal em
matéria tributaria, bem como contextualizados os seus pressupostos a luz dos elementos-base
do Estado de Direito e, especificamente, do Estado Democratico de Direito instituido pela
Constitui¢do Federal de 1988, assim como do conceito de Estado-Fiscal, passa-se, nesta secao,
ao exame do conteudo material de seus elementos autorizadores, quais sejam, a seguranga
juridica e o excepcional interesse social - este, como visto, traduzido como a maxima realizagao
dos objetivos constitucionais e da pauta axioldgica que os informa -.

Empreendendo-se uma investigacdo adstrita ao escopo da pesquisa, que se volta a
analise do comportamento do Supremo Tribunal Federal na utilizacdo da técnica da modulagao
de efeitos em matéria tributaria, passar-se-a a correlacionar esses conceitos ao direito tributario,
de modo que se possa identificar, a partir dos pontos de contato entre os pressupostos e
elementos proprios de cada um, de que forma a modulagdo de efeitos podera ser compativel
com as decisdes proferidas em sede de controle de constitucionalidade de normas de natureza

tributaria.
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2.1 SEGURANCA JURIDICA EM MATERIA TRIBUTARIA: CONTEUDO, EXTENSAO
E PRESSUPOSTOS

As concepgdes formadoras do Estado de Direito, construidas sobre o pressuposto da
limitagdo do poder estatal realizada pela subordinagdo de seu exercicio as balizas da
Constitui¢do, levam a compreensdo de que a previsibilidade da acdo estatal figura como
corolario logico da propria estrutura do Estado. Isso porque, uma vez fundada a matriz
axiologica da Constitui¢do na protegao dos direitos e garantias individuais e fundamentais e, no
Estado Democratico de Direito, também sociais, a atuagdo estatal que nao esteja compreendida
pelas competéncias constitucionalmente delimitadas e se mostre dissociada dos valores e dos
objetivos constitucionais, causando surpresa aos cidaddos, revelar-se-a incompativel com as
proprias bases de sua formagao.

A teoria constitucional contemporanea apresenta razoavel consenso ao reconhecer que
seguranca juridica e Estado de Direito se mostram indissociaveis entre si. Ingo Wolfgang
Sarlet'®3, nesse sentido, argumenta que a seguranca juridica assume o papel de “subprincipio
concretizador do principio fundamental e estruturante do Estado de Direito”, de modo que
transcende a condicdo de direito fundamental e passa a constituir, simultaneamente, principio
basilar da propria ordem juridica, elemento de justificacdo e de integracdo desse modelo de
Estado, o qual ndo pode ser concebido sem esse pressuposto nuclear.

Conforme o raciocinio desenvolvido pelo autor, a exigéncia de que as acdes estatais
sejam previsiveis e calculaveis figura como consequéncia necessaria do controle exercido sobre
elas e assegura, assim, estabilidade as relagdes juridicas, na medida em que, no arranjo
institucional do Estado de Direito - em que se busca a maxima protegao e eficacia dos direitos
individuais e fundamentais -, ndo se admite a redug@o ou a supressao de situagdes juridicas
consolidadas, ao que o autor denomina de “retrocesso social'®®”. Tal concepgio se alinha ao

190

pensamento de JJ. Gomes Canotilho'”®, que define a proibi¢ao do retrocesso, juntamente com

a prote¢do da confianga, como subprincipios da seguranca juridica, ambos figurando como

188 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficécia do direito fundamental a seguranga juridica: dignidade da pessoa humana,
direitos fundamentais e proibicdo do retrocesso social no direito constitucional brasileiro. Revista Eletronica
sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 21, p. 1-39,
mar./abr./maio 2010. p. 5. Disponivel em: https://www.olibat.com.br/documentos/SARLET.pdf. Acesso em: 12
jun. 2020.

189 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia do direito fundamental & seguranca juridica: dignidade da pessoa humana,
direitos fundamentais e proibi¢cdo do retrocesso social no direito constitucional brasileiro. Revista Eletronica
sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 21, p. 1-39,
mar./abr./maio 2010. p. 8-12. Disponivel em: https://www.olibat.com.br/documentos/SARLET.pdf. Acesso em:
12 jun. 2020.

190 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicfo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003.
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elementos que orientam todos os orgdos fragmentarios do Estado a agir de forma logica,
coerente e sistematicamente comprometida com seus atos anteriores, de modo a expressar
confiabilidade, clareza, racionalidade e transparéncia.

No mesmo sentido, Ricardo Lobo Torres'®! pontua que a seguranga juridica, enquanto
valor fundamental do Estado de Direito, orienta a elaboragao, a aplicagdo, a interpretacdo e a
propria positivagao do ordenamento juridico, pautando, inclusive, o funcionamento dos 6rgaos

estatais. Paulo de Barros Carvalho!'%?

, por sua vez, reconhecendo o carater basilar da seguranga
juridica, eleva-a a condi¢do de sobreprincipio, assim considerados aqueles principios de alta
intensidade axioldgica, pilares do ordenamento juridico, fundamentos do Estado de Direito.
Nesse contexto, a leitura do ordenamento constitucional brasileiro instituido pela
Constituicdo Federal de 1988, na forma de Estado Democratico de Direito, deve ser
empreendida a luz do pressuposto da seguranga juridica, ainda que nao tenha o constituinte a

193 no rol de direitos e garantias individuais e

elencado, de modo expresso e individualizado
fundamentais, sendo pela mengao a “seguranca”, genericamente considerada, feita no caput do
artigo 5°.

194 para além de figurar como decorréncia necessaria do

Segundo Humberto Avila
Estado de Direito, a seguranca juridica pode ser inferida a partir de inumeras normas e
principios constitucionais que a teriam como fundamento de validade, tais como os postulados
da legalidade, da irretroatividade e da anterioridade, assim como as garantias a prote¢do do
direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada. A seguranga juridica, portanto,
revela-se inerente aos pressupostos do Estado de Direito, exsurge do sistema constitucional
como um todo e se apresenta, implicitamente, como base do ordenamento juridico!®>.

Sintetizando as principais esferas de contetido atribuidas & seguranga juridica pela
doutrina constitucional e pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, Luis Roberto

6

Barroso!® se refere, dentre outros aspectos essenciais, a existéncia de instituicdes estatais

9 TORRES, Ricardo Lobo. A seguranca juridica e as limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Revista
Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 4, p. 1-18,
out./nov. dez. 2005. p. 3-4. Disponivel em: www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 12 jun. 2020.

192 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5. edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2013.
193 KNIJNIK, Danilo. O principio da seguranga juridica no direito administrativo e constitucional. Revista do
Ministério Piblico do Rio Grande do Sul, n. 35/205, p. 223, Porto Alegre, 1995.

194 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

195 PAULSEN, Leandro. Seguranca juridica, certeza do direito e tributagfio: a concretizagio da certeza quanto
a institui¢do de tributos através das garantias da legalidade, da irretroatividade e da anterioridade. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2006.

196 BARROSO, Luis Roberto. Em algum lugar do passado: seguranca juridica, direito intertemporal e novo Codigo
civil. In: ROCHA, Céarmen Licia Antunes (coord). Constituicio e seguranca juridica: direito adquirido, ato
juridico perfeito e coisa julgada. Belo Horizonte: Forum, 2004.
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dotadas de poder e garantias, sujeitas ao principio da legalidade, e a confianga nos atos do poder
publico, que devem ser regidos pela boa-fé e pela razoabilidade, resultando em solugdes
isonOmicas para situagdes semelhantes.

A partir do desenvolvimento acima, alcanga-se a compreensdao de que o contetido, a
extensao e os pressupostos da seguranga juridica estdo indissociavelmente vinculados arranjo
estrutural do Estado de Direito abordados no capitulo anterior, fundado na limitagdo do poder
do Estado a partir das concepcdes de Separacdo de Poderes (vinculada a delimitagcdo de
competéncias rigidas) e de protecdo dos direitos e garantias individuais e fundamentais, cuja
concretizagdo, por sua vez, ¢ viabilizada pelo pressuposto da Supremacia da Constituigao,
assegurada pelo controle de constitucionalidade.

Uma vez transladadas para o direito tributario, essas no¢des passam a se relacionar com
os pontos de contato, ja expostos no capitulo anterior, entre os pressupostos do Estado de
Direito e o fenomeno da tributacdo, o qual, como visto, figura como elemento intrinseco desse
modelo de Estado, ja que viabiliza o financiamento das estruturas que asseguram a protecao
dos direitos individuais e fundamentais.'®’

Conforme o raciocinio empreendido em torno do conceito de Estado Fiscal,'”® extraiu-
se, nos topicos antecedentes, a conclusdo de que a limitacdo a capacidade de tributar figura
dentre seus requisitos essenciais. Isso porque, se o Estado de Direito, a luz dos ideais de Carl
Schmitt!*® elencados no capitulo anterior, funda seus pilares na limitagdo do poder estatal
mediante a protecdo dos direitos fundamentais e a delimitacdo de competéncias rigidas, esse
mesmo Estado, visto sob o angulo da tributacdo, devera estar, necessariamente, submetido a
limitagdes constitucionais ao exercicio de seu poder de tributar. Essas limitagdes, como visto,
expressam-se nao apenas no rol de garantias individuais dos contribuintes inserto no proprio
texto constitucional como, também, na rigida delimitagdo de competéncias tributarias.

Todo esse raciocinio conduz a seguinte conclusdo: se a seguranca juridica, enquanto
pressuposto basilar do Estado de Direito, orienta-se no sentido de assegurar a protecao dos
direitos individuais e fundamentais contra atos estatais que, de algum modo, possam violar os
pressupostos da previsibilidade da agdo estatal, seus reflexos na seara tributiria serdo
percebidos, justamente, nos instrumentos constitucionais voltados a prote¢ao dos direitos dos

contribuintes frente ao poder de tributar do Estado. A seguranga juridica em matéria tributaria,

197 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. The myth of ownership: taxes and justice. Oxford: Oxford University
Press, 2002.
198 NABALIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. 3. reimpr. Coimbra: Almedina, 2012;

FUCK, Luciano Felicio. Estado fiscal e Supremo Tribunal Federal. Sao Paulo: Saraiva, 2017.
199 SCHMITT, Carl; AYALA, Francisco. Teoria de la constitucion. Madrid: Alianza, 1996.



65

portanto, sera concretizada a partir da preservacdo da eficacia normativa das normas
constitucionais que veiculam limitacdes ao poder de tributar e que delimitam rigidas
competéncias para o exercicio desse poder pelo Estado.

Ressaltando a especial importdncia da seguranga juridica no ambito do Direito
Tributario, Geraldo Ataliba’®® parte de uma andlise historica do fendmeno do
constitucionalismo para demonstrar que “a tendéncia ao abuso de poder tem significativo e
amplo campo de expansdo na seara tributaria”. Diante disso, conforme pontua Ricardo Lobo
Torres,?*! no atual estagio evolutivo do Estado de Direito (configurado sob o modelo de Estado
Democratico de Direito, ao que o autor denomina “Estado da Sociedade de Risco™), a seguranca
juridica, em especial na esfera tributaria, revela-se como contrapeso essencial ao estado de
inseguranga assumido pelo cidaddo com a superacdo do modelo paradigmatico do Estado
Social, ou Estado Providéncia, passando a admitir que os riscos ndo podem ser eliminados, mas
devem ser mitigados por instrumentos de garantia da seguranca juridica.

Leandro Paulsen,?°? ao discorrer sobre Sistema Constitucional Tributério instituido pela
Constituigao Federal de 1988, afirma que “todo o contetido normativo do principio da seguranga
juridica se projeta na matéria tributaria”, espelhando-se inclusive, de modo expresso, na
legislagdo ordindria. Menciona o autor, exemplificativamente, a condi¢cdo de ato juridico
perfeito reconhecida ao ato de formalizagdo de parcelamento de divida tributaria, elencando-o
como instrumento de suspensio da exigibilidade do crédito tributario,?®*> bem como o
reconhecimento do direito adquirido do contribuinte ao gozo de beneficios fiscais
correspondentes a isengdes onerosas, desde que adimplidas as condigdes e concedidas por prazo

204

certo,”’* e, ainda, a garantia de estabilizagdo de rela¢des juridico-tributdrias mediante a

operabilidade de prazos decadencial®® para a constitui¢do de créditos tributérios e prescricional

200 ATALIBA, Geraldo. Republica e constitui¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 171.

201 TORRES, Ricardo Lobo. A seguranga juridica e as limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Revista
Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 4, p. 1-18,
out./nov. dez. 2005. Disponivel em: www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 12 jun. 2020.

202 PAULSEN, Leandro. Seguranga juridica, certeza do direito e tributaco: a concretizagio da certeza quanto
a institui¢do de tributos através das garantias da legalidade, da irretroatividade e da anterioridade. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2006. p. 55-61.

203 Codigo Tributario Nacional, artigo 151: Suspendem a exigibilidade do crédito tributario: (...) IV — o
parcelamento (redacdo dada pela Lei Complementar n® 104, de 10.1.2001).

204 Codigo Tributario Nacional, artigo 178: A isen¢do, salvo se concedida por prazo certo € em fungdo de
determinadas condi¢des, pode ser revogada ou modificada por lei, a qualquer tempo, observado o disposto no
inciso III do artigo 104 (redacdo dada pela Lei Complementar n°® 24, de 7.1.1975).

205 Codigo Tributario Nacional, art. 150. O langamento por homologagdo, que ocorre quanto aos tributos cuja
legislagdo atribua ao sujeito passivo o dever de antecipar o pagamento sem prévio exame da autoridade
administrativa, opera-se pelo ato em que a referida autoridade, tomando conhecimento da atividade assim exercida
pelo obrigado, expressamente a homologa. (...) § 4° Se a lei ndo fixar prazo a homologagao, sera ele de cinco anos,
a contar da ocorréncia do fato gerador; expirado esse prazo sem que a Fazenda Publica se tenha pronunciado,
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para a pretensdo estatal de cobranga desses créditos.?°® Citam-se, ainda, inimeras outras normas
e principios tributarios que guardam correspondéncia (e encontram fundamento de validade)
em aspectos da seguranga juridica, tais como a prote¢ao da confianca do contribuinte, do acesso
a jurisdi¢do e, sobretudo, dos instrumentos de garantia da certeza do direito em relagdo a
institui¢do e a majoracao de tributos, pautados nos principios da irretroatividade, da legalidade
e da anterioridade tributarias.?’’

Mencionem-se, ainda, as conclusdes de Tathiane Piscitelli que, ao investigar o conteudo
da seguranca juridica em busca de sua delimitagdo em matéria tributaria, conclui tratar-se de
“requerimento inafastdvel do Estado Social e Democratico de Direito instituido pela
Constituicdo da Reptblica de 1988, e cuja viabilizagdo material se da pelo exercicio da
tributagio”. %8

Para os fins buscados nesta pesquisa (voltados a identificagdo do contetdo semantico
atribuido pelo Supremo Tribunal Federal aos pressupostos de aplicagdo da técnica da
modulacdo de efeitos, dentre eles a seguranga juridica, especificamente em matéria tributéria),
mostra-se relevante a decomposigo estrutural desse principio proposta por Humberto Avila,%
ora adotado como marco tedrico quanto ao ponto.

Acerca da propria defini¢do do conceito de seguranca juridica, o autor distingue, de um
lado, a sua dimensdo formal-temporal, relacionada a garantia de que os cidaddos somente
poderdo ser exigidos em relacdo a normas e obrigagdes prévia e regularmente inseridas na
ordem juridica, e, de outro, a sua dimensao material, que se refere a necessidade de que o
conteudo da norma, assim como a conduta dela decorrente, sejam dotadas, em certa medida,

dos ideais da cognoscibilidade, da calculabilidade e da confiabilidade do Direito.?!°

considera-se homologado o lancamento e definitivamente extinto o crédito, salvo se comprovada a ocorréncia de
dolo, fraude ou simulagao.

Art. 173. O direito de a Fazenda Publica constituir o crédito tributario extingue-se ap6s 5 (cinco) anos, contados:
I - do primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que o langamento poderia ter sido efetuado; II - da data em que
se tornar definitiva a decisdo que houver anulado, por vicio formal, o langamento anteriormente efetuado.
Paragrafo tinico. O direito a que se refere este artigo extingue-se definitivamente com o decurso do prazo nele
previsto, contado da data em que tenha sido iniciada a constitui¢ao do crédito tributrio pela notificagio, ao sujeito
passivo, de qualquer medida preparatoria indispensavel ao langamento.

206 Codigo Tributério Nacional, Art. 174: A agdo para a cobranga do crédito tributario prescreve em cinco anos,
contados da data da sua constitui¢do definitiva.

207 PAULSEN, Leandro. Seguranga juridica, certeza do direito e tributacio: a concretizagio da certeza quanto
a institui¢do de tributos através das garantias da legalidade, da irretroatividade e da anterioridade. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2006. p. 141.

208 PISCITELLI, Tathiane. Prote¢do a coisa julgada como fundamento para a modulagdo de efeitos em matéria
tributaria. /n: CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa (coord.). Processo tributario analitico.
1. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2019. v. IV: coisa julgada. p. 133-156.

209 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 145-146.

210 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 140-143. De acordo
com a classificagdo proposta pelo autor, por cognoscibilidade se entende a seguranca quanto a existéncia e a
vigéncia da regra aplicavel a determinada situag@o juridica, tanto para a autoridade quanto para o destinatario,
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A primeira dimensio (formal-temporal), associam-se os principios da legalidade e da
anterioridade, enquanto, a segunda dimensao (material), relaciona-se o principio da legalidade,
este materialmente considerado, isto &, na perspectiva do conteudo legal, regulado pela
Constitui¢do e pelos principios e bens juridicos por ela tutelados. A dimensio material, associa-
se, ainda, o principio da clareza e determinagdo das normas restritivas de direitos
fundamentais,”!' segundo o qual, com fundamento na seguran¢a juridica, exige-se que as
normas restritivas de direitos fundamentais exprimam os propdsitos do legislador, de modo que
sejam identificaveis (em seus termos e consequéncias) por seus destinatarios.

Ja no que diz respeito ao conteudo e a eficacia do principio da seguranga juridica,
observados a partir de sua dimensio material, Humberto Avila empreende nova decomposigao
de sua estrutura para distinguir as subdimensdes estatica, vinculada a cognoscibilidade?'? do
direito, e dinAmica, voltada a calculabilidade e a confiabilidade?'? do direito, todos elementos
acima referidos como componentes do conteudo material da seguranga juridica.

Relativamente a cognoscibilidade (seguranca quanto a existéncia e a vigéncia da
norma), o autor registra que o ordenamento juridico dispde, por exemplo, dos institutos da
publicagdo (de atos normativos) e da intimacao (de atos judiciais) para garantir a acessibilidade
a norma, bem como de elementos (signos linguisticos e diretrizes interpretativas) que
assegurem a determinabilidade de seus conteudos, isto €, a possibilidade de identificagdo da

214 salienta

norma aplicavel e de sua inteligibilidade. Quanto a esse aspecto, Humberto Avila
que os elementos do contetdo material da seguranga juridica (dentre eles a cognoscibilidade)
ndo sdo, necessariamente, absolutos, na medida em que as normas e conceitos legais (como,
por exemplo, no caso da definicdo de hipoteses de incidéncia tributaria) estdo sujeitos a juizo
de aplicagdo pautado nos fatos, na realidade. Nesse sentido, a segurancga juridica exige que os
direitos e deveres sejam, ao menos, determinaveis, de modo que os direitos dos cidaddos
estejam eficazmente respaldados e que o exercicio da jurisdicdo sobre tais direitos seja

previsivel em expressiva medida. Em outras palavras, a seguranca juridica, no que tange a

cognoscibilidade de sua dimensdo material, estaria associada a possibilidade de se determinar,

obtida a partir da acessibilidade ao contetido e a abrangéncia da norma da possibilidade de sua identificagdo; por
confiabilidade se entende a seguranca quanto a transi¢do do passado ao presente, observada a partir da eficacia e
da estabilidade normativa, as quais resultam em uma relagdo de causa e efeito, isto €, de expectativa quanto as
consequéncias das normas e de seu cumprimento ou descumprimento; e por calculabilidade, por fim, entende-se
a seguranga quanto a transi¢do do presente para o futuro, isto ¢, a previsibilidade do direito aplicavel e de seus
efeitos e consequéncias juridicas (vinculagdo normativa).

211 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de direito
constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1998p. 35-36.

212 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 317-318.

213 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 363-366.

214 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 148.
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de antemao, os critérios de interpretagdo das normas juridicas, englobados, também, os critérios
das decisdes judiciais.?!> Tal ponto assume especial importdncia quando do exame da
modulacdo de efeitos empreendida pelo Supremo Tribunal Federal, no controle de
constitucionalidade, com fundamento na seguranca juridica, o qual sera empreendido mais
adiante.

Relativamente a calculabilidade (seguranga quanto a continuidade e a vinculagdo a

¢ estariam

norma), ja considerada a seguran¢a juridica sob uma perspectiva dindmica,?!
relacionados institutos juridicos que asseguram a anterioridade normativa (isto €, a postergagao
do inicio da eficacia de norma nova, tal como resulta da aplicacdo do principio da anterioridade
tributaria), a continuidade normativa (relativa, por exemplo, a normas de transicdo) e a
vinculatividade a norma, resultante de instrumentos que assegurem limites normativos formais
¢ materiais a atuacdo dos Poderes, além de lapsos temporais razodveis para essa atuagao
(tempestividade) e, ainda, a proibi¢do da arbitrariedade.

Por ultimo, no que se refere a confiabilidade?!” (seguranga quanto a estabilidade € a
eficdcia da norma), Humberto Avila elenca inimeros mecanismos do ordenamento juridico que
funcionam como ferramentas para lhe assegurar a sua propria permanéncia (como, por exemplo,
a existéncia do rol de clausulas pétreas e de demais instrumentos que conferem durabilidade ao
sistema, garantido a credibilidade do direito posto) e para garantir, também, a intangibilidade
de situagdes individuais, seja por meio de elementos objetivos decorrentes do transcurso do
tempo (como os institutos da decadéncia e da prescri¢do), ou decorrentes da consolidagdo de
situagdes (respaldadas pelos institutos do ato juridico perfeito, da coisa julgada ou do direito
adquirido ou, ainda, pela consumacao de fatos juridicos ocorridos), seja por meio de elementos
subjetivos, voltados, sobretudo, & protecdo da confianga.

O principio da protecdo da confianga, enquanto elemento subjetivo do aspecto material
da seguranca juridica expressada pela confiabilidade do direito, ¢ concebido por Humberto
Avila em sentido contraposto ao que o autor denomina “principio da seguranca juridica”, este

voltado a dimensao objetiva do aspecto material da seguranca juridica como um todo.

215 “4 seguranca juridica somente pode ser representada como determinabilidade, néio apenas da norma juridica,
mas sobretudo dos critérios das decisoes juridicas. A seguranga juridica ndo pode ser atingida pela garantia de
conteudos absolutos prévios, por meio de conceitos ditos fechados, mas por meio de quatro outros componentes.
da linguagem da lei, que deve estabelecer os pontos de partida essenciais da obrigacdo tributaria; da vincula¢do
do juiz e da administrac¢do publica aos significados preliminares minimos da lei, com relag¢do aos quais eles devem
agir ‘mediante referéncia a’ (...); das exigéncias quanto ao método para as decisoes juridicas tomadas por meio
do postulado da coeréncia, que devem ser controlaveis e efetuadas mediante referéncia a regras de interpretagdo
— isto é, regras de prevaléncia entre espécies distintas de argumentos”’. AVILA, Humberto. Teoria da seguranca
juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016. p. 149.

216 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 609-645.

217 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 357-513.
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A protecdo da confianga, sob esse racional, figura como instrumento de defesa de
interesses individuais, tornando-os intangiveis, nas hipoteses em que as protecdes do direito
adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada ndo abrangem atos de liberdade praticados
com base na confianca na validade (ou na aparéncia de validade) de determinado ato normativo
que, posteriormente, vem a ser modificado, revogado ou invalidado, frustrando a confianga nele
depositada®'®. Assim, como requisito de sua configuragio, pressupde-se a existéncia de uma
base de confianca (assim considerada a norma juridica cognoscivel, valida ou aparentemente
valida, da qual decorram efeitos calculaveis e confiaveis), bem como a efetiva existéncia de
confianca sobre tal base e o seu exercicio - configurado pelo exercicio de direitos de liberdade
nela fundado -, sucedido, por fim, da sua frustragao por comportamento contraditério do Estado.

Todos esses requisitos resultam na constatacao de que a protecdo da confianga, enquanto
parte da dimens3o subjetiva da confiabilidade do direito, diz respeito, essencialmente, a
proibi¢do da retroatividade?!® da atuagdo estatal que, por meio de quaisquer de seus Poderes,
resulte na restrigdo de direitos fundamentais®?’ e de principios fundantes da propria ordem
juridica. Tal compreensdo se alinha ao entendimento de Roque Carrazza®?!, que, ao debrugar-
se sobre o tema da efic4cia temporal das alteragdes jurisprudenciais, conclui que o principio
fundante da seguranga juridica impde a retroatividade do direito como um todo, € ndo apenas
das leis.

Por estender seus efeitos sobre atos de liberdade praticados, ou fatos juridicos ocorridos,
mas ainda ndo consolidados - e, por essa razao, nao abarcados pela irretroatividade posta como
regra, tal como ocorre com aqueles protegidos pelos institutos do ato juridico perfeito, da coisa
julgada, do direito adquirido ou do fato consumado -, a protecdo da confianca demanda nao

apenas a verificagdo daqueles elementos - avaliados em parametros de intensidade que se

218 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

219 Ao se referir a “retroatividade”, Humberto Avila amplia a significagdo do conceito para tratar ndo apenas do
fenomeno da producao de efeitos sobre fatos juridicamente consumados (ou, em matéria tributaria, fatos geradores
consumados), ao que se refere como retroatividade propria que decorre da aplicagio direta e literal das normas de
proibigdo da irretroatividade expressas no texto constitucional. Afirma o autor ser necessario considerar como
retroativas, também, as normas que atingem atos do cidaddo (contribuinte) praticados em razdo desses fatos, ou
seja, normas que alcangam praticas consumadas em razao da hipdtese de incidéncia normativa (tributaria) vigente
no momento de sua adogo. Tratar-se-ia da irretroatividade impropria, relacionada ao principio da protegdo da
confianga. Para aprofundamento, ver: AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2016.

220 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

221 CARRAZZA, Roque Antdnio. Seguranga juridica e eficdcia temporal das alteragdes jurisprudenciais:
competéncia dos tribunais superiores para fixa-la — questdes conexas. /n: FERRAZ JR., Tércio Sampaio;
CARRAZZA, Roque Antdnio; NERY JR., Nelson. Efeitos ex nunc e as decisoes do STJ. 2. ed. Barueri: Manole,
2009.
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222 _ como, também, o exercicio de juizo de ponderagdo®?® entre ela,

compensam mutuamente
de um lado, e a finalidade publica pretendida pelo ato estatal que se pretende retroativo, de
outro, tema que sera abordado com maior detalhamento mais adiante, porquanto relacionado,
também, ao pressuposto de aplicacdo da modulacdo de efeitos fundada no interesse social.

Enquanto manifestagdo da dimensdo subjetiva da confiabilidade do direito, a protecao
da confian¢a, como visto, deve orientar a atuagdo de todas as esferas de Poder estatal,
exprimindo-se, no ambito do Poder Legislativo, na preservacao da irretroatividade dos efeitos
da mudanca legislativa sobre comportamentos adotados ou atos praticados antes da
promulgacao da regra, bem como, no ambito do Poder Executivo, na garantia da irretroatividade
nas mudancas administrativas, tais como a anulagdo, a revogacdo de atos ou praticas da
Administracio dos quais tenham resultado vantagens para os cidaddos?*.

Todavia, sdo os reflexos da protegdo da confianca na atua¢dao do Poder Judiciario que
assumem especial relevancia para a investigacao pretendida neste trabalho, voltada a analise da
utilizacdo dos pressupostos de aplicagdo da modulacdo de efeitos, dentre eles a seguranca
juridica (e, consequentemente, a prote¢do da confianga), pelo Supremo Tribunal Federal no
exercicio do controle de constitucionalidade em matéria tributaria. Na atividade jurisdicional,
a protecdo da confianga encontra aplicacdo nas mudangas jurisprudenciais, as quais, por sua
vez, sdo referidas expressamente no artigo 927, §3°, do Codigo de Processo Civil, como
hipotese autorizadora da modulacgio de efeitos, j4 mencionada no capitulo anterior.

Quanto ao ponto, adota-se como pressuposto a nogao de que a jurisprudéncia, enquanto
fendmeno de aplicagdo e de criagdo do direito, ndo se pretende imutavel, muito embora a pauta
axioldgica constitucional, atualmente refletida no Cddigo de Processo Civil brasileiro??,
oriente a atuagdo dos Tribunais no sentido da busca pela estabilidade, pela integridade e pela
coeréncia de suas decisdes. Sobre o tema, Teresa Arruda Alvim??6 reconhece que determinadas

circunstancias, como a adapta¢ao a transformagoes sociais e a necessidade de corregdo de erros,

222 Ao conceber as regras de aplicagio do principio da protegdo da confianga, Humberto Avila faz referéncia a
presenga dos elementos da vinculatividade do ato, da aparéncia de legitimidade, da modificabilidade (em oposicao
ao carater de permanéncia), da efetividade, da indugdo, da individualidade, da onerosidade e da durabilidade,
reconhecendo que o baixo grau de presenca de um desses requisitos pode ser compensado pelo alto grau de
presenca de outros, em especial em se tratando da durabilidade (tempo transcorrido entre a pratica do ato e a
decisdo quanto a sua anulagdo ou revogagdo), cuja alta intensidade permite uma menor presenca dos demais. Ver:
AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

223 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

224 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

225 Codigo de Processo Civil. Art. 926: Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estével,
integra e coerente.

226 ALVIM, Teresa Arruda. Modulacdo na alteracdo de jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes.
S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.
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autorizam e justificam a modificagdo de jurisprudéncia. No mesmo sentido, Humberto Avila?’

afirma que o Poder Judiciario, embora se vincule aos seus precedentes, ndo estd submetido a
uma vinculag@o absoluta, reconhecendo que “a mudanca ¢ inevitavel, em razdo das mudangas
internas e externas do ordenamento juridico”.

Contudo, embora possivel e, até mesmo, desejavel enquanto expressao da dinamicidade
do Direito, a mudanga jurisprudencial, sob o angulo da seguranca juridica e, em sua dimensao

8 isto é ndo podera causar

subjetiva, da protecdo da confianga, ndo podera ser retroativa®?
surpresa aos individuos cujos comportamentos foram legitimamente orientados, de modo a
modificar as consequéncias juridicas dos atos ja praticados com base no entendimento
jurisprudencial anterior?%’.

No ambito do direito tributdrio, constata-se que os efeitos retroativos da mudanca
jurisprudencial tém potencial especialmente danoso ao se considerar a estatura constitucional
dos direitos fundamentais dos contribuintes (elencados nas limitagdes ao poder de tributar) e
das proprias normas que delimitam o exercicio da competéncia tributaria.

Mizabel Derzi?*°, ao abordar teméatica das mudangas jurisprudenciais sob a perspectiva
da estabilizacdo de expectativas normativas geradas a partir da atividade jurisdicional, afirma
que o entendimento jurisprudencial consolidado representa o “fechamento” das possibilidades
de sentido atribuiveis a determinada norma, mediante a escolha de uma unica interpretagdo em
detrimento das demais. Por essa razdo, a mudanca superveniente de um sentido que ja havia
sido afastado significa, a rigor, a criagdo de norma nova, a qual “equivale a nova lei, pois a lei
anterior, ainda vigente no sentido formal, tinha sido dotada de um so conteudo, univoco, pois
sofrera o esvaziamento dos demais sentidos alternativos por decisdo do proprio Poder
Judicidario®!" No mesmo sentido, Teresa Arruda Alvim afirma que a irretroatividade das leis
se volta a uma das interpretacdes possiveis da lei, de modo que, “alterada a interpretacdo, a ‘lei’

se altera, isto €, a pauta de conduta, e, entdo, ndo deve incidir retroativamente”.?3?

227 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 493.

228 Quanto ao ponto, ¢ importante a distingio para a qual alerta Humberto Avila entre a eficacia declaratoria da
decisdo judicial, que lhe é inerente e natural, e a eficacia retroativa da mudanga de jurisprudéncia, a qual, essa sim,
resulta em surpresa ao jurisdicionado que possuia elementos razoaveis para esperar a aplicacdo da decisdo
modificada sobre os fatos e atos juridicos por ele praticados, alterando suas consequéncias juridicas. A esse
respeito, ver: AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

229 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

230 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modifica¢des da jurisprudéncia no direito tributério: protegdo da
confianga, boa-f¢é objetiva e irretroatividade como limita¢des ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009.

231 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributirio: protecio da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009.
p. 266-267.

2 ALVIM, Teresa Arruda. Modulacdo na alteracdo de jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes.
S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.



72

Pondera Mizabel Derzi**3 que, em matéria tributaria, o principio da irretroatividade das
leis encontra-se positivado no ordenamento juridico enquanto principio objetivo, com status
constitucional, o que faz com que, em caso de mudanga legislativa, os fatos geradores pretéritos
sejam regidos pela lei anterior, independentemente de o contribuinte ja esperar o eventual
advento da lei nova, ou mesmo de ela ja ter sido publicada, mas ainda estando em curso a
vacatio legis, ou, ainda, de estar aguardando o proximo exercicio financeiro para iniciar sua
vigéncia, o que torna desnecessaria a invocagao da confianga e da boa-f¢.

Todavia, em razdo de a Constituicdo Federal de 1988 ndo se referir a irretroatividade
das modificagdes de jurisprudéncia, mas apenas a das leis tributarias, deve-se langar mao, em
relagdo a elas, das mesmas técnicas ¢ dos mesmos critérios de aplicagdo do principio da

r

irretroatividade, cujo fundamento, nesses casos, ¢ encontrado na confianga sistémica,

pressuposta, difusa?3. Isso porque, como pontua Humberto Avila23?

, a mudanga jurisprudencial
em matéria tributaria tem o potencial de prejudicar o contribuinte que se pautou, em seus
calculos e planejamentos econdmicos, no quadro normativo anterior. Segundo o autor, “a falta
de protegdo da confiabilidade (passada) compromete a calculabilidade (futura) do Direito”,
na medida em que a aplicagdo retroativa do novo entendimento enseja uma restri¢ao de direitos
fundamentais: ao causar surpresa e frustragdo, viola a estabilidade e a credibilidade do direito
e, a0 mesmo tempo, ao ensejar divida e desconfianga quanto a conformagao futura, viola a
calculabilidade do direito.

Sob esse prisma, revelando a compreensdo de que o principio da seguranga juridica
(considerado em sua totalidade) ndo se destina apenas a proteger os cidaddos dos efeitos de
normas em abstrato, mas também da atividade interpretativa que preencha o contetido dessas
normas, Luis Roberto Barroso?*® conclui que, em sendo o Judiciario quem ira estabelecer, em
ultima analise, o conteudo e o alcance das normas juridicas, “é natural que o principio da
seguranca juridica se dirija também a atividade jurisdicional”. Paulo de Barros Carvalho??’,

por sua vez, associa a protecdo da confianca do contribuinte, nos casos de modificacdo de

jurisprudéncia, a ideia de justica, que compreende a ndo-surpresa ¢ a boa-fé na adocao de

233 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modifica¢des da jurisprudéncia no direito tributirio: protegdo da
confianga, boa-f¢é objetiva e irretroatividade como limita¢des ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009.

234 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributario: protegio da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009.

25 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016. p. 484.

236 BARROSO, Luis Roberto. Mudanga da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributéria:
seguranga juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Revista de Direito do Estado, ano
1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006. p. 275.

237 CARVALHO, Paulo de Barros. Seguranca juridica e modulagdo de efeitos. /n: DERZI, Mizabel Abreu
Machado (coord.). Separacao de poderes e efetividade do sistema tributario. XIV Congresso Internacional de
Direito Tributario da Associagao Brasileira de Direito Tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 3-19. p. 14.
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praticas pautadas nas diretrizes vigentes ao tempo em que vigorava o entendimento
posteriormente superado.
Em linha com os pressupostos gerais de aplicabilidade do principio da protecdo da

confianga, Humberto Avila?®

conclui que, também nas hipoteses de modificagdo de
jurisprudéncia, € exigida, para que a confianca mereca amparo do direito, a caracterizagdo de
uma base de confianca suficientemente solida para ensejar a propria existéncia, em si, da
confianca, assim como o seu exercicio pelo cidaddo, a ponto de se configurar, quando da
modificacdo dessa base, uma frustracdo legitima.

Torna-se relevante, nesse aspecto, delimitar o proprio conceito de mudanca
jurisprudencial, de modo que se possa estabelecer, com precisdao, em que circunstancias havera
base de confianga passivel de pautar condutas legitimamente protegiveis em caso de frustragdo
de expectativas normativas.

Humberto Avila2®°, nesse sentido, pontua que se faz necessaria a efetiva existéncia de
decisoes conflitantes sobre o mesmo objeto, ou seja, de decisdes que envolvam fundamentos e
situagdes concretas semelhantes, excluidas, portanto, as hipdteses em que ocorrem modificagao
das bases faticas ou juridicas sobre determinado objeto ou, ainda, aquelas em que o Poder
Judicidrio se utiliza de inovagdo argumentativa mediante a introducao de critérios juridicos ou
fundamentos decisorios anteriormente inexistentes’*®. Além disso, conforme o raciocinio
desenvolvido pelo autor, para que se considere efetivamente ocorrida a mudanca
jurisprudencial para efeitos de adog@o do principio da protecdo da confianga, faz-se necessario
que ja se tenha operado o transito em julgado sobre a decisdo modificada - em que manifestado
o entendimento anterior -, na medida em que somente a coisa julgada, instituto inerente a
seguranca juridica objetiva vinculado a certeza do direito, poderia figurar como orientacdo
legitima aqueles que sdo posteriormente prejudicados pela modificagdo de entendimento?*!.

A presenca do elemento da coisa julgada enquanto requisito para que se cogite da

protecao da confianca, de modo a torna-la legitima, também ¢ exigida pela doutrina de Tathiane

Piscitelli, em estudo em torno da utilizagao da seguranca juridica (em seu aspecto subjetivo da

2% AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

239 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

240 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

241 A respeito da exigéncia de transito em julgado da decisdo modificada, o autor cita o julgamento do Recurso
Extraordinario n® 370.682-9, Tribunal Pleno, Min. Ilmar Galvdo, DJ 19.12.2007, em que se decidiu pela
inexisténcia de direito a créditos do Imposto Sobre Produtos Industrializados — IPI relativamente as aquisi¢des de
insumos nao-tributados ou tributados a aliquota-zero. Na ocasido, a proposta de modulagdo de efeitos suscitada
pelo Ministro Ricardo Lewandowski foi rejeitada, dentre outros fundamentos, em razdo da pendéncia de
julgamento de embargos de declaragdo contra os acorddos do Plenario apontados como “decisdo modificada”,
faltando-lhes, portanto, o requisito do transito em julgado para que se caracterizasse, de fato, uma “mudanca de
jurisprudéncia”. Ver: AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.
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protecdo da confianga) como fundamento para a modulacdo de efeitos em modificagdes
jurisprudenciais, tema que sera objeto de detalhamento nos topicos subsequentes?#2.

Quanto ao ponto, Mizabel Derzi*** ndo diverge do entendimento de que a auséncia de
coisa julgada impede a formacdo de uma expectativa normativa, porquanto ndao ha,
propriamente, jurisprudéncia, de modo que o postulado da retroatividade, nessa hipotese, ndo
teria aplicabilidade plena, “pois ele também ndo seria aplicavel para as leis que ndo chegam a
nascer, ndo sdo definitivas ou ndo entram em vigor”. Todavia, utilizando-se do mesmo
exemplo extraido da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em torno da (in)existéncia de
direito a créditos do Imposto Sobre Produtos Industrializados — IPI relativamente as aquisi¢des
de insumos ndo-tributados ou tributados a aliquota-zero?*4, ja citado, a autora, indo além,
conclui que, em determinadas hipoteses, a protecdo da confianca pode vir a ser fundamentada
na boa-f¢ objetiva, considerando-se o comportamento anterior do proprio Poder Judiciario em
relacdo a decisdo modificada, a qual, mesmo que ndo tenha transitado em julgado, vinha sendo
reiteradamente invocada como fundamento para julgados posteriores4>.

Demais disso, importa considerar, ainda, que o conceito de mudanga jurisprudencial
esta indissociavelmente relacionado a forca normativa da decisdo, bem como,
consequentemente, aos efeitos concretos por ela produzidos, efetiva ou presumidamente. Para
que se caracterize, propriamente, uma mudanga jurisprudencial passivel de ensejar a atuacgdo
do direito no sentido da protecdo da confianca, exige-se a frustracdo de uma expectativa quanto
as consequéncias juridicas de comportamentos orientados por uma base legitima®4.

Nesse aspecto, tem-se que a base da confianga, um dos elementos necessarios a
concepgao de sua protecdo juridica, dependera do grau de vinculagdo exercida pela orientagao

jurisprudencial modificada, isto €, de sua capacidade de gerar, efetivamente, confianca. Faz-se

necessario, assim, que a decisdo judicial modificada tivesse, anteriormente, aptiddao para

242 PISCITELLI, Tathiane. Protecdo a coisa julgada como fundamento para a modulagio de efeitos em matéria
tributaria. /n: CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa (coord.). Processo tributario analitico.
1. ed. So Paulo: Noeses, 2019. v. IV: coisa julgada. p. 133-156.

243 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modifica¢des da jurisprudéncia no direito tributério: protegdo da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009.
p. 599-600.

244 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 370.682-9. Pleno. Rel. Min. Ilmar Galvio.
DJ 19.12.2007.

245 A autora pontua que, na hipétese, o proprio Supremo Tribunal Federal, por meio de seus Ministros, proferiu
imimeras decisdes monocraticas com fundamento na existéncia de “jurisprudéncia pacificada” sobre a
constitucionalidade do diploma normativo em questdo, induzindo a crenga na definitividade do entendimento
anterior. Ver: DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributario: protegao
da confianga, boa-f¢é objetiva e irretroatividade como limita¢des ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009.
246 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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funcionar como pauta de conduta, ou seja, fosse dotada de consideravel carga normativa,**’
digna de confianga?*®,

Segundo Humberto Avila2*®

, a necessidade de se proteger a confianga ¢ diretamente
proporcional ao grau de vinculacdo e de pretensdo de permanéncia da decisdo. Pontua o autor
que, formalmente, no ordenamento juridico brasileiro, apenas as decisdes proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal em sede de controle concentrado de constitucionalidade, ou aquelas
proferidas em sede de controle difuso sucedidas de Resolugdo suspensiva de eficacia da norma
editada pelo Senado Federal, possuem eficacia vinculante legalmente estabelecida, sendo
dotadas de for¢a normativa atribuida pelo proprio ordenamento juridico?°. Todavia, também
devem ser consideradas as hipoteses em que a forca normativa da decisdo decorre da sua propria
materialidade, vinculada ao seu conteudo ou a natureza do seu 6rgao prolator.

231 referidos por Luiz Guilherme

Naturalmente, os chamados precedentes obrigatorios
Marinoni, produzem uma base qualificada de confianga, porquanto, embora ndo possuam
eficacia vinculante formal, possuem finalidade orientadora positivada no proprio ordenamento
juridico, decorrente da propria fungdo constitucional atribuida aos Tribunais Superiores e ao
Supremo Tribunal Federal, especialmente no que diz respeito ao rito da repercussdo geral, aos
instrumentos de solu¢do de casos repetitivos e a sistematica de vinculagdo aos precedentes
consagrada pelo Codigo de Processo Civil de 201522,

Uma vez compreendida e identificada a base de confianga, exige-se, para que se cogite
de sua protecao, a efetiva existéncia de confianga por parte do jurisdicionado e o seu exercicio,

por meio da pratica de atos ou comportamentos concretos de disposicdo de direitos

247 ALVIM, Teresa Arruda. Modulaciio na alteragiio de jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes.
S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.

248 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Recurso extraordinirio e recurso especial: do jus
litigatoris ao jus constitutionis. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.

249 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

250 Registre-se que parte da doutrina brasileira considera ter ocorrido mutagio constitucional em face do fendmeno
da dessubjetivagdo das formas processuais constitucionais, de modo que o artigo 52, X, da Constitui¢do Federal
teria sido esvaziado, revestindo-se a Resolugdo Suspensiva do Senado Federal de efeitos de mera publicidade. Para
aprofundamento, ver: MELLO, Patricia Perrone Campos. Precedentes: o desenvolvimento judicial do direito no
constitucionalismo contemporaneo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 89-92.

231 MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatorios. 4. ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.

252 Nao integra o escopo desta pesquisa a investigagdo quanto a possibilidade de modulagéo de efeitos das decisdes
proferidas pelos demais o6rgaos do Poder Judiciario, tendo-se estabelecido o recorte metodoldgico na atuagdo do
Supremo Tribunal Federal no exercicio do controle de constitucionalidade. Todavia, a doutrina processual
contemporanea, exemplificada por Teresa Arruda Alvim, vem admitindo que o Superior Tribunal de Justica, assim
como outros Tribunais, nos limites de sua competéncia, fundamente-se na protecdo da confianca para conferir
efeitos prospectivos as suas decisdes. Sobre o tema, ver ALVIM, Teresa Arruda. Modulacio na alteracido de
jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.
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233 sendo tanto

fundamentais de liberdade e de propriedade pautados no entendimento superado
maior a prote¢do quanto mais onerosos, duradouros e de dificil reversdo forem esses atos?>*,

Por fim, perfectibilizando a caracterizagdo dos elementos necessarios para que a
confianca do cidaddo (e do contribuinte, em matéria tributaria), por ser legitima, deva ser
protegida pelo ordenamento juridico nos casos de modificac@o jurisprudencial, encontra-se a
efetiva ocorréncia da frustragdo decorrente da mudanca, esta entendida por Humberto Avila
como, necessariamente, vinculada a algum grau de restricdo de direitos fundamentais de
liberdade e de propriedade?>>.

Conforme identifica Teresa Arruda Alvim?*%, a necessidade de prote¢do da confianca
legitima dos cidaddaos em face das modificagdes jurisprudenciais, ora detalhada em seus
elementos e pressupostos, ndo encontra relevante posicionamento doutrindrio em sentido
contrario, assim como se da em relagdo ao papel da seguranga juridica enquanto principio
inerente ao Estado de Direito e sobreprincipio fundante da ordem juridica, tal como
anteriormente referido. Todavia, no que diz respeito a utilizagdo da segurancga juridica - aqui
considerada em sua inteireza, como conjunto de todos os seus elementos e dimensdes - como
fundamento para a adogdo da técnica da modulagdo de efeitos, surgem relevantes debates em
torno da extensdo e dos limites de sua aplicabilidade.

Para os fins propostos neste trabalho, cujo objeto de estudo se volta a andlise da
utilizagdo dos pressupostos de aplicacdo da modulacdo de efeitos, dentre eles a seguranca
juridica, pelo Supremo Tribunal Federal, no exercicio do controle de constitucionalidade em
matéria tributaria, a distingdo entre as dimensdes objetiva e subjetiva da seguranga juridica,
considerado seu aspecto material da confiabilidade do direito, mostra-se essencialmente
importante.

Isso porque, a partir dos elementos proprios de cada um, poderdo resultar distingdes
entre a utilizagdo, pelo Poder Judiciario, do fundamento “seguranca juridica” em seu sentido
objetivo, enquanto “norma objetiva, abstrata e protetiva de interesses coletivos que serve,
portanto, como instrumento de prote¢do das ‘confiancas’ ou do ‘conjunto de confiangas’ no

ordenamento juridico’’”, e em seu sentido subjetivo, enquanto norma protetiva concreta e

subjetivamente orientada a protecdo de uma confianga especifica.

253 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

234 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Recurso extraordinirio e recurso especial: do jus
litigatoris ao jus constitutionis. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.

255 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.

236 ALVIM, Teresa Arruda. Modulacdo na alteracdo de jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes.
Sédo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.

257 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016, p. 382.
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Como decorréncia do raciocinio acima exposto em torno dos elementos proprios de cada
uma dessas dimensdes, Humberto Avila conclui que “o primeiro seria vinculado, portanto, a

Jjustica geral; enquanto o segundo, a justi¢a individual*>®”

, constatacdo que o leva a pontuar
que a aplica¢do de ambos deve ser harmonizada, ja que, em determinadas situacdes, a garantia
de um pode levar a supressao do outro, na medida em que a protegdo da confianca figuraria
antes como uma limitagdo da seguranga juridica (considerada em sua totalidade®>®) do que,
propriamente, uma decorréncia loégica daquele principio.

A problematica resultante desse possivel conflito e as possiveis alternativas de
harmonizagdo, no contexto da invocagao de “razdes de seguranga juridica” para fundamentar a

modulacdo de efeitos das decisdes tomadas pelo Supremo Tribunal Federal no controle de

constitucionalidade em matéria tributaria, sera examinada no topico 2.3.2.

2.2 INTERESSE SOCIAL E TRIBUTACAO NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

No prefacio a obra “Teoria da Seguranga Juridica”, de Humberto Avila, referencial

260 chama

tedrico de grande importancia para a pesquisa ora desenvolvida, Alcides Jorge Costa
a atenc¢do para a circunstancia de que, muito embora se dedique grande esfor¢o doutrinario na
conceituacao da seguranca juridica para fins de se investigar as hipdteses legais autorizadoras
da modulacdo de efeitos, a mesma dedicacdo ndo ¢ conferida a investigacdo do conteudo
semantico da expressdo “excepcional interesse social”, presente no artigo 27 da Lei n® 9.868/99,
ou “interesse social” referido pelo artigo 927, §3°, do Codigo de Processo Civil, “excepcional
interesse publico”, referido na Lei n® 11.417/2006, que regulamenta a edicdo de Sumulas
Vinculantes, ou, ainda, dos “interesses gerais” aos quais faz referéncia a Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro. Sem pretender, nas breves consideragdes prefaciais, desenvolver

a problematica (a qual ja foi abordada no capitulo 1.1.2 desta pesquisa), o autor se limita a

pontuar que, independentemente da construcdo tedrica que se estabelega em torno do conceito

258 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 382

259 Sobre o ponto, o Humberto Avila, a seguranca juridica somente pode ser compreendida em sua inteireza, isto
¢, mediante a analise de todas as suas dimensdes, de modo que a garantia da segurancga juridica somente ocorreria
a partir da considerag@o sintética e equilibrada de todas as suas perspectivas, inclusive temporais — passado,
presente e futuro. Nesse cenario, a protecdo da confianga, ao passo que se debruga sobre os efeitos dos atos
normativos sobre o passado, representa uma mitigagao da seguranga juridica objetiva (estabilidade e credibilidade
do ordenamento), presente e futura, sob uma perspectiva coletiva. Ver: AVILA, Humberto. Teoria da seguranca
juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

260 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 9-10: “Interesse para
quem? Para toda a sociedade ou para algum segmento dela? Excepcional no juizo de quem? De toda a sociedade
ou de um de seus segmentos? Haveria outras perguntas a fazer, mas este ndo ¢ o lugar apropriado. O que quero
ressaltar ¢ que, em nome de um ‘excepcional interesse social’ se atinja a seguranga do contribuinte”.
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(cujo contetido ¢ indeterminado), sua materializagdo devera resultar, em ultima analise, na
concretizagdo da seguranca juridica do contribuinte.

A partir dessas provocagdes, passa-se a investigar o “interesse social”, ou o “interesse
publico”, ou os “interesses gerais”, na forma como descrita pelo legislador ordinario em cada
caso, a luz das concepcdes da dogmatica contemporanea que, mediante a releitura dos institutos
do direito administrativo empreendida a partir da pauta axioldgica da Constitui¢do Federal de
1988 e do Estado Democratico de Direito nela estabelecido, dissocia o classico conceito
administrativista de interesse publico dos interesses do Estado.

O fendmeno da constitucionaliza¢do do direito é descrito por Luis Roberto Barroso?®!
como o resultado de uma expansao da eficdcia normativa das normas constitucionais por todo
o sistema juridico, ressignificando todo o sistema de normas infraconstitucionais, de modo a
compatibiliza-lo com os valores, as finalidades publicas e os comportamentos contemplados
pelos principios e regras elencados pelo constituinte, pautando, inclusive, as relagdes entre o
Estado e os particulares.

Os reflexos da constitucionalizagdo no direito administrativo brasileiro sdo descritos por
Gustavo Binenbojm?%?, que reporta a redefini¢do das categorias basicas desse ramo do direito,
tais como “interesse publico”, “servigo publico” e “poder de policia”, como uma recente e tardia
evolucdo dogmatica promovida “em deferéncia a Supremacia da Constitui¢do e a centralidade
dos direitos fundamentais na ordem juridica e na propria estrutura teleologica do Estado”.
Afirma o autor que esse movimento, decorrente da percepgao de que a dignidade da pessoa
humana se sobrepde ao Estado, resulta na concepcdo de que o Estado constitui uma
instrumentalidade cuja finalidade se volta a plena realizacao dos direitos fundamentais.

Pondera o autor que, ao lado das concepcoes classicas dos direitos fundamentais,
considerados sob um angulo subjetivo, enquanto “direitos de defesa” e “direitos a prestagdes
positivas” e “direitos a organizagdo e ao procedimento” (nos quais se enquadram os direitos de
liberdade e de propriedade, bem como as prestagdes estatais que assegurem o “‘minimo
existencial” para que seja viabilizado o seu exercicio e, ainda, a manutencdo de estruturas

institucionais que lhe assegurem exigi-las?®3), figura também uma dimensdo objetiva desses

261 N3o integra o escopo desta pesquisa o aprofundamento tedrico nas origens, caracteristicas e pressupostos do
processo constitucionalizagdo do Direito. Para aprofundamento, remete-se a leitura da sintese de seus elementos e
de suas implicagdes, nos variados ramos do direito, empreendida por Luis Roberto Barroso: BARROSO, Luis
Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do direito (o triunfo tardio do direito constitucional no
brasil). Boletim da Faculdade de Direito, Universidade de Coimbra, v. 81, 2005.

262 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizac¢do. Sdo Paulo: Renovar, 2008. p. 72.

263 Para aprofundamento, ver: MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de
constitucionalidade: estudos de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1998.
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direitos, concebida pela doutrina alema, no sentido de que sejam observados ndo apenas sob o
angulo individual, mas do ponto de vista de toda a comunidade?®*.

Nessa perspectiva, surgem deveres de prote¢do e de promogao por parte do Estado,
passando-se a compreensdo de que a protecdo dos direitos fundamentais, em sua dimensao
objetiva, pode servir de fundamento para a restricao de direitos fundamentais em seus aspectos

meramente individuais?®.

Tratar-se-ia, nesses casos, do papel estatal de “proteger” e
“promover” a concretizagdo otimizada das dimensdes subjetiva e objetiva do mesmo direito
fundamental.

Essa compreensdao do papel do Estado na persecucdo e concretizagdo dos direitos
fundamentais, no processo de constitucionalizacdo, mostrou-se incompativel com a classica —
e hoje superada — visdo do que se entendia como “principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular”. Odete Medauar?®® quanto ao ponto, afirma que a tnica leitura possivel do
principio, a luz da ordem constitucional, € a de que sua atual roupagem, sob a denominagao de
“principio do atendimento ao interesse publico” ou “principio da finalidade™, “direciona a
Administracdo no sentido da realizacdo do interesse da coletividade, e ndo de interesses
fazendarios, das autoridades, dos partidos politicos”.

Luis Roberto Barroso®®’, em anélise das implicagdes especificas do fenomeno da
constitucionalizag@o no direito administrativo, afirma que se operou a reformulagao qualitativa
das relagdes entre Administragdo e administrado, redefinindo-se o paradigma tradicional da
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado. Quanto ao ponto, o autor se utiliza
da distingdo entre “interesse publico primario”, de um lado, e “interesse publico secundario”,
de outro: enquanto o primeiro estaria relacionado ao interesse da coletividade, compreendendo
valores como justica, seguranca ¢ bem-estar social, o segundo diria respeito ao interesse
particular dos entes estatais, isto €, aos interesses proprios das Fazendas Publicas, do erario, dos

orgaos da administragdo. Esse ultimo, conclui o autor, “jamais desfrutara de uma supremacia

a priori e abstrata em face do interesse particular”.

264 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. Sdo Paulo: Renovar, 2008.

265 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionaliza¢do. Sdo Paulo: Renovar, 2008.

266 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 127-128.

267 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do direito (o triunfo tardio do direito
constitucional no brasil). Boletim da Faculdade de Direito, Universidade de Coimbra, v. 81. p. 233-289, 2005.
p. 271.
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A proposito do interesse publico visto a luz da constitucionalizagdo do direito

administrativo, Tarcisio Vieira de Carvalho Neto?%®

empreende detalhada investigagdo acerca
de seu contetido material para concluir que o anteriormente denominado “principio da
supremacia do interesse publico” deve ser interpretado, hoje, como “prevaléncia dos interesses
publicos”. Para tanto, o autor propde a sua decomposi¢ao em trés subprincipios, os quais devem
nortear a atuagdo da Administragdo: (i) a vedagdo ao atendimento de interesses de cunho
particular dos entes estatais (desprovidos de amplitude coletiva); (ii) a obrigatoriedade de que
sejam ponderados todos os interesses publicos envolvidos em determinada situacdo fatica sob
exame; e (ii1) a necessidade de que sejam explicitados os fundamentos pelos quais se optou pelo
atendimento de um interesse publico em detrimento dos demais.

Mostra-se especialmente relevante, para os fins propostos neste trabalho, as conclusoes

de Carlos Vinicius Alves Ribeiro2¢?

a respeito da necessaria “determinabilidade” do conceito
de interesse publico, o qual, segundo o autor, ndo pode ser invocado abstratamente pela
Administracao como respaldo da pratica de atos estatais que venham a resultar, eventualmente
em restri¢des de direitos fundamentais dos cidaddos. Registra o autor que, no contexto do
Estado Democratico de Direito, a atuacdo estatal pautada em razdes de interesse publico exige
a concretizagdo do conceito, inclusive apontando-se o fundamento normativo de sua
utiliza¢do?”°.

271 em torno

Mencione-se, ainda, o didlogo doutrinario instaurado por Humberto Avila
da possibilidade de caracterizagdo da “supremacia do interesse publico” como norma-principio
do direito, posicionando-se no sentido de que ndo haveria que se falar em “supremacia”,
propriamente, ao se considerar que “os interesses privados consistem em uma parte do interesse
publico”, alcangando as conclusdes de que (i) ndo ha uma norma principio de supremacia do
interesse publico sobre o particular no direito brasileiro e (ii) a dindmica passivel de informar

as relacdes entre interesses publicos e particulares, ou entre Estado e cidaddo, no direito

268 CARVALHO NETO, Tarcisio Vieira de. O principio da impessoalidade nas decisdes administrativas. 2015.
Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015.
269 ALVES RIBEIRO, Carlos Vinicius. Interesse publico: um conceito juridico determinavel. In: DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella; ALVES RIBEIRO, Carlos Vinicios (coord.). Supremacia do interesse publico e outros
temas relevantes do direito administrativo, Sao Paulo: Atlas, 2010.

270 Esclarece o autor que “ndo basta que a administracdo diga que fard ou deixard de fazer algo, eventualmente
atingindo interesses legitimos de individuos, por essa acdo ou inagdo de interesse piiblico. E preciso rechear o
conceito, destrincha-lo, dizer qual é efetivamente o interesse publico naquele caso concreto e qual regra juridica
lhe atribui superioridade legitima”. ALVES RIBEIRO, Carlos Vinicius. Interesse publico: um conceito juridico
determinavel. /n: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; ALVES RIBEIRO, Carlos Vinicios (coord.). Supremacia
do interesse publico e outros temas relevantes do direito administrativo, Sao Paulo: Atlas, 2010.

271 AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Particular”. In:
SARLET, Ingo (org.). O direito publico em tempos de crise: estudos em Homenagem a Ruy Ruben Ruschel.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p. 99-127.
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brasileiro, ¢ a que se funda no “postulado da unidade da reciprocidade de interesses”, que
implica uma ponderagdo de principios fundada na pauta axioldgica constitucional.

Em resposta a esse posicionamento, Fabio Medina Osério?’? defende que o ordenamento
juridico brasileiro admitiria, sim, a superioridade do interesse publico sobre o privado, passivel
de ser implicitamente extraido de intimeras restricdes a direitos individuais legal e
constitucionalmente previstas. Todavia, em que pese a divergéncia afeta ao ambito da
conceituagao juridica, também conclui o autor que efetivagdo da prevaléncia do interesse
publico sobre o particular, “ra orbita judicial, somente pode ocorrer nos casos concretos,
jamais de forma abstrata (enquanto principio), absoluta, radical e inafastavel, como, de resto,
ocorre com o fenomeno juridico nessa esfera’.

Nesse contexto, ganham relevo as conclusdes de Paulo Otero®”® que, embora construidas
sobre as bases da Constituig¢do portuguesa, revelam-se plenamente compativeis com o

ordenamento juridico brasileiro, tal como alertado por Tarcisio Vieira de Carvalho Neto?’*

, em
razdo de ter a Constituigdo Federal de 1988, a exemplo da Carta portuguesa, eleito a dignidade
da pessoa humana como fundamento da republica em seu artigo 1°. De acordo com o raciocinio
desenvolvido pelo autor portugués, o Estado Democratico de Direito adota uma concepgao
personalista para a compreensao das relagdes entre o Estado e as posi¢des juridicas subjetivas
dos cidadaos, da qual resulta uma prevaléncia absoluta do nucleo essencial do principio da
dignidade da pessoa humana sob quaisquer aspectos da realizagdo do interesse publico.

Conclui Paulo Otero?”> que, em sendo a dignidade da pessoa humana a pedra
fundamental do ordenamento e diretriz da interpretagdo constitucional, sua realizagdo se torna
indissociavel do conceito de interesse publico. Tal constatagdo leva Tarcisio Vieira de Carvalho
Neto?’® a concluir, respaldados por manifestagdes das Cortes Constitucionais portuguesa e
alema, que “mesmo diante do interesse publico relacionado a seguranga nacional ou insito a
uma forte emergéncia economica ou financeira, nao se pode justificar o sacrificio demasiado
a dignidade humana”.

A compreensdo até aqui desenvolvida acerca do interesse publico se mostra relevante

para a investigagdo ora proposta na medida em que, assim como a dignidade da pessoa humana,

272 OSORIO, Fabio Medina. Existe uma supremacia do interesse publico sobre o privado no direito administrativo
brasileiro? Revista de Direito Administrativo, n. 220, p. 69-107, abr./jun. 2000. p. 103.

273 OTERO, Paulo. Manual de direito administrativo. Coimbra: Almedina, 2013. v. L.

274 CARVALHO NETO, Tarcisio Vieira de. O principio da impessoalidade nas decisdes administrativas. 2015.
Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015.
275 OTERO, Paulo. Manual de direito administrativo. Coimbra: Almedina, 2013. v. L.

276 CARVALHO NETO, Tarcisio Vieira de. O principio da impessoalidade nas decisdes administrativas. 2015.
Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2015.
p. 42.
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ora referida como elemento calibrador da realizacdo do interesse publico, também a seguranga
juridica, vista no topico 2.1, figura como “subprincipio concretizador do principio fundamental
e estruturante do Estado de Direito”, tal como delimitado por Ingo Sarlet, em obra ja citada
neste trabalho. Essa constatagdo corrobora a conclusao do autor no sentido de que “a ideia de
seguranga juridica encontra-se umbilicalmente vinculada a propria nogdo de dignidade da

277" namedida em que, conforme aduz o autor, ndo se podera conceber o efetivo

pessoa humana
respeito a dignidade dos cidadaos caso nao lhes sejam assegurados um ambiente de estabilidade
juridica, confianca no funcionamento das instituigdes estatais e na propria credibilidade de suas
posigdes juridicas.

O clo ora identificado conduz a conclusdo de que, no Estado Democratico de Direito,
ndo podera existir interesse publico (ou “interesse social”, na acepgdo adotada pelo legislador
ordinario ao se referir a algumas hipoteses de modulagdo de efeitos) que esteja dissociado da
persecucdo da maxima realizacdo da seguranga juridica, a qual, como visto, figura como
principio basilar da propria ordem juridica, pressuposto de justificacdo e de integragdo do
modelo paradigmatico de Estado. Se o interesse publico se volta a persecugdo dos direitos
fundamentais da coletividade, também se volta, naturalmente, a garantia da seguranga juridica.

Nesse aspecto, retomam-se as premissas de Humberto Avila®’®

, expostas no topico
anterior, em torno das dimensoes subjetiva e objetiva do aspecto material da segurancga juridica:
ao mesmo tempo em que se manifesta, de um lado, como norma subjetiva voltada a protecao
da confianga concreta, exercida por sujeitos determinados que tiveram seus direitos
fundamentais de liberdade e de propriedade restringidos por comportamento contraditorio do
Estado, de outro, apresenta-se como norma objetiva, abstrata e protetiva de interesses coletivos,
caracterizando-se como instrumento de protecdo do conjunto de confiangas fundadas na
estabilidade e na credibilidade institucional do ordenamento juridico.

Vislumbra-se, dessa forma, associagdo direta entre a realizacdo do interesse publico (ou
interesse social) e a dimensao objetiva da seguranca juridica, na forma como delimitada a partir
da decomposigio estrutural do principio proposta por Humberto Avila.

Como visto no topico anterior, enquanto dimensdes antagonicas do mesmo principio, a

realizacdo da protecdo da confianga em beneficio da seguranga de alguns (justica individual)

277 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia do direito fundamental a seguranga juridica: dignidade da pessoa humana,
direitos fundamentais e proibi¢cdo do retrocesso social no direito constitucional brasileiro. Revista Eletronica
sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 21, p. 1-39,
mar./abr./maio 2010. p. 7-8. Disponivel em: https://www.olibat.com.br/documentos/SARLET.pdf. Acesso em:
12 jun. 2020.

278 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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importa, em certa medida, na restri¢do da seguranga juridica em seu sentido objetivo (justiga
geral), especialmente em relacdo aos seus elementos da cognoscibilidade e da
calculabilidade®”. Fendmeno semelhante ocorre em relagdo a realizagdo do interesse social
mediante a prestacdo de deveres estatais de protecdo e de promocgdo de interesses coletivos, os
quais podem resultar na restricdo de direitos fundamentais em seus aspectos individuais, tal
como salientado pela doutrina de Gustavo Binenbojm, ja referida®®’. Em ambas as hipoteses,
depara-se com um necessario juizo de ponderagdo, a se orientar no sentido da maxima
realizacdo possivel dos objetivos constitucionais.

Transladando-se esse cenario para o direito tributario, retomam-se as nogdes pertinentes
ao conceito de Estado Fiscal?®!, inerente ao modelo de Estado Democratico de Direito instituido
pela Constituicdo Federal de 1988 (tal como desenvolvido no topico 1.2), assim como as
conclusdes em torno da dependéncia material do Estado em relagdo a tributagdo no que diz
respeito ao financiamento dos custos de implementagdo dos direitos fundamentais, para se
constatar que a persecucao do interesse social, no ambito do controle de constitucionalidade em
matéria tributéria, além de vinculada a garantia da seguranca juridica em sua dimensao objetiva,
também se conecta a necessidade de manutencdo das estruturas institucionais do Estado
financiadas pelo exercicio da tributagdo.

A aplicabilidade desses pressupostos por ocasido da utilizagdo da técnica da modulacao
de efeitos, uma vez fixadas as balizas de sua legitimacdo e justificacdo, serd examinada no

topico subsequente.

2.3 APLICABILIDADE DA MODULACAO DE EFEITOS NO CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE EM MATERIA TRIBUTARIA

Ao se adentrar o exame do conteido material dos pressupostos de aplicacdo da
modulacdo de efeitos pelo Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria, retomam-se as
premissas, ja estabelecidas em capitulo anterior, de que o controle de constitucionalidade nessa
seara estara vinculado a concretizacdo dos direitos fundamentais dos contribuintes, seja pela
protecdo das garantias individuais (elevadas a condi¢do de clausulas pétreas), seja pela garantia
do funcionamento da estrutura de reparticdo de competéncias rigidas, ambas voltadas ao

proposito da limitagdo ao poder de tributar, sem que sejam desconsiderados, por outro lado, o

27 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

280 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. Sdo Paulo: Renovar, 2008.

281 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. 3. reimpr. Coimbra: Almedina, 2012;
FUCK, Luciano Felicio. Estado fiscal e Supremo Tribunal Federal. Sao Paulo: Saraiva, 2017.
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dever fundamental de pagar tributos**? e o papel da tributagdo na realizagdo dos objetivos do
Estado, considerado o modelo de Estado Fiscal?®®, inserido no paradigma do Estado
Democratico de Direito como um de seus pressupostos de manutengao.

Como visto, a concretizagao desses direitos, por sua vez, dependera do exercicio de uma
jurisdigdo constitucional que vislumbre, tanto nas garantias individuais quanto nas
competéncias tributarias rigidamente delimitadas, conceitos juridicos cujos sentidos deverdo
ser extraidos da pauta axiologica constitucional e de seu contexto de formagao, de modo que a
modulacdo de efeitos, enquanto inserida no controle de constitucionalidade, estara vinculada as
mesmas balizas e aos mesmos pressupostos, voltando-se a maximizacdo da eficacia dos
objetivos constitucionais.

Significa dizer, em outras palavras, que, em sendo a seguranga juridica um dos
elementos centrais dessa pauta constitucional de valores que se irradia por todo o ordenamento
juridico e assume papel fundamental na seara tributaria, infere-se, por consequéncia, que a
atividade jurisdicional de controle de constitucionalidade, ao mesmo tempo em que figura como
mecanismo de garantia e de promogdo da seguranca juridica, também, ela propria, esta
submetida a seguranga juridica, isto €, limitada pelas balizas da sua méaxima realizagao.

Da mesma forma, sob a concepg¢do de que o interesse social, enquanto conceito juridico
indeterminado cujo conteudo semantico, no Estado Democratico de Direito instituido pela
Constituicdo Federal de 1988, ¢ preenchido pela realizacdo da pauta axioldgica constitucional
traduzida pelos direitos fundamentais da coletividade, constata-se que, no exercicio da
jurisdigao constitucional, a persecucao do interesse social, ainda que resulte na restricdo pontual
de direitos fundamentais sob a perspectiva individual - sendo calibrado e limitado pelo principio
da dignidade da pessoa humana -, devera se orientar pela realizagdo do interesse publico visto
como interesse da coletividade, e ndo como interesse pessoal dos entes estatais.

A técnica da modulagdo de efeitos, portanto, uma vez utilizada pelo Supremo Tribunal
Federal no controle de constitucionalidade, vé-se, automaticamente, inserida nesse contexto: ao
passo que, de um lado, ¢ invocada para preservar a seguranga juridica sobre determinada
situagdo fatica a ser impactada pela atividade do Poder Judiciario, sua utiliza¢do, de outro, ndo
podera resultar em violagdo da seguranga do sistema juridico como um todo, organica e

universalmente considerado. O interesse social, a luz das consideragdes expostas em topico

282 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. 3. reimpr. Coimbra: Almedina, 2012;
FUCK, Luciano Felicio. Supremo Tribunal Federal e a concretiza¢io dos direitos fundamentais no sistema
constitucional tributario brasileiro. 2014. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade
de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2014.

283 FUCK, Luciano Felicio. Estado fiscal e Supremo Tribunal Federal. Sio Paulo: Saraiva, 2017.
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anterior, amolda-se ao mesmo raciocinio, na medida em que adogdo da técnica em nome da
preservagdo de excepcional interesse social ndo poderd resultar, ao final, na restricdo de
aspectos ou dimensdes que compdem o interesse da coletividade, tampouco da propria
seguranca das relacoes juridicas.

Nesse contexto, passa-se a discorrer, nos topicos subsequentes, sobre a materializagao
desses pressupostos nas hipoteses em que a técnica da modulacdo de efeitos possa vir a ser

utilizada pelo Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria.

2.3.1 Nas Declaragoes de Inconstitucionalidade de Lei Tributaria

A partir do racional desenvolvido nos topicos antecedentes, torna-se possivel

compreender a afirmagdo de Humberto Avila2$

no sentido de que, a rigor, a adog¢do da técnica
de modulagdo de efeitos consubstancia o exercicio de um juizo de ponderagdo: comparam-se
os efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade da lei (ex tunc), de um lado, com os efeitos da
declaragdo de simples incompatibilidade, de outro, que resultard na manutengao dos efeitos
produzidos pela norma, total ou parcialmente, de modo a fixar-se marco temporal especifico
para sua invalidacdo (que podera ser a data da decisdo ou data futura a ser fixada). Busca-se
identificar qual deles se revela mais adequado a promog¢do dos objetivos constitucionais.

O parametro dessa ponderacdo, elemento central da tese desenvolvida pelo autor,
consiste na realizagdo da seguranga juridica em sua inteireza, isto ¢, considerado o equilibrio
entre todas as suas dimensoes e perspectivas (expostas no topico 2.1), na medida em que nao
seria possivel empreender uma avaliagdo adequada do principio, concluindo-se pela sua
violacdo, “de maneira pontual e sob a perspectiva retrospectiva, mas segundo uma avalia¢do
global e simultaneamente momentanea (presente), retrospectiva (passado) e prospectiva
(futuro)*®>”.

Evidencia-se, nesse cenario, uma primeira problematica em torno da adogao da técnica
da modulagdo de efeitos: por resultar, essencialmente, na manutencao de efeitos passados de
atos normativos contrarios ao direito (conforme desenvolvido no topico 1.1.1), a sua utilizagdo,
por si sO, viola a seguranca juridica em sua dimensdo objetiva, isto €, nos aspectos da

credibilidade e da estabilidade do direito?*®. Nesse sentido, Humberto Avila?®” aponta que os

28 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 574: “E preciso saber
qual dos dois efeitos promove mais a Constituicdo — a nulidade da lei (Nichtigkeit) ou a sua manutengdo
(Normerhaltung) .

285 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 574-575.

28 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

287 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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trés pilares do aspecto material da seguranca juridica estudados no topico anterior, quais sejam,
a cognoscibilidade, a calculabilidade e a confiabilidade do direito, sofrem restri¢des quando se
cogita da atribuicdo de eficicia ex nunc a decisdes que declaram a inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo.

No que se refere a cognoscibilidade, observa-se uma desestabilizagdo daquilo que o
autor denomina “seguranga de orientagdo” desempenhada pelo Direito em relagdo aos seus
destinatarios, isto €, da certeza sobre qual sera a norma aplicavel sobre determinada situacao
fatica, se aquela decorrente da previsao abstrata da lei ou se aquela decorrente da interpretagao
dada pelo Poder Judiciario. Relembra o autor que, no Estado de Direito, no qual a seguranga
juridica exerce papel instrumental para a realizagdo dos direitos de liberdade, exige-se,
necessariamente, um nivel minimo de certeza dos destinatdrios quanto a validade, a vigéncia e
a eficacia das normas, dispostas em um sistema estavel no qual seja possivel o planejamento de
seus negocios?®s.

A confiabilidade do direito, por sua vez, ¢ restringida em razdo dos impactos da
manuten¢do dos efeitos da norma inconstitucional na credibilidade e na eficacia do
ordenamento juridico, porquanto resulta na violagdo da légica juridica de causa e consequéncia
entre norma e conduta, tanto para as autoridades estatais quanto para os cidaddos: para os
primeiros, instala-se a crenca de que a pratica de atos contrdrios ao direito nao resultard na
aplicacdo da consequéncia; para os segundos, instaura-se a davida sobre qual conduta sera
adotada pela autoridade estatal e sobre qual das eficacias da norma sera finalmente aplicada em
consequéncia da que vier a ser eventualmente adotada®®.

Também a calculabilidade do direito, por fim, sofre restricdes quando se admite a
atribuicdo de eficacia prospectiva a declaragdo de inconstitucionalidade, na medida em que se
lhe ¢ retirada a previsibilidade da conduta alheia, inclusive da conduta estatal, e se fragiliza a
propria vinculatividade do direito??°.

Por essas razdes, conclui autor que, na estrutura principioldgica do Estado de Direito, a
modulacdo de efeitos nas declaragdes de inconstitucionalidade possui margem de aplicagdo
substancialmente restrita, sendo admissivel apenas nas hipdteses em que a falta de modulagao,

em determinado contexto, resultaria em uma ofensa ainda maior a Constitui¢do reconhecida

quando da declaragio da inconstitucionalidade da norma®’!. Nesse sentido, a adogdo da técnica

288 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
28 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.
290 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.
21 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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da modulagdo de efeitos presume que, de uma forma ou de outra, o espectro da seguranga
juridica sera quebrado, devendo-se buscar, entdo, a menor extensao possivel dessa quebra.
Nessa perspectiva, retomam-se as consideragdes postas no inicio do topico 2.3.1 quanto
a necessidade de se compatibilizar a técnica da modulagdo de efeitos com a circunstancia de
que a sua mera utilizagdo, por si so, ja implica na restricdo de aspectos da propria seguranga
juridica, malferindo elementos inerentes aos pressupostos da cognoscibilidade, da

calculabilidade e da confiabilidade do direito?*?

, €, por essa razao, pde em xeque o atendimento
do interesse social na realizagdo maxima dos objetivos constitucionais, considerados
globalmente.

Como visto, em razdo dessa inicialmente paradoxal relagdo configurada entre, de um
lado, o instrumento concebido para se assegurar seguranca juridica e, de outro, a propria
preservagdo da seguranga juridica em sua inteireza, alcanca-se a conclusiao de que a modulagdo
de efeitos por ocasido das declaracdes de inconstitucionalidade sera cabivel nas hipoteses em
que a falta de modulagdo resultaria em uma ofensa ainda maior a Constituicdo do aquela
reconhecida quando da declaragdo da inconstitucionalidade da norma?3.

Trata-se de raciocinio que se amolda ao propdsito do legislador delineado na exposi¢ao
de motivos da Lei n° 9.868/1999 - instrumento introdutor da técnica no ordenamento juridico
nacional -, o qual, como visto no topico 1.1.1, fundamentou a inser¢ao da regra de modulacao
de efeitos no controle concentrado de constitucionalidade (exercido por via de a¢do) na
possibilidade de que a declaragdo de inconstitucionalidade se mostre inadequada - acarretando
possivel violagdo a outros principios constitucionais - ou nos casos em que a lacuna decorrente
da declaragdo de inconstitucionalidade possa vir a estabelecer situagdo juridica ainda mais
afastada da vontade constitucional.

Esse entendimento j& foi expressamente manifestado pelo Supremo Tribunal Federal

quando do julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 2.797-ED?%*, muito embora

292 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

293 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

294 Colhe-se do voto do Ministro Ayres Britto, relator para acorddo: “Entendo que a proposigdo nuclear, em sede
de fiscalizag¢do de constitucionalidade, é a da nulidade das leis e demais atos do Poder Publico, eventualmente
contrarios a normatividade constitucional. Isto por imposi¢ao do principio da supremacia da Constituigdo. Todavia,
situacdes ha que demandam uma decisio judicial excepcional ou de efeitos limitados ou restritos, porque somente
assim € que se preservam principios constitucionais outros, também revestidos de superlativa importancia
sistémica, como a seguranca juridica e o proprio acautelamento, ora do meio social (sobretudo pela preservagao
da ordem publica), ora do chamado meio ambiente. (...) E dizer, panoramas em que a no salvaguarda do protovalor
da seguranca juridica implica ofensa a Constitui¢do ainda maior do que aquela declarada na agao direta. Passando
o sistema constitucional a experimentar desequilibrio entre o que se perde e o que se ganha com a declaragao
mesma de inconstitucionalidade.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2797 ED. Pleno. Rel. Min. Menezes
Direito. Rel. p/ Acérdao Min. Ayres Britto. DJe 28/02/2013).
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em tematica de direito penal e improbidade administrativa, no qual se reconheceu o cabimento
da modulacdo de efeitos em face da necessidade de preservagdo maxima dos bens juridicos
tutelados pela Constituicdo Federal, considerando-se que os efeitos decorrentes da natural
eficacia ex tunc da declaracdo, naquele caso, causariam mais danos a ordem juridica do que
aqueles danos inerentes a flexibilizagdo da teoria da nulidade dos atos inconstitucionais.

A transposicao desse quadro para o direito tributario, portanto, devera ser empreendida
a partir das nog¢des desenvolvidas no topico 1.2 deste trabalho, no qual se alcangou a conclusao
de que a jurisdi¢@o constitucional, nessa seara, deve se orientar no sentido da concretizacao dos
dois pontos de contato existentes entre o Sistema Constitucional Tributario e os direitos
fundamentais, quais sejam: as garantias individuais dos contribuintes, formais e materiais; ¢ a
rigida delimitagdo de competéncias tributarias, ambos voltados ao proposito da limitagdo do
poder de tributar.

295 a0 abordar a modulag¢io de efeitos

E com base nessas premissas que Humberto Avila
em matéria tributaria, pontua que qualquer analise quanto a legitimidade de sua utilizagdo nessa
seara devera considerar que, contrariamente ao que ocorre no modelo alemao - que serviu de
inspiracdo para a introducao do artigo 27 da Lei n° 9.868/99 no ordenamento juridico brasileiro
-, ndo ha, no exercicio do controle de constitucionalidade sobre o Sistema Constitucional
Tributério brasileiro, margem de ponderacdo concreta entre principios para fins de se concluir
pela legitimidade de determinada incidéncia tributaria.

Isso porque, como pondera o autor, o sistema brasileiro, composto essencialmente por
regras de competéncia detalhada e analiticamente descritas no proprio texto constitucional,
limita o exercicio do controle jurisdicional a verificacdo quanto ao exercicio, pelo legislador,
do poder de tributar, nos limites das esferas de competéncia nela fixadas e dos principios
constitucionais que as conformam. Em sintese, afirma que, como efeito geral da positivagdo, e
em sendo o papel do controle de constitucionalidade, no Estado de Direito, o de assegurar a
Supremacia da Constituigdo mediante a garantia da maéaxima realizacdo dos objetivos
constitucionais, o proprio sistema exige que seja considerado nulo o exercicio do poder de
tributar fora daqueles limites.?%® Tal raciocinio se alinha as conclusdes alcangadas no topico 1.1
do capitulo anterior de que a delimitagdo rigida de competéncias figura como instrumento
viabilizador da divisdo de poderes que, por sua vez, constitui-se como um dos pilares fundantes

do Estado de Direito, fundado na limitagcdo do poder estatal. Essas concepgdes, no ambito do

295 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
2% AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
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direito tributario, amoldam-se as delimitacdes de competéncia tributaria e as limitagdes ao
poder de tributar, respectivamente, fundamentos do proprio sistema.

Diante desse quadro, partindo-se de um detalhado exame do modelo alemao de controle
de constitucionalidade, bem como das hipdteses nas quais o Tribunal Constitucional daquele

297 conclui que, de modo geral, o espago

pais se utiliza da modulagéo de efeitos, Humberto Avila
para a adogdo da técnica, no direito brasileiro, é substancialmente mais restrito, na medida em
que enquanto, na Constituicdo Federal de 1988, o controle de constitucionalidade ¢ regulado
pelo proprio texto constitucional com a finalidade de afastar, com a maior abrangéncia possivel,
qualquer tipo de violagdo as suas disposi¢des, na Alemanha, esse papel ¢ deixado a cargo do
Poder Legislativo. Especificamente no direito tributario brasileiro, pelas caracteristicas que lhe
sdo proprias, tal espaco seria inexistente em relagdo as normas instituidoras de tributos.

Extrai-se do panorama tracado pelo autor sobre a adog¢do da técnica da modulacio de
efeitos pelo Tribunal Constitucional alemao que, naquela Corte, ao decidir-se pela modulagao
(e, ao invés de se declarar a inconstitucionalidade da lei, declarar-se sua “incompatibilidade™),
em regra, esta-se diante de hipdteses que envolvem leis deficitarias ou antiisonomicas, isto &,
que instituem beneficios ou concretizam direitos fundamentais, mas de modo nao universal e,
portanto, inconstitucional; ou de leis editadas em cumprimento a um dever de agdo estatal
quanto a concretizagdo de direitos fundamentais, nos casos em que tal dever, incumbido ao
Poder Legislativo, é cumprido de modo insatisfatério ou incompleto?®®. Nesses casos, ao se
reconhecer a inconstitucionalidade em razao da insuficiéncia da agdo estatal, promove-se a
modulacdo de efeitos de modo que a declaragdo de nulidade ndo venha a suprimir a extensao
positiva da norma.

Identificam-se, assim, a conjugagdo dos elementos consubstanciados na existéncia de
dever de agdo estatal, na liberdade de configuracdo material da acdo estatal - sendo estabelecida
pela Constituicdo apenas a finalidade a ser atingida - e na incapacidade da declara¢do de

inconstitucionalidade com eficacia ex tunc de reestabelecer o estado de constitucionalidade,

297 Sobre as diferengas estruturais entre os sistemas brasileiro e alemdo, ¢ mencionado que a Lei Fundamental
alemad, contrariamente a brasileira, possui conteudo essencialmente principiologico e ndo regula, ela mesma, os
procedimentos de controle de constitucionalidade, que sdo estabelecidos pelo legislador, o que confere ampla
liberdade a jurisdi¢@o constitucional. Nao ha, como na Constituicdo Federal brasileira, disposi¢des sobre a eficacia
das declaracoes de inconstitucionalidade, por exemplo. Além disso, no que diz respeito as regras de competéncia
tributéria, a Lei Fundamental alema apenas veicula indicagdes de espécies tributarias, sem determinar aspectos das
hipoteses de incidéncia (tal como a brasileira), de modo que a atividade de controle de constitucionalidade exercida
sobre elas se da sobre o exercicio da liberdade conferida ao legislador (& luz dos principios constitucionais). A
atividade do Supremo Tribunal Federal, de outro lado, estd centrada na verificagéo do exercicio do poder de tributar
nos limites fixados pela propria Constituigdo Federa, a luz dos principios constitucionais tributarios. Ver: AVILA,
Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016. p. 543-546.

2% AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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como pressupostos classicos da modulagdo de efeitos empreendida pelo Tribunal
Constitucional alemdo. Conforme conclui o autor, nenhum desses trés elementos se mostra
presente nas hipdteses envolvendo as normas do Sistema Tributario Nacional instituido pela
Constitui¢io Federal de 19882%°.

Isso porque, ao delimitar competéncias tributarias rigidas, a Constituicdo Federal
confere poder aos entes politicos para instituir tributos, mas ndo determina a obrigatoriedade
do exercicio dessa competéncia. Da mesma forma, ndo confere liberdade de configuragao
material ao legislador, ja que as hipoteses materiais de incidéncia tributaria ja sdo previamente
definidas no texto constitucional. Ainda, a declaracdo de nulidade de lei instituidora de

tributo3%?

ndo deixa de restaurar o estado de constitucionalidade, ja que, por se tratar de
competéncia que pode ndo ser exercida, a eliminagdo da lei ndo gera um estado de
inconstitucionalidade ou sequer lacuna normativa.

Vale dizer que, adicionalmente a essas hipoteses classicas, Humberto Avila registra que
a Corte Constitucional alema vem, mais recentemente, ampliando as possibilidades de
declaragdo de incompatibilidade, passando a admiti-la nos casos em que se fazem presentes
“razdes de seguranga juridica” ou “expectativa de planejamento orgamentario do Estado”.
Consoante pontua o autor, tais modalidades vém sendo invocadas, no Brasil, como fundamentos
para postulagdes de que as decisdes do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria venham
a ter seus efeitos modulados. E sobre elas que, portanto, sera empreendido maior
aprofundamento.

Humberto Avila®®! registra que, sob a denominagio “razdes de seguranga juridica”,
entende-se, na Corte Constitucional alema, que estdo incluidas as situagdes em que a declaragao
de nulidade resultaria em um “vacuo juridico” ou em um “estado de incerteza” sobre
determinadas relacdes juridicas, tais como, por exemplo, na hipdtese de se declarar
inconstitucional, por razdes formais, lei que institui um beneficio social cuja regulamentacao
depende de lei e que, portanto, s6 existia com base naquela lei invalidada. Em suma, demonstra-
se que, no modelo alemao, importado pelo ordenamento juridico brasileiro, a modulagao de

efeitos com base em razdes de seguranga juridica somente ¢ admitida “como fundamento para

299 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

39 Muito embora a doutrina de Humberto Avila se refira a declaragio de inconstitucionalidade de “norma
instituidora de tributo”, adota-se, neste trabalho, 0 mesmo racional para declaragdes de inconstitucionalidade de
leis tributérias que, muito embora ndo instituam tributos, regulam (direta ou indiretamente) a tributagio a que estéo
sujeitos os contribuintes (tais como leis que instituem beneficios fiscais), em relagdo as quais a declaragdo de
inconstitucionalidade resulta em impacto da carga tributaria a que estdo submetidos. Entende-se, portanto, mais
oportuna a referéncia a “lei tributaria”, que sera adotada por diante.

301 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016, p. 536.
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manter beneficios instituidos de modo inconstitucional, e ndo como base para justificar a
restricdo de direitos fundamentais”.

Examinando, também, experiéncias constitucionais no direito comparado e até mesmo
a de paises de tradi¢do juridica pautada no common law, como no caso da Suprema Corte Norte-

Americana, Fabio Martins de Andrade®??

conclui que, em todas elas, a relativizacao da nulidade
da lei inconstitucional, mediante a utilizagdo da técnica da modulagdo de feitos, se da de forma
a afirmar direitos fundamentais do cidaddo. Registre-se que, como abordado no topico 1.1.1, as
origens da flexibilizagdo da nulidade da lei inconstitucional no direito norte-americano guardam
relacdo com juizos rescisorios ou revisionais de condenacdes criminais, feitos com base em
posteriores modificacdes de interpretacdo da Suprema Corte, o que enseja cautela na
transposi¢ao de conceitos e raciocinios juridicos ao direito brasileiro.

Humberto Avila, fundado nessas constatagdes em torno da experiéncia alema, assim
como na construgdo teorica do principio abordada no topico anterior, conclui que a seguranga
juridica, enquanto pedra fundamental do Estado de Direito e, especialmente, em sua
configuracdo no ordenamento juridico brasileiro, ndo podera servir de fundamento para a
modulagdo de efeitos de decisdes que declarem a inconstitucionalidade de tributos, na medida
em que, nessas hipdteses, a atribuicdo de eficidcia prospectiva a decisdo resultara,
necessariamente, em restricdo dos direitos fundamentais de liberdade ¢ de propriedade do
contribuinte, ja que importard no indevido pagamento de tributo inconstitucional - “ainda que
mediante a vedagdo a restituigdo, considerando os pagamentos realizados até a data da
declaragdo’”?” -.

Humberto Avila sintetiza seu posicionamento na afirmagdo de que, em seu arranjo
estrutural, a seguranga juridica se constroi enquanto principio protetivo de direitos individuais
frente ao Estado, de conota¢do individualista e limitativa de sua atuagao, e, no direito tributario,
¢ materializada tanto na forma de garantias intituladas “limitacdes ao poder de tributar” quanto
na delimitacdo de competéncias que situam, em balizas rigidamente definidas, o exercicio desse
poder. Adiciona, ainda, que a Constituicdo Federal de 1988 possui inumeras normas de
concretizagdo da seguranca juridica (objetivando-a), todas no sentido da limitacdo do poder
estatal, concluindo que “a seguranca juridica tributaria é um principio objetivo em favor do

cidaddo, e ndao do Estado®’*”.

302 ANDRADE, Fébio Martins de. Modulagio em matéria tributdria: o argumento pragmatico ou
consequencialista de cunho econdmico e as decisdes do STF. Quartier Latin: Sao Paulo, 2011.

303 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 564.
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A compreensdo da seguranca juridica enquanto base estruturante do Estado de Direito,
0 qual, por sua vez, constroi-se sobre o pressuposto da limitacao do poder estatal em favor dos
cidaddos ¢é, de fato, decorréncia natural e necessaria da construcdo teodrica desenvolvida nos
topicos anteriores. Esse raciocinio, todavia, ndo resulta em consenso doutrinario quanto a
afirmacdo de que a técnica da modulagdo de efeitos, em matéria tributaria, ndo podera ser
utilizada nas hipoteses de declarag@o de inconstitucionalidade de tributo - ou seja, em desfavor
dos contribuintes e no interesse da arrecadag¢do do Estado -.

Pelo contrario, observam-se, nos estudos sobre o tema, diferentes abordagens e
conclusoes acerca dos reflexos dessa premissa sobre a possibilidade de se cogitar da atribuigdo
de efeitos prospectivos as decisdes de inconstitucionalidade em matéria tributaria. Ana Paula
Avila’®, pautada em argumentagdo principiologica quanto as relagdes do principio com os
pressupostos do Estado de Direito, afirma que ndo haveria espago para se cogitar do
aproveitamento de direitos fundamentais ao Estado, tampouco para admitir, a luz dos corolarios
da seguranga juridica vinculados a boa-fé e a protegdo da confianga, que o Estado se

306’ em

beneficiasse de atos invalidos praticados por ele proprio. Fabio Martins de Andrade
sentido semelhante, conclui que o interesse da modificagdo dos efeitos ordinarios da declaracao
de inconstitucionalidade (ex tunc) s6 podem servir a sociedade, e nao ao Estado, como resultaria
caso adotada a técnica da modulacdo de efeitos na declaracdo de inconstitucionalidade de leis
instituidoras de tributos.

Eurico de Santi??’

, pautando-se na compreensdo — ja abordada — de que a propria
autorizagao legal constante do veiculo introdutor da técnica no ordenamento juridico brasileiro
(artigo 27 da Lei n° 9.868/99), em sua exposi¢ao de motivos, delimita o campo de aplicacdo da
regra as hipoteses de lacuna normativa resultante da declara¢do de inconstitucionalidade com
eficacia ex func, sustenta que a decisdo que declara a inconstitucionalidade de norma
instituidora de tributo ¢ incompativel com a modulagao de efeitos, na medida em que o direito

a recuperacdo de valores pagos indevidamente por forca da incidéncia de normas tributérias

inconstitucionais ja possui limitagdes proprias inerentes ao proprio sistema tributario,

395 AVILA, Ana Paula. A modulaciio de efeitos temporais pelo STF no controle de constitucionalidade:
ponderagdo e regras de argumentacao para a interpretacao conforme a Constituigdo do artigo 27 da Lei n. 9.868/99.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009.

306 ANDRADE, Féabio Martins de. Modula¢io em matéria tributaria: o argumento pragmatico ou
consequencialista de cunho econdmico e as decisdes do STF. Quartier Latin: Sdo Paulo, 2011.

307 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Modulagio de efeitos no controle de constitucionalidade de normas que
instituem tributos: na jurisprudéncia do STF, a seguranca juridica esta em respeitar a legalidade como limitagdo
constitucional ao poder de tributar. FISCOSOFT, 2014/3411. Disponivel em:
http://www.fiscosoft.com.br/a/6i4s/modulacao-de-efeitos-no-controle-deconstitucionalidade-de-normas-que-
instituem-tributos-na-jurisprudencia-do-stf-aseguranca-juridica-esta-em-respeitar-a-legalidade-como-limitacao-
constitucional-ao, Acesso em: 5 mai. 2021.
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consubstanciadas, por exemplo, no prazo prescricional estabelecido para o exercicio do direito
de pleitear a restitui¢do (artigo 168 do Codigo Tributario Nacional).

Aduz o autor que, em matéria tributaria, a modulacdo de efeitos somente sera cabivel
para suprir lacunas normativas em relagao aos efeitos das declaracdes de inconstitucionalidade,
isto ¢, para regular hipoteses em que nao ha instrumento juridico adequado para recepcionar as
consequéncias juridicas da declaracdo de inconstitucionalidade, quando delas decorrerem riscos
a seguranca juridica ou comprometimento de excepcional interesse social. Reafirmando que,
nas hipoteses de declaragdo de inconstitucionalidade de norma instituidora de tributo, ndo ha
lacuna normativa quanto a absor¢do das consequéncias praticas da declaragdo de
inconstitucionalidade - tendo em vista os prazos de prescricao e decadéncia estabelecidos pela
legislacdo tributaria -, ndo seria admissivel invocar razdes de seguranga juridica, ou mesmo ou
de excepcional interesse social, para preservar os efeitos ja produzidos pela norma
inconstitucional.

Tal raciocinio se alinha a concepgdo de Humberto Avila em torno da consideragdo
desses principios, em especial da seguranga juridica, em sua inteireza’’%, na medida em que a
manutengdo de atos contrarios ao direito, notadamente quando ha instrumentos juridicos, no
proprio ordenamento, que figuram como materializacao do principio da seguranga juridica em
sua dimensdo objetiva, resultaria em violagdo ainda maior aos elementos da calculabilidade e
da cognoscibilidade do direito.

Também relacionadas a realiza¢do da seguranga juridica em todas as suas dimensdes,
em especial nos aspectos presente e futuro, encontram-se as criticas fundadas na geracdo de um
incentivo ao comportamento violador da Constituicdo por parte do Estado no futuro,
promovendo-se a inseguranga pela perda da vinculatividade e da inteligibilidade do direito.

1309

Esse risco, associado pela doutrina a técnica da modulagdo de efeitos de modo geral®”, ganha

contornos de gravidade em se tratando da apropria¢do do produto de arrecadagio ilegitima?®!°.
Outro aspecto que se aproxima dessas mesmas nogdes ¢ o trazido por parte da

11

doutrina®'! no sentido de que, nessas hipoteses, a impossibilidade de manutengio parcial da

cobranca de tributo inconstitucional decorreria da vedacao ao enriquecimento ilicito do Estado,

398 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

399 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

310 MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de constitucionalidade:
comentarios a Lei 9.868, de 10/11/1999. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005.

3 Ver, a esse respeito: CHAMBARELLI, Guilherme; ROLIZ, Thales Maciel. A modulagéo de efeitos em matéria
tributaria. /n: CHAMBARELLI, Guilherme; BANDEIRA, Octavio Morgado de Souza (org.). Janeiro: Lumen
Juris, 2019. p. 241-271; BUSTAMANTE, Thomas da Rosa. A Lei n. 9.868/99 ¢ a possibilidade de restricdo dos
efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade. Inaplicabilidade da fiscalizagdo em direito tributario. Revista
Dialética de Direito Tributario, n. 59/122, Sdo Paulo: Dialética, ago. 2000.
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aliada a violagdo, nessas hipoteses, do principio do ndo-confisco e a impossibilidade de
utilizacdo da seguranca juridica no interesse da arrecadacao.

Em suma, o racional em torno da corrente doutrindria que se posiciona em sentido
contrario a adocdo da técnica de modulacao de efeitos nas hipoteses de declaragdao de
inconstitucionalidade de lei tributaria reside, essencialmente, no pressuposto de que, no Estado
de Direito, cujos elementos e pressupostos foram delimitados no capitulo 1, o contribuinte,
enquanto cidadio, € o titular das garantias individuais e fundamentais, concebidas, justamente,
em oposi¢cdo ao poder estatal. Nesse contexto, as limitagcdes ao poder de tributar figurariam
como extensdo dos proprios direitos humanos dos cidaddos®!2. A partir dessas concepgdes,
atribui-se a possibilidade de modulacdo de efeitos em matéria tributaria, notadamente em
relagdo a leis instituidoras de tributos, uma inevitavel incompatibilidade com esses principios.

Em face de toda essa construgdo, Humberto Avila conclui que, & luz da compreensdo
multidimensional da seguranca juridica, a modulacdo de efeitos, embora venha a ser admitida
em excepcionalissimas hipoteses®!®, ndo se compatibiliza com as declaragdes de
inconstitucionalidade de leis que instituem tributos em razdo de que, nesses casos, ela “mais
restringe do que promove a seguranca juridica’'?”, considerada globalmente.

Todavia, o raciocinio que associa a titularidade dos direitos e garantias fundamentais
dos contribuintes - atribuidas unicamente a eles contra o poder do Estado, e ndo ao Estado -,
especialmente em se tratando de seguranca juridica, a conclusdao de que a modulagdo de efeitos
seria inadmissivel nas hipoteses de declaragdo de inconstitucionalidade de lei tributaria,
encontra fragilidades, segundo parte da doutrina, nos proprios conceitos de Estado Fiscal
(desenvolvido no topico 1.2 deste trabalho) e na relagdo de dependéncia material existente entre
o Estado e a tributagao.

Como visto, a concepgdo de Estado Fiscal, inteiramente absorvida pelos pressupostos
do paradigma do Estado Democratico de Direito, esta associada a necessidade de financiamento

dos custos de implementagao dos direitos fundamentais, a qual € obtida por meio da tributagao,

que figura como mecanismo de preservacdo da propria Constituigdo e de concretizagdo das

312 TIMA NETO, Manuel Cavalcante. Direitos fundamentais dos contribuintes: limitacdes constitucionais ao
poder de tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005.

313 Para além dos requisitos ja expostos, pautados nas origens do instituto no direito alemao, Humberto Avila ainda
conclui que a modulagdo de efeitos, para que seja revestida de legitimidade constitucional e resulte em promogao
da seguranca juridica, ao invés de violacdo, deve se pautar na excepcionalidade do caso objeto de decisdo (de
modo que a situacdo seja de dificil repeticdo e, assim, seja mitigado o risco de renovacdo da conduta), e da
aparéncia de legitimidade do ato violador a ser validado, de modo que ndo se admita a validagdo de
descumprimento doloso da Constituigio. Ver: AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2016.

314 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 579.
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garantias nela previstas. Dai falar-se no conceito de “dever fundamental de pagar tributos®!>”,

cujo conteudo material ja foi desenvolvido nos topicos antecedentes, € na existéncia de limites
minimos do proprio conceito de Estado Fiscal, sem os quais o proprio Estado se
descaracterizaria como tal3'.

A consideracdo desses elementos, de um lado, compatibiliza-se com as nogdes
desenvolvidas no tdpico 2.2 em torno das concep¢des de interesse publico (e, portanto, de
interesse social), as quais ndo mais comportam, no Estado Democratico de Direito, o interesse
estatal dissociado da realizagdo dos objetivos constitucionais; de outro, associa-se, também, a
construgdo dos sentidos da seguranca juridica desenvolvida no topico 2.1, por meio da qual se
revela o seu carater multidimensional e ambivalente, sendo realizada, em sua dimensao objetiva
e nas perspectivas presente e futura, por meio da credibilidade e da estabilidade institucional.

E nesse contexto que emergem posicionamentos doutrinrios no sentido da
possibilidade de se atribuirem efeitos prospectivos as decisdes proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal no controle de constitucionalidade em matéria tributaria, modulando-se os
efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade de lei tributaria em virtude das consequéncias
decorrentes do impacto financeiro e or¢camentario da decisao.

Tathiane Piscitelli?!’

registra que o fundamento do grave prejuizo or¢amentario,
decorrente de uma declaracdo de inconstitucionalidade que venha a assegurar aos contribuintes
o direito a recuperacao dos valores indevidamente pagos, vem sendo reiteradamente utilizado
pelo Estado (por meio de suas fazendas publicas) para suscitar a modulacao de efeitos perante
o Supremo Tribunal Federal, pontuando que, nesses pedidos, “tal consequéncia ora justificaria
o interesse social, ora a seguranca juridica realizada pela via da modulagdo ”. Nesse aspecto,
revela-se a aproximagdo dos contetidos desses conceitos, para fins de utilizagdo da técnica de
modulagdo de efeitos, consoante abordado no topico 2.2.

Adentrando na investigacdo quanto aos limites desse argumento, a autora se posiciona
no sentido de que, muito embora o exercicio da competéncia tributaria seja natural e
necessariamente limitado pelas garantias dos contribuintes e pelas regras de delimitagao fixadas

na Constitui¢do, a analise quanto ao efetivo atendimento dos objetivos constitucionais nao deve

estar exclusivamente centrada na protecao dessas normas. Pelo contrario, em sendo a obtengao

315 NABALIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. 3. reimpr. Coimbra: Almedina, 2012.

318 FUCK, Luciano Felicio. Supremo Tribunal Federal e a concretizacio dos direitos fundamentais no
sistema constitucional tributario brasileiro. 2014. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2014.

317 PISCITELLI, Tathiane. Protecdo a coisa julgada como fundamento para a modulagdo de efeitos em matéria
tributaria. /n: CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa (coord.). Processo tributario analitico.
1. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2019. v. IV: coisa julgada. p. 133-156. p. 134.
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de receitas para o financiamento do Estado a func¢do primordial do exercicio da tributagdo, nao
se mostra adequado, quando da ponderagdo entre consequéncias a que alude Humberto Avila,
desconsiderar o fim a que ela se destina. No entender da autora, “trata-se de reconhecer que
direito tributario ndo é um fim em si mesmo, e que sua prdtica extrapola a visdo tradicional de
protecdo dos direitos dos contribuintes’'8”.

Para o aprofundamento desse argumento, mostra-se relevante retomar a analise
empreendida por Humberto Avila quanto a utilizagio da técnica da modulagio de efeitos pelo
Tribunal Constitucional Alemao. Isso porque, como salientado pelo autor, aquela Corte passou
a admitir, mais recentemente, para além das hip6teses classicas - e, ainda, das hipdteses em que
o presentes razoes de seguranca juridica, ja referidas -, a atribui¢do de eficacia prospectiva a
decisdes de inconstitucionalidade em matéria tributaria - declarando-se, portanto, a mera
incompatibilidade da norma instituidora de tributo - sob o fundamento de se preservar a
expectativa do planejamento or¢amentario do Estado, o qual viria a ser frustrado pela
declaragdo de inconstitucionalidade de tributo, dotada efeitos retroativos, que implicasse na
devolugio dos valores pagos indevidamente3!®.

Humberto Avila registra que tal espécie de modulagio, cujo fundamento é denominado
pela doutrina alema como “principio da confianga orcamentaria”, vem sofrendo severas criticas
naquele pais e, em razao disso, vem sendo delimitada no sentido de se excluirem da modulacao
de efeitos, ao menos, o caso, em si, no qual ¢ proferida a decisdo, os casos paralelos, em
andamento, nos quais se discute a mesma questao e, por fim, os fatos geradores em relacdo aos
quais ainda ndo houve procedimento irreversivel de cobranga - a exemplo da constitui¢do
definitiva do crédito tributario, no direito tributario brasileiro -.

No entender do autor, a transposi¢ao do raciocinio formador do principio da confianga
orgamentaria para o direito brasileiro esbarra nos mesmos obstaculos apontados em relacdo as
diferengas estruturais verificadas entre os modelos brasileiro e alemdo, ja descritos nos
paragrafos anteriores. Tal circunstancia exigiria que a investiga¢cao da eventual compatibilidade
da “protecdo da confianga orgamentaria”, na forma como construido pela jurisprudéncia do

Tribunal Constitucional alemao, com o principio da protecdo da confianga - enquanto aspecto

subjetivo da dimensdo material da seguranca juridica, inerente ao elemento da confiabilidade

318 PISCITELLI, Tathiane. Contingéncias € impacto orgamentério no caso da inclusdo do ICMS na base de célculo
do PIS/COFINS: argumentos consequencialistas e modulagdo de efeitos em matéria tributaria. Revista dos
Tribunais, v. 980, ano 106, p. 35-48, Sao Paulo: RT, jun. 2017. p. 39.

319 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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do direito — nos termos em que delineado no topico 2.1 -, seja empreendida a luz dessas
diferencas.

Como visto, a configuragdo material do principio da protecdo da confianca, no
ordenamento constitucional brasileiro, pressupde a presenca concomitante dos elementos,
eminentemente subjetivos, consubstanciados na existéncia de uma base de confianga, bem
como na existéncia, em si, de uma confianga nessa respectiva base, o seu efetivo exercicio e,
por fim, sua subsequente frustragao decorrente de comportamento surpreendente e contraditorio
por parte daquele que gerou a propria base da confianga.

Conforme pontua Humberto Avila, a formulagio tedrica da protegdo da confianga se
funda na preservagdo de direitos fundamentais eventualmente restringidos pela sua frustragao,
de modo que ndo se cogita falar em “confianc¢a” por parte do Estado, que ndo ¢é titular de direitos
fundamentais, mas, antes, apenas tem o dever de concretiza-los*??. Raciocina o autor que a
protecdo da confianga pressupde que o objeto de prote¢do esteja submetido externamente ao
direito, isto ¢, receba-lhe como uma normatiza¢ao imposta, nao se caracterizando, portanto, em
favor de quem diz o proprio direito. Ana Paula Avila’?!, em sentido semelhante, afirma que a
ideia de se proteger o Estado de atos cometidos por ele mesmo se mostra incompativel com os
principios gerais de direito, segundo os quais a ninguém ¢ dado beneficiar-se da propria
ilicitude, de modo que associar-se ao Estado a prote¢ao da confianga, em face da promulgagdo
de leis inconstitucionais, revelar-se-ia incompativel com o principio da boa-fé.

Mizabel Derzi, em aprofundado exame da aplicabilidade da protecdo da confianga nas
mutacdes jurisprudenciais em matéria tributdria (tematica abordado no tdpico subsequente),
constroi a base teodrica do principio sobre as consideragdes de que a triade constituida pelos
postulados da irretroatividade da norma judicial, da protecdo da confianca e da boa-fé objetiva
consubstanciam “principios e direitos fundamentais individuais, que somente o privado pode
reivindicar, em contraposi¢do a Administracdo Publica, ao Poder Legislativo e ao Poder
Judicidrio, quando os Poderes do Estado criam o fato gerador da confiangca®??”.

Apesar das denominagdes coincidentes, a auséncia de pressupostos inerentes a
caracterizagdo da confianga, nos moldes da acep¢do desenvolvida pela doutrina brasileira,

afasta possiveis semelhangas materiais entre o principio da prote¢do da confianga, enquanto

320 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

321 AVILA, Ana Paula. A modulaciio de efeitos temporais pelo STF no controle de constitucionalidade:
ponderacao e regras de argumentagdo para a interpretacdo conforme a Constitui¢do do artigo 27 da Lein. 9.868/99.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009.

322 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributario: prote¢io da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limita¢des ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009. p. 495.



98

dimensdo subjetiva do aspecto material da seguranca juridica, e o principio da confianga
orcamentaria, concebido no direito alemao. Conforme constata Humberto Avila, o denominado
principio da confianga or¢camentaria, mais do que vinculado, propriamente, ao postulado da
seguranga juridica, diz respeito, antes, a capacidade de funcionamento do Estado’?3.

Essa constatacdo conduz a indagacdo sobre a compatibilidade entre os fundamentos
relacionados a prejuizos financeiros e orcamentarios do Estado e os demais pressupostos de
aplicacdo da modulacdo de efeitos, objeto do presente estudo. Em outras palavras, coloca-se a
questdo de saber-se se questdes de natureza financeira e or¢camentaria, a luz da construcio
teorica até aqui desenvolvida, poderdo se amoldar a necessidade de realizacdo da seguranca
juridica em sua dimensdo objetiva, compatibilizando-se o risco de impacto no regular
funcionamento do Estado, de um lado, e os elementos da credibilidade e da estabilidade
institucional do direito, bem como o interesse social a ela subjacente, de outro.

Especificamente quanto a essa possibilidade, Humberto Avila reafirma seu
posicionamento no sentido de que os eventuais prejuizos financeiros a serem suportados pelo
Estado ndo se mostram passiveis de acolhimento por qualquer das dimensdes da seguranga
juridica, objetiva ou subjetiva, para fins de restringir direitos de liberdade do cidaddo — tal como
decorre da manutengio da cobranga de tributos inconstitucionais?4. Ilustra o autor que, a se
admitir tal argumento, e considerando-se que o exercicio da tributacdo, essencialmente,
representa uma restri¢do dos direitos de liberdade e de propriedade dos contribuintes, restaria
configurada uma perversa relacdo: quanto maior a restricdo dos direitos fundamentais
decorrente da cobrang¢a de tributo inconstitucional, maiores seriam as chances de a lei
instituidora ser mantida, na medida em que maior seria a perda de arrecadagdo’?.

Tal construgdo, segundo o autor, colide com o pressuposto teorico de que a modulagdo
de efeitos, para que seja revestida de legitimidade constitucional, deve resultar da escolha entre
a menor restri¢do possivel da seguranca juridica e da pauta axioldgica constitucional, uma vez
situado o intérprete diante de uma situagdao em que algum nivel de restricao sera inevitavel.

Lenio Streck?¢ corrobora esse raciocinio ao se posicionar no sentido de que o que se
denomina de “consequencialismo” acaba por institucionalizar julgamentos com base em

politicas, e ndo em principios, o que resulta na mitigagao da propria Supremacia Constitucional.

323 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
324 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.
325 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.
326 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdi¢fio constitucional. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018.
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De outro lado, conforme o posicionamento de Tathiane Piscitelli*?’

, ja mencionado, o
desenho institucional do Estado Democratico de Direito e sua dependéncia material da
tributagdo permitem a conclusdo de que, assim como o debate em torno da preservagdo das
garantias fundamentais dos contribuintes e do respeito a rigida delimitacdo de competéncias
tributarias, também os aspectos relativos aos impactos das decisdes judiciais - e das declaragdes
de inconstitucionalidade - nas contas publicas revestem-se de juridicidade e, portanto, merecem
ser sopesados quando da ponderagao entre os efeitos da declaragdo de nulidade, de um lado, e
os efeitos da eventual restrigdo da eficacia retroativa, decorrente da nulidade, mediante a
declaragdo de mera incompatibilidade, de outro, adotando-se a terminologia de Humberto
Avila?®,

Nesse sentido, constroi-se um posicionamento doutrinario no sentido da admissao do
elemento “prejuizo financeiro e or¢amentario” enquanto fundamento para a modulagdo de
efeitos, pelo Supremo Tribunal Federal, no ambito do exercicio do controle de
constitucionalidade em matéria tributaria.

Otavio Campos Fischer*?’

, nessa oOtica, conclui pela possibilidade de que, em casos de
declaragdo de inconstitucionalidade de lei tributaria, o Estado invoque o fundamento da reserva
do possivel’*® para justificar a impossibilidade de proceder a devolu¢do dos tributos ja
recolhidos, de modo a se atribuirem efeitos ex nunc a declaragao de inconstitucionalidade. Rui
Medeiros*?!, em sentido semelhante, conclui que o risco de ruptura financeira do Estado
constitui, por si mesmo, fundamento suficiente a atribui¢ao de efeitos prospectivos a declaragao
de inconstitucionalidade de norma instituidora de tributo.

E interessante observar que, dentre as manifestagdes doutrindrias que se posicionam
pela possibilidade de se afastarem os efeitos da declara¢do de nulidade (ex tunc) em favor dos

interesses estatais, de modo a suprimir o direito de restituicdo de tributos tidos por

inconstitucionais, também predomina o fundamento de que utilizagdo da técnica da modulagao

327 PISCITELLI, Tathiane. Contingéncias e impacto orgamentario no caso da inclusdo do ICMS na base de calculo
do PIS/COFINS: argumentos consequencialistas ¢ modulagdo de efeitos em matéria tributiria. Revista dos
Tribunais, v. 980, ano 106, p. 35-48, Sdo Paulo: RT, jun. 2017.

328 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

329 FISCHER, Octavio Campos. Os efeitos da declaracio de inconstitucionalidade no direito tributario. Rio
de janeiro: Renovar, 2004.

330 O conceito de reserva do possivel, também oriundo do constitucionalismo alemdo, diz respeito ao
condicionamento dos direitos subjetivos dos cidaddos a prestagcdo de servigos publicos pela disponibilidade de
recursos do Estado. Para aprofundamento, ver: KRELL, Andreas J. Direitos sociais e controle judicial no Brasil
e na Alemanha: os (des)caminhos de um direito constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris,
2002.

31 MEDEIROS, Rui. A decisiio de inconstitucionalidade: os autores, o contetido e os efeitos da decisio de
inconstitucionalidade. Lisboa: Universidade Catdlica, 1999.
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de efeitos devera estar inserida na persecucao das garantias fundamentais, embora, nesses casos,
essas garantias sejam observadas a partir de angulo diverso, sob o prisma do papel social da
arrecadacdo e da realizacdo de direitos fundamentais da coletividade. Tal compreensdo se
aproxima das nogdes de Humberto Avila em torno da dimensao objetiva da seguranca juridica,
considerada enquanto instrumento de garantia de credibilidade e estabilidade institucional — a
qual, como visto no topico 2.2, informa, também, o contetido material e semantico do que se
pode considerar como “interesse social” no ambito do direito tributario e a luz dos pressupostos
do Estado Democratico de Direito instituido pela Constituicdo Federal de 1988.

Todavia, a mengao ao requisito do “interesse social”, e ndo ao da seguranca juridica,
constitui o fundamento predominante entre os autores que se filiam a essa corrente, cujos
argumentos nao alcangam a compreensao de que a modulacao de efeitos em sentido favoravel
aos interesses do Estado, sob o critério da preservacao da satide or¢amentaria, seria orientada
no sentido da realizagdo da seguranca juridica considerada em sua inteireza, em especial por
meio de sua dimensao objetiva.

Nesse sentido, Antdnio Alves Pereira Netto’32

posiciona-se no sentido de que os
requisitos da presenga de “razdes de seguranga juridica” ou de “excepcional interesse social”,
constantes tanto da Lei n® 9.868/99 quanto do artigo 927, 3° do Cdédigo de Processo Civil, seriam
alternativos, e ndo cumulativos. Adotando essa premissa, conclui que apenas em relagdo ao
interesse social poderia estar fundamentada a modulagdao de efeitos das decisdes de
constitucionalidade em matéria de instituigdo de tributos, ja que ndo seria concebivel, em seu
entender, invocar razdes de seguranga juridica para conferir previsibilidade ao Estado em
relacdo as suas proprias agdes. Reconhece o autor, nessas condigdes, que, sob o fundamento da
preservagdo de excepcional interesse social, seria possivel limitar-se a eficacia da declaracao

de inconstitucionalidade caso restasse demonstrada a prevaléncia de interesses coletivos e de

direitos fundamentais a serem concretizados pelo aparato estatal, os quais poderiam ser postos

332 PEREIRA NETTO, Antdnio Alves. Modulagdo temporal de efeitos em matéria tributaria em favor do estado:
dificuldades e possibilidades. Revista de Financas Publicas, Tributacio e Desenvolvimento, v. 5, n. 5, 2017:
“Quanto ao contetido do termo ‘excepcional interesse social’, prescrito como a segunda condicionante para a
autoriza¢do da modulacdo de efeitos em matéria tributdaria, aparece como a melhor interpretacdo aquela que
possibilita que tal conceito seja preenchido mediante a satisfacdo de interesses sociais e coletivos que, em casos
de alta excepcionalidade, podem ser representados inclusive pelo interesse na manutengdo do aparato estatal.
Com isso, é imprescindivel discernir que, de acordo com a linha tedrica aqui adotada, concebe-se que no atual
modelo constitucional ndo goza de legitimidade social o interesse estatal que ndo esteja direcionado ao
cumprimento de direitos fundamentais, de forma que ndo sdo reconheciveis interesses proprios e exclusivos do
ente estatal, sem que representem interesse da coletividade. Afirma-se aqui que o ‘excepcional interesse social’,
apontado no comando do art. 27, da Lei n. 9.868/99, refere-se a preservagdo do ente publico que converge em si
todos os heterogéneos interesses sociais, ou seja, o Estado. Trata, portanto, de interesse estatal, mas
necessariamente aquele que tenha por fundo a concretizagdo ou preservagdo de direitos fundamentais ou de
interesses da coletividade ”.
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em risco em razdo das consequéncias econdmico-financeiras da decisdo que declara a
inconstitucionalidade de lei tributaria.

Também pela admissibilidade da ado¢do da técnica da modulacao de efeitos para se
suprimir o direito de restitui¢do dos contribuintes em hipoteses semelhantes, mencione-se o

raciocinio desenvolvido por Raquel Cavalcanti Ramos Machado???

, que estabelece um paralelo
com fundamentos de direito penal para concluir que, assim como ocorre diante da necessidade
de se equilibrarem o direito a liberdade e o dever estatal de assegurar a seguranga publica,
também se desenha a relacdo entre contribuinte e Estado, de modo que, ainda que se verifiquem
restrigdes pontuais aos direitos de determinados contribuintes, ndo se pode considerar que
exista, propriamente, antagonismo entre contribuinte e a sociedade como um todo, cujos
direitos e garantias sdo suportados pelo Estado.

334 em torno dos

E elucidativa a sintese apresentada por Carlos Flavio Venancio Marcilio
fundamentos centrais da doutrina que se posiciona pela admissibilidade da consideragdo do
argumento de cunho econdmico-financeiro para fins de atribuicdo de eficicia ex nunc as
declaragoes de inconstitucionalidade de normas instituidoras de tributo, da qual se pode extrair
que, de modo geral, independentemente de encontrar fundamento em “razdes de seguranca
juridica” ou em “excepcional interesse social”, tal corrente se posiciona no sentido de que o
impacto orcamentario deve ser efetivamente comprovado e justificado. Caberia, nas palavras
do autor, demonstrar a necessidade da medida mediante a comprovagdo material de que se
estaria diante de um sacrificio desproporcional de um interesse constitucional.

335 a0 defender que

Nesse contexto, encaixam-se as palavras de Luis Roberto Barroso
ndo serdo cabiveis meras “razdes de Estado” para fundamentar a modulagdo de efeitos nessas
hipoteses, assim como as de Octavio Campos Fischer®3® no sentido de que se faz necessaria a
apresentagdo de dados faticos, concretos, para fundamentar a pretensao.

A luz dessas consideragdes, portanto, ganham relevo as ponderagdes de Tathiane

1337

Piscitelli®>" quanto a disciplina relativa ao orcamento publico no direito brasileiro, ainda que

333 MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Interesse publico e direitos do contribuinte. Sao Paulo: Dialética,
2007.
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Tribunais, ano 17, n. 87. p. 66-84, jul./ago 2009.
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Saraiva, 2008.
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do PIS/COFINS: argumentos consequencialistas e modulagdo de efeitos em matéria tributaria. Revista dos
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debrucadas sobre o ambito federal, mas cujas premissas se aplicam no que couber, pelo
principio da simetria®*®¥, aos demais entes federados e seus respectivos orgamentos.

Conforme salientado pela autora, a Constituicdo Federal de 1988 regula, entre seus
artigos 165 e 169, o orgamento da Unido, estabelecendo as regras de composicdo e elaboracao
das normas que o compdem: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias e a Lei
Orcamentaria Anual, todas de iniciativa do Poder Executivo. A Lei de Diretrizes
Orgamentarias, conforme previsdo do §2° do artigo 165, define as metas e prioridades do
orcamento da Unido para o exercicio seguinte e orienta a elaboragdo da Lei Or¢amentaria, na
qual devem ser incluidos, por mandamento constante da Lei de Responsabilidade Fiscal,**° os
Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais. Enquanto o primeiro veicula metas anuais
relativas a receitas, despesas, resultados e montante da divida publica para o exercicio a que se
referir e para os dois seguintes, o segundo deve prever os passivos contingentes da Unido e
outros riscos capazes de afetar as contas publicas, bem como prever medidas de enfrentamento
da eventual implementagio desses riscos**’. Da mesma forma, exige-se que a Lei Or¢amentaria
Anual preveja reserva de contingéncia destinada ao atendimento de contingentes e outros riscos
e eventos fiscais imprevistos®#!.

Tal regramento legal demonstra que a propria Constituicao Federal impde ao ente estatal
a exigencia de que seja concebido um planejamento orcamentario que leve em consideracao os
riscos fiscais decorrentes de eventos que incluem, dentre eles, resultados desfavoraveis ao Fisco
no ambito de discussdes relevantes em curso perante o Poder Judiciario, assim como de que
institua mecanismos e reservas para absorver os seus impactos, caso venham a ser
implementados. Pontua-se, ainda, que ndo se podem confundir os conceitos (de natureza

juridico-contabil) de “previsdo de gasto”, de um lado, com estimativa de receita, de outro:

338 A esse respeito, ver: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6.074/RR.
Pleno. Requerente: Estado de Roraima. Rel. Ministra Rosa Weber. DJ 08.03.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755255404 Acesso em: 18/06/2021.

339 Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

340 Lei Complementar n® 101/2000:

Artigo 4°: A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 20 do art. 165 da Constituicao e:

(...) § 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentarias Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas
metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e
montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

(-..) § 3°A lei de diretrizes orgamentarias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo avaliados os passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas,
caso se concretizem.

341 Art. 5° O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei
de diretrizes orgamentarias e com as normas desta Lei Complementar:

IT - contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante, definido com base na receita corrente
liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias, destinada ao:

a) (VETADO)

b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.
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enquanto as normas or¢amentarias determinam que a composi¢ao do passivo contingente leve
em consideracdo as eventuais novas obrigacdes causadas pelo evento futuro e incerto cuja
implementag¢do ¢ considerada possivel - e, portanto, classificada como risco fiscal -, ndo devem
ser enquadradas, nesse conceito, previsdes de perda de arrecadagdo, mas tdo somente as
despesas decorrentes da devolugdo de valores indevidamente pagos - seja mediante restitui¢ao
ou compensa¢ido>*>-. Em outras palavras, a rigor, somente pode ser considerado prejuizo
orcamentario o montante correspondente ao aumento de despesa do Estado, € ndo a reducao de
receita®®’.

Sob essa o6tica, portanto, deverdo ser sopesados todos os elementos até aqui expostos,
na medida em que o regramento da composi¢do do orgamento publico, o qual constitui dever
estatal previsto constitucionalmente e regulamentado pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
representa mais um fator a ser considerado na preservagdo da seguranga juridica em sua
dimensao objetiva, atrelada ao interesse social, e também na sua dimensao subjetiva.

No que se refere a dimensao objetiva, a incorporaco, ao direito positivo, de normas de
contingenciamento e de prevengdo de riscos fiscais conduz ao raciocinio de que ha, no
ordenamento juridico, instrumentos concebidos para a previsao e a absor¢do das consequéncias
economico-financeiras de decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal no sentido da
declaragdo de inconstitucionalidade de tributo. Tal circunstancia, em principio, afasta, das
hipdteses em que o fundamento da modulagdo reside na gravidade do impacto or¢amentario
decorrente da decisdo, os pressupostos de aplicacdo da modulagdo de efeitos vinculados a
existéncia de lacunas normativas originadas em decorréncia dos efeitos da nulidade da lei
declarada inconstitucional, requisito que, como visto, ¢ extraido da propria exposicdo de
motivos da Lei n® 9.868/99.

Somam-se a isso as ponderagdes feitas por parte da doutrina, capitaneada por Humberto
Avila, no sentido de que as consequéncias econdmico-financeiras decorrentes da declaragio de
inconstitucionalidade de lei tributaria - da qual decorre, naturalmente, o direito a recuperagao
dos valores indevidamente recolhidos a esse titulo - também sdo reguladas pelo ordenamento

juridico, sendo limitadas no tempo pelos institutos da prescrigao e decadéncia.

342 PISCITELLI, Tathiane. Contingéncias e impacto orgamentario no caso da inclusio do ICMS na base de calculo
do PIS/COFINS: argumentos consequencialistas e modulacdo de efeitos em matéria tributaria. Revista dos
Tribunais, v. 980, ano 106, p. 35-48, Sao Paulo: RT, jun. 2017.

343 Para aprofundamento na disciplina de receitas e despesas publicas, ver: PISCITELLI, Tathiane. Direito
financeiro. 6. ed. Sdo Paulo: Método, 2018.
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Neste trabalho, adota-se a compreensao multidimensional da seguranga juridica tal

a***, assim como o seu modelo estrutural organizado a partir

como proposta por Humberto Avil
de multiplos elementos que compdem os variados aspectos de seu conteido, nas perspectivas
passada, presente e futura, por considera-la compativel com os pressupostos tedricos do Estado
Democratico de Direito, seus pilares fundantes e seus elementos de justificacdo e legitimacao,
tal qual desenvolvidos no topico 1.1. Da mesma forma, como desenvolvido no topico 2.2, adota-
se a compreensdo de que o interesse social (ou interesse publico), no Estado Democratico de
Direito, ndo pode estar dissociado da realizacdo da seguranca juridica, que figura como base
principioldgica do ordenamento.

Como desenvolvido, ainda, no topico 1.2, o papel do controle de constitucionalidade em
matéria tributéria, a luz estrutura organizacional e sistémica do Estado Democratico de Direito
instituido pela Constitui¢do Federal de 1988, estd vinculado a concretizagdo dos direitos
fundamentais dos contribuintes, seja pela prote¢do das garantias individuais (elevadas a
condigdo de clausulas pétreas), seja pela garantia do funcionamento da estrutura de reparticao
de competéncias rigidas, ambas voltadas ao propoésito da limitacdo ao poder de tributar. Esse
quadro, como também desenvolvido no mesmo topico, deve ser considerado a luz do conceito
de Estado Fiscal, que pressupde o dever constitucional de pagar tributos - e o direito
constitucional de ser exigido nas formas e regras delimitadas pela Constitui¢do - e se volta, em
ultima analise, a concretizagdo dos direitos fundamentais dos contribuintes - ¢ dos cidadaos
como um todo -, na medida em que tais direitos demandam custos a serem financiados por toda
a sociedade. Nessa construgdo, alcanca-se a compreensdo de que o controle de
constitucionalidade, ao cumprir sua fun¢do de, em matéria tributaria, concretizar os direitos
fundamentais dos contribuintes, também deve se orientar no sentido da manutengdo das
estruturas estatais que os financiam.

E diante desse quadro que se pavimenta o raciocinio de que a modulagdo de efeitos no
controle de constitucionalidade em matéria tributdria, muito embora sempre orientada a
preservagdo das garantias fundamentais dos contribuintes, podera se voltar, na hipotese
especifica da declaracdo de inconstitucionalidade sob exame em determinada situacdo, a
supressao dos efeitos pretéritos da decisdo, isto ¢, a atribuicdo de eficacia ex nunc a declaragao
de inconstitucionalidade da norma instituidora de tributo, ainda que isso venha a resultar, no
caso especifico, na supressdo do direito de restituicdo em relagdo aos contribuintes que

recolheram aquele tributo inconstitucional.

34 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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Esse entendimento se pauta na compreensao da seguranga juridica - e no interesse social

345 e pressupde que

a ela subjacente - em sua inteireza, tal como proposto por Humberto Avila
esse resultado provenha do juizo de ponderagdo entre as consequéncias da atribuigdo de efeitos
ex tunc, de um lado, e ex nunc, de outro, como sendo a melhor alternativa possivel diante de
duas hipoteses em que se faz necessaria e inevitavel a restricdo da seguranga juridica e do
interesse social, em algum grau, e em alguma dimensao ou perspectiva.

Considera-se equivocado, nessa perspectiva, falar-se em “modulacdo de efeitos em
favor do Estado”, na medida em que, mesmo nos casos em que se entende admissivel a
modulacdo de efeitos por ocasido da declaragdo de inconstitucionalidade de normas
instituidoras de tributos, o fundamento dessa modulacao devera estar vinculado a promogao das
garantias dos contribuintes sob uma 6tica externa, global, sistémica, na medida em que pautada
na dependéncia material do Estado em relagdo a tributacdo para que sejam mantidas as
estruturas institucionais de prote¢ao dessas garantias.

Consideradas, ainda, as premissas expostas nos topicos 2.1 e 2.2 em torno da
materializacdo da seguranga juridica no texto constitucional brasileiro e a necessidade de se
compatibilizarem todas as suas dimensoes e perspectivas por ocasido do juizo de ponderagdo a
ser excepcionalmente exercido, alcanga-se a compreensdo de que, para que se justifique a
restrigdo dos aspectos da cognoscibilidade e da calculabilidade do direito - mediante a
desconsideracdo ocasional das normas que regulam a declaracdo de inconstitucionalidade, de
sua validade e de seus efeitos -, assim como da confiabilidade - mediante a ndo aplicacdo das
consequéncias previstas no proprio ordenamento juridico -, esses proprios elementos deverdao
ser postos em risco pela eventual atribuicdo de eficacia ex tunc a declaracdo de
inconstitucionalidade.

Conclui-se, em outras palavras, que a modulagdo de efeitos de decisdo proferida pelo
Supremo Tribunal Federal no sentido de declarar a inconstitucionalidade de lei tributaria sera
admissivel, a luz da construgdo teorica desenvolvida, quando a estabilidade e a credibilidade
do sistema possa vir a ser comprometida pelo potencial colapso das estruturas do Estado, na
medida em que de nada adiantaria, em nome da seguranca juridica, preserva-las juridicamente
e esvaziar, na pratica, suas proprias bases de financiamento e sustentagao.

Nesse sentido, vislumbram-se possibilidades substancialmente restritas de aplicagdo da
técnica nessas hipoteses. Tal conclusdo ¢ alcangada ao se considerarem, em conjunto, os

seguintes fatores: (i) existéncia de instrumentos concebidos pelo proprio ordenamento juridico,

345 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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tais como os mecanismos de materializagdo do principio da seguranga juridica
consubstanciadas nos prazos de prescri¢ao e decadéncia e na coisa julgada, por exemplo; (ii) a
regulamentacdo legal e constitucional da dotagdo orcamentaria, na qual devem ser computados
os riscos fiscais, formadas reservas de contingenciamento e estabelecidos planos de
enfrentamento de possiveis realizagdes de riscos; (iii) a diversidade das fontes de custeio das
atividades estatais no direito financeiro e tributario brasileiros, considerada a multiplicidade de
tributos existentes, em especial sob a competéncia arrecadatéria da Unido; (iv) a baixa
probabilidade de que uma lei tributaria, ao ser declarada inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal, ndo tenha sido debatida perante o Poder Judiciario por tempo suficiente a
viabilizar a mitigagdo dos efeitos da surpresa, de modo a permitir o prévio contingenciamento
e o planejamento de contengdes ¢ de medidas de compensacao.

Concebe-se, portanto, que a modulacdo de efeitos, nos casos de declaragdo de
inconstitucionalidade de lei tributaria, venha a ser admitida nos casos em que se possa
demonstrar, com base em dados e calculos efetivos, a ocorréncia de impactos concretos na
estrutura institucional do Estado, os quais, por razdes excepcionais, ndo poderiam ser evitadas
pelos mecanismos inerentes ao sistema juridico ou por quaisquer das medidas de contengdo
concebidas pelas Leis Orcamentarias, tampouco absorvidas pelo contingenciamento delas
decorrente, sendo insuficiente ou impraticavel, ainda, a ado¢do imediata de providéncias de
compensacao da arrecadagdo tributaria por meio do incremento de outros tributos — o que se
mostraria mais factivel, por exemplo, na hipétese de declaracdo de inconstitucionalidade de
tributo cujo produto da arrecadacgdo ¢ vinculado a realizacdo de determinada finalidade estatal
cujos custos de implementagdo, por sua vez, superam a capacidade de suas demais fontes de

financiamento.

2.3.2 Nas Modificacdes de Jurisprudéncia

No ambito do controle de constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal Federal
em matéria tributaria, a técnica da modulacdo de efeitos também ¢ objeto de debates
doutrinarios importantes em torno da possibilidade de sua utilizagdo por ocasidao das decisdes
que representem uma modificagdo da jurisprudéncia consolidada sobre determinada questdo,
independentemente de que dela resulte, ao final, a declaracao de inconstitucionalidade de norma
tributaria.

Nesse contexto, retomam-se as premissas alcancadas no topico 2.1 no sentido de que,
como pondera Humberto Avila, as dimensdes objetivas e subjetivas da seguranca juridica,

materializadas, respectivamente, pelo principio da seguranga juridica (propriamente dito) e pelo
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principio da protecdao da confianga, constituem-se com base em pressupostos que podem se
revelar antagonicos, na medida em que o primeiro estaria vinculado a justica geral e o segundo
a justica individual**S. E dizer que, ao se protegerem direitos decorrentes de comportamentos
passados de individuos cujas expectativas legitimas se revelam dignas de protecdo, dada a
caracterizag¢do dos elementos autorizadores, estar-se-a, em certa medida, restringindo o aspecto
objetivo da seguranga juridica, considerada a totalidade de suas dimensdes, nos espectros da
calculabilidade e da cognoscibilidade do direito®*’.

Tal constatacdo, conforme o desenvolvimento empreendido nos topicos anteriores,
enseja a conclusdo de que a realizagdo de ambas devera ser harmonizada de modo a se
minimizar esse possivel conflito, viabilizando-se a maior realizacdo possivel da seguranga
juridica, considerada em sua inteireza.

As conclusdes alcancadas no topico anterior quanto ao uso da técnica da modulagdo de
efeitos pelo Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria, todavia, fundam-se em uma
analise empreendida sobre a declaracdo de inconstitucionalidade, em si, abstratamente
considerada, independentemente da caracterizagdo de hipdtese de “mudanga de jurisprudéncia”.
Nao se cogitou, portanto, do exame de aspectos subjetivos de eventuais casos concretos,
tratando-se, apenas, de se examinar a modulagdo da eficacia temporal da propria declaracao de
inconstitucionalidade, ¢ ndo do conteido da decisdo que a declara. Trata-se de hipoteses
distintas, conforme apontado por Humberto Avila’*s, Dessa forma, os demais fendmenos
decisorios em que, de algum modo, sdo restringidas as eficacias temporais das decisdes de
inconstitucionalidade mediante a restri¢ao do conteudo (concreto) da propria decisdo, e ndo da
declaragdo de inconstitucionalidade, serdo tratados neste topico.

Nesse contexto, relembre-se que, da exposi¢ao de motivos do artigo 27 da Lei n°
9.868/99, extrai-se a preocupacgao do legislador em regular as hipoteses nas quais a declaracao
de inconstitucionalidade acarrete outra inconstitucionalidade, ainda mais grave, ou resulte em
lacuna normativa, a partir da qual se instaure situagdo em que nao se veja reestabelecido o
estado de constitucionalidade. Pautou-se o legislador, portanto, quando da a insercdo da regra
de modulagdo de efeitos no controle concentrado de constitucionalidade (exercido por via de
acdo), na possibilidade de declaragdo de inconstitucionalidade, naquela seara, venha a se

mostrar inadequada (acarretando possivel violagdo a outros principios constitucionais) ou possa

346 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
**7 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
348 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
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gerar um “vacuo juridico” que venha a estabelecer situagdo fatica ainda mais afastada da
vontade constitucional.

Consoante também demonstrado no topico 1.1.1, a justificativa em que se pautou o
legislador ordinario quando da inclusdo de regra de modulagio de efeitos*** no Novo Codigo
de Processo Civil ndo revela, propriamente, uma equivaléncia em relagdo aos propositos da
previsdo normativa destinada ao controle concentrado de constitucionalidade. Nao se extrai, a
partir do ja mencionado relatorio de justificativas®>® elaborado pela Comissdo de Juristas,
fundamento no sentido do eventual preenchimento de lacunas normativas sobre as
consequéncias juridicas das decisdes, ao passo que se constata, de outro lado, referéncia
expressa a preservacao das “justas expectativas das pessoas” e & pretensdo de tornar ““’segura’
a vida dos jurisdicionados, de modo a que estes sejam poupados de ‘surpresas’, podendo
sempre prever em alto grau as consequéncias juridicas de sua conduta”.

Neste ponto, embora ambas as previsdes normativas se refiram a preservagao de “razdes
de seguranca juridica”, é relevante observar que ndo ha consenso doutrinario quanto a quais
dimensdes e aspectos da seguranca juridica cada uma das regras se refere.

Para Humberto Avila3’!, os fundamentos da constru¢io da propria dogmatica em torno
do principio da protecao da confianga, enquanto manifestagdo do aspecto subjetivo do elemento
da confiabilidade do direito (considerado o aspecto material da segurancga juridica), impedem
que ele esteja abrangido pelo artigo 27 da Lei n® 9.868/99, que se destina a regular o controle
de constitucionalidade exercido por via de agdo, tendo por objeto, portanto, o exame abstrato
da norma em face do seu fundamento de validade, a Constitui¢do Federal. Além disso, ainda
no que diz respeito a proteg¢ao da confianga e dada a sua configuracao como aplicagao reflexiva,
subjetiva e concreta de um principio objetivo (seguranca juridica), o autor conclui que sua
aplicacdo dependerd de prova concreta, a ser produzida diante de cognicdo ampla e exauriente,
incompativel, portanto, com o controle concentrado de constitucionalidade.

Tal raciocinio, a rigor, uma vez associado aos parametros da decomposicao estrutural
da seguranga juridica proposta pelo autor (conforme descrito no topico anterior), conduziria a

conclusao de que ndo caberia ao Supremo Tribunal Federal, no exercicio do controle de

39 Lei n® 13.105/2015 (Codigo de Processo Civil), art. 927, § 3° Na hipotese de alteragdo de jurisprudéncia
dominante do Supremo Tribunal Federal e dos tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos
repetitivos, pode haver modulacdo dos efeitos da alteracdo no interesse social € no da seguranca juridica.

350 BRASIL. Camara Legislativa Federal. Exposi¢io de motivos da comissiio de juristas do Novo Codigo de
Processo Civil. Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
temporarias/especiais/S4a-legislatura/8046-10-codigo-de-processo-civil/documentos/outros-documentos/via-de-
tramitacao/exposicao-de-motivos-comissao-de-juristas. Acesso em: 5 jul. 2020.

351 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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constitucionalidade por via de a¢do e com base na seguranga juridica, resguardar as hipoteses
de intangibilidade de situagdes individuais fundadas em razdes subjetivas, tais como as
decorrentes das modificagdes de jurisprudéncia, expressamente referidas no artigo 927, §3° do
Cddigo de Processo Civil como hipétese autorizadora da modulagdo de efeitos.

Isso porque, segundo as proprias concep¢des de Humberto Avila sobre a matriz
estrutural da seguranga juridica, essas hipdteses, por compreenderem condutas decorrentes de
expectativas que, embora legitimas, ndo sdo protegidas pelos institutos tipicos da protegdo da
seguranca juridica objetiva - direito adquirido, coisa julgada, ato juridico perfeito ou fato
consumado -, dependeriam de verificagdo concreta, subjetiva, quanto a ocorréncia de frustracao
qualificada passivel de ser protegida pelo direito®32.

Em certa medida, entende-se que assiste razdo ao autor quando conclui pela dificuldade
de se solucionarem, de modo padronizado e com eficacia generalizante, situagdes envolvendo
a protecdo da confianga. E fato que, a se restringirem os efeitos da decisio modificadora em
nome da prote¢do da confianga, adotando-se, eventualmente, eficacia ex nunc, corre-se o risco
de que sejam beneficiados comportamentos que jamais chegaram a ser exercidos, em relagao
aos quais ndo existiria, portanto, frustracdo, tampouco a violacdo de direitos fundamentais de

liberdade e de propriedade’>?

. Da mesma forma, a simples atribui¢do de eficacia prospectiva a
decisdo modificadora ensejaria a protecdo de situagdes faticas, tornando-as intangiveis, até
mesmo anteriores a decisdo modificada, isto €, ocorridas antes mesmo de que existisse uma
base de confianca a ser protegida.

Posicionando-se, portanto, contrariamente a adogao da técnica de modulagao de efeitos
com fundamento na protegdo da confianga, Humberto Avila propde instrumentos alternativos
para que a dimensdo subjetiva do aspecto material da seguranca juridica, vinculada a
confiabilidade do direito, seja resguardada pelo ordenamento juridico. Tratar-se-ia, por
exemplo, da fixacdo de regras gerais de transicdo - firmadas pelos Poderes Judicidrio ou
Executivo -, ou da instauracdo de procedimentos especificos (também no ambito de quaisquer
desses Poderes), destinadas, em ambos os casos, a comprovacao da pratica de atos de disposi¢ao
de direitos fundamentais de liberdade ou de propriedade vinculados a decisdo modificada e/ou
a orientagdo jurisprudencial abandonada, nos quais seria oportunizada a instrugao probatoria e
o contraditorio.

Ainda, como possibilidade de se resguardar a confian¢a de quem a exerceu com base no

entendimento jurisprudencial anterior, o autor se refere a possibilidade de fixagcao de prazos ou

352 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
353 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
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de regras de transicdo, na propria decisdo, ou solugdes no sentido de “excetuar o processo

3347 E importante registrar

Judicial precursor e os processos judiciais paralelos em andamento
que, segundo o raciocinio desenvolvido pelo autor, tais hipoteses, embora, por vezes,
equivocadamente denominadas como “modulacdo de efeitos”, representam fendmenos

normativos que ndo se configuram como tal3*>

, na medida em que, conforme aduz, consistem
em meras restricoes a eficacia declaratéria do contetido (concreto) da decisdo, e ndo em
limitacdes da eficacia declaratoria da declaragdo de inconstitucionalidade (abstrata). Em outras
palavras, ndo se trataria de “modulagdo de efeitos”, porquanto nio se estaria restringindo os
efeitos da declara¢dao de inconstitucionalidade, ¢ sim a eficacia temporal da decisdo, em seu
proprio conteudo, o que ndo afetaria a eficdcia da declaracdo de inconstitucionalidade,
abstratamente considerada.

Observa-se que, em razao desse aspecto terminologico ou semantico-gramatical, o autor
dissocia do termo “modulagdo de efeitos” hipoteses que assim sdo denominadas pelo Supremo

Tribunal Federal3>°

, COmo sera visto no proximo capitulo, e por grande parte da doutrina.
Teresa Arruda Alvim*7, por exemplo, em analise limitada a possibilidade de modulagdo
de efeitos a partir das modificagdes de jurisprudéncia - e, portanto, relativas ao contetido
subjetivo da seguranca juridica -, conclui que a protecdo da confianga figuraria como
fundamento ultimo da modulagdo de efeitos em ambas as hipoteses previstas no ordenamento

juridico brasileiro, tanto o artigo 927, §3° do Cdédigo de Processo Civil, regra geral aplicavel as

3% AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

355 Ao examinar a modulagdo de efeitos no &mbito do Supremo Tribunal Federal, Humberto Avila estabelece duas
distingdes entre fendmenos normativos que, em seu entender, ndo se confundem com a modulagdo de efeitos: em
relagdo ao primeiro, exclui dessa denominagdo as hipdteses em que o Tribunal, em sede de controle difuso de
constitucionalidade (por via de exceco), deixa de declarar a inconstitucionalidade que reconhece existir, naquele
caso especifico, por for¢a do reconhecimento de que a situacdo se consolidou, ainda que tenha sido declarada, em
controle abstrato, a institucionalidade da mesma norma.; quanto ao segundo fenémeno, o autor se refere as
hipéteses em que sdo fixados prazos ou regras de transicdo ou de adequac@o a eficacia declaratdria da decisdo, que
ndo perde sua eficacia declaratoria total. Em ambos os casos, afirma que ndo se pode confundir a eficacia temporal
da decisdo com a eficacia temporal da declaragdo de inconstitucionalidade contida na decisdo: na primeira, ocorre
alteracdo da extensdo da inconstitucionalidade (ou seja, modulagdo de efeitos); na segunda, ndo. Para
aprofundamento, ver: AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
p. 541-543.

356 Quando do julgamento do Recurso Extraordinario n® 593.849/MG, no qual o Tribunal reconheceu o direito dos
contribuintes a restitui¢ao da diferenga paga a mais no regime de substitui¢do tributaria do ICMS nas hipoteses em
que a base de calculo efetiva for inferior a presumida, o Tribunal restringiu, sob a denominag@o de modulagdo de
efeitos e com fundamento na superago parcial de precedente anterior, a eficacia pretérita da decisdo de modo a
estendé-la apenas aos casos ja judicializados e ao proprio caso concreto, excluidas as discussdes nunca
judicializadas ou jé& acobertadas pela coisa julgada. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario
n. 593.849/MG. Pleno. Recorrente: Parati Petroleo LTDA; Recorrido: Estado de Minas Geras. Rel. Min. Edson
Fachin. DJ 05.04.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=12692057 Acesso em: 18/06/2021.

357 ALVIM, Teresa Arruda. Modulagdo na alteragdo de jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.
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ocorréncias de modificagdo de jurisprudéncia, quanto o artigo 27 da Lei n° 9.868/99, que se
refere ao controle de constitucionalidade por via de acdo, muito embora, relativamente a este
ultimo, exija-se a “avaliagdo do impacto dos efeitos da declaragao no mundo dos fatos”. Sob a
denominacdo de “modulagdo de efeitos”, a autora menciona, como um de seus exemplos, a
hipotese de se estabelecer regra de transi¢do, pontuando, ainda, tratar-se de técnica decisoria
mais utilizada em sede de controle concentrado de constitucionalidade, no qual “ndo se leva
em conta apenas a prote¢do a confianca, mas também o impacto social, economico etc. da
declaragdo de que a norma ndo integra o sistema porque é incompativel com a Constituicdo”.

Mizabel Derzi,**® na ja mencionada obra sobre as modifica¢des de jurisprudéncia no
direito tributario, também se utiliza da denominag¢ao “modulacao de efeitos” ao se referir a duas
hipoteses que considera distintas, porém ambas fundadas, ainda que em diferentes graus, no
aspecto subjetivo da seguranca juridica vinculado a protecao da confianca.

Quanto a primeira, relativa as modificagdes jurisprudenciais que atingem fatos juridicos
ndo completos e que, embora pautados em expectativas legitimas, ndo tenham alcangado a
protecdo do “direito adquirido”, a autora fundamenta a modulagdo de efeitos com base na
conjugacao dos principios da protecao da confiancga, da irretroatividade e da boa-fé objetiva, os
quais justificariam a adogdo de efeitos prospectivos a decisdo modificadora. A prote¢do da
confianga, nesses casos, seria vinculada as hipdteses concretas de contribuintes que estejam em
juizo. Ja no que se refere a segunda, relativa as hipoteses em que a modificagdo de
jurisprudéncia resulta na imposi¢cdo ou majoragdo de tributo para o contribuinte, a modulag¢ao
de efeitos teria lugar em razao da aplicabilidade plena e abstrata do principio da irretroatividade,
porquanto o novo entendimento jurisprudencial seria equiparavel a uma nova lei, submetida,
portanto, ao referido principio. Cogitar-se-ia, nesse sentido, de uma prote¢do por meio de
aspecto objetivo da seguranca juridica, vinculado a cognoscibilidade do direito.

Luis Roberto Barroso®>, em andlise empreendida sobre a modificagdo da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal em tematica de direito tributario®®, afirmava, antes mesmo da
positivacao da regra atualmente constante do artigo 927, §3° do Codigo de Processo Civil, que

as decisoes de inconstitucionalidade, independentemente de autorizagdo legal, “comportam a

358 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributirio: protecio da

confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009.

359 BARROSO, Luis Roberto. Mudanga da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributéria:
seguranga juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Revista de Direito do Estado, ano
1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006.

360 Abordava-se, no Parecer, a possibilidade de que o Supremo Tribunal Federal modulasse os efeitos da eventual
alterac@o de sua jurisprudéncia em torno da possibilidade de aproveitamento de créditos do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI nas operagdes tributadas a aliquota zero.
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modulacdo de seus efeitos temporais™, a ser feita a partir de um juizo de ponderagdo, pautado
em critérios faticos e normativos, a luz de principios constitucionais como os da seguranga
juridica, da boa-fé e da moralidade®®'.

Consoante o raciocinio desenvolvido pelo autor, a ascensdo normativa e doutrinaria da
teoria da vinculagdo aos precedentes no direito brasileiro, atribuindo-lhes alta carga de eficacia
normativa, enseja cautela na superagao de orientagdes jurisprudenciais (overrulling) as quais o
proprio sistema juridico confere alto grau de deferéncia e respeitabilidade. Assim, pautando-se
na premissa de que a norma ¢ materializada pelo produto final da atividade interpretativa levada
a efeito pelo Poder Judiciario®®?, seu legitimo intérprete, conclui no sentido de que a mudancga
de entendimento equivale a criagdo de direito novo, o qual, necessariamente, devera estar
submetido aos pardmetros da seguranga juridica, dentre eles a irretroatividade.

E nesse contexto que Luis Roberto Barroso emprega os conceitos de “protegdo da
confianca” e de “boa-fé” nas rela¢des entre Poder Publico e particulares para concluir que, uma
vez caracterizada a legitima expectativa do cidaddo diante da longa permanéncia no tempo de
determinada orientagdo juridica, invidvel a atribuicdo de efeitos retroativos ao novo
entendimento’®3,

Da fundamentagdo do autor, contudo, extrai-se uma constru¢ao argumentativa pautada
no estabelecimento de um “regime de transi¢do razoavel’** “(no caso entdo analisado, voltado
aos “contribuintes que figuram como partes em 61 processos em curso perante o STF”)3%,
revelando que o raciocinio do autor, ao se referir a “modulagdo de efeitos”, refere-se a hipotese

de se restringir a eficacia da decisdo especificamente em relagdo aos sujeitos vinculados ao caso

modificador e aos processos paralelos pendentes.

361 BARROSO, Luis Roberto. Mudanga da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributéria:
seguranga juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Revista de Direito do Estado, ano
1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006.

362 Sobre o tema da distingdo entre norma e enunciado normativo, bem como sobre a construgio de sentido da
norma a partir da atividade de interpretagdo, ver: GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a
interpretaciio/aplicacdo do direito. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.

363 Conclui o autor: "Em suma: por incidéncia direta tanto dos principios constitucionais referidos quanto de
elementos normativos do proprio sistema infraconstitucional tributario, a boa-fé nas relagdes entre Estado e
particulares e a protecdo da confianga destes tltimos impede, no caso, a atribui¢éo de efeitos retroativos a eventual
decisdo do STF que venha a modificar seu entendimento sobre o direito ao creditamento em matéria de IPL.”.
BARROSO, Luis Roberto. Mudanga da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria:
seguranga juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Revista de Direito do Estado, ano
1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006. p. 281.

364 BARROSO, Luis Roberto. Mudanga da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributéria:
seguranga juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Revista de Direito do Estado, ano
1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006.

365 BARROSO, Luis Roberto. Mudanga da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria:
seguranca juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Revista de Direito do Estado, ano
1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006. p. 285.
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Esses elementos demonstram que, mais significativas do que a divergéncia doutrinaria,
materialmente considerada, em torno da possibilidade ou ndo de se utilizar a técnica da
modulacdo de efeitos com fundamento na protecdo da confianga, sdo, antes, as diferencas
terminologicas e conceituais acerca dos mesmos institutos.

Em outras palavras, tem-se configurado o seguinte cenario: de um lado, a doutrina

capitaneada por Humberto Avila36®

conclui que a protecdo da confianga ndo deve ensejar a
“modulagdo de efeitos” no caso modificador - sob pena de se atingirem fatos pretéritos
anteriores a propria formacdo da confianca e até mesmo de sua base -; todavia, a0 mesmo
tempo, ainda que se referindo ao controle concentrado de constitucionalidade, essa mesma
doutrina reconhece a possibilidade de fixa¢do de regras de transi¢do para que seja restringida a
eficacia da decisdo de inconstitucionalidade, sem que a declaracio, em si, seja restringida, de
modo a se preservarem, por exemplo, os direitos buscados no caso modificador e nos processos
pendentes sobre a mesma matéria. Nesses casos, o fundamento da eventual restricao de eficacia
decorreria da aplicacdo direta da propria seguranca juridica, a qual amolda o conteudo da
decisdo modificadora, tutelando os fatos considerados intangiveis*®’.

De outro lado, pautada na eficidcia normativa ampliada conferida aos precedentes
qualificados e na sua capacidade de gerar pautas de conduta e, portanto, legitimas expectativas,
a doutrina ora exemplificada por Luis Roberto Barroso®®®, Teresa Arruda Alvim**° e Mizabel
Derzi*’°, enxerga na protegdo da confianga fundamento para, da mesma forma, fixar regras de
transigdo, tais como a preservagao do resultado util do caso modificado e dos casos paralelos ja
judicializados.

Embora sem adentrarem na distingdo técnico-juridica entre a restrigdo dos efeitos
(concretos) da decisdio e a restricdo dos efeitos (abstratos) da declaracdo de

inconstitucionalidade, utilizam-se da expressdao “modulacao de efeitos” para se referir a essas

366 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016. p. 514: “Modular o caso
modificador ndo seria a solugdo: Relativamente a questdo de saber se a atribui¢do de efeito prospetivo a “decisdo
modificadora” serviria de instrumento adequado para a protecao da confianga, € preciso atentar para o fato de que,
se o Tribunal competente atribuir esses efeitos prospectivos, com base na existéncia de mudanga jurisprudencial.
afastando todo e qualquer efeito passado, estara protegendo a “confianga” também com relag@o aos atos praticados
entre TI e T2, isto €, no periodo em que a “decisdo modificada” sequer existia e, por isso, ndo poderia ter servido
de base para o exercicio causalmente orientado da confianga”.

367 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 540.

388 BARROSO, Luis Roberto. Mudanga da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria:
seguranca juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Revista de Direito do Estado, ano
1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006.

369 WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Precedentes. In: WAMBIER, Luiz Rodrigues; WAMBIER, Teresa Arruda
Alvim (coord.). Temas essenciais do novo CPC. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.

370 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributario: protecio da
confianca, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitacdes ao poder de tributar. Sao Paulo: Noeses, 2009.
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hipoteses. Mencione-se, ainda, que, no entendimento de alguns autores, a restricdo aos efeitos
concretos da decisdo declaratdria de inconstitucionalidade de tributo, tal como a que assegura
aos contribuintes que ja possuam ag¢do judicial em curso o direito de restituicdo, seria
denominada de “modulagio pessoal dos efeitos”, ao invés de modulagio temporal3’!.

Neste ponto, um aspecto relevante a ser considerado reside na constatagdo de que o uso
da técnica da modulagdo de efeitos nas hipdteses de modificagdo de jurisprudéncia, seja por
forca da letra expressa do artigo 927, §3° do Codigo de Processo Civil, seja em razao da propria
construgdo teorica do conceito, ndo exige a declaracdo de inconstitucionalidade de lei, mas tdo
somente a modificacdo de entendimento. Isso significa dizer que, ainda que o recorte
metodologico adotado neste trabalho esteja delimitado ao exercicio do controle de
constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal, deve-se cogitar da possibilidade de que a
modificacdo jurisprudencial venha a ocorrer mediante o reconhecimento da constitucionalidade
de determinada incidéncia tributaria anteriormente tida por inconstitucional, ou, ainda, que se
dé em torno do contetido ou da extensdo de normas que resultem em maior ou menor incidéncia
tributaria sobre determinada situagdo ou contribuinte, como regras de isen¢ao, imunidade ou
ndo-incidéncia, ou, ainda, regras que delimitam regimes de apuragdo de créditos de tributos
ndo-cumulativos, dentre outras.

E nesse contexto que surge, portanto, uma segunda constatagio: Mizabel Derzi*’? e Luis
Roberto Barroso®’3, referindo-se, como visto, especificamente as modificagdes de
jurisprudéncia em matéria tributaria das quais decorrem a imposi¢ao de Onus financeiro aos
contribuintes, fundamentam-se na protecdo da confianca para justificar a adocdo de eficacia
prospectiva total a decisdo modificadora (“modulacdo de efeitos”), na medida em que a
equiparam a criagdo de lei nova e, portanto, submetida ao principio da irretroatividade
tributaria. No entender de Mizabel Derzi, diante da for¢a normativa do principio da
irretroatividade das Leis no ordenamento constitucional brasileiro, nem mesmo seria necessario
invocar a prote¢ao da confianga, porquanto, nesses casos, “a confianga estd pressuposta, como

confianca sistémica, difusa”.>"*

371 CHAMBARELLI, Guilherme; ROLIZ, Thales Maciel. A modulagio de efeitos em matéria tributaria. In:
CHAMBARELLI, Guilherme; BANDEIRA, Octavio Morgado de Souza (org.). Temas de processo tributario.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 241-271. p. 258; ANDRADE, Fabio Martins de. Modulacido & STF: a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre modulagdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.

372 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modifica¢des da jurisprudéncia no direito tributirio: protegdo da
confianga, boa-f¢é objetiva e irretroatividade como limita¢des ao poder de tributar. So Paulo: Noeses, 2009.

373 BARROSO, Luis Roberto. Mudanga da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria:
seguranga juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Revista de Direito do Estado, ano
1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006.

374 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributario: protegio da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009. p. 595.
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Essa equiparagdo, observada a luz dos pressupostos da Teoria da Seguranca Juridica de
Humberto Avila, resultaria na aplicagio direta do principio da seguranca juridica em sua
dimensdo objetiva, vinculada ao elemento da cognoscibilidade do direito, expressamente
integrado ao ordenamento constitucional por meio do principio da irretroatividade das leis
tributarias, ndo havendo que se falar, portanto, em modulagdo de efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade (a qual, nessas hipoteses, pode sequer existir). Tratar-se-ia, nesses casos,
do mero exercicio da atividade jurisdicional no regular cumprimento de seu papel
constitucional, no arranjo estrutural do Estado de Direito, de fazer prevalecer a Supremacia da
Constituicdo.

Tathiane Piscitelli*’>, debrugando-se sobre o tema, constata que as “hipoteses gerais de
modulacdo” observadas na atuacdo do Supremo e Tribunal Federal, independentemente do
fundamento adotado (seguranga juridica ou interesse social), resultam da declaragdo de
inconstitucionalidade de norma tributaria com superagao de jurisprudéncia da propria Corte.
Diante desse quadro, a autora propde que o uso da técnica, quando vinculada ao fundamento da
seguranca juridica, deva estar necessariamente conectada a prote¢do da coisa julgada, “seja
individual, seja como reflexo de um entendimento preponderante no Tribunal competente”.

Examinando a extensdo do artigo 927, §3° do Cddigo de Processo Civil, a autora se
pauta na premissa de que a regra visa a proteger tanto o contribuinte quanto a fazenda publica
das hipdteses em que se configura uma reviravolta interpretativa, assegurando a atribuicdo de
eficacia prospectiva ao julgado. Argumenta que o conteiido material da expressdo seguranga
juridica, nessas hipoteses, devera estar vinculado a ideia de coisa julgada, e ndo propriamente
a irretroatividade geral das leis tributarias, porquanto o objetivo da norma consiste na
“preservagdo de atos consolidados no passado, sob o manto da imutabilidade’’°”. Todavia,
defende estar configurada a hipotese de protegao, também, nos casos em que, apesar de inexistir
transito em julgado, existem decisdes reiteradas de mérito sobre o tema, ndo sendo a pendéncia
de recursos integrativos (embargos de declaragdo) razdo suficiente para instaurar, de forma
razoavel, a desconfianga do contribuinte de que aquela posicao ira potencialmente mudar.

Mencione-se, também, entendimento doutrinario no sentido de que a preservagao de

situagdes faticas consolidadas, em nome da seguranca juridica, por meio da “modulagdo de

375 PISCITELLI, Tathiane. Protecdo a coisa julgada como fundamento para a modulagio de efeitos em matéria
tributaria. In. CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa (coord.). Processo tributario analitico.
1. ed. S3o Paulo: Noeses, 2019. v. IV: coisa julgada. p. 133-156. p. 134-135.
376 PISCITELLI, Tathiane. Protegdo a coisa julgada como fundamento para a modulacdo de efeitos em matéria
tributaria. /n: CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa (coord.). Processo tributario analitico.
1. ed. Séo Paulo: Noeses, 2019. v. IV: coisa julgada. p. 133-156. p. 133-156
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efeitos” nas hipdteses de modificagdo jurisprudencial, decorre do proprio sistema juridico e
abrange, por ser mais ampla e inerente ao conjunto de garantias constitucionais, a hipdtese
positivada pelo legislador no artigo 27 da Lei n° 9.868/99, a qual, portanto, seria até mesmo
desnecesséria®’’. Segundo essa linha de argumentagio, a previsio do artigo 927, §3°, do Codigo
de Processo Civil ndo teria trazido real inovagdo a atividade do Supremo Tribunal Federal®8,

As consideragdes até aqui expostas demonstram que, em se tratando de modificacdes de
jurisprudéncia, ha relativa consisténcia entre os diferentes posicionamentos doutrinarios no que
diz respeito a necessidade de preservagao, em nome da seguranca juridica, de situagdes juridicas
consolidadas, ainda que ndo estejam acobertadas por regras constitucionais objetivas de
materializacdo do principio (tais como as de protecdo ao ato juridico perfeito, a coisa julgada,
ao direito adquirido e aos fato gerador ocorrido, no &mbito do direito tributario). Divergem as
correntes doutrinarias, no ponto, quanto a tratar-se de “modulag¢@o de efeitos”, propriamente,
ou apenas de aplicacdo direta da seguranga juridica, em seu aspecto objetivo, sobre o proprio
conteudo da decisdo, limitando-o, ao invés de limitar a declaragdo de inconstitucionalidade em
si, bem como sobre a utilizagdo do principio da prote¢ao da confianga como fundamento para
tanto.

Neste trabalho, ndo obstante a adocdo do arranjo estrutural da seguranga juridica
proposto por Humberto Avila para se compreender o fendmeno de sua concretizagdo pelas
normas constitucionais, considerados todos os elementos, aspectos e dimensdes do principio,
adere-se ao entendimento de que as modificagdes de jurisprudéncia constituem fundamento
suficiente para justificar a “modulacdo de efeitos” tanto no controle concentrado de
constitucionalidade, por via de acdo, quanto no controle difuso de constitucionalidade, por via
de excecdo, abrangidas nessa denominacdo as hipdteses em que o Tribunal, no exercicio do
controle de constitucionalidade, apenas restringe a eficacia do conteido da decisdo, ainda que
para fixar prazo ou regra de transicdo ou apenas para resguardar, no tocante aos seus efeitos
pretéritos, apenas os casos paralelos pendentes e o proprio caso modificador.

Embora se reconheca assistir certa razdo a doutrina, capitaneada por Humberto Avila,
que, com base em razodes de 16gica juridica, descaracteriza tais hipdteses enquanto “modulacao

de efeitos” propriamente, entende-se pela ado¢do da acep¢ao ampla do termo, tal como vem

377 SILVA, Renata Elaine. Modulagdo dos efeitos da decisio em matéria tributaria: possibilidade ou ndo de
“restringir os efeitos daquela declaracdo”. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 170, p. 52-63, nov. 2009;
KIM, Richard Pae; BARREIRO, Camila da Silva. Supremo Tribunal Federal e a modulagdo de efeitos de suas
decisdes. In: FUX, Luiz; BODART, Bruno; MELLO, Fernando Pessoa da Silveira (coord.). A Constituicao da
Republica segundo ministros, juizes, auxiliares e assessores do STF. Salvador: JusPodivm, 2018.

378 MELLO, Patricia Perrone Campos. Precedentes: o desenvolvimento judicial do direito no constitucionalismo
contemporaneo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.
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sendo empreendido pela experiéncia juridica nacional observada a partir dos atos legislativos
editados sobre o tema, que assim o utilizam, e, também, pela jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, que sera examinada no proximo capitulo.

Esse entendimento, contudo, pauta-se na configuragdo da presenga de algumas
condigdes. Em primeiro lugar, para que se possa cogitar da “modulacdo de efeitos” (ja
considerada a acepgdo ora adotada), entende-se ser necessaria a presenca dos requisitos da
protecdo da confianga, acima desenvolvidos, os quais pressupdem a existéncia de uma base de
confianca legitima e o efetivo exercicio dessa confianca.

A base da confianca, assim como a consequente existéncia dessa confianga por parte
dos jurisdicionados e o seu exercicio, poderdo ser caracterizadas a partir da for¢a normativa
(grau de vinculatividade, pretensdo de definitividade e capacidade de generalizagdo®”®)
atribuida, pelo proprio sistema3®?, a decisdo modificada, e pela conduta dos jurisdicionados que
se socorreram do poder judiciario em busca de se valer dos efeitos daquele precedente, embora
ja possuissem legitima expectativa quanto ao resultado e, portanto, pautassem suas praticas
econdmicas nessa perspectiva. Adere-se, ainda, aos critérios propostos por Humberto Avila e

por Mizabel Derzi*8!

quanto ao conceito de mudanga jurisprudencial, acima desenvolvido, os
quais englobam a necessaria existéncia de coisa julgada e de identidade de objeto, dentre outros.

Nas hipoteses, por fim, lembradas, em que a restricdo de direitos fundamentais
decorrente da modificag@o jurisprudencial colide com regra material objetiva da seguranga
juridica, tal como a irretroatividade tributaria, entende-se que a modulacdo de efeitos, de modo
a atribuir-se eficacia ex nunc a decisdo modificadora, sera ndo apenas cabivel, mas, também,
necessaria para a concretizagdo da Supremacia da Constitui¢do, independentemente de se
cogitar da presenca dos elementos subjetivos inerentes a prote¢ao da confianca.

Fixadas essas premissas, avancando-se na analise da tematica da modulagdo de efeitos
por ocasido das modificagdes de jurisprudéncia consolidada e uma vez observado que, a rigor,
as divergéncias quanto a possibilidade, em si, da utilizacdo da técnica, nessas hipoteses, sdo

minimizadas em razdo da natureza terminoldgico-conceitual em torno dos fendomenos

decisorios em que, de algum modo, sdo restringidas as eficacias temporais das decisdes em

37 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

380 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Recurso extraordinario e recurso especial: do jus
litigatoris ao jus constitutionis. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p. 280; ALVIM, Teresa Arruda.
Modulagio na alteracédo de jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2019.

381 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 486-500; DERZI,
Mizabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributario: protecido da confianga, boa-fé
objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009.
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jurisdigdo constitucional, passa-se a analise da relevante controvérsia doutrindria quanto a
possibilidade de que, no caso de modificagdes de jurisprudéncia, a modulacio de efeitos se dé
em beneficio do ente estatal. Tal hipotese pressupde, por 6bvio, a modificagdo de jurisprudéncia
da qual resulta beneficio aos contribuintes, mas ndo necessariamente envolve a declaragdo de
inconstitucionalidade de lei tributaria. Pode-se cogitar, por exemplo, da atribuigdo de
interpretacdo teleoldgica ou finalistica que resulte na ampliagdo do direito ao aproveitamento
de créditos de tributos sujeitos a regime nao-cumulativo de apuragao.

Conforme o raciocinio desenvolvido no topico anterior, a rigor, o principio da protegao
da confianga, enquanto manifestacao do aspecto subjetivo da dimensdo material da seguranga
juridica vinculado ao elemento da confiabilidade do direito, pressupde que o sujeito da protegao
esteja submetido externamente ao direito, ndo sendo possivel se cogitar, logicamente, da
presenca do elemento subjetivo “confianga” em relagdo a continuidade de atos praticados por
si mesmo, tampouco do elemento “frustracdo” de expectativas em decorréncia da pratica dos
proprios atos. Dai falar-se, como visto, na impossibilidade de se associar tal principio aos entes
estatais, sob pena de violagdo dos pressupostos da boa-fé e da propria seguranga juridica®%.

Todavia, da mesma forma como ocorre quando da modificagdao de jurisprudéncia no
sentido do reconhecimento da constitucionalidade de norma de natureza tributaria - em relagao
a qual a doutrina fundamenta a impossibilidade de aplicagdo retroativa dos efeitos da decisdo
ndo apenas na prote¢do da confianca mas, também, com base em elementos pertinentes a
dimensdo objetiva da seguranca juridica, tal como a irretroatividade tributaria -, também na
hipotese de modificagdo de jurisprudéncia que beneficie os contribuintes, argumenta-se no
sentido da possibilidade de modulacdo de efeitos com base em aspectos objetivos do principio,
usualmente associados a realizagao do interesse social da arrecadagao.

Da mesma forma como ocorre em relagdo as hipdteses ordinarias de declaragdo de
inconstitucionalidade de lei tributaria, também nos casos de modificacdo de jurisprudéncia da
qual resulte direito de restituicdo dos contribuintes ou qualquer modalidade de incremento de
despesa publica, suscitam-se argumentos fundados no impacto or¢amentario decorrente dos

prejuizos econdmico-financeiros impostos ao Estado pela decisao modificadora.

382 AVILA, Ana Paula. A modulaciio de efeitos temporais pelo STF no controle de constitucionalidade:
ponderagdo e regras de argumentagao para a interpretacdo conforme a Constitui¢ao do artigo 27 da Lein. 9.868/99.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009.
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Diego Ribeiro e Maysa Deligne’®3, embora se posicionem contrariamente a adog¢do do
argumento de cunho econdmico-financeiro para fundamentar a modulagdo de efeitos em
hipdteses ordinarias, manifestam-se no sentido de admiti-los quando se tratar da “modifica¢do
de precedente até entdo firmado em sentido favoravel aos interesses estatais”. Conforme
pontuam os autores, ao integrar uma lide submetida ao Poder Judiciario, o Estado passa, assim
como qualquer cidaddo, a orientar seu comportamento de acordo com as normas judiciais
emanadas do Estado-juiz, do qual se distingue enquanto Estado-parte. Nesses casos, defendem
que seria legitima a ado¢do do denominado prospective overrulling, isto €, da atribuigdo de
eficacia prospectiva total a decisdo modificadora, de modo que o planejamento das despesas
publicas estaria, sim, submetido a surpresa.

A possibilidade, em tese, de que os entes estatais venham a ser protegidos em face de
modificagdes jurisprudenciais é admitida, também, por Mizabel Derzi***. Muito embora
dissocie essa protecao dos principios da irretroatividade, da prote¢ao da confianca e da boa-fé
objetiva, destinados apenas a protecao dos contribuintes por configurarem limitagdes ao poder
de tributar, a autora reconhece que a Constituicdo dispde de meios necessarios a protecao de
atos e fatos pretéritos “se a altera¢do jurisprudencial surpreende o Ente estatal projetando-o
em verdadeiro estado de necessidade administrativa”, embora ndo desenvolva seu raciocinio
no sentido de aprofundar o tema.

De outro lado, criticas a consideragio do que se denomina “argumento
consequencialista” em favor do Estado sdo trazidas por parte da doutrina®®’ que somente admite
como legitima a prote¢do da confianga (e a seguranga juridica como um todo) dos contribuintes,
tendo-se em conta que, em contraposi¢do aos impactos financeiros a serem suportados pela
eventual restituicdo de valores de tributos recolhidos indevidamente, deve ser considerada a
arrecadacdo indevida ja acobertada pela definitividade, seja em razdo da operabilidade do prazo

prescricional de restitui¢do, seja por jamais terem sido questionados por alguns contribuintes.

383 RIBEIRO, Diego Diniz; DELIGNE, Maysa de Sa Pittondo. A modulagio de efeitos em matéria tributaria e sua
realizacdo em favor da fazenda publica. In: CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa (coord).
Processo tributario analitico. v. IV: coisa julgada. 1. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2019. p. 97,118,132.

384 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificagdes da jurisprudéncia no direito tributario: protecio da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sao Paulo: Noeses, 2009. p. 607:
“Estabelecida uma norma judicial durante anos, fielmente observada, a mudanca repentina de entendimento, em
detrimento do Fisco, nao pode criar um dilema (cumprir a decisao judicial ou cumprir os deveres mais elementares
de financiamento dos servigos publicos essenciais) com que se projetam as leis orgamentarias e de planejamento
para o vazio. A dualidade que o tema modificagdes jurisprudenciais podem envolver leva a possibilidade de
modulagdo dos efeitos, em favor do Estado, em grau, alcance e intensidade, que ndo podem ser resolvidos nesse
momento e lugar”.

385 CHAMBARELLI, Guilherme; ROLIZ, Thales Maciel. A modulagido de efeitos em matéria tributaria. In:
CHAMBARELLI, Guilherme; BANDEIRA, Octavio Morgado de Souza (org.). Temas de processo tributario.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019.
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Argumenta-se, ainda, que mesmo nas hipoteses em que a modulacao de efeitos em favor
do Estado resguarda o caso precursor da modificacdo jurisprudencial e os casos paralelos
pendentes - referida nos pardgrafos anteriores como “modulagdo da eficdcia declaratoria do
conteudo da decisdo” ou, como denominado por alguns autores, “modulag¢do pessoal” -,
acaba-se estabelecendo uma situagdo de desigualdade entre os contribuintes, privilegiando-se
os litigantes, o que acarretaria o indesejado efeito de estimulo a litigiosidade3°.

Também em relacdo a possibilidade de modulagdo de efeitos das decisdes proferidas
pelo Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria diante de modificagdes jurisprudenciais,
independentemente da declaracao de inconstitucionalidade de lei tributaria, adere-se, quanto ao
ponto da utilizacdo da técnica em favor dos entes estatais, as ponderagdes de Tathiane

Piscitelli’®’

em torno da disciplina do or¢amento publico no direito brasileiro, tratada no topico
anterior.

Compreende-se que, diante do proprio desenho institucional do modelo de Estado
instituido pela Constituicdo Federal de 1988 e de sua inafastavel dependéncia material da
tributacdo para o financiamento da concretizagao dos direitos fundamentais e demais estruturas
garantidoras de sua estabilidade institucional, ndo se pode permitir que, em nome da defesa
desses direitos, sejam retirados do Estado os elementos que os suportam. Nessa condi¢ao, uma
vez caracterizado risco de abalo nessa estrutura institucional, a prote¢ao dos interesses estatais
(e, em tultima analise, de toda a sociedade) ¢ medida que deve ser promovida pelo direito, em
nome da seguranga juridica em sua dimensao objetiva, ao qual esta atrelado o interesse social.

Exige-se, contudo, que o referido risco seja demonstrado de modo efetivo, a luz dos
instrumentos do Direito Financeiro, e que seja ponderado, ainda, pela responsabilidade do
Estado de prever riscos calculdveis, estabelecer reservas e criar planos de medidas de
contingenciamento em face de possiveis (e previsiveis em certo grau) incrementos de despesas
publicas decorrentes de decisdes judiciais.

Dada a dindmica estrutural do processo civil brasileiro, em que discussdes de teses
tributarias perduram pelos Tribunais ao longo de anos, muitos deles transcorridos mesmo apos
o debate ja ter alcancado o Supremo Tribunal Federal, entende-se que ficam mitigadas as

alegacdes de imprevisibilidade e de consequente despreparo, em termos or¢amentarios, para a

3% CHAMBARELLI, Guilherme; ROLIZ, Thales Maciel. A modulacdo de efeitos em matéria tributaria. In:
CHAMBARELLI, Guilherme; BANDEIRA, Octavio Morgado de Souza (org.). Temas de processo tributario.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 241-271. p. 258.

387 PISCITELLI, Tathiane. Contingéncias e impacto orgamentario no caso da inclusdo do ICMS na base de calculo
do PIS/COFINS: argumentos consequencialistas e modulagdo de efeitos em matéria tributaria. Revista dos
Tribunais, v. 980, ano 106, p. 35-48, Sdo Paulo: RT, jun. 2017.
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absor¢ao dos impactos econdmico-financeiros da eventual decisdo judicial que, modificando
jurisprudéncia anterior, resulte em direito de restituigdo ou de crédito por parte dos
contribuintes.

A esse respeito, em analise especifica sobre a possibilidade de que sejam modulados os
efeitos da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal em torno da constitucionalidade da
inclusdo do ICMS nas bases de calculo das Contribui¢des Sociais PIS e COFINS**8, mas que

pode ser objeto de generalizagio, Tathiane Piscitelli*®”

registra que a tese ja esta em debate no
Tribunal hé quase 20 anos, com maioria formada em sentido favoravel aos contribuintes desde
agosto de 2006, com decisao proferida pelo Plenario do STF, também em sentido favoravel aos

contribuintes, publicada em dezembro de 20143%°

, € esta prevista no Anexo de Riscos Fiscais
das Leis Orgamentarias anuais desde o ano de 20083°!. Trata-se de hipotese em que, diante do
tempo transcorrido e da possibilidade de utilizagdo dos instrumentos do Direito Financeiro para
absor¢do dos impactos da decisdo, restaria fragilizado o argumento de que os impactos
econdmico-financeiros decorrentes da decisdo resultariam em um abalo na estrutura
institucional do Estado passivel de por em risco a concretizacdo de direitos fundamentais.

Conclui-se, portanto, que a modulagdo de efeitos, nos casos de modificacdo de
jurisprudéncia em matgria tributaria que resulte em beneficio para os contribuintes, venha a ser
admitida nos casos em que, da mesma forma como nas hipéteses ordindrias de declaracao de
inconstitucionalidade de lei tributaria, possa-se demonstrar, com base em dados e calculos
efetivos, a ocorréncia de impactos concretos na estrutura institucional do Estado,
comprometendo a credibilidade e estabilidade do proprio direito, atrelados a dimensao objetiva
da seguranca juridica e ao interesse social a ela adjacente.

Uma vez delimitados os pressupostos de aplicacdo da modulacao de efeitos no exercicio
do controle de constitucionalidade em matéria tributaria, balizados pelos pressupostos do
Estado Democratico de Direito instituido pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo papel
assumido pela jurisdicdo constitucional no arranjo estrutural que o informa, passar-se-4 a

investigar, no proximo capitulo, com base nos parametros até aqui identificados, a atuagao do

388 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 574.706/PR. Pleno. Recorrente: IMCOPA
Importagio, Exportagio e Industria de Oleos LTDA; Recorrido: Unido. Rel. Min. Carmen Lucia. DJ 02.10.2017.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13709550 Acesso em:
18/06/2021.

38 PISCITELLI, Tathiane. Contingéncias € impacto orgamentario no caso da inclusdo do ICMS na base de calculo
do PIS/COFINS: argumentos consequencialistas e modulagdo de efeitos em matéria tributaria. Revista dos
Tribunais, v. 980, ano 106, p. 35-48, Sdo Paulo: RT, jun. 2017. p. 40-48

39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 240.785/MG. Recorrente: Auto Americano
S/A Distribuidor de Pecas; Recorrido: Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 16.12.2014. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=630123 Acesso em: 18/06/2021.

391 Lei 11.514/2007.
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Supremo Tribunal Federal quando da utilizagdo da técnica da modulagdo diante de discussdes

de natureza tributaria que lhe sdo submetidas.
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3 OS PRESSUPOSTOS DE APLICACAO DA MODULACAO DE EFEITOS EM
MATERIA TRIBUTARIA NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

Por meio da construcao tedrica desenvolvida no capitulo anterior, alcangaram-se balizas
ideais para que o uso da técnica da modulacdo de efeitos na jurisdicao constitucional em matéria
tributaria se amolde aos pressupostos aos quais o exercicio do controle de constitucionalidade
estd vinculado no arranjo estrutural e sistémico do Estado de Direito. A busca pela
concretizagdo desses pressupostos, investigados no capitulo 1, revela-se passivel de autorizar e
de fundamentar o uso da técnica da modulacao de efeitos, tornando-o nao apenas possivel, mas,
também, necessario para que se alcance a maxima eficacia dos objetivos constitucionais,
especificamente aqueles relacionados aos direitos fundamentais dos contribuintes,
concretizados tanto no rol de direitos individuais associados as limitagdes ao Poder de Tributar,
de um lado, quanto na delimitacdo de rigidas competéncias tributarias, de outro.

Nesse sentido, a investigagdo dos possiveis contelidos a serem atribuidos aos
pressupostos materiais da modulacdo de efeitos em matéria tributiria (objeto central da
pesquisa), como visto, desenvolveu-se a partir de segregacdo extraida, para fins
epistemoldgicos, dos pressupostos formais estabelecidos pelo legislador ordinario para que o
uso da técnica seja respaldado: declaragdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo e
mudanga de jurisprudéncia, a qual constitui espécie do género mudancga de orientagdo estatal.

Tais pressupostos formais, por sua vez, decorrem das disposi¢des legais reguladoras do
instituto que, atualmente, encontram-se vigentes no ordenamento juridico brasileiro: enquanto
as Leis n° 9.868/1999 ¢ 9.882/1999 cogitam da modulagdo de efeitos por ocasido da declaracao
de inconstitucionalidade de Lei ou de ato normativo, a Lei n® 13.105/2015, que instituiu o
Codigo de Processo Civil, exige a mudanga de jurisprudéncia dominante dos Tribunais
Superiores, ao passo que a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, com as alteracdes
promovidas pela Lei n° 13.655/2018, prevé, como hipdtese justificadora da preservacao de
situacoes juridicas consolidadas, a mudanca de orientacao estatal. Somam-se a esses, ainda, a
hipotese especifica de modulagdo de efeitos autorizada pela Lei n® 11.417/2006, que prevé a
possibilidade de manipulacdo da eficacia da deliberacdo que resulte na edicdo de Sumula
Vinculante.

A metodologia adotada a partir dos pressupostos formais autorizadores do uso da técnica

modulacdo de efeitos, partindo-se de cada um deles para a identificagdo dos pressupostos
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materiais do instituto nas ocasides em que o Supremo Tribunal Federal se utilizou do instituto
em matéria tributaria, justifica-se pela circunstancia de que seguranca juridica e interesse social
(ambos considerados em suas acepc¢oes delimitadas no capitulo anterior) sdo, usualmente,
conjunta e indissociavelmente referidos pela jurisprudéncia da Corte — o que, conforme
conclusdes ja alcangadas nesta pesquisa, coaduna-se com as proprias concepgdes tedricas de
cada um desses principios constitucionais, os quais sao algados a condi¢cdo de pressupostos
basilares do proprio ordenamento juridico e, portanto, revelam-se intrinsecamente relacionados
— tanto entre si e com o ordenamento juridico como um todo. Além disso, a atuagdo do Supremo
Tribunal Federal na analise, em cada caso concreto, quanto a presenga desses pressupostos
materiais, revela que, regra geral, na visdo do Tribunal, ambos se fazem presentes,
concomitantemente, em qualquer das hipoteses delineadas pelos requisitos formais
autorizadores do uso da técnica.

Também a propria segregacao feita a partir dos pressupostos formais, embora se mostre
relevante do ponto de vista metodologico, ndo € observada com clareza na atuagao do Supremo
Tribunal Federal diante de situagdes em que a modulagdo de efeitos € suscitada e debatida pelo
Plenario da Corte em matéria tributaria. Constata-se, em muitos casos, que ambos os requisitos
(declarag@o de inconstitucionalidade e mudanca de jurisprudéncia) sdo tratados de forma
conjunta, dedicando-se o Tribunal a examinar, em cada caso, a presenca de ambos, mesmo
quando, a rigor, apenas um deles far-se-ia presente — ou mesmo exigivel.

Da mesma forma, inversamente, observam-se hipoteses em que o Tribunal dispensa a
plena caracterizagdo de qualquer deles para adentrar no debate quanto a modulagdo dos efeitos
de suas decisdes em sede de jurisdicdo constitucional, o que faz diante da presenga
independente, assim entendida, dos pressupostos materiais voltados a prote¢ao da seguranga
juridica ou do interesse social. Esse cenario, em certa medida, justifica-se pela complexidade
das relacdes sociais e juridicas postas a apreciagdo do Supremo Tribunal Federal, cuja
heterogeneidade desafia o rigido enquadramento de todas elas em hipoteses formais
predeterminadas.

Feitas essas consideragdes, a analise empreendida nos topicos subsequentes adotara,
como referéncia (ainda que para fins metodologicos), a mesma segregacao empreendida nos
capitulos anteriores, feita a partir dos pressupostos formais de cabimento da modulagdo de
efeitos estabelecidos pelo legislador ordinario nas hipdteses em que o uso da técnica foi previsto
para a jurisdicdo constitucional, mas também se estendera as hipoteses em que tais requisitos
sdo, total ou parcialmente, mitigados. Neste ponto, a luz das conclusdes alcangadas em torno

da dimensdo objetiva da seguranca juridica, expostas no capitulo 2.1, surgem indagagdes
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pertinentes, também a serem investigadas, quanto a legitimidade da atuacdo da Corte em
circunstancias nao expressamente autorizadas pelo legislador.

Assim, buscar-se-a identificar, a partir da analise das decisdes do Plenario do Supremo
Tribunal Federal em que a modulacao de efeitos foi discutida e decidida em matéria tributaria,
de que forma os seus pressupostos materiais vém sendo entendidos - e atendidos, a luz dos
parametros identificados no capitulo anterior - pela jurisprudéncia do Tribunal, seja nas
hipoteses em que o fundamento central da modulacdo residiu na declaragdo de
inconstitucionalidade de lei tributaria, seja nas hipoteses em que a proposta se pautou na
alegacdo de ocorréncia de modificagdo de jurisprudéncia ou, ainda, naquelas em que nenhum
desses pressupostos formais, a rigor, faz-se presente, buscando-se averiguar se, nesses casos, ¢
possivel situar a modulagdo de efeitos nos pressupostos materiais de legitimagdo e de
justificag@o extraidos do arranjo estrutural do Estado de Direito.

Em cada caso, a atuagdo do Supremo Tribunal Federal sera examinada de acordo com a
cronologia das suas manifestagdes sobre o uso da técnica, buscando-se identificar possiveis
linhas de evolugdo e tendéncias para, ao final, analisar-se, criticamente, o atendimento dos

objetivos constitucionais que a legitimam.

3.1 NAS HIPOTESES DE DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI
TRIBUTARIA (SEM ALTERACAO DE JURISPRUDENCIA DOMINANTE)

Muito embora presente no ordenamento juridico brasileiro desde a edi¢do das Leis n°
9.868/99 e 9.882/99, o uso da técnica da modulacdo de efeitos na jurisdicdo constitucional
exercida pelo Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria somente se viu concretizado,
diante de declaragdo de inconstitucionalidade de lei tributaria, por ocasido do julgamento
conjunto dos Recursos Extraordindrios n° 556.664/RS, 559.882/RS e 560.626/RS3%?, em
12.06.2008, quando se reconheceu a inconstitucionalidade dos artigos 45 ¢ 46 da Lei n°
8.212/1991. Tais dispositivos legais estabeleciam prazo decadencial de dez anos para a
constituicao de créditos tributarios, bem como prazo prescricional, também de dez anos, para o
exercicio da pretensdo executoria, relativamente a créditos tributarios de natureza

previdenciaria, regulados pela referida Lei.

392 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recursos Extraordinirios n. 556.664/RS, 559.882/RS e 560.626/RS.
Pleno. Recorrente: Unido; Recorrido: Novoquim Industria Quimicas LTDA Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ
14.11.2008. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=561617
Acesso em: 18/06/2021.
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Consoante restou decidido pela Corte, a Lei n°® 8.212/91, diferentemente do Cddigo
Tributario Nacional e da Lei de Execugdes Fiscais, por ja ter sido editada sob a égide da
Constituicdo Federal de 1988 (art. 146, III, “b”), ndo poderia ter disposto sobre normas de
decadéncia e prescricao em sede de lei ordinaria, dada a reserva de Lei Complementar exigida
constitucionalmente. Declarou-se, portanto, a inconstitucionalidade de ambos os dispositivos,
reconhecendo-se que os prazos de decadéncia e prescricdo relativamente aos tributos de
natureza previdenciaria regulados pela Lei n° 8.212/91 devem se sujeitar aos prazos
estabelecidos no Codigo Tributario Nacional (decadencial quinquenal para a constituigdo do
crédito tributario e prescricional quinquenal para o exercicio da pretensdo executoria).

Finalizado o julgamento, a Fazenda Nacional suscitou a modulacdo de efeitos da
declaragdo de inconstitucionalidade, objetivando, com a atribui¢do de eficacia ex nunc a
decisdo, fosse resguardada a validade créditos tributarios constituidos com fundamento no
artigo 45 da Lei, isto €, dentro dos dez anos entdo previstos na legislagdo previdenciaria, mas
apos o transcurso do limite decadencial de cinco anos estabelecido pelo artigo 173, I, do Cddigo
Tributario Nacional.

Enxergando, na hipotese, a necessidade de assegurar a seguranca juridica, a Corte
decidiu, por 10 votos a 1, acolher parcialmente o pedido da Fazenda Nacional para modular os
efeitos da decisdo, de modo que se reconhecessem legitimos os recolhimentos efetuados nos
prazos previstos nos arts. 45 e 46 da Lei 8.212/91 e ndo impugnados antes da data de conclusao
do julgamento. Em outras palavras, inviabilizou-se a pretensdo de que contribuintes, fazendo
retroagir o novo prazo prescricional, pleiteassem a restituigdo de valores pagos em relagao a
periodos sobre os quais, com o novo entendimento, ndo poderiam ter o crédito tributario
constituido pelo langamento. Foi ressalvado da modulagdo, somente, o direito a repeticdo do
indébito daqueles contribuintes que ja possuiam agdes em curso por ocasido do julgamento,
inviabilizado o direito de buscar a repeti¢do, portanto, por meio de novas acdes. Para tanto,
limitou-se o Tribunal a afirmar que a decisdo possuiria grande repercussao e envolveria risco
de inseguranga juridica, genericamente considerada.

Em nova hipotese de declarag@o de inconstitucionalidade de Lei tributaria ocorrida em
03.02.2010, no julgamento do Recurso Extraordinario n° 363.8523%3, o Supremo Tribunal
Federal foi provocado, mais uma vez, acerca da possibilidade de modular os efeitos da sua

decis@o. Na ocasido, foi declarada a inconstitucionalidade do artigo 1° da Lei n® 8.540/1992,

393 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 363.852/MG. Pleno. Recorrente: Frigorifico
Mataboi LTDA; Recorrido: Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 23.04.2010. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=610212 Acesso em: 18/06/2021.
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que instituiu a Contribui¢ao ao Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRURAL). O
pedido de modulagdo de efeitos, formulado pela Advocacia-Geral da Unido, fundou-se no
argumento de que as consequéncias econdmicas da decisdo, decorrentes das inimeras acdes de
repeticdo de indébito que seriam ajuizadas, seriam extremamente danosas ao erario. Postulou-
se, assim, a atribui¢do de efeitos futuros a declarag@o de inconstitucionalidade, assegurando-se,
assim, as relagdes juridico-tributdrias ja estabilizadas até a data da decisao.

Por maioria, o pedido modulagao de efeitos foi rejeitado pelo Tribunal, vencida apenas
a Ministra Ellen Gracie. Embora tenham sido levantados, nos debates, questionamentos quanto
ao proprio cabimento da modulacdo de efeitos em matéria tributaria (em especial diante da
declaragdo de inconstitucionalidade de lei instituidora de tributo), e também sobre o cabimento
da modulacio em processos de indole subjetiva’®*, a rejei¢do do pedido se pautou,
essencialmente, na auséncia de risco a garantia da seguranga juridica e na inexisténcia de razdes
suficientes para justificar, no caso concreto, a adogdo da técnica prospectiva com base na
existéncia de excepcional interesse social. Extrai-se dos debates o racional de que a existéncia
de instrumentos no ordenamento juridico aptos a absorver as consequéncias da decisdo (tais
como, por exemplo, a acdo de repeticao de indébito, sujeita a prazo prescricional, e os proprios
prazos de decadéncia e prescricdo relativos ao langamento e a cobranga de créditos tributarios)
afastaria o risco a seguranca juridica, na medida em que ndo se vislumbraria, no caso, qualquer
violagdo aos direitos dos contribuintes.

Além disso, afastou-se o argumento de prejuizo econdmico e or¢gamentario como razao,
por si sd, passivel de configurar o excepcional interesse social, destacando-se o carater
pedagogico da imposicdo da eficacia regular das decisdes do Supremo Tribunal Federal,
enquanto orienta¢do de condutas e comportamentos, inclusive estatais®®>.

Anos mais tarde, no julgamento dos Embargos de Declaragdo no Recurso Extraordinario

n°® 559.937/RS*¢, em 17.09.2014, o argumento de que a decisio da Corte resultaria em

394 Na ocasido (fevereiro de 2010), vigiam no ordenamento juridico brasileiro, relativamente a modulagio de
efeitos, apenas as previsoes veiculadas pelas Leis n°s 9.868/1999 e 9.882/1999, as quais regulam as agdes tipicas
de controle concentrado de constitucionalidade e, portanto, ndo se amoldavam perfeitamente a hipotese. Ja na
ocasido, os debates revelam que o Tribunal, a0 menos em relagdo a maioria de seus membros, ja se posicionava
no sentido da admissibilidade de se cogitar da modulagdo de efeitos em processos de indole subjetiva,
reconhecendo o processo de “objetivacdo” do recurso extraordinario.

395 Extrai-se do voto da Ministra Carmen Lucia: “Primeiro, a Constitui¢do, como lembrou o Ministro Marco
Aurélio, alids, de maneira muito firme tem repetido aqui que essa ¢ uma Constituicdo rigida que, uma vez
afrontada, tendo sido afrontada, e, a ndo ser em situagdes excepcionalissimas, em que a execucdo do que nos
decidimos gere mais problemas sociais, principalmente, ndo econdmicos ou financeiros, mas sociais, que
realmente poderiam ensejar uma pratica dessa natureza em carater excepcionalissimo, nos temos de manter até o
que é pedagogico para os Orgdos do Estado”.

396 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 559.937-ED/RS. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Vernicitec LTDA. Rel. Min. Ellen Gracie. Rel. p/ acérddo Min. Dias Toffoli. DJ 14.10.2014.
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substancial impacto orgamentario para a Unido foi novamente provocado pela Fazenda
Nacional®®” como fundamento para a modulagdo de efeitos da decisdo que declarou a
inconstitucionalidade da expressdo “acrescido do valor do Imposto sobre Operacdes Relativas
a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS incidente no desembarago aduaneiro e do valor das
proprias contribui¢des”, contida no inciso I do art. 7° da Lei n° 10.865/04, da qual resultava a
inclusdo do ICMS nas bases de calculo do PIS e da COFINS incidentes sobre a importagao de
mercadorias e servigos.

Extrai-se dos debates que o Supremo Tribunal Federal rechagou veementemente, por
unanimidade, a alegacdo de perda de arrecadagdo como fundamento valido para a modulagdo,
em especial por ter sido aduzida de forma dissociada de qualquer comprovagdo, concreta e
especifica, de risco grave e irreversivel a ordem social. A documentagao trazida pela Fazenda
Nacional (Nota Técnica da Receita Federal do Brasil com célculos dos prejuizos na
arrecadagdo) foi considerada insuficiente, porquanto ndo se procedeu a qualquer vinculagio
entre os niumeros trazidos e os eventuais impactos sociais deles decorrentes. Excluiu-se do
conceito de interesse social, portanto, o atendimento dos interesses unicamente arrecadatorios
do Estado, desvinculados da demonstracdo de que o produto da arrecadacdo resultaria na
manuten¢do de sua estrutura de garantias de direitos fundamentais.

Também foram reiterados os fundamentos voltados a existéncia de instrumentos
proprios, ja constantes do ordenamento juridico, para regular as consequéncias da decisdo (tais
como a acao de repeticao de indébito e os prazos de prescrigao e decadéncia). Foram invocados,
ainda, argumentos no sentido da importancia do efeito pedagogico, para a atividade estatal, da
declaragdo de inconstitucionalidade com efeitos ex func, concluindo-se, ao final, que a
seguranca juridica estd na proclamacgao do resultado dos julgamentos tal como formalizada,
dando-se primazia a Constituicdo Federal.

O mesmo racional, pautado em idénticos fundamentos, foi novamente adotado por

ocasido do julgamento dos Embargos de Declaragdo opostos pela Fazenda Nacional no Recurso

Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=6937371 Acesso em:
18/06/2021.

397 Consoante se extrai da petigdo de embargos de declaragdo por meio da qual a Unido requereu a modulagdo de
efeitos, foram apontados dados financeiros extraidos de Nota Técnica da Receita Federal em que se previa o
impacto de R$ 14,29 bilhdes, complementadas por alegagdes genéricas fundamentadas “em recentes praticas desse
excelso Tribunal, no principio da seguranca juridica, e na relevancia e excepcionalidade do interesse social, haja
vista os valores econdmicos empolgados”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.
559.937 — ED /RS. Pleno. Recorrente: Unido; Recorrido: Vernicitec LTDA. Rel. Min. Ellen Gracie. Rel. p/
acordao Min. Dias Toffoli. DJ 14.10.2014. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=6937371 Acesso em: 18/06/2021.
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Extraordinario n® 595.838/SP3%, em 18.12.2014, no qual foi declarada a inconstitucionalidade
do artigo do 22, inciso IV, da Lei n® 8.212/91, com a redagdo dada pela Lei n® 9.876/99, que
instituiu a incidéncia de contribui¢do previdenciaria sobre o valor bruto da nota fiscal ou fatura
referente a servigos prestados por cooperados por intermédio de cooperativas de trabalho.

Ja em 20.05.2015, em sede de controle concentrado de constitucionalidade e diante da
pronuncia de inconstitucionalidade dos paragrafos 10 e 11 da Clausula Vigésima Primeira do
Convénio ICMS 110/2007, com a redag@o conferida pelo Convénio ICMS 136/2008, o Plenario
do Supremo Tribunal Federal, com fundamento no artigo 27 da Lei n°® 9.869/99, utilizou-se,
pela segunda vez, da técnica da modulagdo de efeitos em hipotese de simples declaragdo de
inconstitucionalidade (sem modificacdo de jurisprudéncia) para estabelecer marco temporal
futuro ao inicio da producdo de efeitos da decisdo proferida na Acgdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 4.171/DF3%, na qual considerou ilegitima a imposi¢do de obrigagdo
tributaria de recolhimento de ICMS, instituida por Convénio, em substitui¢do a anulagdo
escritural de créditos do imposto passivel de ser realizada pelo ente federado.

Os referidos diplomas normativos atribuiam as refinarias de petroleo - que efetuam a
venda de gasolina “A” as distribuidoras - a responsabilidade tributéria pelo recolhimento do
ICMS incidente sobre as operagdes comerciais interestaduais com o alcool etilico anidro
combustivel (AEAC) e biodiesel (B100), realizadas entre as usinas e destilarias, de um lado, e
as distribuidoras de combustiveis, de outro (paragrafo 5° da Clausula Vigésima Primeira). As
clausulas tidas por inconstitucionais pelo STF (paragrafos 10 e 11 da Clausula Vigésima
Primeira) previam o estorno do crédito, condizente com a saida de mercadoria sem incidéncia
do ICMS, na forma de recolhimento do valor correspondente ao ICMS diferido, e ndo mediante
anulagdo escritural. Concluiu o Tribunal existir, na hipodtese, extrapolacdo dos limites
normativos estabelecidos no artigo 155, §4°, da Constituicdo Federal, que regulamenta as
matérias passiveis de serem reguladas por esse instrumento normativo.

Na ocasido do julgamento, a proposta de modulacgio de efeitos foi trazida pela Ministra

Ellen Gracie*®, relatora da Agdo Direta, sob o fundamento de que “razdes de seguranga

398 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 595.838 — ED/SP. Pleno. Recorrente: ETEL
Estudos Técnicos LTDA; Recorrido: Unido. Rel. Min. Dias Toffoli. DJ 08.10.2014. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=6902768 Acesso em: 18/06/2021.

399 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n. 4.171/DF. Pleno. Requerente:
Confederagdo Nacional do Comércio — CNC. Rel.: Min. Ellen Gracie. Rel. p/ Acérddo: Min. Ricardo
Lewandowski. DJ 21.08.2015. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=9194087 Acesso em: 18/06/2021.

400"Todavia, & preciso considerar que o reconhecimento da invalidade do “estorno mediante recolhimento”, no
bojo da sistematica de tributacdo adotada para os combustiveis, implicard prejuizo aos estados sedes das
distribuidoras que n2o sejam ao mesmo tempo sede das usinas e local de consumo do combustivel final. Estes
estados-sede de distribuidoras ndo conseguirdo mais se ressarcir do 6nus suportado. De um lado, sofrerdo dedugdo
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juridica” tornariam necessario assegurar aqueles estados-membros que possuissem sedes de
distribuidoras de combustiveis e que ndo fossem, ao mesmo tempo, sede das usinas e local de
consumo do combustivel final, um periodo de transi¢ao para que se adaptassem a nova realidade
juridica proveniente da decisdo. O fundamento para tanto residia na circunstancia de que a
declaragdo de inconstitucionalidade acarretaria distor¢do na propria sistematica de
recolhimento do imposto, instaurando estado de inconstitucionalidade, na medida em que
aqueles estados-membros ndo conseguiriam se ressarcir do onus tributario suportado: ao mesmo
tempo em que sofreriam dedugao do valor correspondente ao ICMS diferido relativo ao alcool
(AEAC) e ao biodiesel (B5), ndo receberiam o repasse do ICMS sobre a gasolina C e sobre o
6leo diesel B5. Assim, acompanhada pela maioria do Plenario do Supremo Tribunal Federal,
foi aprovada a proposta de que a declaracdo de inconstitucionalidade somente produzisse efeitos
a partir de seis meses contados da publicagdo do acordao.

401 pode ser extraida, ainda, referéncia

Do voto do Ministro Ricardo Lewandowski
expressa a reducdo de arrecadagdo pelos estados-membros, associando-a a necessidade de
garantia da seguranca juridica, muito embora ndo tenha sido desenvolvida argumentagao mais
aprofundada quanto ao ponto.

Nao obstante a modulacdo de efeitos empreendida na aludida Acdo Direta, na qual se
observou uma primeira sensibilizacdo da Corte em relacdo a argumentos de natureza
econdmico-financeira e orgamentaria (do ponto de vista da arrecadagao tributéria), o Supremo

Tribunal Federal voltou a rejeitar o uso da técnica, em 28.10.2016, por ocasido de pedido de

modulagdo de efeitos formulado no Recurso Extraordinario n° 957.650/AM*%2, no qual foi

do valor correspondente ao ICMS-diferido relativo ao alcool (AEAC) e ao biodiesel (B5) e, de outro, ndo receberao
o repasse do ICMS sobre a gasolina C e sobre o 6leo diesel B5. Por isso, proponho a modulagdo temporal dos
efeitos desta declarag@o de inconstitucionalidade a fim de que a presente decisdo tenha eficacia a partir de seis
meses contados da publicacdo do acordao, tempo em que poderdo os estados adotar modelo diverso e que ndo gere
a distor¢do demonstrada”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n.
4.171/DF. Pleno. Requerente: Confederagdo Nacional do Comércio — CNC. Rel.: Min. Ellen Gracie. Rel. p/
Acoérdio: Min. Ricardo Lewandowski. DJ 21.08.2015. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=9194087 Acesso em: 18/06/2021.

401 «“Neste caso, estd evidenciada a necessidade da modulagdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade,
uma vez que se cuida de decisdo que implicara sérias repercussdes aos contribuintes e aos Estados-sedes das
distribuidoras de combustiveis, que terdo suas arrecadagdes diminuidas abruptamente. Considerando, destarte, a
seguranca juridica e o excepcional interesse econdmico envolvidos na questdo, entendo ser cabivel a limitagdo dos
efeitos da inconstitucionalidade a ser eventualmente declarada por esta Corte, a fim de que esta decisdo tenha
eficidcia apds seis meses da publicacdo do acérddo”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario com Agravo n. 957.650 — ED/AM. Pleno. Recorrente: Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus-SUFRAMA; Recorrido: Drogarias Santo Remédio LTDA. Rel. Min. Teori Zavascki. Pleno, DJ
18.11.2016. Disponivel em: https://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=12048012
Acesso em: 18/06/2021.

402 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinirio com Agrave n. 957.650 — ED/AM. Pleno.
Recorrente: Superintendéncia da Zona Franca de Manaus-SUFRAMA; Recorrido: Drogarias Santo Remédio
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declarada a inconstitucionalidade da Taxa de Servicos Administrativos instituida e cobrada pela
SUFRAMA%%3,

O pedido, formulado em embargos de declaracdo opostos pela propria SUFRAMA,
fundou-se na circunstancia de que 96% de suas receitas advinham da cobranca da referida Taxa,
além de que a declaragdo de inconstitucionalidade do tributo ensejaria a multiplicacdo de
demandas, desestabilizando economicamente a Autarquia, e acarretaria o enriquecimento sem
causa dos contribuintes que a recolheram pela contraprestacdo de servigos prestados. Tais
argumentos, também de ordem econdmica, ndo sensibilizaram o Tribunal, que concluiu, em
linha com o entendimento até entdo reiteradamente manifestado, que tais motivos nao

194 assim como ndo serviriam para a

compreenderiam, em si, relevante interesse socia
configuracdo de risco a seguranga juridica, considerando, ainda, ter a decis@o reiterado a
jurisprudéncia ja pacificada do Tribunal.

No mesmo sentido, em 19.10.2016, no Recurso Extraordinario n. 704.292/PR*%3,
afastou-se, ainda, a modulagdo de efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade material, sem
reducdo de texto, por ofensa ao principio da legalidade tributaria, do art. 2° da Lei n°
11.000/2004, de modo a excluir de sua incidéncia a autoriza¢do dada aos conselhos de
fiscalizacdo de profissoes regulamentadas para fixar e majorar, sem parametro legal, o valor
das anuidades cobradas dos profissionais a eles submetidos.

Extrai-se dos debates que o racional adotado pelo Plenario, na ocasido, alinhava-se aos
posicionamentos anteriormente referidos, reconhecendo-se, embora com menor profundidade,

a necessidade de que fosse demonstrada, para fins de adog¢ao da técnica da modulagdo de efeitos

em sede de jurisdicao constitucional, “indicacdo concreta e especifica” de risco gravissimo a

LTDA. Rel. Min. Teori Zavascki. Pleno, DJ 18.11.2016. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=12048012 Acesso em: 18/06/2021.]

403 Superintendéncia da Zona Franca de Manaus, uma autarquia vinculada ao Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior que administra a Zona Franca de Manaus e as iseng¢des tributarias das areas dos
estados de Ronddnia, Roraima, Acre ¢ Amapa.

404 Neste caso, todavia, vale dizer que o argumento do impacto na satide financeira da autarquia foi examinado de
forma mais aprofundada. Buscou-se, por exemplo, identificar a existéncia de outras fontes de custeio da Autarquia,
além de ter se verificado, pela documentagao trazida em contrarrazdes, que a maior parte dos recursos arrecadados
por meio da Taxa vinha sendo contingenciada pela Unido para a composi¢do de superavits primarios, concluindo-
se que “ndo se pode, portanto, utilizar a dependéncia financeira da Suframa com relagao aos recursos oriundos da
cobranga da TSA como argumento para negar aos contribuintes o direito legalmente assegurado de restituigao de
exacdo declarada inconstitucional, j4 que, como visto, a maior parte da receita obtida com a taxa sequer era
direcionada ao custeio dos servigos supostamente prestados pela autarquia”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Recurso Extraordinario com Agravo n. 957.650 — ED/AM. Pleno. Recorrente: Superintendéncia da Zona
Franca de Manaus-SUFRAMA; Recorrido: Drogarias Santo Remédio LTDA. Rel. Min. Teori Zavascki. Pleno, DJ
18.11.2016. Disponivel em: https://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=12048012
Acesso em: 18/06/2021.

405 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 704.292/PR. Pleno. Rel. Min. Dias Toffoli.
DJ 03.08.2017.
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ordem social — excluindo-se dos pressupostos materiais autorizadores da modulagao, portanto,
conteudos de ordem econdmico-financeira. Na hipotese, fundava-se o pedido de modulagéo de
efeitos, formulado pela parte Recorrente (Conselho Regional de Enfermagem do Parana), nos
alegados riscos de impacto econdmico decorrentes da devolucao de valores ja recolhidos a titulo
de anuidades.

Mencione-se, ainda, em sentido semelhante, a rejei¢do da proposta de modulagao de
efeitos suscitada pelo Ministro Dias Toffoli na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
2.908/SE*%, julgada em 11.10.2019, na qual foi declarada a inconstitucionalidade de Lei
Estadual sergipana que instituiu Taxa remuneratoria de atividades de 6rgdo integrante da
estrutura de seguranga publica estadual, qual seja, o Corpo de Bombeiros Militar do Estado.
Reconheceu-se, na hipotese, que o servico de combate a incéndios e demais servigos prestados
pelo 6rgdo ndo se revestiam de carater especifico e divisivel, sendo prestados de modo geral e
indistinto a coletividade e, diante disso, seriam insuscetiveis de remuneragdo mediante a espécie
tributaria de Taxa, dada a natureza arrecadatoria tipica de impostos.

Vencido sozinho em relagdo a possivel atribuigao de efeitos prospectivos a declaragao

407, no

de inconstitucionalidade, o Ministro Dias Toffoli argumentou, dentre outros aspectos
sentido de que a atribuigdo de eficacia ex tunc a declaragdo de inconstitucionalidade resultaria
em “sério comprometimento dos servigcos prestados pelo Corpo de Bombeiros Militar de
Sergipe”, sem que, contudo, fossem trazidos elementos concretos para respaldar a afirmacao.
O argumento, todavia, ndo sensibilizou o Plendrio, que rejeitou a proposta, alinhando-se ao
posicionamento (predominantemente adotado até entdo) no sentido de que, para fins de se
justificar a modulacdo de efeitos com base em aspectos economico-financeiros ou
orcamentarios, far-se-ia necessaria a comprovagao concreta e especifica de comprometimento
do sustentaculo garantidor das fungdes estatais eventualmente em jogo.

Observa-se, contudo, a partir desse momento, um gradativo alargamento do contetido
atribuido pelo Supremo Tribunal Federal aos pressupostos materiais da modulagao de efeitos,

que passa, matéria tributaria, a ser invocada com crescente recorréncia, seja em sede de controle

difuso de constitucionalidade, seja em sede de controle concentrado.

406 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n. 2.908/SE. Pleno. Requerente:
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Rel. Ministra Carmen Lucia. DJ 06.11.2019. Disponivel
em:https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=751318187 Acesso em: 18/06/2021.
407 Embora sem esclarecer a natureza do fundamento (ou seja, se a ele era atribuido o carater de mudanca de
jurisprudéncia), o Ministro Dias Toffoli argumentou, ainda, que, no exercicio da Presidéncia do Tribunal, proferiu
decisdes em sede de Suspensdo de Liminar e de Suspensdo de Seguranca no sentido de suspender os efeitos de
dispositivos de lei instituidores de Taxas analogas a entdo discutida.
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Em 18.12.2019, apreciando a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.550/RJ*%, o
Plenario da Corte modulou os efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade de dispositivo de
Lei do Estado do Rio de Janeiro*”® que concedia créditos de ICMS em contrapartida a
contribui¢des realizadas ao Fundo de Aplicagdes Econdmicas e Sociais do Estado (FAES),
criado pela mesma Lei. Concluiu o Tribunal, a luz de orientagao jurisprudencial ja consolidada
na Corte, que a vinculacdo da receita de impostos a fundo publico viola o artigo 167, 1V, da
Constituicdo Federal. A atribui¢do de eficacia prospectiva a decisdo, ja veiculada no préprio
voto do Ministro relator (¢ acompanhado pela maioria do Tribunal), pautou-se em sucinta
fundamentagdo voltada ao tempo de vigéncia da norma (aproximadamente 14 anos) e a
circunstancia de que, nesse periodo, ‘“‘foram efetivadas contribui¢des ao FAES, bem como
processadas as respectivas compensagoes?!?”.

Fundamentos semelhantes foram adotados pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento conjunto da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 5.469/DF*!! e do Recurso
Extraordinario n° 1.287.019/DF*!2, em 24.02.2021, no qual a Corte, novamente, langou méio da
técnica prospectiva para atribuir termo inicial futuro a producdo de efeitos da decisdo que
declarou a inconstitucionalidade formal de clausulas do Convénio ICMS n°® 93, de 17 de
setembro de 2015, do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), por invasdo de
campo proprio de lei complementar federal. Concluiu-se, na ocasido, que a instituicdo ¢ a
cobranca de diferencial de aliquota de ICMS (ICMD-DIFAL) em operacdes interestaduais
envolvendo consumidores finais ndo contribuintes do imposto, nos termos da Emenda
Constitucional n° 87/2015, demandaria a edi¢do de lei complementar federal, inexistente até

entao.

408 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.550/RJ. Pleno. Requerente:
Procurador Geral da Republica. Rel. Ministro Dias Toffoli. DJ 06.03.2020. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=752158083 Acesso em: 18/06/2021.

409 Artigo 12 da Lei Estadual n°® 4.546/2005.

419 Observa-se a singeleza das razdes adotadas pelo voto-condutor do julgado para fins de se modularem os efeitos
da declaragdo de inconstitucionalidade, integralmente reproduzidas a seguir: “Assim sendo, julgo procedente o
pedido e declaro a inconstitucionalidade do art. 12 da Lei n°® 4.546/2005 do Estado do Rio de Janeiro. Observo,
contudo, estar o art. 12 da Lei estadual n°® 4.546 em vigéncia desde 2005, de modo que, nesse periodo, foram
efetivadas contribui¢cdes ao FAES, bem como processadas as respectivas compensagdes. Dessa forma, por razdes
de seguranga juridica, proponho a modulacdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade, nos termos do
art. 27 da Lei n° 9.868/99, para que a decisdo somente produza efeitos a partir desta sessdo de julgamento.”
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 3.550/RJ. Pleno. Requerente:
Procurador Geral da Republica. Rel. Ministro Dias Toffoli. DJ 06.03.2020. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=752158083 Acesso em: 18/06/2021.

411 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n. 5.469/DF. Pleno. Relator
Ministro Dias Toffoli. Ata de julgamento publicada em 03.03.2021. Acérdao pendente de publicagdo.

412 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 1.287.019/DF. Pleno. Recorrente:
Madeiramadeira Comércio Eletronico S/A e Outros (as); Recorrido: Distrito Federal. Relator Ministro Marco
Aurélio. Rel. p/ acérdio  Min. Dias Toffoli. DJ 25.05.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=755955631 Acesso em: 18/06/2021.
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Nos termos do voto do Ministro Dias Toffoli, autor da proposta, o uso da técnica
prospectiva encontraria justificacdo, inicialmente, na circunstancia de que, ndo obstante o vacuo
normativo decorrente da inexisténcia de lei complementar, a realidade fatica consolidada revela
que inimeras operacdes interestaduais foram tributadas na forma do diferencial de aliquota de
ICMS a luz das previsdes das clausulas do Convénio impugnadas. Além disso, partindo-se de
uma analise teleologica da propria Emenda Constitucional n® 87/2015, afirmou que o objetivo
do constituinte derivado seria o de otimizar a distribui¢do, entre os estados-membros, da receita
oriunda da arrecadacdo do ICMS nas operacdes interestaduais. Assim, aduziu que a eventual
supressao da norma regulamentadora (Convénio ICMS n° 93/2015) com efeitos ex tunc
resultaria em atribuir aos estados-membros situac¢do juridica pior do que aquela existente
anteriormente a edi¢do da referida Emenda Constitucional, na medida em que, até a sua edigdo,
vigorava o sistema de incidéncia e reparticdo do imposto em operagdes interestaduais —
sistematica que, diante do novo cendrio juridico instituido pelo constituinte derivado que a
revogou, ndo seria repristinada, causando vacuo normativo. Por fim, invocaram-se, ainda,
argumentos no sentido da perda de arrecadagao pelos Estados, que ficariam impossibilitados —
por auséncia de norma regulamentadora — de exigir o tributo sobre essas operagoes.

Todos esses elementos foram acolhidos pela maioria*'® do Plenario do Supremo
Tribunal Federal, sem que houvesse delimitacdo quanto ao fundamento ao qual estariam
associados — se a seguranca juridica ou ao interesse social. Ressalvaram-se da modulacao,
ainda, os contribuintes que possuissem ac¢do judicial em curso até a data do julgamento,
viabilizando-se, portanto, restitui¢ao dos valores cobrados a esse titulo. Ainda, quanto ao termo
inicial da produgdo de efeitos da decisdo, estabeleceram-se marcos temporais distintos: para a
clausula nona (relativa aos contribuintes optantes pelo simples nacional), a declaracdo de
inconstitucionalidade produziria efeitos a partir da concessao da medida cautelar na A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade n°® 5.464/DF*'* (que havia suspendido sua eficacia), ao passo que, para
as demais clausulas, produziria efeitos a partir do exercicio financeiro seguinte ao que proferida
a decisdo (ou seja, 2022). Observa-se, nesse cenario, que a manipulagdo dos efeitos da
declaragdo de inconstitucionalidade levou em consideracdo a eficacia das normas entdo
invalidadas, preservando-se os efeitos por elas produzidos nos limites e na extensao de suas

respectivas vigéncias.

413 Vencido, na proposta de modulagio, o Ministro Marco Aurélio, e vencido, quanto 4 ressalva, o Ministro Edson
Fachin.

414 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢fio Direta de Inconstitucionalidade n. 5.464/DF. Relator Ministro
Dias Toffoli. DJ 19.02.2016.
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Em 29.03.2021, apreciando a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 5.481/DF*!5, o
Supremo Tribunal Federal se utilizou novamente da técnica da modula¢do de efeitos para
atribuir eficacia ex nunc, com ressalvas, a declarac¢ao de inconstitucionalidade de Leis do Estado
do Rio de Janeiro*'® que instituiram a incidéncia do ICMS sobre a atividade de extragdo de
petroleo exercida por titular de concessdo publica*!” ou por participante de regime de partilha
de producdo*!8. Decidiu o Tribunal, na ocasido, que o concessionario ou contratado, no ato de
extragdo de petrdleo, adquire a propriedade do bem de modo originario, inexistindo, portanto,
“operagdo” ou “circulacdo” de mercadoria passivel de caracterizar o fato gerador do imposto.

A proposta de modulagdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade, suscitada
pelo Ministro Dias Toffoli, fundou-se, essencialmente, em elementos de natureza econdmico-
orcamentéria. Aduziu-se que, ao instituir hipotese de incidéncia tributaria sobre a extracdo de
petroleo, o proposito do legislador estadual teria residido, justamente, em “acudir a preservagao
da economia e das finangas fluminenses”, tendo em vista as “sérias dificuldades financeiras”
sofridas pelo Estado do Rio de Janeiro. Além disso, foi adotada como fundamento a
circunstancia de que as quantias em discussdo seriam substancialmente expressivas,
concluindo-se que, diante disso, a auséncia de modulagdo de efeitos resultaria em efeitos
negativos nas finangas publicas, os quais deveriam ser evitados em nome da seguranca juridica

e do interesse social*!’.

415 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 5.481/DF. Pleno. Requerente:
ABEP — Associacdo Brasileira de Empresas de Exploragdo e Producgdo de Petréleo e Gas. Rel. Ministro Dias
Toffoli. DJ 04.05.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755741170 Acesso em: 18/06/2021.

416 T eis Estaduais n° 4.117/2003 e 7.183/2015.

417 Nos moldes da Lei n° 9.478/97, que institui o monopélio da Unido sobre as atividades de pesquisa e lavra de
jazidas de petroleo, a refinagdo de petrdleo nacional ou estrangeiro, a importagdo e a exportacdo de produtos
derivados e o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou derivados produzidos no pais, bem
como o transporte por meio de conduto, admitindo o seu exercicio mediante concessdo ou autorizagdo, por
empresas constituidas sob as leis brasileiras, com sede e administragdo no pais.

418 Nos moldes da Lei n° 12.351/2010, que estabelece o regime de partilha de produgio como modalidade de
exploracdo e producao de petrdleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos na area do pré-sal e em areas
estratégicas contratadas pela Unido, no qual o contratado exerce, por sua conta e risco, as atividades de exploragao,
avaliac@o, desenvolvimento e produgdo e, em caso de descoberta comercial, adquire o direito a apropriagdo do
custo em 6leo, do volume da produgao correspondente aos royalties devidos, bem como de parcela do excedente
em oleo, na propor¢do, condi¢des e prazos estabelecidos em contrato.

419 Extrai-se do voto do Ministro Dias Toffoli: “A par disso, cumpre lembrar que o Estado do Rio de Janeiro vem
passando por sérias dificuldades financeiras. A proposito, a ALERJ, ao prestar informagdes, lembrou que uma das
razdes constantes da justificativa do projeto de lei que culminou na lei declarada inconstitucional foi, justamente,
acudir a preservagao da economia e das finangas fluminenses. Também ¢ preciso deixar claro que a cifra decorrente
da tributacdo ora declarada inconstitucional ¢ bastante expressiva. (...) Ponderando os interesses em conflito e
prestigiando a seguranga juridica, bem como o interesse social, julgo que a auséncia de modulagdo dos efeitos da
decisdo resultara em mais efeitos negativos nas ja combalidas economia e finangas do Estado do Rio de Janeiro,
os quais devem, a meu ver, ser evitados”.
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Observa-se, nesse cenario compreendido pelos episddios mais recentes em que o uso da
técnica da modulagdo de efeitos foi discutido e adotado em matéria tributaria, evolugao do
entendimento da Corte no sentido de considerar legitimo, enquanto conteudo possivel para os
conceitos de ‘“seguran¢a juridica” e de “interesse social” (ainda que ndo expressamente
vinculados), o fundamento de perda de arrecadagdo tributaria pelos entes estatais — o que, até
entdo, vinha sendo afastado em hipoteses semelhantes, nas quais ndo demonstrados os efetivos
impactos decorrentes da decisdo do regular desempenho das atividades estatais necessarias para
assegurar a garantia de direitos fundamentais.

Na ocasido, foi deliberada, ainda, a fixacdo de ressalvas a modulagdo de efeitos
relativamente a determinados contribuintes, os quais, uma vez excluidos da atribui¢ao de
eficacia ex tunc, seriam beneficiados pela declaracdo de inconstitucionalidade em relagdo aos
seus atos pretéritos. Ressalvaram-se, nesse sentido, os direitos dos contribuintes que nao
recolheram o imposto e, também, daqueles que possuiam questionamentos em curso quanto aos
créditos tributarios de ICMS constituidos com base na legislagdo impugnada, em ambito de
contencioso administrativo ou judicial, observados os prazos decadenciais € prescricionais*?’.
Excluiram-se da ressalva e, portanto, inviabilizou-se o eventual direito de repeti¢ao do indébito,
aqueles contribuintes que efetuaram o recolhimento do imposto e deixaram de questionar
judicialmente a cobranga.

No mesmo sentido, ainda, no julgamento do Recurso Extraordinario n® 669.196/DF*?!,
em 08.04.2021, foi acolhido o pedido de modulagdo de efeitos formulado pela Unido, em sede
de embargos de declaragdo, da decisdo que declarou a inconstitucionalidade de Resolugdo do
Comité Gestor do Programa de Recuperagdo Fiscal (REFIS) que regulamentou a forma de
notificacdo do contribuinte sobre a sua exclusdao do programa, permitindo-se que ocorresse sem
notificagdo prévia e sem a observancia dos principios do contraditorio e da ampla defesa. Na
oportunidade, dentre outros fundamentos relativos a modificagdao de jurisprudéncia (os quais
serdo examinados no tdpico subsequente), invocou-se a presungdo de constitucionalidade da

norma ao longo de seu tempo de vigéncia (aproximadamente 19 anos) e, especialmente, a

420 Extrai-se da ata de julgamento a seguinte transcrigdo: “Modulagdo dos efeitos da decisdo, estabelecendo-se que
ela produza efeitos ex nunc a partir da publicagdo da ata de julgamento do mérito. Acolhendo proposta formulada
pelo Ministro Roberto Barroso, ficam ressalvadas: “(i) as hipoteses em que o contribuinte ndo recolheu o ICMS;
(i1) os créditos tributarios atinentes a controvérsia e que foram objeto de processo administrativo, concluido ou
ndo, até a véspera da publicacdo da ata de julgamento do mérito; (iii) as a¢des judiciais atinentes a controvérsia e
pendentes de conclusdo, até a véspera da publicacdo da ata de julgamento do mérito; Em todos esses casos, dever-
se-a observar o entendimento desta Corte e o prazos decadenciais e prescricionais”.

421 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 669.196-ED/DF. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Bonus Industria e Comércio de Confecgdes LTDA. Rel. Min. Dias Toffoli. DJ 07.05.2021. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=755785045 Acesso em: 18/06/2021.
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alegacdo de que “diversas relagdes juridicas, que envolvem volume significativo de dinheiro,
haviam se estabilizado a luz da norma contestada nestes autos”. Concluiu-se, assim, pela
atribui¢do de eficacia ex nunc a declarag@o de inconstitucionalidade, de modo a se convalidarem

os atos ja praticados, ressalvadas as agdes em curso sobre o tema.

3.1.1 Nas declaragdes de inconstitucionalidade de beneficios fiscais

A analise do uso da técnica da modulacdo de efeitos em matéria tributaria na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal possui contornos proprios em se tratando da
declaragdo de inconstitucionalidade de leis de natureza tributdria que ndo se caracterizam como
leis instituidoras de tributos, mas, antes, instituem beneficios fiscais, de modo que sua supressao
do ordenamento juridico, mediante declaracdo de inconstitucionalidade, resulta em majoracao
da carga tributaria suportada pelos contribuintes.

Trata-se, predominantemente, das decisdes tomadas pela Corte no ambito da

1422” fendmeno complexo que envolve conflitos federativos

denominada “guerra fisca
decorrentes do exercicio da competéncia tributaria pelos entes federados e que desafia, quando
submetido a jurisdicdo constitucional, o dificil equilibrio entre a manuten¢do do pacto
federativo, o desestimulo a propria pratica e, ainda, a preservagao dos direitos dos contribuintes
que se submeteram as legislagdes instituidoras de beneficios, nelas pautando, muitas vezes, seus
planejamentos e investimentos de médio e longo prazo.

Nessa seara, observa-se, ainda, a circunstancia de que, para fins de investigagdo quanto
a aplicabilidade da modulagdo de efeitos nas decisdes tomadas em jurisdi¢cdo constitucional,
exige-se a atribui¢do de logica inversa a adotada pelo cléssico racional, defendido por parte da
doutrina*?’, no sentido de que a modulagdo de efeitos nio seria amoldavel a declaragdo de
inconstitucionalidade de lei instituidora de tributo - ante a existéncias de instrumentos proprios
no ordenamento para absorver os seus efeitos -. Isso porque, inversamente ao que ocorre em

relacdo as leis instituidoras de tributos, o exercicio da competéncia tributaria fora dos

parametros das competéncias rigidamente delimitadas, nessas hipdteses, ndo resulta em

422 Sobre o tema da Guerra Fiscal, conceito, extensdo e pressupostos, ver: CORREIA NETO, Celso, et.ali. A
Guerra Fiscal em ICMS e o Papel do Supremo Tribunal Federal: Precedentes e Desafios. EALR, v.9, n2, pp. 35-
56 Brasilia, ago/2018. Ha, também, capitulo especifico acerca da matéria em: FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A
extrafiscalidade e a concretizacio do principio da reducio das desigualdades regionais. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2010.

423 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. “Modula¢do de efeitos no controle de constitucionalidade de normas que
instituem tributos: na jurisprudéncia do STF, a seguranga juridica esta em respeitar a legalidade como limitagdo
constitucional ao poder de tributar”. In: FISCOSOFT. Disponivel em:
http://www.fiscosoft.com.br/a/6i4s/modulacao-de-efeitos-no-controle-deconstitucionalidade-de-normas-que-
instituem-tributos-na-jurisprudencia-do-stf-aseguranca-juridica-esta-em-respeitar-a-legalidade-como-limitacao-
constitucional-ao, Acesso em: 11 mai. 2021.
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imposicao de onus tributario ao contribuinte, ao passo que a manutencao de efeitos pretéritos
de determinada Lei declarada inconstitucional resultara em beneficio do contribuinte. Trata-se,
portanto de hipdtese sui generis, a qual, diante das peculiaridades que lhe sdo proprias, é objeto
de reflexdes importantes no &mbito do Supremo Tribunal Federal.

Historicamente, a jurisprudéncia*?* da Corte se consolidou no sentido de reconhecer a
inconstitucionalidade de leis editadas pelos estados-membros no sentido de conceder incentivos
fiscais de ICMS sem prévia deliberacdo por meio de Convénio interestadual celebrado no
ambito do CONFAZ, conforme exigéncia estabelecida no artigo 155, paragrafo 2°, XII, alinea
“g”, da Constituicao Federal, cuja finalidade precipua reside, justamente, na em coibir a guerra
fiscal entre os estados-membros.

Nesse contexto, nas primeiras vezes em que provocado a se manifestar sobre a
modula¢do dos efeitos em decisdes sobre a matéria, o Tribunal considerava ndo ser razoavel se
cogitar da manutencdo de efeitos pretéritos de leis instituidoras de beneficios fiscais
irregularmente concedidos, sob pena de incentivar-se a guerra fiscal ao invés de coibi-la. O
racional que respaldava esse entendimento residia na compreensao de que, uma vez preservada
a validade desses incentivos, ainda que por limitado periodo de tempo, estar-se-ia concedendo
estimulo a sucessivas instituicdes de beneficios fiscais inconstitucionais pelos Estados, os quais
colheriam os frutos dos efeitos da vigéncia da Lei até que sua inconstitucionalidade fosse
declarada pelo Supremo Tribunal Federal.

Exemplo dessa postura pode ser observado no julgamento dos embargos de declaragao
opostos pelo Governador do Estado do Mato Grosso do Sul na Acg2o Direta de
Inconstitucionalidade n° 3.794-ED/PR*?°, ocorrido em 18.12.2014, contra acérdio do Plenario
que, em linha com a orientagdo jurisprudencial da Corte, havia reconhecido a
inconstitucionalidade de dispositivos da legislacdo estadual sul-mato-grossense relativos a
concessao de incentivos fiscais de ICMS sem amparo em Convénio interestadual.

O pedido foi rejeitado a unanimidade pelo Plenario, nos termos do voto do Ministro

Roberto Barroso*?®, que concluiu néo terem sido evidenciadas razdes de seguranca juridica ou

424 A titulo exemplificativo, mencionem-se: A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 2.548/PR. Pleno. Rel.
Ministro Gilmar Mendes. DJ 15.06.2007; Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.809/ES. Pleno. Rel. Ministro
Eros Grau. DJ 14.09.2007; Acgédo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.935-MC/PR. Pleno. Rel. Ministro Gilmar
Mendes. DJ 09.11.2007.

42BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3.794- ED/PR. Pleno.
Requerente: Governador do Estado do Parana. Rel. Ministro Roberto Barroso. DJ 25.02.2015. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=7851429 Acesso em: 18/06/2021.

426 Extrai-se do voto condutor do acérddo: “Ademais, a jurisprudéncia do STF ndo tem admitido a modulagio de
efeitos no caso de lei estadual instituir beneficios fiscais sem o prévio convénio exigido pelo art. 155, §2°, XII, g,
considerando, portanto, correta a declaragdo da nulidade de tais normas com os tradicionais efeitos ex tunc. Isso
porque, caso se admitisse a modulagdo de efeitos em situagdes como a presente, ter-se-ia como validos os efeitos
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de interesse social que o respaldassem. Para tanto, ponderou que a modulagao de efeitos, nessas
hipoteses, figuraria com incentivo a inconstitucionalidade e, em tltima analise, a propria guerra
fiscal, revelando preocupacdo, primordialmente, relativa a inibigdo de possiveis violagdes ao
pacto federativo.

427 em hipoteses

Esse racional, o qual ja havia sido reproduzido, em ocasides anteriores
semelhantes envolvendo declaragdes de inconstitucionalidade de beneficios fiscais de ICMS
irregularmente concedidos, viu-se reformulado a partir da inédita decisao, tomada pelo Plenario
em 11.03.2015, na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 4.481/PR**®. Na ocasido, foi
acolhida a proposta de atribui¢do de eficacia ex nunc a declaragdo de inconstitucionalidade de
beneficio fiscal instituido pelo Estado do Parana, unilateralmente, sem prévia autorizagdo em
Convénio.

Conforme se extrai da fundamentag@o invocada pelo Ministro Roberto Barroso, relator
e autor da proposta, a evolugdo do entendimento estava pautada no exercicio de um juizo de
ponderagdo, de um lado, entre a inconstitucionalidade decorrente da institui¢do irregular do
incentivo fiscal (violagdo ao artigo 155, paragrafo 2°, XII, alinea “g”, da Constitui¢do Federal),
e, de outro, os principios da boa-f¢ e da seguranca juridica dos contribuintes. A justificagdo
para tanto residiu na circunstincia de que, em razao de a eficacia da norma impugnada ndo ter
sido suspensa em sede de medida cautelar, a lei inconstitucional (e o beneficio fiscal por ela
instituido) vigorou por oito anos, com presuncao de constitucionalidade, orientando as condutas
e os planejamentos de contribuintes que nela se pautaram.

Observa-se, nos debates que resultaram na aprovacao da proposta, preocupacdo quanto
a necessaria cautela ao se adotar a técnica da modulacdo de efeitos em discussdes envolvendo
guerra fiscal, fundadas, essencialmente, no risco de estimulo ao comportamento
inconstitucional por parte dos estados-membros — em consonancia com as preocupacoes
historicamente externadas pelo Tribunal em torno da matéria. Prevaleceu, todavia, a
compreensdo de que os impactos da eventual desconstitui¢do retroativa dos beneficios

acarretariam injusto prejuizo as partes privadas que se submeteram a Lei, os quais, na hipdtese

produzidos por beneficios fiscais claramente inconstitucionais no lapso de tempo entre a publicag@o da lei local
instituidora e a decis@o de inconstitucionalidade. Acabaria por se incentivar a guerra fiscal entre os Estados, em
desarmonia com a Constitui¢do Federal de 1988 e com sérias repercussdes financeiras.”

427 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 1.287.019/DF. Pleno. Recorrente:
Madeiramadeira Comércio Eletronico S/A e Outros (as); Recorrido: Distrito Federal. Relator Ministro Marco
Aurélio. Rel. p/ acérdio  Min. Dias  Toffoli. DJ  25.05.2021.  Disponivel  em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=755955631 Acesso em: 18/06/2021.

428 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 4.481/PR. Pleno. Requerente:
Confederagdo Nacional da Induastria. Rel. Ministro Roberto Barroso. DJ 19.05.2015. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8494796 Acesso em: 18/06/2021.
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especifica, diante das peculiaridades decorrentes da demora do Tribunal em suspender a
eficacia da lei impugnada, seriam prestigiados em detrimento da plena eficacia (nas dimensdes
passada e futura) da norma constitucional reguladora da concessdao de beneficios fiscais de
ICMS.

Constatam-se, ainda, interessantes reflexdes feitas pelo Ministro Roberto Barroso,
acompanhado pela maioria da Corte, no sentido de que o juizo de ponderagdo a ser empreendido
para fins de se cogitar da modulagdo de efeitos ndo importa em ponderagdo (ou em qualquer
possibilidade de restrigdo dela resultante) do principio da supremacia da Constitui¢do, mas,
antes, apenas em ponderacdo entre principios constitucionais igualmente albergados pelo
sistema juridico*?°.

A partir de entdo, observou-se uma mudanca de postura do Tribunal em relagdo a
aplicabilidade da técnica da modulacao de efeitos em discussoes envolvendo a concessdo de
beneficios fiscais pelos estados-membros no ambito da guerra fiscal. O mesmo racional,
pautado em idénticos fundamentos, foi adotado no julgamento da Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 3.796/PR*, em 08.03.2017, no qual foi declarada a
inconstitucionalidade de Lei do Estado do Parana que, sem prévia autorizacdo em Convénio,
concedia beneficios fiscais de ICMS. Fundou-se a proposta, na ocasido, na circunstancia de que
a lei impugnada vigorou por dez anos - mesmo tendo sido impugnada no ano de sua edigao,
2006, pautada para julgamento pelo Supremo Tribunal Federal em 2008, mas efetivamente
julgada apenas em 2017 -.

Ainda, na mesma data (08.03.2017), apreciando a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade

n® 2.663/RS*!, também foram modulados, sob os mesmos fundamentos, os efeitos da

429 Quanto ao ponto, extrai-se do voto do Ministro Roberto Barroso o seguinte excerto: “Mas, neste caso que ela
vigorou por praticamente oito anos, eu acho que nds precisamos fazer uma ponderagdo. Qual é a ponderacdo que
se faz? E a ponderagio entre a regra da Constituigdo que foi violada, a que exige a observancia de um rito
especifico, e, do outro lado, a seguranca juridica, a boa-fé, a estabilidade das relagcdes que ja se constituiram.
Portanto, ndo se excepciona a incidéncia da Constituicdo, na verdade, ponderam-se dois mandamentos
constitucionais. Nao ¢ o principio da supremacia da Constituicdo que estd sendo ponderado, o principio da
supremacia da Constitui¢do ¢ imponderavel, ele ¢ o pilar do sistema, o que nds estamos fazendo €, dentro da
Constituicdo, ponderando dois valores ou dois dispositivos que tém assento constitucional. E, nestas
circunstancias, eu estarei privilegiando, ao modular, o mandamento da seguranca juridica e da boa-fé, que, a meu
ver, milita em favor sobretudo das partes privadas que cumpriram as regras dessa lei”. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 4.481/PR. Pleno. Requerente: Confederacdo Nacional da
Industria. Rel. Ministro Roberto Barroso. DJ 19.05.2015. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=8494796 Acesso em: 18/06/2021.

430 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢fio Direta de Inconstitucionalidade n. 3.796/PR. Pleno. Requerente:
Governador do Estado do Parand. Rel. Ministro Gilmar Mendes. DJ 01.08.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=13194050 Acesso em: 18/06/2021.

431 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2.663/RS. Pleno. Requerente:
Governador do Estado do Rio Grande do Sul. Rel. Ministro Luiz Fux. DJ 29.05.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=12965010 Acesso em: 18/06/2021.
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declaragdo de inconstitucionalidade de Lei do Estado do Rio Grande do Sul que concedia
incentivo de ICMS a empresas que patrocinassem bolsas de estudo para professores, em
contrapartida da contraprestacdo de servicos para a implementacao de projetos de alfabetizacdo
ou de aperfeicoamento de seus empregados, viabilizando a dedugdo de percentual do valor das
bolsas da base de calculo do imposto. Muito embora, em intensos debates, os Ministros tenham
divergido sobre tratar-se a hipdtese, propriamente, de guerra fiscal, prevaleceu a conclusido da
maioria de que, independentemente de verificado ou ndo o potencial conflito federativo,
existiria violagdo a regra estabelecida no artigo 155, paragrafo 2°, XII, alinea “g”, da
Constitui¢do Federal, porquanto, independentemente dos efeitos impactos do beneficio sobre o
equilibrio do pacto federativo, a norma constitucional exigiria a prévia autorizagdo em
Convénio para a concessao de quaisquer beneficios fiscais de ICMS.

A evolugdo do entendimento, contudo, ndo se revela linear. Mesmo apos os referidos
julgamentos em que a modulagdo de efeitos passou a ser cogitada e admitida nas hipoteses de
declaragdo de inconstitucionalidade de beneficios fiscais, o Tribunal voltou a rejeitar, em
ocasides posteriores, pedidos de atribuicdo de eficacia prospectiva a decisdes tomadas pelo
Plenério em contextos semelhantes.

Na sessdo plenaria ocorrida em 30.08.2019, ao mesmo tempo, o Tribunal adotou
posturas distintas em relagdo a hipdteses semelhantes envolvendo o uso da técnica da
modulacdo de efeitos em hipotese de declaragdo de inconstitucionalidade de beneficios fiscais
de ICMS. Nas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade n® 3.779/PA*3? ¢ 4.985/PB*33, 0 Plendrio
reafirmou a jurisprudéncia da Corte quanto a inconstitucionalidade de beneficios fiscais de
ICMS concedidos em desacordo com o comando ja referido constitucional. Todavia, muito
embora a discussdo sobre a modulacdo de efeitos tenha sido trazida pelo Ministro Roberto
Barroso em ambos os casos, pautada nos mesmos fundamentos invocados nos precedentes
mencionados, ndo houve debate efetivo sobre a proposta que, portanto, viu-se rejeitada. Ao
mesmo tempo, apreciando a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 3.984/SC**, na mesma
assentada, o Tribunal acolheu a proposta de atribuicao de eficacia prospectiva a declaragdo de

inconstitucionalidade trazida no voto do Ministro Luiz Fux, relator, sob o sucinto

432 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢fio Direta de Inconstitucionalidade n. 3.779/PA. Pleno. Requerente:
Procurador Geral da Republica. Rel. Ministro Alexandre de Moraes. DJ 04.12.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=751544351 Acesso em: 18/06/2021.
433 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.985/PB. Pleno. Requerente:
Procurador Geral da Republica. Rel. Ministro Alexandre de Moraes. DJ 09.12.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=751580085 Acesso em: 18/06/2021.
434 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3.984/SC. Pleno. Requerente:
Governador do Estado do Parana. Rel. Ministro Luiz Fux. DJ 23.09.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=750922213 Acesso em: 18/06/2021.
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fundamento**> de que existiriam razdes de seguranga juridica em favor da preservagdo dos
direitos dos contribuintes alcangados pela norma impugnada, limitando-se a invocar decisdes
anteriores, em torno do mesmo tema, em que a modulagdo de efeitos foi acolhida pela Corte.

Nao foram declinadas, na ocasido, eventuais especificidades inerentes a cada uma das
hipoteses apreciadas que ensejassem a diferenciagdo das conclusdes entre o acolhimento e a
rejeicao das propostas de modulagdo em cada caso. Em todos eles, tratava-se da declaragdo de
inconstitucionalidade de leis estaduais instituidoras de incentivos fiscais de ICMS sem prévia
autorizagcdo em Convénio celebrado no ambito do CONFAZ, as quais, em cada caso, vigeram
por mais de 10 anos, tendo em vista a inexisténcia, em qualquer delas, de medida cautelar no
sentido de suspender a eficacia da respectiva norma impugnada.

Em 03.10.2019, apreciando a Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 4.705/DF*3¢, na
qual o Tribunal, mais uma vez, reafirmou sua jurisprudéncia quanto a inconstitucionalidade de
incentivo fiscal de ICMS concedido em desacordo com o artigo 155, paragrafo 2°, XII, alinea
“g”, da Constitui¢ao Federal. Na ocasido, muito embora a possibilidade de modulacao de efeitos
tenha sido afastada, o racional adotado alinhava-se ao pressupostos ja delimitados pelo Tribunal
nas hipoteses anteriores em que o uso da técnica prospectiva foi admitido: afastou-se a
modulacdo de efeitos, essencialmente, em virtude da suspensdo da eficacia da lei impugnada,
em sede de medida cautelar referendada pelo Plenario em 23.02.2012, de modo que o incentivo
fiscal concedido pela Lei ndo teria vigorado por tempo suficiente a formagdo de legitimas
expectativas dos contribuintes. Afastou-se, assim, a presenga de razdes de seguranga juridica e
de interesse social que justificassem a atribui¢ao de eficacia ex nunc a decisao.

Mencione-se, ainda, que as discussdes quanto a possibilidade de modulacdo de efeitos
nas hipoteses de declaragdo de inconstitucionalidade de beneficios fiscais pelo Supremo
Tribunal Federal ndo se limitam aquelas envolvendo incentivos fiscais de ICMS, relacionadas

ao contexto da guerra fiscal. Em 21.12.2020, apreciando a A¢do Direta de Inconstitucionalidade

435 Quanto a modulagio dos efeitos da declaragio de inconstitucionalidade, limitou-se o Ministro relator, no que
foi acompanhado pela maioria do Plenario, as seguintes consideragdes: “Entretanto, mercé das razdes de segurancga
juridica dos contribuintes alcangados pelas normas ora analisadas, proponho sejam modulados os efeitos da
decisdo de inconstitucionalidade do artigo 3° da norma impugnada, conferindo-lhes efeitos ex nunc, nos termos do
artigo 27 da Lei 9.868/99, a contar da publicagdo da ata do presente julgamento. Destaco que nesse sentido tem se
posicionado o Plenario desta Corte em casos similares, v.g.: ADI 2.663, rel. min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe
de 29/05/2017; ADI 4.481, rel. min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, julgada em 11/3/2015, DJe de 19/5/2015.”.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3.984/SC. Pleno. Requerente:
Governador do Estado do Parana. Rel. Ministro Luiz Fux. DJ 23.09.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=750922213 Acesso em: 18/06/2021.

436 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.705/DF. Pleno. Requerente:
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB. Rel. Ministro Roberto Barroso. DJ 25.10.2019.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=751245338 Acesso em:
18/06/2021.
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n° 6.074/RR*¥’, a Corte declarou, por maioria, a inconstitucionalidade formal de lei do Estado
de Roraima que havia concedido beneficio fiscal de isen¢dao do Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores — IPVA a proprietarios de veiculos portadores de doengas graves, tendo
em vista que a desoneracgdo fiscal foi concedida sem prévio estudo de impacto financeiro e
orcamentario, resultando, portanto, em renuincia de receita, e violando os postulados da
responsabilidade fiscal estabelecidos no artigo 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT).

A fundamentagio trazida pela Ministra relatora**®, autora da proposta, e acompanhada
pela maioria do Tribunal, vinculou-se a prote¢dao da confianga legitima dos contribuintes que
tiveram os valores correspondentes ao beneficio integrados ao seu patriménio, bem como no
principio da boa-fé-objetiva, cuja aplicagdo, tal como concluido na ocasido, resultaria na
intangibilidade das situa¢des consolidadas decorrentes da aplicagdo da Lei impugnada, no
periodo em que produziu efeitos, sob pena de configurar situagao de inseguranga juridica.

Constata-se, nesse cenario, que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal quanto a
aplicabilidade da técnica da modulagdo de efeitos as hipoteses de declaragdo de
inconstitucionalidade de beneficios fiscais (ndo apenas aqueles concedidos no ambito da guerra
fiscal do ICMS, mas também beneficios relativos a outros tributos, quando viciados em sua
origem) vém experimentando evolucdo no sentido da admissibilidade do uso do instituto,
sempre no sentido de assegurar a protecdo das legitimas expectativas dos contribuintes
beneficiados, embora ainda presentes preocupacdes e ponderagdes quanto a interferéncia na

politica fiscal e no pacto federativo.

3.1.2 Nos conflitos de competéncia tributaria

Outras hipoteses em que o uso da técnica da modulacao de efeitos em matéria tributaria
vem ganhando contornos especificos na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal diz
respeito as controvérsias que se originam de conflitos de competéncia tributaria entre os entes

da federacdo. A jurisdi¢do constitucional, nesses casos, muitas vezes ultrapassa a analise quanto

437 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6.074/RR. Pleno. Requerente:
Estado de Roraima. Rel. Ministra Rosa  Weber. DJ  08.03.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=755255404 Acesso em: 18/06/2021.

438 Colhe-se do voto da Ministra Rosa Weber: “In casu, verifica-se que o ato normativo declarado inconstitucional
no julgamento do presente feito — Lei n° 1.293, de 29 de novembro de 2018, do Estado de Roraima — ndo obstante
viciado na sua origem, possibilitou a isen¢@o do [PV A a diversos beneficiarios proprietarios de veiculos portadores
de doengas graves, de modo a inviabilizar o ressarcimento dos valores. Com efeito, a intangibilidade dos montantes
integrados ao patrimonio deve ser resguardada dos efeitos retroativos da decisdo de inconstitucionalidade, sob
pena de se configurar situagdo de inseguranca juridica. A modulagdo dos efeitos da decis@o, no caso, apresenta-se
como necessaria para proteger a confianca legitima que resultou na aplicagdo da lei e observa a boa-fé objetiva.”
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a constitucionalidade do ato normativo impugnado (objeto da eventual declaracdo de
inconstitucionalidade) para, em se confirmando sua invalidagdo, estabelecer, a0 mesmo tempo,
a forma de preenchimento da possivel lacuna normativa, dela decorrente, quanto a incidéncia
tributaria sobre as situagdes faticas envolvidas.

Em 24.02.2021, foram apreciadas em conjunto as Agdes Diretas de
Inconstitucionalidade n°s 1.945/MT#° e 5.659/MG*°, nas quais se impugnavam,
respectivamente, Leis dos Estados do Mato Grosso ¢ de Minas Gerais que instituiram a
incidéncia do ICMS sobre operacdes de licenciamento e de cessdo de direito de uso de
programas de computador. Ndo obstante o alcance e a abrangéncia das referidas legislacdes (e,
portanto, o escopo do pedido inicial) estivesse limitado a inexisténcia de pressupostos materiais
de incidéncia do imposto estadual, a controvérsia, na forma como instaurada no cenario juridico
nacional, envolvia o conflito federativo entre Estados e Municipios quanto ao exercicio da
competéncia tributaria sobre essas operagdes — na medida em que, paralelamente, Municipios
exerciam sua competéncia constitucionalmente delimitada para exigir o Imposto Sobre
Servigos — ISS sobre elas. A defini¢do quanto a constitucionalidade ou ndo da incidéncia do
ICMS, portanto, passaria, necessariamente, pela analise quanto a existéncia dos pressupostos
materiais de incidéncia do ISS.

Historicamente, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal**! — assim como a do
Superior Tribunal de Justica**? — se posiciona no sentido de que as ambiguidades entre os
impostos (ICMS e ISS), verificadas em operagdes mistas (nas quais se agregam,
simultaneamente, mercadorias e servigos), devem ser solucionadas com base na compreensao
de que a tributagao pelo imposto estadual (ICMS) somente sera admissivel caso o servigo nao
esteja definido, em lei complementar, como tributavel pelo imposto municipal (ISS). Esse

racional se amolda aos pressupostos da taxatividade da lista de servigos tributaveis pelo ISS e,

439 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n. 1.945/MT. Pleno. Requerente:
Partido do Movimento Democratico — PMDB. Rel. Ministra Carmen Lucia. Rel. p/ acérddo Ministro Dias Toffoli.
DJ 20.05.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755910765 Acesso em: 18/06/2021.

440 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢fio Direta de Inconstitucionalidade n. 5.659/MG. Pleno. Rel.
Ministro Dias Toffoli. DJ 20.05.2021.

441 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 168.262/SP. Pleno. Recorridos: Estado de
Sdo Paulo; BUC & CIA LTDA. Rel. Ministro Marco Aurélio. DJ 20.04.2001. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=ACé&docID=217145 Acesso em: 18/06/2021.

442 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.092.206/SP. 1* Secdo. Recorrente: Industria
grafica Domus LTDA; Recorrido: Fazenda Publica do Estado de S3o Paulo. Rel. Ministro Teori Zavascki,
DJ23.03.2009. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&seq
uencial=864595&num_registro=200802205119&data=20090323 &peticao_numero=- 1&formato=PDF Acesso
em: 18/06/2021.
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ainda, ao papel constitucional atribuido ao legislador complementar para dirimir conflitos de
competéncia entre os entes federados, na forma do artigo 146, I, da Constitui¢ao Federal. Esse
racional, todavia, ¢ ponderado pela delimitagdo constitucional, considerada em sua rigidez,
quanto a propria materialidade dos tributos, ndo se admitindo que a Lei venha a classificar como
servico aquilo que, a luz dos proprios parametros materiais delimitados constitucionalmente,
ndo poderia ser considerado como tal**3,

Nesse contexto, ainda que se reconhecendo a complexidade das relagdes
contemporaneas ¢ a necessaria atualizagdo dos conceitos classicos de direito frente ao
desenvolvimento da economia digital, buscou a corrente vencedora, liderada pelo Ministro Dias
Toffoli, amoldar a hipotese concreta ao aludido parametro estabelecido pela jurisprudéncia da
Corte, reconhecendo-se a legitimidade da opcdo exercida pelo legislador complementar ao
incluir as referidas operagdes no campo de incidéncia do ISS. Todavia, diante dos juridicamente
justificaveis conflitos em torno da matéria, bem como de suas inimeras consequéncias praticas
e desdobramentos, concebeu-se a necessidade de que fossem modulados os efeitos da decisao,
delimitando-se sua eficacia temporal, especificamente, para cada situagdo concreta, com o
objetivo final de pacificagdo das relagdes juridicas.

Nesse cenario, a proposta de modulacdo de efeitos elaborada pelo Ministro Dias Toffoli
inaugurou na Corte uma inédita utilizacdo do instituto em alto grau de detalhamento,
pretendendo-se abranger as mais diversas situacoes faticas experimentadas pelos contribuintes
que realizam operacdes de licenciamento e cessao de uso de programas de computador, sejam
aqueles que se submeteram a incidéncia exclusiva do ICMS, sejam aqueles que se submeteram
a incidéncia exclusiva do ISS ou, ainda, aqueles que sofreram bitributagdo ou que, diante do
conflito de competéncias, ndo se submeteram a nenhuma das tributagdes*+*.

Em suma, ao atribuir eficacia ex nunc a declaragdo de inconstitucionalidade e afastar a

incidéncia do ICMS sobre essas operacdes, a proposta teve por objetivo impossibilitar o

43 A esse respeito, ver: CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 20* ed. S3o

Paulo: Malheiros, p. 585.

444 Extrai-se da ata de julgamento: “Ademais, acordam os Ministros, por maioria, em modular os efeitos da decis?o,
atribuindo a ela eficacia ex nunc, a contar da publicacdo da ata de julgamento do mérito em questdo, para: a)
impossibilitar a repeti¢do de indébito do ICMS incidente sobre operagdes com softwares em favor de quem
recolheu esse imposto, até a véspera da data da publicagdo da ata de julgamento do mérito, vedando, nesse caso,
que os municipios cobrem o ISS em relagdo aos mesmos fatos geradores; b) impedir que os estados cobrem o
ICMS em relagdo aos fatos geradores ocorridos até a véspera da data da publicago da ata de julgamento do mérito.
Ficam ressalvadas (i) as a¢des judiciais em curso, inclusive de repeti¢ao de indébito e execugdes fiscais em que se
discuta a incidéncia do ICMS e (ii) as hipoteses de comprovada bitributagdo, caso em que o contribuinte tera
direito a repeti¢do do indébito do ICMS. Por sua vez, incide o ISS no caso de ndo recolhimento do ICMS ou do
ISS, em relagdo aos fatos geradores ocorridos até a véspera da data da publicagéo da ata de julgamento do mérito.”
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 5.659/MG. Pleno. Rel. Ministro
Dias Toffoli. DJ 20.05.2021, p. 4.
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ajuizamento de novas acdes de repeticao do indébito dos valores recolhidos a esse titulo, em
contrapartida de se impor vedagdo aos Municipios de exigir o ISS sobre as mesmas operagdes,
e, a0 mesmo tempo, impedir que os Estados venham a cobrar, por for¢ca da modulagdo, o ICMS
sobre os fatos geradores ocorridos até a data do julgamento. Ficaram ressalvadas da atribui¢ao
de efeitos futuros, ainda, de um lado, as a¢des judiciais em curso, inclusive de repeti¢ao de
indébito e execugdes fiscais em que se discutia a incidéncia do ICMS, e, de outro, as hipoteses
de bitributagdo, caso em que o contribuinte teria direito a repeticdo do indébito relativo ao
ICMS. Por fim, para aqueles contribuintes que nao recolheram quaisquer dos tributos, fixou-se
a obrigacdo de recolhimento do ISS em relagdo aos fatos geradores ocorridos até a data do
julgamento.

Em que pese a complexidade decorrente das inimeras varidveis consideradas pela
proposta, observou-se, na hipdtese, postura ativa do Tribunal voltada a solugdo definitiva da
controvérsia, considerada em todos os seus desdobramentos, revelando a existéncia de reflexdes
em profundidade até entdo ndo verificada em hipoteses anteriores nas quais o uso da técnica da

modulacdo de efeitos foi discutido e decidido pela Corte.

3.2 NAS HIPOTESES DE ALTERACAO DE JURISPRUDENCIA DOMINANTE

Ja foi referido no capitulo 1.1.1 que, muito antes de algada ao patamar de fundamento
legal autorizador da modulagdo de efeitos por meio do artigo 927, paragrafo 3° da Lei n°
13.105/2015 (que instituiu o Codigo de Processo Civil), a modificagdo de jurisprudéncia
dominante ja era reconhecida como fundamento legitimo para justificar a manipulagdo dos
efeitos das decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, inclusive em sede de controle
difuso de constitucionalidade, por relevante corrente doutrinaria capitaneada por autores como
Luis Roberto Barroso**> € Mizabel Derzi**, cujo racional se voltava a equiparagdo tedrica entre
a mudanca de entendimento e a criacdo de lei nova, sujeita, portanto, ao principio da
irretroatividade, especialmente em matéria tributaria.

Os debates envolvendo modulagdo de efeitos e mutagdes jurisprudenciais, nesse
cendrio, fizeram-se presentes desde as primeiras manifestagdes do Tribunal sobre o uso da

técnica da modulagdo de efeitos em matéria tributaria, mesmo em casos nos quais o fundamento

445 BARROSO, Luis Roberto. Mudanga da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributéria:
seguranca juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisoes judiciais. Revista de Direito do Estado,
ano 1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006.

446 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributario: protecio da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009.



147

central do pedido de modulagdo ndo fosse, propriamente, a modificacdo de jurisprudéncia —
referidos no topico anterior.

No julgamento dos ji referidos Recursos Extraordinarios n® 353.657/PR*7 e
370.682/SC*3, em 25.06.2007, o Plenario do Supremo Tribunal Federal decidiu ser
constitucional a vedagao ao crédito de IPI nas entradas de insumos e matérias primas sujeitos a
aliquota-zero, isentos ou ndo tributados, concluindo favoravelmente a tese advogada pela Unido
e superando a jurisprudéncia até entdo predominantemente favoravel aos contribuintes no
ambito dos Tribunais Regionais Federais e do Superior Tribunal de Justica. Na ocasido, muito
embora ndo tenha havido a declaracdo de inconstitucionalidade da norma questionada -
pressuposto da modulacao de efeitos tal qual veiculada pelas Leis n°® 9.868/1999 e 9.882/1999,
que regulam as agdes em sede de controle concentrado -, o Ministro Ricardo Lewandowski,
vencido no mérito, suscitou a possibilidade de que fossem modulados os efeitos da decisdo, sob
o fundamento de que aquela decis@o estaria modificando o entendimento jurisprudencial até
entdo firmado.

A rejeigao da proposta, no que se refere a subsungdo da hipotese aos requisitos
autorizadores da modulacdo, pautou-se na conclusdo de que ndo se tratava, propriamente, de
uma modificacdo de jurisprudéncia dominante, na acep¢do entdo conferida ao termo pela
maioria dos Ministros do Tribunal. Isso porque, conforme se concluiu nos debates, a
jurisprudéncia dos demais Tribunais patrios ndo se prestaria para os fins de caracterizar o
requisito da “jurisprudéncia dominante” exigida para a ado¢ao da doutrina prospectiva. Além
disso, muito embora existisse decisdo do Plenario do STF em sentido contrario, tal julgado nao
havia transitado em julgado, porquanto pendiam de julgamento embargos de declaragdo opostos
pela Fazenda Nacional, impedindo a formagao da coisa julgada.

Assim, para fins de compreender cabivel a modulagdo de efeitos na hipotese de alteragdo
de jurisprudéncia dominante, a Corte entendeu que sé seriam admissiveis, a esse titulo,
precedentes firmados pelo Plenario do STF, sobre os quais tenha se operado transito em julgado.
Esse seria, no entender do Tribunal, o contetido passivel de ser atribuido a seguranga juridica

autorizadora da modulagao de efeitos nas hipoteses de modificagdes jurisprudenciais.

447 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 353.657. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Madeira Santo Anténio LTDA. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 07.03.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=513677 Acesso em: 18/06/2021.

448 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 370.682-9. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Indistrias de Embalagens Plasticas Guara LTDA. Rel. Min. Ilmar Galvao. DJ 19.12.2007. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=503002 Acesso em: 18/06/2021.
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Prosseguindo-se no exame do comportamento do Supremo Tribunal Federal no uso da
técnica da modulagdo de efeitos em matéria tributaria nas hipoteses de alteragdo de
jurisprudéncia dominante, observa-se que o tema foi novamente suscitado, em 17.09.2008,
quando do julgamento conjunto dos Recursos Extraordinarios n°® 377.457/PR* e
381.964/MG*°, nos quais a Corte decidiu ser constitucional a revogacdo da isengdo da COFINS
incidente sobre o faturamento das sociedades civis de profissdo regulamentada. Sobre o tema,
o Superior Tribunal de Justiga possuia entendimento consolidado, inclusive objeto de Simula®>!
aprovada pela 1* Sec¢do daquela Corte - Colegiado que possui atribui¢do institucional de
uniformizar da interpretacdo da legislacdo federal em matéria tributaria e em demais temas de
direito publico em geral -, no sentido de que as sociedades civis de prestacdo de servigos
profissionais (tais como sociedades de advogados e de contadores, por exemplo) seriam isentas
da COFINS, independentemente do regime tributario adotado.

Na ocasido, ao reconhecer a constitucionalidade do artigo 56 da Lei n° 9.430/1996, que
havia revogado isencdo concedida aquelas sociedades pela Lei Complementar n® 70/1991, o
Tribunal concluiu, apds intensos debates, que a decisdo ndo representaria, propriamente, uma
alteragdo de jurisprudéncia dominante, na medida em que ndo seriam suficientes, para a
configuracao desse requisito, julgados de outros Tribunais, ainda que do Superior Tribunal de
Justica.

O fundamento central da proposta de modulacdo de efeitos, suscitada em Questdo de
Ordem, residia na quebra da expectativa dos contribuintes que, historicamente, confiaram na
jurisprudéncia pacifica dos tribunais brasileiros, além de resultar em sensivel impacto
econdmico a ser suportado, em carater de surpresa, pelo setor privado. Tratar-se-ia, portanto,
de tipica hipotese em que restaria configurada a necessidade de protecdo da confianga, enquanto
dimensao subjetiva do aspecto material da seguranca juridica, conforme acima desenvolvido.
Esse argumento sensibilizou parte dos Ministros*>2, que reconheceram a presenga de elementos

como a existéncia de uma base de confianga (jurisprudéncia dos demais tribunais patrios), o

449 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 377.457/PR. Pleno. Recorrente: Antonio
Glénio F. Albuquerque & Advogados Associados S/C; Recorrido: Unido. Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ
19.12.2008. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=570335
Acesso em: 18/06/2021.

430 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 381.964/MG. Pleno. Recorrente: Savoi €
Cabral Advogados Associados S/C; Recorrido: Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ 19.12.2008. Disponivel
em:https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=570335 Acesso em: 18/06/2021.

431 Siimula 276/STJ: As sociedades civis de prestagdo de servigos profissionais sio isentas da Cofins, irrelevante
o regime tributario adotado. DJ 02.06.2003.

452 Acolhiam a proposta de modulagdo de efeitos, ficando vencidos, os Ministros Menezes Direito, Eros Grau,
Celso de Mello, Ricardo Lewandowski e Carlos Britto.



149

exercicio dessa confianga pelos contribuintes (que teriam deixado de recolher a Contribuigao)

e a efetiva frustragio dessa confianga, por meio do overrulling entio verificado*>3.
Prevaleceu, contudo, a posicdo de que a inexisténcia de precedente do Plenario do

Supremo Tribunal Federal sobre o tema especifico, bem como a existéncia, em contrapartida,

434 no qual havia sido reconhecida a inexisténcia de hierarquia constitucional entre

de precedente
lei complementar e lei ordindria, as quais apenas possuiriam ambitos materiais de atuacdo
distintos, e, especificamente em relagdio a COFINS, havia sido reconhecida a sua
constitucionalidade enquanto tributo, em termos gerais, nos moldes em que instituida pela Lei
Complementar n® 70/1991. Observa-se dos votos vencedores, no sentido da rejeicdo da proposta
de modulacdo, que ndo se consideraram legitimas as expectativas formadas a partir de
precedentes do Superior Tribunal de Justiga, existindo, ainda, uma preocupacdo em modular-
se os efeitos em hipotese na qual o Tribunal estava afirmando a constitucionalidade da norma
impugnada, e ndo sua inconstitucionalidade*>>.

Ja na vigéncia do Codigo de Processo Civil instituido pela Lei n® 13.105/2015 (e,
portanto, quando a modificagdo de jurisprudéncia ja figurava como hipotese legalmente
estabelecida para a modulagdo de efeitos), o Supremo Tribunal Federal manteve, por alguns
anos, sua compreensao de que somente os precedentes firmados pelo proprio Plenario da Corte,

com transito em julgado, serviriam de fundamento a modulagdo com base na alteracdo de

jurisprudéncia dominante. E o que se observa do julgamento do Recurso Extraordinario n°

453 Extraem-se dos debates, a titulo exemplificativo, as manifestagdes dos Ministros Marco Aurélio, segundo o
qual os contribuintes em geral, “acreditando na postura do Estado, na seguranga juridica que os atos editados
visam a implementar, deixaram de recolher a contribuigdo. Outros, em estagio suplantado posteriormente, atuaram
procedendo a depdsito e, considerada pacificada a matéria, vieram a levantar os valores”, e do Ministro Celso de
Mello, no sentido de que “ha de prevalecer nas relagdes entre o Estado e o contribuinte, em ordem a que as justas
expectativas deste ndo sejam frustradas por atuacdo inesperada do Poder Publico... os cidaddos ndo podem ser
vitimas da instabilidade das decisoes proferidas pelas instancias judiciarias ou das deliberagdes emanadas dos
corpos legislativos .

454 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratéria de Constitucionalidade n. 1/DF. Pleno.
Requerentes: Presidente da Repuiblica; Mesa do Senado Federal; Mesa da Camara dos Deputados. Relator Ministro
Moreira Alves. DJ 16.06.1995. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=881 Acesso em: 18/06/20021.

435 Nesse sentido, extrai-se do voto do Ministro Cezar Peluso: “Primeiro, porque, realmente, como sustentei em
meu voto, com o devido respeito, ndo vi densidade juridica que justificasse uma confianca dos contribuintes a
respeito dessa tese. Segundo, penso que ndo podemos, vamos dizer, baratear o uso analogico da modulagio para
julgamentos no controle dos processos subjetivos, porque, se nao, vamos transforma-la em regra: toda vez que
alterarmos a jurisprudéncia dos outros tribunais, teremos, automaticamente, por via de consequéncia, de empresar
a mesma limitagdo. Em terceiro lugar, no caso concreto, parece-me que, como se afirma a constitucionalidade, no
fundo o Tribunal estaria concedendo uma moratoéria fiscal, se limitasse os efeitos”. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Recurso Extraordinario n. 377.457/PR. Pleno. Recorrente: Antdnio Glénio F. Albuquerque &
Advogados Associados S/C; Recorrido: Unido. Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ 19.12.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=570335 Acesso em: 18/06/2021.
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723.651/PR*3%, em 04.02.2016, no qual se decidiu pela constitucionalidade da incidéncia do IPI
na importagao de veiculos automotores. Na ocasido, o Supremo Tribunal Federal entendeu, ja
sob a vigéncia do artigo 927, §3° do Codigo de Processo Civil de 2015, inexistir alteracdo de
jurisprudéncia dominante em razdo de que a jurisprudéncia até entdo existente, embora
pacificada em sentido favoravel aos contribuintes, limitava-se a acordao do Superior Tribunal

7 e decisdes de Turmas do

de Justica proferido sob a sistematica dos recursos repetitivos*
Supremo Tribunal Federal, mas ndo do Plenario.

Mais uma vez, foi mantido o posicionamento da Corte no sentido de que, a titulo de
jurisprudéncia dominante para efeitos de se caracterizar a necessaria protecdo da confianca
(enquanto aspecto subjetivo da seguranga juridica) dos jurisdicionados impactados pelo
overrulling, somente se poderia entender aquela oriunda do Plenario da Corte, com transito em
julgado, independentemente da orientagao eventualmente firmada por outros Tribunais, mesmo
sob sistematicas especiais de julgamento de recursos repetitivos.

Observa-se, nesse julgamento, evolugdo do entendimento de alguns Ministros quanto
ao conteudo semantico atribuido ao conceito de “alteragdo de jurisprudéncia dominante”,
liderados pelo posicionamento do Ministro Roberto Barroso que, no ambito doutrinario®8, ja
defendia a tese da ampliag@o do espectro do termo desde as analises empreendidas em torno da
rejeicdo da proposta de modulagdo de efeitos no julgamento dos Recursos Extraordinarios n°
353.657/PR* e 370.682/SC*, relativos a vedacdo ao crédito de IPI nas entradas de insumos
e matérias primas sujeitos a aliquota-zero, isentos ou ndo tributados. Na esteira do
posicionamento do Ministro, que entendia ser o caso, sim, de se considerar a jurisprudéncia
uniformizada do Superior Tribunal de Justica, ou mesmo decisdes reiteradas das Turmas do

proprio Supremo Tribunal Federal, como suficientes a caracterizagdo da “alteragdo de

436 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 723.651/PR. Pleno. Recorrente: Luiz
Geraldo Bertolini Filho; Recorrido: Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 05.08.2016. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=11465344 Acesso em: 18/06/2021.

45T BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n° 1.396.488/SC. 1* Segio. Recorrente: Marcelo
Bigolin; Recorrido: Fazenda Nacional. Rel. Ministro Humberto Martins. DJ 17.03.2015. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&seq
uencial=31867576&num_registro=201302521341&data=20150317&tipo=91&formato =PDF Acesso em:
18/06/2021.

48 BARROSO, Luis Roberto. Mudanca da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria:
seguranga juridica e modulagdo dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Revista de Direito do Estado, ano
1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006.

459 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 353.657. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Madeira Santo Anténio LTDA. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 07.03.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=513677 Acesso em: 18/06/2021.

460 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 370.682-9. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Indistrias de Embalagens Plasticas Guara LTDA. Rel. Min. Ilmar Galvao. DJ 19.12.2007. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=503002 Acesso em: 18/06/2021.
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jurisprudéncia dominante”, manifestaram-se os Ministros Edson Fachin, Dias Toffoli e Celso
de Mello, Luiz Fux e Ricardo Lewandowski (totalizando 6 votos pela modulagdo de efeitos,
que ndo ocorreu por nio ter sido alcangado o quorum de 2/3 dos membros da Corte*¢?).
Releva mencionar que, mesmo em relag@o aos precedentes da propria Corte, 0 Supremo
Tribunal Federal, para fins de se admitir a modulagdo de efeitos em matéria tributaria com
fundamento em modificag@o de jurisprudéncia, em diversas ocasides, revelou postura rigida em
torno da delimitagdo do que seria configurado como a “jurisprudéncia dominante” para fins de
se admitir a manipulagdo dos efeitos da decisdo com o objetivo de preservar legitimas
expectativas dela decorrentes. Em diversas ocasides, diante de pedidos de modulagdo fundados
na alegacao de overrulling de precedentes da propria Corte, o Tribunal se manifestou no sentido
de exigir estrita aderéncia entre o alegado precedente modificador, de um lado, e o precedente
tido por modificado, de outro, afastando-se a caracterizacdo da alegada “alteragdo de
jurisprudéncia dominante” nas hipéteses em que o precedente apontado ndo guardava
identidade de objeto com a decisdo sob analise. Mencione-se, nesse aspecto, o julgamento do
Recurso Extraordinario n° 838.284/SC*2, em 19.10.2016, no qual a Corte concluiu pela
constitucionalidade de lei que possibilitava aos Conselhos de fiscalizagdo profissional fixar, por
ato normativo infralegal, taxa em propor¢do razoavel e equivalente aos custos da atividade
estatal, desde que estabelecido o teto legalmente. Na ocasido, foi rejeitado o pedido de
modulacdo de efeitos com fundamento na distingdo entre o precedente apontado € o caso

concreto*3.

461 Observa-se que o julgamento sob analise se deu anteriormente a definigio da possibilidade de adogdo do
quérum de maioria simples para fins de modulagdo de efeitos em processos de indole subjetiva nos quais ndo se
opera declaragdo de inconstitucionalidade (ocorridano RE 638.115, em 18.12.2019). Todavia, ja nesse julgamento,
os Ministros Roberto Barroso, Celso de Mello e Gilmar Mendes assinalaram o entendimento de que nos casos em
que ha mudanca de jurisprudéncia, sem declaragdo de inconstitucionalidade, a modulagdo poderia ser feita por
maioria absoluta do Tribunal.

462 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 838.284/SC. Pleno. Recorrente: Projetec
Constru¢des LTDA; Recorrido: Conselho Regional de Engenharia e Agronomia — CREA/SC. Relator Ministro
Dias Toffoli. DJ 22.09.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=13649375 Acesso em: 18/06/2021.

463 Colhe-se do voto do Ministro Dias Toffoli, relator: “No entanto, é importante ressaltar que, neste julgamento,
ndo se alterou a jurisprudéncia reafirmada no ARE n° 784.445. Isso porque, no referido caso, a Lei n® 6.496/77 foi
reconhecida como inconstitucional, por afronta ao principio da reserva legal em matéria tributaria, porque, em seu
art. 2°, § 2°, delegava ao CONFEA, sem qualquer limitagdo, a competéncia tributaria para fixar, por ato infralegal,
os “valores das taxas da ART ad referendum do Ministro do Trabalho”. Diversamente, no caso ora em analise,
esta Corte decidiu pela constitucionalidade da Lei n® 6.994/82, em razdo de essa lei, diferentemente da Lei n°
6.496/717, estabelecer, no paragrafo unico do art. 2°, a possibilidade de tais entidades fixarem as taxas referentes a
Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART), “observado o limite maximo de 5 MVR”. Entendeu, portanto, a
maioria que, neste caso, ndo haveria afronta ao principio da legalidade tributaria, ja que a propria lei estabeleceu
os parametros para a atuacdo da regulamentagdo infralegal”’. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n. 838.284/SC. Pleno. Recorrente: Projetec Construgdes LTDA; Recorrido: Conselho Regional
de Engenharia e Agronomia — CREA/SC. Relator Ministro Dias Toffoli. DJ 22.09.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=13649375 Acesso em: 18/06/2021.
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464 para fins de

O mesmo racional, vinculado a distin¢ao entre as hipoteses confrontadas
se afastar a alegag¢do de alteragdo de jurisprudéncia dominante, foi verificado no Recurso
Extraordinario n° 601.720/RJ*%, em 19.04.2017, no qual foi rejeitada a proposta de modulagdo
de efeitos, entdo defendida pelo Ministro Roberto Barroso e também suscitada pelas partes, da
decis@o que reconheceu a constitucionalidade da incidéncia do IPTU sobre bem publico cedido
a pessoa juridica de direito privado. Ainda, no mesmo sentido, mencione-se a rejei¢ao do pedido
de modulacdo de efeitos, por falta de aderéncia entre o caso concreto e o precedente

alegadamente superado, formulado no Recurso Extraordinario n° 718.874 — ED / RS#6¢

,em que
o Tribunal concluiu pela constitucionalidade formal e material da Contribui¢do Social do
empregador rural pessoa fisica (FUNRURAL) instituida pela Lei n® 10.256/2001, incidente
sobre a receita bruta da comercializacdo da producdo, apdés a Emenda Constitucional n°
20/1998.467 Reafirmou-se, em todos eles, o conteudo restritivo até entdo conferido pelo

Supremo Tribunal Federal ao conceito de “jurisprudéncia dominante”, seja em relagdo ao 6rgao

464 Extrai-se dos debates a manifestagio da Ministra Carmen Lucia acerca da alegada modificagdo de
jurisprudéncia: “A divergéncia que apresentava no voto anterior era a de que ali nos tinhamos discutido se, no caso
daquelas entidades - sociedade de economia mista, no caso especifico da Codesp - do Porto de Santos, se era
atividade economica, se era uma prestagao de servico publico, ou se era uma atividade que garantiria a atividade-
fim daquela sociedade de economia mista. Neste caso, estou trazendo voto divergindo do Ministro Edson Fachin,
exatamente na esteira do que sempre votei. Acho que, neste caso, ndo ha mudanga de jurisprudéncia, porque -
depois posso passar para Vossa Exceléncia - cito muitos precedentes que, nesta linha, fazem com que acompanhe
a orientagdo que agora vem no voto do Ministro Marco Aurélio. Sdo situagdes diferentes. Neste caso, 0 Municipio
tem razao, ja na esteira do que vinhamos decidindo. Cito, por exemplo, decisdes que sdo de 2007, da Segunda
Turma - que nem era integrada por mim -, uma outra da Segunda Turma, todas na mesma dire¢do. Até sem embargo
de podermos, ao final, conforme o resultado, chegarmos a discutir, apenas para deixar claro que, neste caso, estou
votando, baseada em precedentes - alguns dos quais fiz parte votando ou fui Relatora - que eram exatamente nesse
sentido. Entdo, ndo estamos mudando a jurisprudéncia.” BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n. 601.720/RJ. Pleno. Recorrente: Municipio do Rio de Janeiro; Recorrido: Barrafor Veiculos
LTDA. Relator Min. Edson Fachin. Relator p/ acérddo Ministro Marco Aurélio. DJ 05.09.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=13534812 Acesso em: 18/06/2021.

465 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 601.720/RJ. Pleno. Recorrente: Municipio
do Rio de Janeiro; Recorrido: Barrafor Veiculos LTDA. Relator Min. Edson Fachin. Relator p/ acérdao Ministro
Marco Aurélio. DJ 05.09.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=13534812 Acesso em: 18/06/2021.

466 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 718.874 — ED/RS. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: José Carlos Staniszewski. Relator Min. Alexandre de Moraes. DJ 12.09.2018. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=748182228 Acesso em: 18/06/2021.

467 Afirmou o Ministro Alexandre de Moraes, na ocasido: “Inexistiu qualquer alteragdo de jurisprudéncia
dominante, pois conforme salientado anteriormente, a CORTE analisou pela primeira vez a matéria, sob a 6tica da
EC 20, de 15/12/1998 e sua regulamentag@o pela Lei n° 10.256, de 9 de julho de 2001, e o fez exatamente pela
necessidade de se fixar, com repercussdo geral, a possibilidade de exigéncia por lei ordinaria da contribuigdo social
do empregador rural pessoa fisica incidente sobre a receita bruta obtida com a comercializagdo da produggo, a
partir da alteracdo promovida pela EC n° 20/98. Dai, ndo poder ser tomado como representativo de modificag@o
de jurisprudéncia dominante o julgamento do RE 718.874, pois os anteriores posicionamentos se referiam a
legislagdes pretéritas e sem qualquer relagdo com a EC n° 20/98 ou com a Lei 10.256/2001; que exatamente foram
editadas para permitir a referida incidéncia da contribui¢do.” BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n. 718.874 — ED/RS. Pleno. Recorrente: Unido; Recorrido: José Carlos Staniszewski. Relator
Min. Alexandre de Moraes. DJ 12.09.2018. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=748182228 Acesso em: 18/06/2021
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prolator (Plenario da Corte), seja em relagdo ao objeto em discussdo e, ainda, a formagao de
juizo definitivo sobre a questdo, isto €, a operabilidade da coisa julgada.

Em ocasides subsequentes, observou-se a manutengdo do entendimento que atribuia
valor juridico aos precedentes definitivos do Plenario, uma vez observada a estrita aderéncia
entre as hipoteses, para fins de se modularem os efeitos das decisdes tomadas em jurisdigao
constitucional em matéria tributdria com fundamento na modificacdo de jurisprudéncia.
Mencione-se, nesse contexto, o julgamento do Recurso Extraordinario n° 593.849/MG*%¥, em
19.10.2016, no qual a Corte concluiu pela inconstitucionalidade das clausulas de restituicdo do
excesso, previstas na legislacdo estadual mineira, relativamente aos créditos de ICMS-
Substitui¢do Tributaria nas hipoteses em que a base de calculo efetiva do tributo ¢ inferior a
presumida. Na ocasido, atribuiu-se a legislagdo impugnada interpretagdo conforme*® ao artigo
150, §7°, da Constituigdo Federal, o que, conforme apontado pelo proprio Ministro Edson
Fachin, relator e autor da proposta, constituiria modificag@o parcial do precedente firmado pelo
Plenario da Corte no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.851/AL47°,
ocorrido em 08.05.2002, sobre o qual ja havia se operado a coisa julgada.

Por ocasido do julgamento da aludida Acao Direta, o Plenario da Corte havia concluido
pela legitimidade constitucional da sistematica de substituicdo tributdria, justificada pelo
principio da praticidade e vista como mero instrumento de arrecadacdo, concluindo, a partir
disso, que o fato gerador presumido se reveste de carater definitivo, ndo ensejando direito a
restituicdo do excesso nas hipdteses de ndo realizacdo final do fato gerador presumido,
tampouco na hipotese de realizagdo mediante base de calculo inferior a presumida.

Tal entendimento, no julgamento do Recurso Extraordinario n°® 593.849/MG, foi
parcialmente mantido pelo Plendrio, que reiterou o reconhecimento da constitucionalidade da
sistematica de substituicdo tributaria nos moldes do artigo 150, §7°, da Constituicdo Federal.
Nas conclusdes, todavia, houve uma modificacdo: passou-se a compreensao de que o direito a
restituicdo do eventual excesso decorrente da nio-realizacdo do fato gerador presumido na

forma como previamente estabelecida ndo inviabilizaria a substitui¢@o tributaria progressiva,

468 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 593.849/MG. Pleno. Recorrente: Parati
Petroleo LTDA; Recorrido: Estado de Minas Geras. Rel. Min. Edson Fachin. DJ 05.04.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=12692057 Acesso em: 18/06/2021.

469 Sobre a técnica da interpretagdo conforme a constituigdo (mediante a qual se confere a determinada norma um
de seus sentidos possiveis, mas o Unico constitucionalmente admitido, declarando-se sua inconstitucionalidade
sem redug@o de texto), e as criticas a sua aplicagdo pela jurisprudéncia do STF, ver: BRUST, Leo. A interpretagio
conforme a Constitui¢ao e as sentengas manipulativas. Revista Direito GV, v. 5, n. 2, p. 507-526, 2009.

470 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.851/AL. Pleno. Requerente:
Confederagdo Nacional do Comércio — CNC. Relator Min. Ilmar Galvao. DJ 13.12.2002. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=266781 Acesso em: 18/06/2021
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concluindo-se que o principio da praticidade ndo poderia se sobrepor as garantias dos
contribuintes, dentre elas a veda¢do ao confisco.

Extrai-se dos debates que, dentre os fundamentos que ensejaram a modificagdo do
entendimento, possuem destaque aqueles relacionados aos avancos metodoldgicos e
procedimentais trazidos pelo desenvolvimento da tecnologia aos sistemas de apuragdo e
arrecadagdo tributdria, ndo mais se justificando a manutencdo absoluta do fato gerador
presumido, inviabilizando o crédito nas hipoteses de excesso, em razdo das dificuldades
operacionais em apurar os valores corretos.

Nesse cenario, no que interessa a modulagdo de efeitos, o uso da técnica foi discutido a
luz da modificagao jurisprudencial, invocando-se, diretamente, a previsdo do no artigo 927, §3°,

do Cédigo de Processo Civil. Nos termos do voto do Ministro Edson Fachin*”!

quanto ao ponto,
fundamentou-se a pertinéncia da adogao de efeitos ex nunc na necessidade de realinhamento
das Administracdes Fazendarias dos Estados, bem como do proprio sistema judicial, a nova
orientagdo da Corte. Também possui destaque a manifestacdo do Ministro Roberto Barroso,
que fundamentou a modulagdo de efeitos, essencialmente, na circunstancia de que a decisdo do
Plenério, ao modificar a jurisprudéncia anterior, criaria norma juridica nova, insuscetivel de
gerar efeitos pretéritos. Ao justificar a adogdo da doutrina prospectiva*’?, pontuou o Ministro
que a modulagdo de efeitos seria cabivel, na hipdtese, ainda que se tratasse de invocar a
seguranca juridica em favor da prote¢ao dos interesses estatais, sendo necessario resguardar,

todavia, os direitos daqueles contribuintes que ja haviam exercido seu direito de postulagdo

perante o Poder Judiciario.

471 Extrai-se do voto do Ministro Edson Fachin o seguinte excerto: “A luz dessas razdes, proponho que o precedente
que aqui se elabora, a partir da reescritura da ADI 1.851, deva orientar todos litigios judiciais pendentes, por isso
submetidos a sistematica da repercussdo geral, e os casos futuros oriundos de antecipagdo do pagamento de fato
gerador presumido realizada apo6s a fixagdo do presente entendimento, tendo em conta o necessario realinhamento
das Administragdes Fazendarias dos Estados-membros e do sistema judicial como um todo ao decidido por esta
Suprema Corte. Com efeito, tutelam-se as situa¢des passadas que transitaram em julgado ou sequer foram
judicializadas, com base no precedente ora parcialmente revogado”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n. 593.849/MG. Pleno. Recorrente: Parati Petroleo LTDA; Recorrido: Estado de Minas Geras.
Rel. Min. Edson Fachin. DJ 05.04.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=12692057 Acesso em: 18/06/2021.

472 Afirmou o Ministro Roberto Barroso: “O que hé4 de sutil aqui, Presidente, é que geralmente se concebe um
pouco a modulagdo como uma protecdo ao contribuinte para que ele nao seja surpreendido com uma mudanga e
muitas vezes tenha que pagar retroativamente. Como regra geral, os direitos fundamentais sdo titularizados mesmo
pelo cidadao e ndo pelo Poder Publico. Mas aqui, embora a ndo retroa¢ao milite em favor do Estado, para que ele
ndo tenha que repetir valores de cinco anos para tras, eu acho que aqui o que estd em jogo ¢ a seguranga juridica.
E a seguranga juridica decorre do Estado de Direito, além de eventualmente ser um direito fundamental. Portanto,
eu ndo veria razdo para se excluir o Poder Publico desta 16gica da modulagéo de ele, tendo seguido a jurisprudéncia
do Supremo por mais de dez anos, ter que restituir o que recebeu anteriormente”. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Recurso Extraordinario n. 593.849/MG. Pleno. Recorrente: Parati Petroleo LTDA; Recorrido: Estado
de Minas Geras. Rel. Min. Edson Fachin. DJ 05.04.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=12692057 Acesso em: 18/06/2021.



155

Nesse cenario, conferiu-se eficacia prospectiva a decisdo, de modo a se admitir como
legitimas as obrigacoes de restitui¢do de excesso de créditos do ICMS-Substituicdo Tributaria
constituidas até a data de publicacdo da ata de julgamento, ressalvando-se, apenas, as agdes
judiciais ja em curso e submetidas a repercussao geral, de modo a inviabilizar a restituicao de
créditos passados por aqueles contribuintes que ndo haviam, até aquele momento, questionado
judicialmente a questao.

Prosseguindo-se na cronologia das hipdteses em que o uso da técnica da modulagdo de
efeitos, em matéria tributéria, foi discutido e decidido pelo Supremo Tribunal Federal sob o
fundamento da modificacdo de jurisprudéncia, mencione-se o julgamento do Recurso
Extraordinario n° 651.703 — ED/PR*73, em 28.02.2019, no qual o Tribunal decidiu pela
constitucionalidade da incidéncia do Imposto Sobre Servigos — ISS sobre as atividades
desenvolvidas por planos de satde. Do aludido precedente, muito embora tenha sido rejeitado
o pedido de atribuicdo de eficacia prospectiva a decisdo, extrai-se relativa aproximacdo do
Tribunal em relagdo a compreensao de que, para fins de se entender o conceito de jurisprudéncia
dominante, podem e devem ser considerados julgados proferidos por outros 6rgaos prolatores
que ndo o Plenario do Supremo Tribunal Federal — na hipotese, fez-se expressa referéncia ao
posicionamento do Superior Tribunal de Justiga sobre a matéria, o qual, todavia, alinhava-se ao
entdo adotado e, portanto, foi afastada a caracterizagdo da mudanca de jurisprudéncia®’*.

Esse avango gradativo, todavia, ndo se deu em prejuizo — e nem poderia — da
manutengao do entendimento que, historicamente, reconhecia a eficacia normativa dos
precedentes definitivos do Plenario do Supremo Tribunal Federal para fins de se configurar, em
caso de alteragdo do entendimento neles contido, hipotese legitima para a modulagao dos efeitos

das decisdes em matéria tributaria. Exemplos que se sucederam podem ser encontrados no

473 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 651.703 — ED/PR. Pleno. Recorrente:
Hospital Marechal Candido Rondon LTDA; Recorrido: Secretario Municipal de Finangas de Marechal Candido
Rondon - PR. Rel. Min. Luiz Fux. DJ 07.05.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=749745629 Acesso em: 18/06/2021.

474 Extrai-se do voto do Ministro Luiz Fux, quanto ao ponto: “Logo, dado o assentado no julgamento dos dois REs
acima mencionados (547.245 e 592.905), nao ha que se falar em surpresa por parte dos contribuintes acerca da
interpretacdo do conceito de “servigo” a partir do julgamento do presente recurso extraordinario. O que a Corte
fez no julgamento do RE 651.703 foi tdo somente explorar as possibilidades interpretativas do inciso III, do art.
156, da Constituicdo Federal a luz das premissas ja aventadas no julgamento acerca da constitucionalidade da
incidéncia de ISSQN sobre os contratos de leasing. (...) Entdo, a presung@o de constitucionalidade da incidéncia
sempre foi seguida pelo STJ, sendo posteriormente ratificada pelo STF no julgamento de mérito do RE 651.703.
Naio ¢ possivel identificar, assim, uma alteracao de entendimento que se assemelhe a instituigdo ou majoragéo de
tributo, pois a exigéncia sempre foi feita pelas Fazendas Municipais, com amparo na lei complementar, e presungao
de constitucionalidade. Dessa forma, ndo ha confianga legitima por parte do contribuinte a ser tutelada pelo
Judiciario.” BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 651.703 — ED/PR. Pleno.
Recorrente: Hospital Marechal Candido Rondon LTDA; Recorrido: Secretario Municipal de Finangas de Marechal
Candido Rondon - PR. Rel. Min. Luiz Fux. DJ 07.052019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=749745629 Acesso em: 18/06/2021.
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julgamento do Recurso Extraordinario n® 635.688—ED/RS*, em 09.05.2019, no qual o
Tribunal decidiu pela constitucionalidade da anula¢do proporcional de créditos de ICMS
relativos as operagOes anteriores nas hipoteses de redugdo de base de calculo na operagdo

subsequente, no qual o pedido de modulagdo de efeitos, formulado pelos contribuintes, foi

476 477

rejeitado em razdo da existéncia de precedente anterior do Plenério®’® no mesmo sentido*’’, e
no julgamento do Recurso Extraordinario n® 643.247-ED/SP*78, em 12.06.2019, em que se
reconheceu a inconstitucionalidade de Taxa de combate a incéndio instituida por ente federado
municipal (dada a extrapolagdo de competéncia constitucional), no qual se atribuiu eficacia
prospectiva a decisdo, ressalvando-se as agdes em curso, em face da jurisprudéncia do Plenario
que, ha aproximadamente duas décadas, reconhecia a capacidade de atuacdo do legislador
municipal nessa seara. Em ambas as hipoteses, reafirmou-se o valor juridico (para fins de
caracterizagdo de “jurisprudéncia dominante”) atribuido aos precedentes firmados pelo Plenario
da Corte, com transito em julgado, sobre o mesmo objeto.

Embora suscitada em ocasides anteriores pela corrente, até entdo, invariavelmente
vencida (nas hipoteses ja referidas), a flexibilizacdo do conteudo semantico atribuido ao
conceito de “alteracdo de jurisprudéncia dominante”, de modo a estendé-lo para além da
compreensdo de que somente precedentes do Plenario do Supremo Tribunal Federal, com
transito em julgado, constituiriam uma base de confianca legitima passivel de fundamentar a
protecdo dos comportamentos exercidos a partir dela, viu-se concretizada, finalmente, por
ocasido do julgamento do Recurso Extraordinario n°® 851.108/SP*7°, concluido em 01°.03.2021,
no qual foi reconhecida a eficacia contida (sem declaracdo de inconstitucionalidade) das Leis
editadas pelos Estados-membros no sentido de instituir o Imposto sobre Transmissdo Causa
Mortis e doagdo de quaisquer Bens e Direitos— ITCMD, mesmo diante da omissdo legislativa

da Unido, até que seja a editada Lei Complementar federal exigida pelo artigo 155, paragrafo

1°, 111, da Constituicao Federal.

475 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 635.688 — ED / RS. Pleno. Recorrente: Santa
Lucia S/A; Recorrido: Estado do Rio Grande do Sul. Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ 30.05.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749973202 Acesso em: 18/06/2021.

476 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 174.478/SP. Pleno. Rel. Min. Marco Aurélio.
Rel. p/ Acordao Min. Cezar Peluso. DJ 30.09.2005.

477 Concluiu-se, na ocasido, que a existéncia de julgado proferido pelo Plenario da Corte no mesmo sentido,
firmado em margo de 2005 ¢ ja transitado em julgado, elidiria a alegagao de alteragdo de jurisprudéncia dominante,
mesmo que, anteriormente aquele julgado, vigorasse na Corte entendimento contrario.

478 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 643.247-ED. Pleno. Recorrente: Municipio
de S@o Paulo; Recorrido: Estado de Sao Paulo. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 28.06.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=750211164 Acesso em: 18/06/2021.

479 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 851.108/SP. Pleno. Recorrente: Estado de
Sdo Paulo; Recorrido: Vanessa Regina Andreatta. Relator Min. Dias Toffoli. DJ 20.04.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=755628450 Acesso em: 18/06/2021.
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A proposta de modulagdo de efeitos suscitada pelo Ministro Dias Toffoli, relator, dentre
outros fundamentos, pautou-se na afirmagdo de que existiriam decisoes anteriores, do Supremo
Tribunal Federal, no sentido de se reconhecer a competéncia legislativa plena dos Estados-
membros para editarem leis prevendo a cobranca do ITCMD, ante a omissdo legislativa da
Unido. Os precedentes apontados, todavia, consistiam em apenas duas decisdes monocraticas

proferidas por Ministros da Corte*3°

, ndo submetidas a qualquer dos colegiados do Tribunal,
tendo uma delas, inclusive, sido reconsiderada para fins de sobrestamento do julgamento do
recurso extraordinario até o pronunciamento definitivo da Corte no proprio leading case ora
referido, submetido a sistematica da repercussdo geral. Na ocasido, por maioria, foi aprovada a
proposta de modulagdo de efeitos sem que tenha sido discutido, nem mesmo pelos Ministros
vencidos*®! quanto ao uso da técnica prospectiva, o alcance do conceito de “alteracdo de
jurisprudéncia dominante”.

No mesmo sentido, no julgamento do Recurso Extraordinario n°® 669.196/DF*#2, em
08.04.2021, foi acolhida o pedido de modulacdo de efeitos, formulado pela Unido em sede de
embargos de declaracdo, da decisdo que declarou a inconstitucionalidade de Resolugdo do
Comité Gestor do Programa de Recuperagao Fiscal (REFIS) que regulamentou a forma de
notificagdo do contribuinte sobre a exclusdo do programa, permitindo-a que ocorresse sem
notificagdo prévia e sem a observancia dos principios do contraditorio e da ampla defesa. Na
oportunidade, dentre outros fundamentos, reconheceu-se ter ocorrido “alteracdo de
jurisprudéncia dominante”, a legitimar a modulacdo pretendida, em virtude de que,
anteriormente ao reconhecimento da repercussdao geral da matéria pelo Supremo Tribunal
Federal, a Corte vinha afirmando a natureza infraconstitucional da matéria, rejeitando o
conhecimento do tema em sede de recurso extraordinario.*s3

Observa-se que, também nesse caso, ndo se exigiu, para fins de se reconhecer a

“alteracdo de jurisprudéncia dominante”, a existéncia de precedente de mérito firmado pelo

480 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento n. 805.043/RJ. Agravante: Malvina Luterman
Watkins; Agravado: Estado do Rio de Janeiro. Rel. Min. Ricardo Lewandowski. DJ 01/7/2010. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=14561978&ext=.pdf Acesso em: 18/06/2021.

481 Vencidos, quanto 2 modulagio de efeitos, os Ministros Marco Aurélio € Edson Fachin.

482 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 669.196-ED/DF. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Bonus Industria e Comércio de Confecgdes LTDA. Rel. Min. Dias Toffoli. DJ 07.05.2021. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755785045 Acesso em: 18/06/2021.
483 Bxtrai-se do voto do Ministro Dias Toffoli: “De mais a mais, como também disse a embargante, havia, no
Supremo Tribunal Federal, até o reconhecimento da repercussao geral da matéria, precedentes indicando a natureza
infraconstitucional da controvérsia, e isso gerou arcabougo jurisprudencial que permitia concluir pela higidez da
norma hostilizada”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinirio n. 669.196-ED/DF. Pleno.
Recorrente: Unido; Recorrido: Bonus Industria e Comércio de Confecgdes LTDA. Rel. Min. Dias Toffoli. DJ
07.05.2021. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755785045
Acesso em: 18/06/2021.
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Plenario do Supremo Tribunal Federal, bastando, para tanto, decisdes monocraticas, ou
proferidas pelas Turmas do Tribunal, no sentido do ndo conhecimento da matéria em razdo de
reputd-la infraconstitucional — hipdtese que, em ocasides anteriores*®*, j4 havia sido
expressamente afastado pela Corte como fundamento legitimo para autorizar a modulagio de
efeitos fundada na alteracdo de jurisprudéncia dominante.

Ambos os casos revelam uma evolucao da jurisprudéncia da Corte no sentido de prestar
deferéncia a julgados firmados em outras esferas de decisdo, que ndo apenas o Plenario do
Tribunal, de modo a atribuir a esses precedentes forca normativa passivel de prescrever
condutas a serem protegidas pela seguranca juridica em seu aspecto subjetivo, desvinculando-
se, ainda, o conceito de “alterag¢do de jurisprudéncia dominante” do requisito da coisa julgada.

Essa percepgdo se confirma com o julgamento, em 13.05.2021, dos embargos de
declaragdo opostos pela Fazenda Nacional no Recurso Extraordinario n® 574.706/PR*%, no qual
foram modulados os efeitos da decisdo do Plenario que, anos antes, havia concluido pela
exclusao do ICMS das bases de calculo da Contribui¢ao ao PIS e da COFINS. Na ocasido, por
maioria, e apoOs intensos debates, os Ministros concluiram ter havido modificacdo de
jurisprudéncia dominante sobre a matéria, consubstanciada, historicamente, em manifestagoes
do proprio Tribunal no sentido de reputar a matéria infraconstitucional e, em paralelo, existir
jurisprudéncia, em seu entender, consolidada desde o extinto Tribunal Federal de Recursos*3¢
(ainda que sob a égide de legislagdes anteriores), reafirmada pelo Superior Tribunal de

88

Justica®®” e confirmada pela mesma Corte, sob o rito dos recursos repetitivos**®, no sentido da

legitimidade da inclusdo do imposto no computo da base de calculo das Contribuigdes Sociais.

484 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 723.651/PR. Pleno. Recorrente: Luiz
Geraldo Bertolini Filho; Recorrido: Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 05.08.2016. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=11465344 Acesso em: 18/06/2021.

485 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 574.706-ED/PR. Pleno. Recorrente:
IMCOPA Importagio, Exportagio e Industria de Oleos LTDA; Recorrido: Unido. Rel. Ministra Carmen Lucia. DJ
16.05.2021. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=527689
Acesso em: 18/06/2021

486 J4 em junho de 1988, o extinto Tribunal Federal de Recursos editou o enunciado da Stmula n°® 258, fixando o
entendimento de que o entdo denominado ICM (Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias), regulado pelo
Decreto n°® 406/1968, deveria ser incluido na base de célculo da Contribui¢do ao PIS, entdo regulado pela Lei
Complementar n°® 7/1970.

487 O Superior Tribunal de Justi¢a, em dezembro de 1992, reproduziu o0 mesmo racional ao editar o enunciado da
Sumula n° 68, ainda fundada nos mesmos referenciais legislativos, com idéntica redacdo a sumula 258 do TFR:
“Inclui-se na base de calculo do PIS a parcela relativa ao ICM.” Em fevereiro de 1994, a 1* Se¢do do Superior
Tribunal de Justica estendeu o mesmo racional a Contribuicdo ao FINSOCIAL, instituida pelo Decreto-Lei n°
1.940/1982, editando o enunciado da Simula n° 94, com a redagdo de que “A parcela relativa ao ICMS inclui-se
na base de calculo do FINSOCIAL.” A época, a Contribuigio ao FINSOCIAL j4 havia sido substituida pela
COFINS, instituida pela Lei Complementar n® 70/1991.

488 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1.144.469/PR. 1* Secdo. Recorrente: Hubner
Componentes e Sistemas Automotivos LTD; Recorrido: Os mesmos. Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho.
Rel. p/ Acordio Ministro Mauro Campbell Marques. DJ 02.12.2016. Disponivel em:
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Na hipotese, relativamente a tese, faziam-se presentes interessantes especificidades, na
medida em que, paralelamente a jurisprudéncia formada no ambito do Superior Tribunal de
Justica, encontravam-se em curso, no proprio Supremo Tribunal Federal, processos de indole
subjetiva®®® e objetiva*”’, concomitantemente, cujos julgamentos foram objeto de sucessivas
interrupgodes ao longo de aproximadamente oito anos. Ainda que esses julgamentos tenham sido
concluidos anteriormente a decisdo proferida no Recurso Extraordinario n® 574.706/PR (o
primeiro deles, com apreciagdo do mérito em 08.10.2014, e o segundo, com o reconhecimento

491 em face da decisdo proferida no Recurso Extraordinario n°

da perda de objeto superveniente
240.785/MG), o Tribunal concluiu que as manifestacoes da Corte naquelas ocasides nao
estariam dotadas de for¢a normativa suficiente a formagdo da base de confianca passivel de se
sobrepor aquela formada a partir da orientagdo jurisprudencial anterior.

Nota-se, ainda, que a evolucdo da jurisprudéncia da Corte em torno da compreensao do
conceito de “alteragdo de jurisprudéncia dominante” para fins de se cogitar da modulacdo de
efeitos, embora visivel - e questionavel quanto a legitimidade de sua extensdo, como sera
problematizado nos tdépicos subsequentes -, ndo se apresenta de forma linear nos
pronunciamentos da Corte. Em julgamento ainda em curso no Recurso Extraordinario n°
1.072.485/PR, interrompido em 07.04.2021 por pedido de destaque formulado pelo Ministro
Luiz Fux, discute-se, em embargos de declaracdo, pedidos de modulagdo de efeitos da decisdao
do Plenario da Corte que, sob o rito da repercussdo geral, concluiu ser constitucional a
incidéncia da Contribuicdo Previdenciaria patronal sobre o terco constitucional de férias,
indenizadas ou gozadas*°. Na hipotese, a decisdo proferida pelo Plenario do Supremo Tribunal
Federal representou uma reversao do entendimento firmado pelo Superior Tribunal de Justiga

sob o rito dos recursos repetitivos**3. Ao mesmo tempo, por longos anos, o Supremo Tribunal

https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&seq
uencial=1025789&num_registro=200901124142&data=20161202&peticao_numero=- 1&formato=PDF Acesso
em: 18/06/2021.

489 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 240.785/MG. Recorrente: Auto Americano
S/A Distribuidor de Pecas; Recorrido: Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 16.12.2014. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=630123 Acesso em: 18/06/2021.

499 Acdo Declaratoéria de Constitucionalidade n° 18/DF.

491 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Declaratéria de Constitucionalidade n° 18/DF. Rel. Min. Celso
de Mello. DJ 10.09.2018.

492 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 1.072.485/PR. Pleno. Recorrentes: Sollo Sul
Insumos Agricolas LTDA; Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 02.10.2020. Disponivel em:
https://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=753989593 Acesso em: 18/06/2021.

493 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.230.957/RS. 1* Secdo. Recorrente: Hidro Jet
Equipamentos Hidraulicos LTDA; Recorrido: Os mesmos. Rel. Min. Mauro Campbell Marques. DJ 18.03.2014.
Disponivel em: https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&seq
uencial=25370820&num_registro=201100096836&data=20140318&tipo=91&formato =PDF Acesso em:
18/06/2021.
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Federal vinha atribuindo a discussdo a natureza infraconstitucional, ndo conhecendo de recursos
extraordindrios que versassem sobre a matéria.

Como visto, em hipdteses passadas*™*

nas quais a modulacdo de efeitos pautada na
alegacdo de alteracdo de jurisprudéncia dominante se fundava na existéncia de precedentes
consolidados no ambito do Superior Tribunal de Justica, a Corte rejeitou a atribuicao de eficacia
prospectiva as suas decisdes por desqualificar tais precedentes enquanto “jurisprudéncia
dominante”. De outro lado, observa-se, em julgados mais recentes*’>, crescente
reconhecimento, por parte do Tribunal, em relagdo a eficacia normativa de decisdes com
materialidades distintas - tais como aquelas que negam conhecimento de determinada matéria
por refuta-la infraconstitucional - ou prolatadas por 6rgdos prolatores diversos do Plenario da
Corte.

Ainda assim, dos votos proferidos até o momento quanto ao pedido de modulagio de
efeitos no Recurso Extraordinario n° 1.072.485/PR, denota-se que subsistem, ainda atualmente,
posicionamentos conflitantes quanto ao ponto: liderados pelo Ministro Marco Aurélio, que,
dentre outros fundamentos, no tocante a alegagdo de alteracdo de jurisprudéncia dominante,
concluiu no sentido de que “o fato de haver visdo conflitante com o proclamado no julgamento

496

do recurso extraordindrio ndo impressiona”, foram proferidos quatro votos*”® no sentido de se

rejeitar a modulagdo de efeitos. Ao mesmo tempo, liderados pelo Ministro Roberto Barroso,

cinco votos*’

reconhecem, até o momento, estar-se diante de hipotese de alteragdo de
jurisprudéncia dominante — fazendo, inclusive, referéncia expressa a importancia de que nao
seja repetida, no cenario juridico atual, a postura adotada pela Corte quando do julgamento dos
Recursos Extraordinarios n® 377.453/PR e 381.964/MG, em 17.09.2008, quando se negou a
modulacdo de efeitos em face do reconhecimento da constitucionalidade da revogagdo da
isencdo da COFINS incidente sobre o faturamento das sociedades civis de profissdao
regulamentada.

Apesar do cendrio ainda indefinido no caso em questdo e dos votos contrarios a

modulacdo de efeitos nele proferidos - os quais revelam a presenca de certa instabilidade em

torno dos parametros do uso da técnica pelo Tribunal -, a cronologia dos precedentes acima

494 A exemplo do ocorrido por ocasido do reconhecimento da constitucionalidade da revogagdo da isengdo da
COFINS incidente sobre o faturamento das sociedades civis de profissdo regulamentada, em 17.09.2008.

495 A exemplo das propostas de modulagio de efeitos acolhidas nos julgamentos em que se concluiu pela
inconstitucionalidade da norma regulamentadora do REFIS que elidiu a prévia intimagéo do contribuinte para sua
exclusdo do programa e da atribuigdo de eficacia contida as legislagdes estaduais que instituiram o ITCMD em
face da omissao legislativa da Unido.

496 Ministros Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Alexandre de Moraes e Ricardo Lewandowski.

497 Ministros Roberto Barroso, Dias Toffoli, Carmen Lucia, Edson Fachin e Rosa Weber.
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tratados revela que, relativamente ao pressuposto formal da “alteragdo de jurisprudéncia
dominante” - e aos pressupostos materiais da seguranca juridica e do interesso social a ele
relacionados -, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal vem evoluindo no sentido de
ampliar o espectro do conceito, passando a admitir, como tal, a reversdo de precedentes
emanados de outros colegiados da propria Corte, que ndo o Plenario, do Superior Tribunal de
Justica e, at¢ mesmo, a reversao da diretriz normativa oriunda de manifestacdes do proprio
Tribunal, sem eficacia objetiva, no sentido do ndo conhecimento de determinada matéria por

considera-la infraconstitucional.

3.3 NAS DEMAIS DECISOES EM JURISDICAO CONSTITUCIONAL

Como ja constatado nos capitulos antecedentes, a busca pela configuracdo dos
pressupostos materiais da seguranga juridica e do interesse social, pelo Supremo Tribunal
Federal, para fins de se cogitar da modulagao de efeitos de suas decisdes em matéria tributaria
se deu, em suas origens, de forma vinculada ao requisito da ocorréncia da declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo. Por longos anos, o Tribunal ndo admitiu modular
os efeitos de suas decisdes em hipdteses nas quais ndo havia ocorrido declaragao de
inconstitucionalidade, sendo a propria auséncia de pronuncia de inconstitucionalidade, em si,
fundamento expresso para a rejeicao do uso da técnica.

Pode-se atribuir tal comportamento a existéncia de substancial lapso temporal
transcorrido entre a introdugdo da técnica da modulacdo de efeitos no ordenamento juridico
brasileiro (empreendida pelas Leis n° 9.868/99 ¢ 9.882/99) e a incorporagao, ao direito positivo,
da hipotese de “alteracdo de jurisprudéncia dominante” como fundamento autorizador da
modulagdo, o que somente veio a ocorrer com a edi¢ao da Lei n® 13.105/2015, que instituiu o
novo Cddigo de Processo Civil. Enquanto veiculada apenas pelas Leis regulamentadoras dos
instrumentos processuais tipicos de controle concentrado de constitucionalidade e,
posteriormente, pela Lei reguladora da edi¢ao de Simulas Vinculantes (Lei n® 11.417/2006), a
técnica da modulagdo de efeitos se via, a rigor, vinculada ao pressuposto da declaracdo de
inconstitucionalidade.

Ja foi referido no capitulo 1.1.1 que, muito antes de al¢ada ao patamar de fundamento
legal autorizador da modulagdo de efeitos, a modificagdo de jurisprudéncia ja era reconhecida

como tal por relevante corrente doutrinaria capitaneada por autores como Luis Roberto
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Barroso*’® e Mizabel Derzi*®, cujo racional se voltava a equiparagio tedrica entre a mudanga
de entendimento e a criagdo de lei nova, sujeita, portanto, ao principio da irretroatividade,
especialmente em matéria tributaria.

Independentemente desse posicionamento, ja bastante difundido no cendrio juridico
nacional pés-promulgacdo da Emenda Constitucional n® 45/2004, observa-se que, em algumas
hipoteses, como fundamento para se rejeitar propostas de modulagdo de efeitos, invocou-se,
especificamente, a circunstancia de que nao havia, no caso, declaragao de inconstitucionalidade,
o que inviabilizaria a eventual modulacdo de efeitos, a despeito da presenga de argumentos
relativos a caracterizagdo, por exemplo, de modificagdo de jurisprudéncia.

Referiu-se nos capitulos antecedentes - sob enfoque especifico pertinente a modificagado
de jurisprudéncia - que, no julgamento da Questdo de Ordem suscitada pelo Ministro Ricardo
Lewandowski nos Recursos Extraordinarios n® 353.657/PR3% ¢ 370.682/SC>%!, em 25.06.2007,
o Plenario do Supremo Tribunal Federal rejeitou proposta de modulagao de efeitos da decisao
que concluiu pela constitucionalidade da vedacao ao aproveitamento de créditos de IPI nas
entradas de insumos e matérias-primas sujeitos a aliquota-zero, isentos ou nao tributados. No
que interessa a declaracdo de inconstitucionalidade, ausente na ocasido, fizeram-se presentes
nas manifestacdes da corrente vencedora, pela rejeicdo da proposta, fundamentos que
associavam a seguranca juridica e o interesse social, considerados em conjunto, a necessidade
de se manter a aderéncia ao ordenamento juridico e as normas estabelecidas, bem como de se
prestar deferéncia ao papel institucional exercido pelo Supremo Tribunal Federal na jurisdigao

constitucional®?2.

498 BARROSO, Luis Roberto. Mudanca da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em matéria tributéria:

seguranca juridica e modulac@o dos efeitos temporais das decisdes judiciais. Revista de Direito do Estado,

ano 1, n. 2. p. 261-288, abr./jun 2006;
499 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modifica¢des da jurisprudéncia no direito tributario: protecio da

confianga, boa-f¢é objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009.
500 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 353.657. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Madeira Santo Anténio LTDA. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 07.03.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=513677 Acesso em: 18/06/2021.
501 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 370.682-9. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Indtstrias de Embalagens Plasticas Guara LTDA. Rel. Min. Ilmar Galvao. DJ 19.12.2007. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=503002 Acesso em: 18/06/2021.
302 Afirmou o Ministro Marco Aurélio, na ocasido, que “a seguranca juridica estd, na verdade, na proclamagio dos
resultados dos julgamentos tal como formalizada, dando-se primazia a Constitui¢io Federal e exercendo o
Supremo o papel que lhe é reservado — o de preservar a Carta da Republica e os principios que a ela sdo insitos,
como o da razoabilidade e o do terceiro excluido. (...) De minha parte, pouco importando os interesses individuais
¢ momentineos em jogo, sufrago o entendimento, sempre e sempre, da preponderancia da ordem juridica. E o
preco a ser pago em um Estado Democratico de Direito, e ¢ médico. Concluo pela eficacia das decisdes tal como
proferidas”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 353.657. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Madeira Santo Antonio LTDA. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 07.03.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=ACé&docID=513677 Acesso em: 18/06/2021.
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O racional prevalecente, quanto ao ponto, residiu na compreensao de que a razao de ser
da regra entdo vigente para autorizar a modulagdo de efeitos (artigos 27 e 11 das Leis n°
9.868/99 ¢ 9.882/99) estava fundada, justamente, na presun¢do de constitucionalidade das
normas ¢ na eventual quebra de expectativas, e da propria seguranca juridica, decorrente da sua
declaragdo de inconstitucionalidade. Na hipotese de se confirmar a constitucionalidade de lei
ou ato normativo, ndo haveria, portanto, qualquer lacuna no sistema juridico.

Demonstrou o Tribunal, também, preocupacdo em relagdo a possivel violacdo do
principio da igualdade entre os contribuintes que, de um lado, deixaram de questionar
judicialmente a vedagdo ao direito de crédito e recolheram o tributo, e aqueles que, de outro, ao
deixar de presumir a inconstitucionalidade e agirem conforme o ordenamento, recolhendo o

tributo, adotando conduta posteriormente confirmada pela decisio da Corte’

. Destaca-se,
ainda, manifestacdo do Ministro Eros Grau no sentido de que os agentes econdmicos que
pautaram suas condutas na confian¢a na inconstitucionalidade da norma o fizeram por sua conta
e risco, ndo cabendo ao Supremo Tribunal Federal — e ao Estado — a responsabilidade sobre os
riscos da atividade econdmica no ambiente capitalista de mercado.

Viu-se no capitulo 1.1.1 que, com a consolidagdo do sistema de vinculagdo aos
precedentes por meio da instituicdo do Codigo de Processo Civil pela Lei n® 13.105/2015, que
incorporou ao ordenamento juridico positivo a alteragdo de jurisprudéncia dominante como
fundamento legitimo para a modulagdo dos efeitos das decisdes proferidas pelos Tribunais
Superiores. Embora ja admitida como tal desde manifestagdes anteriores, a aludida inovagao
legislativa permitiu que fosse consolidada a orientacdo segundo a qual, em havendo
modificacdo de jurisprudéncia, tornar-se-ia desnecessario o atendimento do requisito da
declaragdo de inconstitucionalidade.

Esse racional foi manifestado pela Corte no ja referido Recurso Extraordinario n°

651.703 — ED/PR>%, em 28.02.2019, no qual o Tribunal decidiu pela constitucionalidade da

503 Extrai-se do voto da Ministra Carmen Lucia: “Também penso que, nesse caso, ndo houve declaragdo de

inconstitucionalidade, houve mudanga jurisprudencial, se é que houve, pois a Fazenda comprova que ndo teria
havido essa revisdo total, e, nesse caso especifico, o contribuinte questionou algo que era presumido como
inconstitucional, que era a atua¢do do Fisco, perdeu em primeira instdncia, portanto ndo se pode falar realmente
em afronta ao principio da seguranga juridica. Ademais, a meu ver, a Fazenda tem razdo quando afirma que
haveria, no caso, quebra do principio da igualdade com aqueles que, ndo questionando, pagaram, e, portanto, ai,
sim, haveria alguma contrariedade ao que esta posto como principios constitucionais”. BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 353.657. Pleno. Recorrente: Unido; Recorrido: Madeira Santo
Antdnio LTDA. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 07.03.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=ACé&docID=513677 Acesso em: 18/06/2021.

504 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinirio n. 651.703 — ED/PR. Pleno. Recorrente:
Hospital Marechal Candido Rondon LTDA; Recorrido: Secretario Municipal de Financas de Marechal Candido
Rondon - PR. Rel. Min. Luiz Fux. DJ 07.05.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749745629 Acesso em: 18/06/2021.
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incidéncia do Imposto Sobre Servigos — ISS sobre as atividades desenvolvidas por planos de
saude e rejeitou pedido de modulacdo de efeitos pautados na alegagdo de mudanca de
jurisprudéncia, extraem-se manifestacoes do Tribunal, ainda que em obiter dictum, no sentido

305 nos casos de declaracdo de

de que a modulagao de efeitos seria admissivel, alternativamente
inconstitucionalidade (com fundamento no artigo 27 da Lei n® 9.868/1999, extensivel ao
controle difuso de constitucionalidade por forca da objetivacao do recurso extraordinario), de
um lado, ou nos casos de mudanga de jurisprudéncia (com fundamento no artigo 927, paragrafo
3°, do Codigo de Processo Civil), de outro.

Viu-se, ainda, também no capitulo 1.1.1, que, em 18.12.2019, o Supremo Tribunal

Federal, apreciando o Recurso Extraordinario n°® 638.115/SP3%

, concluiu ser possivel a
atribui¢do de eficacia prospectiva as decisdes da Corte tomadas em sede de controle difuso de
constitucionalidade (por via de exce¢do), nos casos em que ndao ha declaracdo de
inconstitucionalidade, sem a observancia do quérum qualificado de dois ter¢os dos membros
da Corte. Ocorre que, naquela hipotese, embora o objeto central em debate dissesse respeito a
delimitacdo do quorum necessario a modulagao de efeitos, ndo foi aprofundada a circunstancia
de que, naquele caso, ndo se estava diante de uma mudanga jurisprudencial — o que foi apontado

apenas pelo Ministro Gilmar Mendes®*’, nos debates, em obter dictum. A rigor, embora ndo

estivesse o Tribunal apreciando matéria tributaria, acabou a Corte modulando os efeitos de

595 Afirmou, nesse sentido, o Ministro Luiz Fux, relator: “O art. 27 da Lei 9.868/99 é claro ao dispor que (...).
Trata o dispositivo, portanto, dos casos em que o STF declara em sede de controle concentrado, a
inconstitucionalidade da lei ou do ato normativo. Registre-se que a jurisprudéncia da Corte é pacifica no sentido
de que a modulagdo temporal dos efeitos de declara¢do de inconstitucionalidade é viavel mesmo em sede de
controle difuso (...). Isso ndo significa, contudo, que a modulagdo temporal de efeitos da decisdo ndo ¢ cabivel
quando se trata de declarar a constitucionalidade da norma, mas sim, que ndo se trata da modulagdo prevista
pelo art. 27 da Lei n° 9.868/99. Na verdade, tratando-se de norma declarada constitucional, seria possivel a
concessdo de efeitos prospectivos a decisdo judicial, caso ela traduzisse uma alteragdo da orientagdo
Jurisprudencial até entdo dominante - prospective overrulling -, com fundamento direto no Principio da Seguranga
Juridica, densificado pelo Novo Codigo de Processo Civil, no art. 927, §3° que assim dispée: (...) Para fixar outro
marco temporal para a eficacia dos efeitos da decisdo no presente caso seria indispensavel, assim, a configuragdo
de verdadeira alteragdo jurisprudencial”. 651.703.

506 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 638.115-ED. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Francisco Ricardo Lopes Matias e outros (as). Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ 08.05.2020. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=752600169 Acesso em: 18/06/2021.
307 Colhe-se dos debates a afirmagiio do Ministro Gilmar Mendes: “O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES
(RELATOR) — “E nio se trata de mudanga de interpretagdo, vez primeira do Tribunal. Portanto, é necessario que
se fixe essa possibilidade. E, veja, ndo se esta colocando isso em declaragdo de inconstitucionalidade incidental,
porque também, em declaracdo de inconstitucionalidade incidental continua, hoje, a valer os 2/3. O que se esta
propondo ¢ que, havendo uma proposta de modulagdo de efeitos, de calibragem, que se faga, portanto, com seis
votos, como ja admite o CPC.” BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 638.115-ED.
Pleno. Recorrente: Unido; Recorrido: Francisco Ricardo Lopes Matias e outros (as). Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ
08.05.2020. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=752600169
Acesso em: 18/06/2021.
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decis@o na qual ndo houve prontincia de inconstitucionalidade e, a0 mesmo tempo, nao houve
alteragdo de jurisprudéncia dominante.

Esse contexto, na jurisdi¢do constitucional do Supremo Tribunal Federal em matéria
tributaria, foi finalmente refletido no julgamento do Recurso Extraordinario n° 628.075/PR>%,
em 18.08.2020, no qual, por maioria, o Tribunal acolheu a proposta de modulacao de efeitos,
veiculada pelo Ministro Gilmar Mendes em voto divergente, da decisdo que reconheceu a
constitucionalidade do artigo 8°, inciso I, da Lei Complementar n°® 24/1975, considerando que
o estorno proporcional de créditos de ICMS, efetuado por estado-membro em que localizado o
destinatario da mercadoria em operagdes interestaduais, em virtude de ndo reconhecer crédito
fiscal presumido concedido por outro estado-membro, ndo viola o principio constitucional da
nao cumulatividade. O tema estd intimamente vinculado as discussdes em torno da guerra fiscal,
tratadas no capitulo 3.1.1, na medida em que o fundamento invocado pelos estados-membros
para ndo reconhecer os créditos fiscais presumidos concedidos pelo estado-membro de origem,
exigindo o estorno, reside na circunstancia de que tais créditos provém de incentivos fiscais de
ICMS concedidos sem prévia autorizacdo do CONFAZ.

A atribuicdo de eficacia prospectiva a decisdo, na hipotese, pautou-se em fundamentos
relativos aos pressupostos materiais da utilizagdo do instituto, sem que se observasse a
necessidade de vinculagdo a um dos parametros, até entdo, vistos pela jurisprudéncia da Corte
delimitadores legais do uso da técnica: declaracdo de inconstitucionalidade ¢ mudanca de
jurisprudéncia. Havia na hipdtese, contudo, a especificidade de que o reconhecimento da
constitucionalidade do dispositivo impugnado, considerando-se legitimo o estorno unilateral de
créditos do imposto pelo estado-membro de destino, resultava, indiretamente, no
reconhecimento da inconstitucionalidade de beneficios concedidos pelo estado-membro de
origem sem a observancia dos requisitos estabelecidos na Lei Complementar n°® 24/1975.

Dentre os fundamentos, observa-se que essa vinculagdo foi considerada. Afirmou o
Ministro Gilmar Mendes, relator e autor da proposta, que, diante da boa-fé¢ e da confianca
legitima, bem como da presungao de constitucionalidade das normas, deveriam ser preservados
os atos praticados com base em legislagdes estaduais que estabeleceram tratamento fiscal
favoravel aos contribuintes mediante concessdo de créditos presumidos. Adotou-se, como

fundamento, o0 mesmo racional utilizado nos precedentes em sede de controle concentrado de

508 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 628.075/PR. Pleno. Recorrente: Gelita do
Brasil LTDA; Recorrido: Estado do Rio Grande do Sul. Rel. Min. Edson Fachin. Rel. p/ acérddo Ministro Gilmar
Mendes. DJ 01.10.2020. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=753979034 Acesso em: 18/06/2021.
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constitucionalidade, referidos no capitulo 3.1.1, relativos ao reconhecimento da
inconstitucionalidade dos proprios beneficios fiscais>®.

Além disso, cogitou-se de que ndo se estaria diante de constitucionalidade ou
inconstitucionalidade flagrante, reconhecendo-se a presenca de elementos consistentes em
ambos os sentidos, e de que os valores envolvidos na discussdo alcangariam cifras bilionarias,
capazes de aumentar substancialmente o déficit publico (reconhecendo-se a situacao critica das
finangas dos estados-membros), caso prevalecesse o entendimento pela vedag@o ao estorno, ou
de levar empresas a faléncia, caso prevalecesse a constitucionalidade.

Conferiu-se a decisdo, portanto, ex nunc, a partir da decisdo, para que fossem
resguardados todos os efeitos juridicos das relagdes tributarias ja constituidas e determinar que,
caso ndo tenha havido langamentos tributarios por parte do Estado de destino, que este s
poderia proceder ao langamento em relacdo aos fatos geradores ocorridos a partir da decisdo.
Pretendeu-se, assim, evitar que aqueles estados-membros que ndo procediam ao estorno
proporcional de créditos viessem a fazé-lo em relacdo aos ultimos 5 anos (prazos de decadéncia
€ prescrigao).

E interessante observar que tais argumentos foram fundamentados na Lei de Introdugao
as normas do Direito Brasileiro (LINDB), em seu artigo 20, que dispde sobre a consideragao,
pelo julgador, das consequéncias praticas das decisoes. Foi a primeira ocasido em que, tratando
de modulacao de efeitos em matéria tributaria, o Supremo Tribunal Federal fez referéncia
aquela norma, possivelmente diante de ndo restarem caracterizadas as hipdteses do artigo 27 da
Lein®9.868/99 (declaragdo de inconstitucionalidade) ou do artigo 927, paragrafo 3°, do Codigo
de Processo Civil (mudanca de jurisprudéncia). Constam do voto do Ministro Gilmar Mendes
referéncias, postas em paralelo, tanto ao dever constitucional de protecdo dos direitos
fundamentais dos contribuintes contra a¢des do fisco, quanto ao dever constitucional de
preservagdo das competéncias tributarias — expressamente vinculadas a necessaria arrecadagao

tributaria considerada a luz do conceito de Estado Fiscal®!”.

309 Extrai-se do voto do Ministro Gilmar Mendes: “Tal instituto busca evitar que a decisdo proferida por esta
Corte afete, de forma negativa e relevante, importantes valores sociais, especialmente os principios da boa-fé e
da confianga legitima, que, no caso, respaldam os atos praticados e o eventual tratamento favoravel concedido
aos contribuintes beneficiados com legislacdo estadual que concedeu crédito presumido ou ficticio, até o presente
Jjulgamento. Tratando-se de ato normativo que vigeu e produziu efeitos, com a presun¢do de sua
constitucionalidade pelos contribuintes do tributo, a situa¢do enseja a necessaria prote¢do das expectativas
legitimamente criadas.” BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 628.075/PR. Pleno.
Recorrente: Gelita do Brasil LTDA; Recorrido: Estado do Rio Grande do Sul. Rel. Min. Edson Fachin. Rel. p/
acorddo Ministro Gilmar Mendes. DJ 01.10.2020. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=753979034 Acesso em: 18/06/2021.

319 Conclui o voto-vencedor do Ministro Gilmar Mendes: “Enfim, penso que é pertinente fazer esse tiltimo registro,
quanto as consequéncias deste julgamento, ndo como um elemento extrajuridico e, portanto, alheio a este
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Outra ocasido em que o Supremo Tribunal Federal modulou os efeitos de sua decisao
em sede de jurisdicdo constitucional em matéria tributaria, sem que se fizessem presentes os
pressupostos formais da declaragdo de inconstitucionalidade ou da mudanga de jurisprudéncia,
ocorreu no julgamento do Recurso Extraordinario n° 605.552-ED/RS’!!, em 15.03.2021.

Tratava-se de novo debate envolvendo conflito de competéncia tributaria entre Estados
¢ Municipios na tributagdo de operacdes mistas de venda de medicamentos preparados por
farmacias de manipulagdo sob encomenda, estabelecendo-se a necessidade de se definir quanto
a incidéncia do ICMS, de competéncia dos Estados, ou do ISS, de competéncia dos Municipios.
Como visto no capitulo 3.1.2, nessas hipoteses, a jurisdicao constitucional acaba por ultrapassar
os limites da simples verificagdo quanto a compatibilidade constitucional da incidéncia de um
dos tributos sobre determinado servico para, a um s6 tempo, afirmar sobre a eventual
compatibilidade ou incompatibilidade do outro, considerando a subsidiariedade verificada entre
as hipoteses materiais de incidéncia de ambos.

A decisao de mérito tomada pela Corte, meses antes, havia concluido pela incidéncia do
ISS sobre a venda de medicamentos manipulados preparados por farmacias de manipulagio e,
ao mesmo tempo, pela incidéncia do ICMS sobre as operacdes de venda de medicamentos
produzidos em escala e ofertados, em prateleira, aos consumidores em geral. Verificou-se,
assim, a delimita¢ao da hipotese de incidéncia material de cada um dos tributos, dada a natureza
da operagdo especifica, vinculada, no primeiro caso, ao fazer personalizado e individualizado,
e, no segundo, a entrega de produto padronizado. Assim, a solucdo adotada pela Corte residiu
na adog¢do do critério geral de solucdo de ambiguidades entre os tributos, ja referido, que
vislumbra a incidéncia do ISS sobre os servigos expressamente previstos na Lei Complementar
federal que regula a espécie, ao passo que determina a incidéncia do ICMS sobre os demais, de
forma subsididria, respeitadas as materialidades constitucionais de cada um.

O cenario juridico nacional, todavia, revelava, até entdo, instabilidade normativa e

jurisprudencial. Estados e Municipios exigiam, no ambito de suas respectivas competéncias

momento, mas como uma questdo que tem, sim, intima conexdo com o cerne do sistema tributdario e com o papel
institucional desta Corte. Deve-se especial ateng¢do ao artigo 20 da Lei de Introdugdo as normas do Direito
Brasileiro (LINDB), o qual expressamente determina que as consequéncias prdticas das decisoes judiciais sejam
levadas em consideragdo pelo julgador. Em outras palavras, nosso mister constitucional inclui a prote¢do dos
direitos fundamentais do contribuinte contra qualquer agdo do fisco, seja no plano da legislagdo, seja no plano
administrativo, que destoe do figurino constitucional;, mas também a defesa das competéncias constitucionais
tributarias e — devo dizer — da arrecadagdo tributaria, pe¢a-chave do conceito de Estado Fiscal, como hoje o
conhecemos.” BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 628.075/PR. Pleno. Recorrente:
Gelita do Brasil LTDA; Recorrido: Estado do Rio Grande do Sul. Rel. Min. Edson Fachin. Rel. p/ acérddo Ministro
Gilmar Mendes. DJ 01.10.2020. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=753979034 Acesso em: 18/06/2021.
S11605.552
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tributarias, o ICMS e o ISS, vendo-se os contribuintes obrigados a recolher um ou outro tributo,
a depender da natureza da operagdo, ou ambos.

Na hipdtese especifica submetida ao Tribunal, o exame do tema se deu em sede de
controle difuso de constitucionalidade, o qual, embora sujeito ao regime de objetivacdo
decorrente da sistematica da repercussao geral, originava-se de agdo declaratoria, de natureza
preventiva, ajuizada por contribuinte contra o Estado do Rio Grande do Sul visando a ndo ser
compelido a tributar suas operagdes pelo ICMS, mediante a realizagdo de depdsito judicial, em
consignagao, até o transito em julgado do feito. Nesse cenario, ndo foi questionada, na agdo
judicial, qualquer ato normativo estadual que previsse a incidéncia, tampouco ato de
langamento tributario respaldado por norma nesse sentido.

A conclusdo da Corte, diante disso, ndo resultou na declaragdo de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo, ao passo que, também, ndo representou qualquer espécie de overrulling,
na medida em que o entendimento firmado se amoldava a classica orientagdo do Tribunal
quanto a solu¢do de conflitos entre as hipdteses de incidéncia de cada um dos impostos, embora
ndo existisse, até entdo, manifestacdo especifica da Corte sobre as operagdes praticadas por
farméacias de manipulagdo. Ainda assim, concluiu-se que a modulacdo de efeitos seria adequada
na hipotese, vista como instrumento de pacificacdo de conflitos entre os entes federativos e
reducdo de litigios, passados e futuros, deles decorrentes.

Afirmou o Ministro Dias Toffoli, relator e autor da proposta (aprovada por maioria’'?),
que a defini¢do das respectivas competéncias tributarias para cada um dos tributos, a depender
do tipo de operagdo, ensejaria o ajuizamento de a¢des de repeticdo de indébito por contribuintes
que foram cobrados indevidamente e, ao mesmo tempo, langamentos retroativos por aqueles
entes federados que deixaram de cobrar o respectivo imposto, acreditando estar a hipotese nao
abrangida pela sua competéncia tributaria. Fez-se, na ocasido, referéncia expressa a decisao
tomada pelo Plenario no Recurso Extraordinario n® 628.075/PR, acima citado, no qual
vislumbravam-se, concomitantemente, riscos de impacto econdémico-financeiro indesejado
tanto para os entes federados quanto para os contribuintes, cabendo ao Supremo Tribunal
Federal, portanto, estabilizar o conflito mediante a adogao de solugdo que resulte no equilibrio
entre a protecdo dos direitos fundamentais dos contribuintes, de um lado, e do interesse da

arrecadacdo, de outro, a luz do conceito de Estado Fiscal’!3.

512 Vencido o Ministro Marco Aurélio, que entendia incabivel a modulagdo de efeitos na hipétese.

513 Colhe-se do voto do Ministro Luiz Fux: “4 auséncia de modulagdo dos efeitos da decisdo provocaria, por um
lado, a cobranga retroativa, por parte do estado ou do municipio competente, do imposto que deveria ter sido
pago com base na tese de repercussdo geral fixada, mas ndo o foi. Por outro, ela implicaria o ajuizamento de
intimeras agoes de repeti¢do de indébito tributdrio por parte dos contribuintes que recolheram um tributo no lugar
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Atribuiram-se, assim, efeitos ex nunc a decisdo, de modo a se convalidarem os
recolhimentos de ambos os tributos efetuados até entdo, inviabilizando-se, assim, a repetigao
do indébito mesmo naqueles casos em que o recolhimento se deu em desacordo com a
orientacdo firmada pelo Tribunal, excetuando-se as hipoteses de bitributagao, aquelas em que
nao houve recolhimento de quaisquer dos tributos ou aquelas nas quais o contribuinte possuia
acdo judicial ou procedimento administrativo em curso, os quais deveriam estar submetidos ao
racional entdo definido, respeitados os prazos de prescrigao e decadéncia.

A exemplo da postura adotada pela Corte no julgamento das Agodes Diretas de
Inconstitucionalidade n°® 1.945/MT e 5.659/MG, tratadas no capitulo 3.1.2, buscou-se
solucionar a controvérsia mediante a estabilizacdo das diversas (e conflitantes) relagoes
juridicas existentes até entdo, equilibrando-se a vedacdo a repeticdo do indébito, de um lado,
com a vedagdo ao lancamento tributario retroativo, de outro, resguardando-se, em todo caso, o
direito dos contribuintes e entes federados que haviam promovido acdes judiciais ou
procedimentos administrativos. Tal equilibrio, no entender da Corte, estaria relacionado a

garantia da seguranga juridica, traduzida nos principios da boa-fé e da prote¢ao da confianca.

3.4 ANALISE CRITICA

Examinadas, nos topicos anteriores, cada umas das ocasides em que o Supremo Tribunal
Federal discutiu e decidiu a utilizagdo da técnica da modulacdo de efeitos na jurisdi¢do
constitucional em matéria tributaria, passa-se, finalmente, a analise das justificativas adotadas
pela Corte, vinculadas aos pressupostos materiais do instituto, para fundamentar sua adogao ou
afastamento em cada hip6tese concreta.

Pela subdivisdo empreendida a partir dos pressupostos formais de legitimagdo do
instituto (adotada para fins metodologicos), observou-se que, em cada caso, os pressupostos
materiais, vinculados a seguranca juridica e ao interesse social, sdo tratados de forma ampla e
conjunta, ndo sendo, regra geral, objeto de individualizacdo pelos fundamentos adotados pelo
Tribunal, tampouco, em muitas ocasides, justificados em profundidade, a luz de seus

componentes tedricos investigados no capitulo 2 desta pesquisa. Nesse cendrio, o exame critico

do outro. Nao hd duvida de que esse quadro ensejaria impactos financeiros indesejados em desfavor dos
contribuintes, bem como dos estados e municipios, entes publicos cujas finangas ja estdo combalidas, e resultaria
em grande inseguranca juridica, indo de encontro a boa-fé dos contribuintes que recolheram um tributo
acreditando ser o correto. Essas implicagbes devem, a meu ver, ser afastadas.” BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Recurso Extraordinario n. 605.552-ED/RS. Pleno. Recorrente: Estado do Rio Grande do Sul;
Recorrido: Dermapelle Farmacia de Manipulagdo LTDA e Outros (as). Rel. Ministro Dias Toffoli. DJ 12.04.2021.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755551254 Acesso em:
18/06/2021.
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quanto ao preenchimento do contetdo semantico desses pressupostos materiais pelo Supremo
Tribunal Federal adotara, também para fins metodoldgicos, a mesma subdivisao ja empreendida
nos topicos antecedentes, de modo que possam ser visualizadas, em cada caso, os pontos de
convergéncia ou de afastamento entre a atuagdo da Corte nessa seara € os pressupostos e
objetivos constitucionais que respaldam, justificam e legitimam o uso da técnica da modulagao

de efeitos em matéria tributaria.

3.4.1 Nas declarag6es de inconstitucionalidade de lei tributaria

Conforme observado no topico 3.1, em hipoteses nas quais a técnica da modulagdo de
efeitos foi debatida diante de declaragdes de inconstitucionalidade de lei tributaria sem que
tenha sido invocada, como fundamento central para a utilizagdo, a ocorréncia de mudanga
jurisprudencial, o Supremo Tribunal Federal vem evoluindo sua postura no sentido de associar
a preservacdo da seguranga juridica e o atendimento ao interesse social a ela subjacente
essencialmente, a trés pilares centrais: a prote¢do da saude financeira dos entes federados, a
preservagdo das expectativas normativas decorrentes da presungdo de constitucionalidade das
normas que vigoraram por significativo lapso temporal e, por fim, o resguardo de direitos
vindicados mediante o exercicio do direito de a¢do, seja na esfera judicial ou administrativa,
em legitima e tempestiva manifestagdo de inconformismo diante de determinado quadro de
inconstitucionalidade.

Analisando-se a primeira oportunidade em que o Tribunal efetivamente se utilizou da
técnica da modulagdo de efeitos em hipotese de declaragdo de inconstitucionalidade em matéria
tributaria, ¢ possivel identificar, ainda que de forma incipiente, a presenga desses elementos.
Trata-se do julgamento dos Recursos Extraordinarios n® 556.664/RS, 559.882/RS e
560.626/RS>', em 12.06.2008, quando se reconheceu a inconstitucionalidade dos artigos 45 e
46 da Lein® 8.212/1991 e se concluiu, em nome da seguranga juridica, pela necessidade de se
modularem os efeitos da declarag¢do de inconstitucionalidade, de modo que fossem mantidos os
recolhimentos efetuados nos prazos previstos na referida lei e ndo impugnados antes da data de
conclusdo do julgamento. Decidiu-se, assim, pela manutencao dos efeitos pretéritos dos prazos
prescricional e decadencial estabelecidos pela legislagao impugnada, suprimindo-se o direito

de restituicdo de valores pagos em relagdo a periodos sobre os quais, caso aplicado o novo

514 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recursos Extraordinirios n. 556.664/RS, 559.882/RS e 560.626/RS.
Pleno. Recorrente: Unido; Recorrido: Novoquim Industria Quimicas LTDA Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ
14.11.2008. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=561617
Acesso em: 18/06/2021.
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entendimento, estariam fulminados pela decadéncia do direito de constituicdo do crédito
tributario, e ressalvando-se, apenas, o direito a repeticdo do indébito daqueles contribuintes que
ja possuiam agdes em curso por ocasido do julgamento.

Como ja referido, adotou-se, na ocasido, fundamentagdo sucinta e genérica em torno da
presenca dos requisitos autorizadores da modulagdo de efeitos, pautada na apontada
repercussio da decisdo e na necessidade de preservagdo da seguranca juridica®'®. Nao houve,
no voto vencedor proferido pelo Ministro Gilmar Mendes e seguido pelos demais Ministros da
Corte, a exce¢do do Ministro Marco Aurélio, fundamentacdo quanto a quais aspectos e
dimensoes da seguranca juridica estariam sob risco e, portanto, justificariam a adequado uso da
técnica da modulacdo de efeitos. Nao foi declinado o juizo de ponderagdo entre situagoes de
inconstitucionalidade, tampouco apontadas eventuais lacunas a serem preenchidas em
decorréncia da declarag¢do de inconstitucionalidade.

A simplicidade da fundamentagdo e a generalidade com a qual o principio da seguranga
juridica foi tratado revela que o Supremo Tribunal Federal, contrariando a propria postura
adotada em ocasido anterior, quando da rejei¢ao da proposta de modulacao de efeitos feita nos
Recursos Extraordinarios n® 353.657/PR>!6 € 370.682/SC>!7 - os quais serdo abordados adiante,
no topico referente as hipdteses de modificacdo de jurisprudéncia -, ndo se debrucou sobre a
complexidade da estrutura multidimensional da segurancga juridica, desenvolvida no capitulo
2.1 deste trabalho, a luz do marco tedrico extraido da obra de Humberto Avilas!®,

Alcangou-se nesta pesquisa, a partir da investigagdo dos conteudos materiais, objetivos
e subjetivos, da seguranga juridica, a compreensao que o simples uso da técnica da modulagao

de efeitos, necessariamente, resulta na flexibilizacao (e, portanto, na limita¢ao) dos aspectos da

515 Colhe-se do voto do Ministro Gilmar Mendes: “Diante da repercussdo que o assunto envolve, eu fiz outras
consideragdes, mas vou poupar o Tribunal dessas consideragdes sobre o assunto. Estou acolhendo parcialmente o
pedido de modulagdo de efeitos, tendo em vista a repercussdo e a inseguranga juridica que se pode ter na hipotese;
mas estou tentando delimitar esse quadro de modo a afastar a possibilidade de repeti¢do de indébito de valores
recolhidos nestas condi¢des, com excecao das agdes propostas antes da conclusdo do julgamento. Nesse sentido,
eu diria que o Fisco esta impedido, fora dos prazos de decadéncia e prescrigdo previstos no CTN, de exigir as
contribuigdes da seguridade social. No entanto, os valores ja recolhidos nestas condigdes, seja
administrativamente, seja por execugéo fiscal, ndo devem ser devolvidos ao contribuinte, salvo se ajuizada a agdo
antes da conclusdo do presente julgamento”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recursos Extraordinarios n.
556.664/RS, 559.882/RS e 560.626/RS. Pleno. Recorrente: Unido; Recorrido: Novoquim Industria Quimicas
LTDA Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 14.11.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=561617 Acesso em: 18/06/2021.

516 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 353.657. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Madeira Santo Antonio LTDA. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 07.03.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=ACé&docID=513677 Acesso em: 18/06/2021.

517 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinirio n. 370.682-9. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Indistrias de Embalagens Plasticas Guara LTDA. Rel. Min. Ilmar Galvao. DJ 19.12.2007. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=503002 Acesso em: 18/06/2021.

518 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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credibilidade e da estabilidade do direito, afetando, invariavelmente, cada um dos pilares®!'® de
seu contedo material: cognoscibilidade, calculabilidade e confiabilidade do direito. Sao
impactados, a0 mesmo tempo, o que se denomina “seguran¢a de orientacdo” desempenhada
pelo Direito - isto €, a certeza sobre qual norma juridica ird regular aquela situacao fatica -, a
crenca na eficacia do ordenamento juridico como um todo e a propria previsibilidade das
condutas, inclusive estatais, e de suas respectivas consequéncias. Por essa razdo, desenvolveu-
se a compreensao de que a modulagdo de efeitos com base na seguranca juridica, bem como no
interesse social a ela subjacente, encontraria aplicacdo nas hipoteses em que a falta de
modulagdo resultaria em uma ofensa ainda maior a Constituigdo do que aquela reconhecida
quando da declaragdo da inconstitucionalidade da norma32°.

Examinando o precedente, Eurico de Santi®?!

menciona que, na hipdtese em questao, a
modulacdo de efeitos poderia encontrar fundamento na circunstancia de que os proprios
institutos, em si, da decadéncia e da prescri¢do, configuram instrumentos de garantia da
seguranca juridica, de modo que, ao fazer retroagir modificagcdes nesses prazos, estar-se-ia,
portanto, violando a seguranca juridica por eles assegurada no ordenamento. Como destaca o
autor, tratava-se de hipotese peculiar, distinta, em seu entender, da declaracdo de
inconstitucionalidade de norma instituidora de tributo, na medida em que os institutos da
prescricao e da decadéncia seriam mecanismos do sistema juridico para absor¢ao de incertezas,
impostos pelo proprio ordenamento a concregio da legalidade’?2. Por essa razdo, conclui o autor
que o uso da técnica, nesse caso, revelou-se legitima, diferentemente do que ocorreria caso se
tratasse de lei instituidora de tributo.

Em que pese assistir certa razao ao raciocinio, constata-se, neste trabalho, que nao se
fazem presentes, na hipotese, outros elementos cuja caracterizagdo, a luz do racional até aqui
construido, far-se-ia necessaria para fins de legitimacao do uso da técnica da manipulacdo dos
efeitos da decisdo. Considerando-se as consequéncias da declaragdo de inconstitucionalidade

dos prazos de decadéncia e prescrigdo entdo regulados pela Lei n°® 8.212/91, ndo se vislumbra,

a rigor, lacuna normativa que viesse a ensejar um estado de inconstitucionalidade diante da

519 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

520 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

21 Sobre o julgamento, afirma o autor que: “ndo obstante se tratar de matéria relacionada ao direito tributdrio,
a declaragdo de inconstitucionalidade dos artigos 45 e 46 da Lei n° 8.212/1991 ndo se submete a mesma logica
do controle de constitucionalidade de normas instituidoras de tributos (...). O fundamento dos prazos de
decadéncia e prescri¢do ndo é a restauragdo da justica e nem da legalidade: é a seguranca juridica. Os artigos
45 e 46 da Lei 8.212/1991 juridicamente existiram, tiveram validade, vigéncia e aplicabilidade perante o direito,
criando expectativas normativas para os agentes publicos. Até serem retirados por controle direto de
constitucionalidade, gozam de plena presungdo de validade e pertenciam ao sistema do direito positivo”. SANTI,
op. cit.

522 SANTI, Eurico M. D. Decadéncia e Prescri¢io no Direito Tributario. 4* ed. Sio Paulo: 2011.
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eliminacdo dos referidos dispositivos do ordenamento juridico. Pelo contrario, prazos de
decadéncia e prescricdo ja eram estabelecidos, anteriormente, pelo Codigo Tributario Nacional,
0s quais passaram, portanto, a ser imediatamente aplicados. Ao mesmo tempo, o proprio
exercicio do direito de repeticdo de indébito, inviabilizado pela modulacdo de efeitos entdo
determinada, esta sujeito a prazo prescricional regulado pelo ordenamento juridico, cujo termo
inicial, a teor do que prescrevia o proprio Codigo Tributario Nacional, contava-se do pagamento
indevido.

Essas criticas sdo corroboradas por Diogo Diniz Ribeiro®??, que acrescenta inexistir,
também, na hipotese, confiancga legitima a ser protegida (seguranga juridica em seu aspecto
subjetivo), tendo em vista a existéncia de inimeras manifestagdes anteriores do Tribunal sobre
o tema, citadas pelo proprio julgado. Esse raciocinio pode ser estendido a constatagdo, também
ja desenvolvida no capitulo 2.1, de que a proteg¢do da confianca, enquanto parte da dimensao
subjetiva da confiabilidade do direito, se volta, essencialmente, a proibi¢do da retroatividade®?*
da atuacdo estatal que, por meio de quaisquer de seus Poderes, resulte na restrigdo de direitos
fundamentais®?® e de principios fundantes da propria ordem juridica.

No caso sob exame, a modulacdo de efeitos se deu com o intuito especifico de se evitar
o0 ajuizamento de acdes de repeticdo de indébito, ou seja, no sentido de proteger o erario publico
da obrigagdo de devolver aos contribuintes tributos recolhidos por for¢ca de langamentos
tributérios realizados apds o prazo quinquenal estabelecido no Codigo Tributario Nacional.

Poder-se-ia cogitar, nesse cenario, da aplicabilidade do ja investigado principio da
protecdo da confianca orcamentaria, o qual, como visto, relaciona-se mais com a dimensao
objetiva da seguranca juridica do que, propriamente, com o principio da prote¢ao da confianga
(parte de sua dimensdo subjetiva>2¢). Todavia, ndo foram abordados ou investigados, na ocasido,

eventuais riscos de natureza financeira e or¢amentaria que, uma vez voltados ao financiamento

523 RIBEIRO, Diego Diniz. A modulagdo de efeitos no controle de constitucionalidade em matéria tributéria e
jurisprudéncia do STF. Revista Dialética de Direito Tributario, n. 178/25, p. 43.

524 Ao se referir a “retroatividade”, Humberto Avila amplia a significagdo do conceito para tratar ndo apenas do
fenomeno da producao de efeitos sobre fatos juridicamente consumados (ou, em matéria tributaria, fatos geradores
consumados), ao que se refere como “retroatividade propria” que decorre da aplicacao direta e literal das normas
de proibigdo da irretroatividade expressas no texto constitucional. Afirma o autor ser necessario considerar como
retroativas, também, as normas que atingem atos do cidaddo (contribuinte) praticados em razdo desses fatos, ou
seja, normas que alcangam praticas consumadas em razao da hipdtese de incidéncia normativa (tributaria) vigente
no momento de sua adogdo. Tratar-se-ia da “irretroatividade propria”, relacionada ao principio da protecdo da
confianga. Para aprofundamento, ver: AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2016.

525 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

526 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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da atividade prestacdo de direitos e garantias fundamentais pelo Estado, justificassem a
modulagdo de efeitos.

Adotou-se, apenas, uma presuncao de risco, o que se afasta dos pressupostos teoricos
desenvolvidos nos capitulos antecedentes para que o uso da técnica da modulagdo de efeitos
encontre legitimagdo a luz dos pilares do Estado de Direito e do papel institucional exercido
pelo proprio controle de constitucionalidade, na qual esta inserida, considerado o recorte
metodologico desta pesquisa.

Outro aspecto a ser considerado diz respeito ao estabelecimento de ressalvas a
modula¢do de efeitos, de modo a proteger, em nome da seguranca juridica, os contribuintes que
exerceram o direito de acdo perante o Poder Judicidrio, assegurando-lhes o direito a repeti¢ao
do indébito relativamente aos periodos pretéritos, em detrimento daqueles que, confiando na
presungdo de constitucionalidade da norma, ndo a questionaram. Como visto no topico 2.3.1,

2

trata-se de hipdtese denominada por alguns autores®?’ como “modulagdo pessoal dos efeitos”,

28 como hipdtese que ndo poderia, a rigor, ser

ou, por outros, como Humberto Avila
denominada de “modulagio de efeitos”, porquanto ndo atinge a declaragdo de
inconstitucionalidade em si, e sim os efeitos concretos da decisdo para determinado grupo de
jurisdicionados — o que decorreria logicamente da aplicagdo direta do principio da seguranca
juridica em seu aspecto objetivo, que amoldaria o proprio contetdo da decisdo para tutelar fatos
tidos por intangiveis.

Por um lado, a ressalva dos casos pendentes - e do proprio caso concreto em que
proferida a decisdo - resguarda aspectos da seguranca juridica vinculados a protecdo da
confianca legitima, a qual, como visto, pressupde ndo apenas a existéncia de uma base de
confianca (no caso, o ordenamento juridico positivo) mas, também, o efetivo exercicio da
confianca nessa base. Todavia, esse racional se amolda, usualmente, as hipoteses de modulagao
de efeitos decorrentes de modificagdes jurisprudenciais - as quais, enquanto normas produzidas
pelo Poder Judiciario, pautam condutas -. Isso porque, em se tratando de declaragdo de
inconstitucionalidade que ndo configura uma modificacdo de jurisprudéncia, pairam davidas
sobre a afirmagdo de que, ao deixar de ajuizar uma acao judicial, o contribuinte ndo exerceu a
confianca na base de confianga que lhe era posta (a propria Lei em si). Em outras palavras, ndo

se trata de relagdo juridica que dependeria do reconhecimento pelo Poder Judiciario.

327 CHAMBARELLI, Guilherme; ROLIZ, Thales Maciel. A modulacdo de efeitos em matéria tributaria. In:
CHAMBARELLI, Guilherme; BANDEIRA, Octavio Morgado de Souza (org.). Temas de processo tributario.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 241-271. p. 258; ANDRADE, Fabio Martins de. Modulacido & STF: a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre modulagdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.

528 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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Assim, ainda que a preservacdo dos contribuintes que exerceram seu direito de agdo
resguarde aspectos da seguranga juridica, a ressalva feita em relagdo a eles ndo se revela
suficiente ao atendimento do principio em todas as dimensdes, na medida em que, ao impor
situacdo mais gravosa aos contribuintes que ndo ingressaram em juizo, mutilam-se os
pressupostos da cognoscibilidade e da calculabilidade inerentes ao mesmo principio, pondo-se
em xeque a credibilidade do proprio ordenamento. Indo além, conforme pontuam alguns
autores®?’, tal proceder resultaria, ainda, em violagio a isonomia, impondo-se situagdo desigual
entre contribuintes em situagdo juridica semelhante e, também, estimularia a litigiosidade, a
qual, igualmente, resulta em mitigacdo dos aspectos objetivos da seguranga juridica ora
referidos (cognoscibilidade e calculabilidade), na medida em que veicula questionamento
quanto a propria certeza do direito.

Entende-se, portanto, que, na hipétese em tela, o exercicio de um juizo de ponderacao
entre todas as dimensdes da seguranca juridica, considerada em sua inteireza, ndo autorizaria,
legitimamente, o uso da técnica da modulacdo de efeitos pelo Tribunal. Como alcangado nos
topicos anteriores®*?, vislumbra-se admissivel o uso da técnica da modulagdo de efeitos, a luz
dos pressupostos que a autorizam e legitimam no contexto do Estado Social Democratico de
Direito, quando constatado desequilibrio institucional passivel de comprometimento da
estabilidade e da credibilidade do sistema juridico, organicamente considerado, o que ¢
mitigado quando presentes instrumentos, no proprio ordenamento, capazes de absorver (fatica
e juridicamente) os impactos da decisdo.

A consideracao desses elementos se fez presente, como visto, no julgamento do Recurso
Extraordinario n° 363.852%!, no qual o Supremo Tribunal Federal declarou a

inconstitucionalidade do artigo 1° da Lei n°® 8.540/1992, que instituiu a Contribui¢do ao Fundo

529 CHAMBARELLI, Guilherme; ROLIZ, Thales Maciel. A modulagio de efeitos em matéria tributaria. In:
CHAMBARELLI, Guilherme; BANDEIRA, Octavio Morgado de Souza (org.). Temas de processo tributario.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 241-271.

530 Conforme o racional construido nesta pesquisa, faz-se necessario examinar os seguintes fatores: (i) existéncia
de instrumentos concebidos pelo proprio ordenamento juridico, tais como os mecanismos de materializagdo do
principio da seguranca juridica consubstanciadas nos prazos de prescricdo e decadéncia e na coisa julgada, por
exemplo; (ii) a regulamentacdo legal e constitucional da dotagdo or¢amentaria, na qual devem ser computados os
riscos fiscais, formadas reservas de contingenciamento e estabelecidos planos de enfrentamento de possiveis
realizagOes de riscos; (iii) a diversidade das fontes de custeio das atividades estatais no direito financeiro e
tributario brasileiros, considerada a multiplicidade de tributos existentes, em especial sob a competéncia
arrecadatoria da Unifo; (iv) a baixa probabilidade de que uma lei instituidora de tributo, ao ser declarada
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, ndo tenha sido debatida perante o Poder Judiciario por tempo
suficiente a viabilizar a mitigagcdo dos efeitos da surpresa, de modo a permitir o prévio contingenciamento e o
planejamento de contencdes e de medidas de compensagéo.

331 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 363.852/MG. Pleno. Recorrente: Frigorifico
Mataboi LTDA; Recorrido: Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 23.04.2010. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=610212 Acesso em: 18/06/2021.
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de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRURAL), e rejeitou o pedido de modulagdo de
efeitos formulado pela Unido com base, fundamentalmente, nas consequéncias econdomico-
financeiras e orgamentarias decorrentes das inimeras ac¢des de repeticdo de indébito que
poderiam ser ajuizadas em decorréncia da decisao.

Como referido no topico 3.1, a atribuicdo de eficacia prospectiva a decisdo se pautou,
de um lado, na descaracterizagdo do necessario risco a seguranca juridica, concluindo a Corte,
em linha com o raciocinio desenvolvido nos paragrafos anteriores, que a existéncia de
instrumentos no ordenamento juridico aptos a absorver as consequéncias da decisao - tais como,
por exemplo, a agdo de repeticdo de indébito, sujeita a prazo prescricional, e os proprios prazos
de decadéncia e prescricdo relativos ao langamento e & cobranca de créditos tributarios -
afastaria a alegacdo de inseguranca juridica, na medida em que nao se vislumbraria, no caso,
qualquer violag@o aos direitos dos contribuintes. De outro, a rejei¢do também se pautou na
inexisténcia de razdes suficientes para justificar, no caso concreto, atuacdo excepcional em
nome do interesse social, afastando-se o argumento de prejuizo econdmico e orcamentario
como razao, por si s6, para fundamenta-lo, destacando-se o carater pedagogico da imposi¢ao
da eficacia regular das decisdes do Supremo Tribunal Federal, enquanto orientacao de condutas
e comportamentos, inclusive estatais®2,

Observa-se, na hipdtese, uma maior aproximacgao entre os fundamentos adotados pelo
Tribunal e os pressupostos materiais da seguranca juridica, em seu aspecto objetivo, ¢ do
interesse social, visto de forma desvinculada dos interesses privados do Estado, assim como do
proprio papel do Supremo Tribunal Federal na garantia da rigidez constitucional em matéria
tributaria e, mediante o exercicio do controle de constitucionalidade, na preservacdo da
Supremacia da Constituicdo. Todavia, ainda se constata, na ocasido, reduzida sofisticagdo na
analise quanto a presen¢ca de cada um dos requisitos, consideradas a complexidade dos
pressupostos de cada um, desenvolvidas no capitulo antecedente.

No mesmo sentido, mencione-se que, nas ocasides subsequentes em que o Supremo
Tribunal Federal foi suscitado a decidir quanto a eventual modulacao de efeitos de decisdes em
matéria tributaria, tal racional foi reafirmado, revelando, naquele momento, uma aproximagao

da jurisprudéncia da Corte aos parametros objetivos da seguranca juridica e do interesse social

332 Extrai-se do voto da Ministra Carmen Lucia: “Primeiro, a Constitui¢do, como lembrou o Ministro Marco
Aurélio, alidas, de maneira muito firme tem repetido aqui que essa é uma Constituicdo rigida que, uma vez
afrontada, tendo sido afrontada, e, a ndo ser em situagdes excepcionalissimas, em que a execu¢do do que nos
decidimos gere mais problemas sociais, principalmente, ndo econémicos ou financeiros, mas sociais, que
realmente poderiam ensejar uma prdtica dessa natureza em carater excepcionalissimo, nos temos de manter até
0 que é pedagégico para os Orgdos do Estado”.
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a ela subjacente, considerados de forma multidimensional. Mencione-se que, no julgamento

dos Embargos de Declaragdo no Recurso Extraordinario n® 559.937/RS>33

, em que se declarou
a inconstitucionalidade da inclusdo do ICMS nas bases de célculo do PIS e da COFINS
incidentes sobre a importa¢ao, foi reafirmado o entendimento de que a seguranga juridica, em
sua forma plena, estaria realizada a partir da manutencdo dos efeitos ex tunc, tipicos da
declaragdo de inconstitucionalidade, dando-se eficacia total ao pronunciamento. Na hipotese,
foram afastadas as alegacdes trazidas pela Unido, integralmente voltadas aos impactos
econdmico-or¢amentarios decorrentes da eficacia retroativa da decisao.

Como ja referido, a Corte entendeu serem insuficientes os dados e célculos trazidos pelo
ente estatal, na medida em que se referiam a demonstrativos de perda de arrecadacao futura e
de montantes a serem eventualmente restituidos, sem que fosse empreendido qualquer exercicio
no sentido da vinculag@o desses nimeros ao efetivo comprometimento das atividades estatais
garantidoras de direitos fundamentais e do proprio funcionamento das estruturas do Estado, a
luz do conceito de Estado Fiscal desenvolvido no capitulo 1.2.

Esse racional, voltado aos pressupostos da seguranga juridica em seu aspecto objetivo,
amolda-se as perspectivas alcangadas no capitulo anterior relativas a necessidade de se
resguardar a organicidade do sistema juridico, prestigiando-se os instrumentos de garantia da
seguranca juridica ja previstos no ordenamento, de modo a assegurar a previsibilidade quanto
a producdo dos regulares efeitos das declaracdes de inconstitucionalidade, na medida em que
ndo se vislumbravam, na hipotese, lacunas normativas ou estado de inconstitucionalidade
decorrente da supressdao da norma impugnada do sistema juridico.

Da mesma forma, pautada na reafirmacdo desse entendimento, a Corte procedeu a
rejeicdo da proposta de modulacdo de efeitos formulada no julgamento dos Embargos de

Declaragdo opostos pela Fazenda Nacional no Recurso Extraordinario n® 595.838/SP>34

,no qual
foi declarada a inconstitucionalidade do artigo do 22, inciso IV, da Lei n® 8.212/91, com a
redacdo dada pela Lei n® 9.876/99, que instituiu a incidéncia de contribuicdo previdenciaria
sobre o valor bruto da nota fiscal ou fatura referente a servigos prestados por cooperados por

intermédio de cooperativas de trabalho.

533 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 559.937 — ED/RS. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: Vernicitec LTDA. Rel. Min. Ellen Gracie. Rel. p/ acérdio Min. Dias Toffoli. DJ 14.10.2014.
Disponivel em: https:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=6937371 Acesso em:
18/06/2021.

334 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 595.838 — ED/SP. Pleno. Recorrente: ETEL
Estudos Técnicos LTDA; Recorrido: Unido. Rel. Min. Dias Toffoli. DJ 08.10.2014. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=6902768 Acesso em: 18/06/2021.
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Esses exemplos revelam que, até aquele momento, a exceg@o do julgamento relativo a
inconstitucionalidade dos prazos de decadéncia e prescricdo estabelecidos na legislacdo
previdencidria (em relagdo aos quais, reconhece-se, havia especificidade propria), o Tribunal
adotava postura mais voltada a preservag¢do da rigidez constitucional quando suscitado a se
manifestar sobre a eventual modulagdo dos efeitos das declaragdes de inconstitucionalidade em
matéria tributaria, aproximando-se das nogdes alcangadas nesta pesquisa em torno do contetido
material dos conceitos de segurancga juridica em seus aspectos objetivos, considerada sua
estrutura multidimensional, e de interesse social, a ela intrinsecamente vinculado.

Examinando-se, por sua vez, o precedente firmado na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 4.171/DF>3°, na qual o Tribunal modulou os efeitos da decisdo que
considerou ilegitima a imposi¢do de obrigagdo tributaria de recolhimento de ICMS, instituida
por Convénio, em substituicdo a anulacdo escritural de créditos do imposto passivel de ser
realizada pelo ente federado, constata-se que os elementos invocados para fundamentar a
modulacdo de efeitos, referidos no topico 3.1, revelam preocupagdo da Corte em estabelecer
prazo de transi¢@o para fins de preenchimento do vacuo normativo decorrente da declaragdo de
inconstitucionalidade.

Essa pretensdo, em principio, amolda-se as premissas autorizadoras do uso do instituto,
considerando-se, especialmente, a auséncia de norma’3® que, em substitui¢do a obrigacdo de
recolhimento, previsse o estorno de créditos mediante anulagdo escritural. Contudo, revelam-
se possiveis alguns questionamentos em torno da adequacao do uso da técnica na hipdtese.

Conforme o raciocinio empreendido no capitulo 2.1, a fixagdo de regras de transi¢ao>3’
consubstancia instrumento de protecdao da confianga, a qual, por sua vez, compde o elemento
subjetivo do aspecto material da seguranca juridica e, portanto, esta voltado a protecdo das

legitimas expectativas individuais geradas a partir do comportamento contraditorio estatal®*.

335 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n. 4.171/DF. Pleno. Requerente:
Confederagdo Nacional do Comércio — CNC. Rel.: Min. Ellen Gracie. Rel. p/ Acérddo: Min. Ricardo
Lewandowski. DJ 21.08.2015. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=9194087 Acesso em: 18/06/2021.

536 Conforme referido no Capitulo 1.1.2, a existéncia de lacuna normativa decorrente da declaragio de
inconstitucionalidade que possa vir a estabelecer situacdo juridica ainda mais afastada da vontade constitucional
constitui uma das premissas adotadas pela propria exposi¢ao de motivos da Lei n® 9.868/99, que instituiu o uso da
técnica da modulago de efeitos no ordenamento juridico brasileiro. Sobre o tema, ver: SANTI, Eurico Marcos
Diniz de. Modulac¢io de efeitos no controle de constitucionalidade de normas que instituem tributos: na
jurisprudéncia do STF, a seguranga juridica esta em respeitar a legalidade como limitacdo constitucional ao poder
de tributar. FISCOSOFT, 2014/3411. Disponivel em http://www.fiscosoft.com.br/a/6i4s/modulacao-de-efeitos-
no-controle-deconstitucionalidade-de-normas-que-instituem-tributos-na-jurisprudencia-do-stf-aseguranca-
juridica-esta-em-respeitar-a-legalidade-como-limitacao-constitucional-ao, Acesso em: 5 mai. 2021.

537 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

538 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
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Dai porque a protecdo da confianga, enquanto instrumento de garantia da irretroatividade da

atuagio estatal>*’

, usualmente estd vinculada as alteracdes jurisprudenciais quando analisada no
ambito das investigagdes tedricas em torno do instituto da modulagao de efeitos.

Nesse contexto, a atribui¢ao do dever de prote¢dao de confianga aos interesses estatais
somente seria possivel em se tratando da denominada “prote¢do da confianga orgamentaria®*%”,
o qual, como visto, mais se aproxima da dimensao objetiva da seguranga juridica e exige, para
sua configuragdo, demonstragdo de que os instrumentos normativos de prevengao e absor¢ao
de riscos orcamentarios sejam insuficientes para neutralizar os impactos sociais € economicos
da declaragdo de inconstitucionalidade, resultando em comprometimento das proprias
estruturas estatais de garantia de direitos fundamentais>*!.

Ainda que, em tese, fosse possivel a caracterizacdo desses riscos, tais elementos nao
foram examinados e debatidos pelo Tribunal, a exemplo do que se verificou no julgamento dos
Recursos Extraordinarios em que se definiu a inconstitucionalidade dos prazos de decadéncia
e prescrigdo estabelecidos na legislagao previdenciaria, na qual também foram modulados os
efeitos da decis@o. Dessa forma, constata-se, também na hipotese, a adogao de entendimento
que admite a existéncia de danos presumidos ao regular funcionamento do Estado em
decorréncia da perda de arrecadacdo, o que, conforme desenvolvido no tépico 2.3 deste
trabalho, ndo se amolda aos conceitos de direito financeiro, tais como despesa publica e risco
fiscal.

Vale retomar, neste ponto, o raciocinio desenvolvido por Tathiane Piscitelli no sentido
de que devem ser segregados, a luz das ligdes extraidas do direito financeiro, os conceitos de
previsdo de gasto (decorrente da necessidade de devolucao de indébitos relativos ao passado)
com os de estimativa de receita (obtido a partir da perspectiva de arrecadagdo futura): como
visto, somente os primeiros se incluem no conceito de risco orgamentario®*?. Sendo assim,
considerando-se a que o vacuo normativo decorrente da supressdo da norma que convolava a
anulagdo escritural de créditos de ICMS em obrigagdo de recolhimento somente impediria os

estados-membros de exigir o imposto nas operagdes futuras, constata-se que nao se revelava

adequada, no caso, a vinculagdo da hipdtese a alegada necessidade de protecdo da confianga

53 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.

540 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

341 PISCITELLI, Tathiane. Contingéncias e impacto orgamentario no caso da inclusdo do ICMS na base de calculo
do PIS/COFINS: argumentos consequencialistas ¢ modulacdo de efeitos em matéria tributiria. Revista dos
Tribunais, v. 980, ano 106, p. 35-48, Sdo Paulo: RT, jun. 2017.

342 PISCITELLI, Tathiane. Contingéncias e impacto orgamentario no caso da inclusdo do ICMS na base de calculo
do PIS/COFINS: argumentos consequencialistas e modulagdo de efeitos em matéria tributaria. Revista dos
Tribunais, v. 980, ano 106, p. 35-48, Sdo Paulo: RT, jun. 2017.
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orcamentaria, isto é, de preservacdo da seguranca juridica em seus aspectos objetivos,
vinculados a interesse social adjacente a arrecadagdo, com base em fundamentos de natureza
or¢amentaria.

Além disso, pode-se referir que a auséncia de norma reguladora da obrigatoriedade de
anulagdo escritural de créditos de ICMS, decorrente da declaragdo de inconstitucionalidade da
norma que convolava essa obrigagdo em dever de recolhimento, ndo resultaria,
necessariamente, em um estado de inconstitucionalidade, na medida em que, como pontuado
por Humberto Avila, o Sistema Tributario Nacional se resume, essencialmente, a definicio de
regras de competéncia tributaria e de limitagcdes ao pode de tributar, do que decorre a
constatacao de que, ao conferir aos entes federados o poder de instituir tributos, a Carta Politica
ndo determina a obrigatoriedade do exercicio dessa competéncia®**. Em outras palavras, o ndo
exercicio de competéncia tributaria ndo se afiguraria, por si s6, inconstitucional.

Observa-se, assim, que, muito embora de fato existisse, na hipotese, lacuna normativa
decorrente da declarag@o de inconstitucionalidade, diante da natureza da norma entdo suprimida
(equivalente a norma instituidora de tributo), também nao se fazia presente, a exemplo do risco
orcamentario, estado de inconstitucionalidade que resultasse em restri¢ao de direitos e garantias
fundamentais assegurados pela Constituicdo Federal. Nao se vislumbrava, portanto, inafastavel
necessidade de protecdo da seguranca juridica, em quaisquer de suas dimensoes, a legitimar a
modulagdo dos efeitos da decisdo.

A analise dos julgados que se seguiram, todavia, revela que, a despeito desse episodio
especifico, o Tribunal manteve, nos préximos anos, como regra geral, seu posicionamento no
sentido de rejeitar alegagdes de perda de arrecadagdo nas hipdteses em que ela se apresentou
como fundamento Unico ou central do pedido de modulacdo de efeitos, a exemplo do
reconhecimento da inconstitucionalidade da Taxa de Servigos Administrativos instituida e
cobrada pela SUFRAMA, no Recurso Extraordinario n® 957.650/AM>*, e das disposi¢des da
Lein® 11.000/2004 que autorizavam os conselhos de fiscalizagdo de profissdes regulamentadas
a fixar e majorar, sem parametro legal, o valor das anuidades cobradas dos profissionais a eles

submetidos, objeto do Recurso Extraordinario n. 704.292/PR>%3.
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Mencione-se, ainda, no mesmo sentido, a rejeigao da proposta de modulagdo de efeitos
na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 2.908/SE°*, na qual foi declarada a
inconstitucionalidade de Lei Estadual sergipana que instituiu Taxa remuneratdria de atividades
do Corpo de Bombeiros Militar do Estado. Em todos esses casos, apesar da fundamentacao
sucinta adotada pela Corte para a rejei¢ao dos pedidos de modulagdo de efeitos em cada caso,
observou-se a reafirmagdo da exigéncia de que fossem demonstrados riscos concretos e
especificos a ordem social para que fosse reconhecida a necessidade de protecao da seguranga
juridica e do interesse social a luz de prejuizos de ordem econdmica e orgamentaria.

Esse racional se amolda a construgdo tedrica desenvolvida em torno da aplicabilidade
do principio da protecdo da confianga orgamentaria, a luz do conceito de Estado Fiscal e da
dependéncia material do Estado em relagdo a arrecadacdo de tributos, sem a qual ndo se revela
possivel o desenvolvimento das fun¢des que lhe sdo atribuidas no Estado de Direito, em
especial em sua configuragdo enquanto Estado Social Democratico. Isso porque, muito embora
se entenda possivel e necessaria a preservagao dos interesses arrecadatorios do Estado por meio
do uso da técnica da modulagdo de efeitos, essa protecdo devera estar, necessariamente,
vinculada a realizacdo dessas fungdes estatais essenciais a concretizagdo de direitos
fundamentais. Sem a correspondente demonstracio de que o provimento de direitos
fundamentais e o funcionamento de estruturas de funcionamento do Estado, essenciais ao
fornecimento desses direitos, veem-se em risco, a eventual modulagdo de efeitos com base
nesse elemento acabaria por desvirtuar o conteudo material proprio do conceito de interesse
publico, ou interesse social, que, como visto no topico 2.2, ndo se confunde com os interesses
particulares do Estado.

Importa relembrar que, conforme ja concluido nesta pesquisa, o conceito de interesse
publico deve ser, necessariamente, determinavel, ndo podendo ser invocado pela Administragao
de forma abstrata e desvinculada de determinada aplicagdo concreta, como fundamento para a
pratica de atos estatais que venham a resultar na limitagdo, em alguma medida, de direitos

fundamentais de cidadios>*’

. Em ndo havendo, portanto, aplicacdo concreta e fundamento
normativo para a sua aplicagdo, descabe invocar razdes de interesse publico, ou interesse social,

em especial no interesse da arrecadacdo de tributos — o que, essencial e conceitualmente,

346 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2.908/SE. Pleno. Requerente:
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Rel. Ministra Carmen Lucia. DJ 06.11.2019. Disponivel
em:https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=751318187 Acesso em: 18/06/2021.
S¥TALVES RIBEIRO, Carlos Vinicius. Interesse publico: um conceito juridico determinavel. /n: DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella; ALVES RIBEIRO, Carlos Vinicius (coord.). Supremacia do interesse publico e outros
temas relevantes do direito administrativo, Sdo Paulo: Atlas, 2010.



182

representa hipodtese (legitimada pelo ordenamento) de restricdo da esfera de liberdade dos
individuos.

Em que pese essas consideragdes, até entdo, predominarem nas manifestagdes do
Supremo Tribunal Federal a respeito da aplicabilidade da técnica da modulagdo de efeitos em
matéria tributaria, constatou-se, como apontado no topico 3.1, gradativa evolugdo da
jurisprudéncia da Corte no sentido de se reconhecer, como fundamento legitimo para a
modulacdo de efeitos, relacionado tanto a seguranga juridica quanto ao interesse social, o
elemento vinculado aos impactos econdmico-financeiros e or¢amentarios das decisdes da
Corte.

F38 ¢ do

No julgamento conjunto da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.469/D
Recurso Extraordinario n® 1.287.019/DF**’, em que foi declarada a inconstitucionalidade
formal, por desrespeito a reserva de lei complementar, de clausulas do Convénio ICMS n°
93/2015 que instituiram a cobranga do diferencial de aliquota do ICMS em operagdes
interestaduais, a modulagao de efeitos acolhida pela Corte se fundamentou, essencialmente, em
dois aspectos centrais: o primeiro deles, como ja referido no topico 3.1, relativo a configuragao
de vacuo normativo decorrente da declaracdo de inconstitucionalidade; o segundo, também
apontado, relativo a perda de arrecadagao pelos estados-membros.

A andlise do precedente revela, quanto ao primeiro fundamento, elementos concretos
passiveis de justificar o uso da técnica da modulagdo de efeitos, considerando-se que, de fato,
diante do quadro normativo vigente ap6s a Emenda Constitucional n°® 87/2015, ndo seria
possivel reestabelecer a sistematica de reparticdo anteriormente existente, resultando em
desregulamentagao, dada a supressdo do ordenamento juridico, por meio da decisdo da Corte,
das clausulas correspondentes a cobranga do diferencial de aliquota do ICMS nas operagdes
interestaduais constantes do Convénio ICMS n°® 93/2015.

E certo que, de um lado, conforme conclusio ja alcangada nos paragrafos anteriores, a
auséncia de norma instituidora de tributo, por si s6, ndo se traduz em situagdo de
inconstitucionalidade, considerando-se que a Constituicdo Federal, ao fixar competéncias

tributarias, ndo determina a obrigatoriedade do seu exercicio®*’. De outro lado, contudo, na

348 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 5.469/DF. Pleno. Requerente:
Associagdo Brasileira de Comércio Eletronico — ABCOMM. Relator Ministro Dias Toffoli. DJ 03.03.2021.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755955431 Acesso em:
18/06/2021.

S¥BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinirio n. 1.287.019/DF. Pleno. Recorrente:
Madeiramadeira Comércio Eletronico S/A e Outros (as); Recorrido: Distrito Federal. Relator Ministro Marco
Aurélio. Rel. p/ acérdio  Min. Dias Toffoli. DJ 25.05.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=755955631 Acesso em: 18/06/2021.

550 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016.



183

hipotese especifica, ndo se trata, propriamente, de norma instituidora de tributo, mas, antes, de
norma que institui técnica de reparticao do imposto a ser recolhido, entre dois estados-membros,
nos casos de operagoes de venda que se iniciem em um deles e se conclua no outro (operagoes
interestaduais).

A existéncia do diferencial de aliquota, em sintese, evita que todo o imposto seja
recolhido para o estado de origem (em que localizado o vendedor), de modo que parte desse
imposto, correspondente a diferenca entre a aliquota interna do ICMS no estado de origem ¢ a
aliquota interestadual definida para aquela operacao, seja recolhido em favor do estado-membro
em que localizado o adquirente. N3o se trata, portanto, de regra que vise ao incremento de carga
tributaria, mas sim a reparti¢do do produto da arrecadagio’>!. Como bem apontado pelo voto-
condutor proferido pelo Ministro Dias Toffoli, trata-se de sistematica concebida para a reducao
de desigualdades tributarias entre estados produtores e estados consumidores, funcionando
como importante instrumento de politica fiscal e de equilibrio federativo.

Nesse cenario, uma vez configurado vacuo normativo do qual decorre em estado de
inconstitucionalidade, configurado a partir da situagao de indesejavel desequilibrio federativo
na arrecadacdo do ICMS - imposto que, embora de competéncia estadual, reveste-se de carater
nacional -, entende-se, nesta pesquisa, estarem configurados, na hipdtese, elementos suficientes
a legitimagdo do uso da técnica da modulagao de efeitos da declarag@o de inconstitucionalidade,
revelando-se adequado o juizo de ponderagdo exercido pelo Supremo Tribunal Federal, nesse
particular. Trata-se de conclusdo que se amolda aos conteudos materiais associados tanto a
seguranca juridica quanto ao interesse social.

O mesmo nao se afirma, contudo, em relagdo ao segundo fundamento adotado pelo
Tribunal, relativo a perda de arrecadagdo pelos estados-membros, na medida em que, como ja
apontado em relagdo a exemplos anteriores, o racional adotado pela Corte, embora fosse em
tese possivel, carece da demonstracdo de elementos concretos e especificos que venham a
legitimar a caracterizacdo do j& denominado principio da prote¢do da confianca orcamentaria.
Mais uma vez, fazendo referéncia genérica a conjuntura de crise das finangas publicas dos
estados-membros, o Tribunal acabou por adotar mera presuncao de que a perda de arrecadagao
tributaria resultaria no abalo das estruturas de funcionamento estatal e de garantia de direitos
sociais fundamentais a coletividade, o que ndo se revela adequado, a luz das conclusdes ja

alcancadas nos capitulos anteriores.
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A delimitagdo simplista desse argumento de natureza econdmico-or¢camentaria,
dissociada de elementos materiais concretos, em especial nas hipoteses em que figura como
elemento central ou isoladamente considerado para fundamentar a atribuigdo de eficéacia
prospectiva a declaragdo de inconstitucionalidade, revela-se improprio a luz das conclusdes
alcangadas neste trabalho. E o que se observa ter ocorrido, todavia, nos julgados posteriores do
Supremo Tribunal Federal nos quais a modulagdo de efeitos foi adotada em hipoteses de
declaragdo de inconstitucionalidade de lei tributaria. Como ja apontado, no julgamento da A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade n° 3.550/RJ>*2, o Plenario da Corte modulou os efeitos da
declaragdo de inconstitucionalidade de dispositivo de Lei do Estado do Rio de Janeiro®>® que
concedia créditos de ICMS em contrapartida a contribui¢des realizadas ao Fundo de Aplicagdes
Economicas e Sociais do Estado (FAES), criado pela mesma Lei. Na ocasido, a manipulagdo
dos efeitos da prontincia de inconstitucionalidade foi fundamentada, unicamente, nas
circunstancias de que a lei impugnada vigorou por tempo consideravel e que, nesse tempo, seus
efeitos (repasses ao fundo e utilizacdo de créditos) foram produzidos e perfectibilizados.

Nota-se, na analise, reduzida sofisticagdo de argumentos e fundamentos, associando-se
a necessidade de preservagdo da seguranca juridica a simples existéncia, por si s, de relagdes
juridicas formadas e, eventualmente, consolidadas, sob a égide da legislagdo impugnada,
fazendo-se referéncia ao conceito de “segurancga juridica” de forma genérica e superficial,
dissociada, portanto, da complexidade de sua estrutura multidimensional, considerada em suas
perspectivas objetiva e subjetiva, bem como em seus aspectos passado, presente e futuro, tal
como desenvolvido nos capitulos anteriores. Se, de um lado, o longo tempo de vigéncia da
norma resulta na formagdo e na consolidacdo de relagdes juridicas dela decorrentes, a
manutengdo de efeitos contrarios ao direito, por outro, macula sua estabilidade e credibilidade,
vinculadas aos aspectos da cognoscibilidade e da calculabilidade, esvaziando a seguranga de
orientacdo e a crenga na legitimidade do proprio direito.

Da mesma forma, o simples fato de terem se consolidado contribui¢des ao FAES e a
utilizacdo de créditos de ICMS concedidos em contrapartida ndo resultaria, a0 menos nao de
forma presumida, no comprometimento do sustentaculo financeiro do Estado caso os efeitos da

declaragdo de inconstitucionalidade se operassem de forma a desconstituir essas relagdes
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juridicas, tendo-se em conta que, ainda assim, seriam aplicaveis prazos de decadéncia e
prescricao.

No mesmo sentido, na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 5.481/DF°34, em que a
Corte modulou os efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade de Leis do Estado do Rio de
Janeiro que instituiram a incidéncia do ICMS sobre a atividade de extragdo de petréleo, o
alegado impacto econdmico nas finangas ptblicas do Estado, como visto, constituiu o principal
elemento justificador da adoc¢@o do uso da técnica, sendo apenas associado ao tempo de vigéncia
da norma, para fins de se considerar presentes razdes de seguran¢a juridica e de relevante
interesse social legitimadoras da modulacdo de efeitos. Ainda, no Recurso Extraordinario n°
669.196/DF>%° da mesma forma, o pedido de modulaco de efeitos da decisdo que declarou a
inconstitucionalidade de Resolucdo do Comité Gestor do REFIS que previa a exclusdo do
contribuinte do programa sem prévia notificagdo se pautou, essencialmente, no substancial
montante de dinheiro envolvido ao longo dos varios anos em que a norma esteve vigente.

Vé-se, em ambos 0s casos, associagdo dos seguintes elementos: de um lado, o tempo de
vigéncia da norma, no qual vigorou com presung¢ao de constitucionalidade; de outro, os valores
envolvidos e 0s consequentes impactos econdmicos para os cofres publicos decorrentes da
eficacia ex tunc da decisdo — necessidade de devolugdo de valores de ICMS indevidamente
recolhidos, no primeiro caso, e eventual reversao de exclusdes de contribuintes do REFIS, no
segundo, os quais resultariam, indiretamente, na eventual devolucao das diferencas exigidas
dos contribuintes por forca da exclusdo - e da consequente cassagdo dos beneficios concedidos
no ambito do programa -. No entender do Tribunal, tais elementos caracterizariam razdes de
seguranca juridica e de relevante interesse social suficientes a justificar a modulagdo dos efeitos
da decisdo.

Constata-se que, em ambas as hipoteses, o Tribunal se distanciou da postura
historicamente rigida quanto a consideracdo de argumentos de cunho econdmico-financeiro e
orcamentario nas declaragdes de inconstitucionalidade, passando a adota-los como fundamento
para a caracterizagao dos pressupostos materiais autorizadores da modulagao de efeitos, mesmo
ausentes demonstragdes concretas e especificas de risco a ordem social passiveis de

comprometer a estrutura de financiamento das atividades estatais, a luz do conceito de Estado
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Fiscal. Da mesma forma, afastou-se, também, da compreensdo da seguranga juridica em seu
aspecto multidimensional, deixando de considerd-la em sua inteireza, nas suas dimensdes
pretérita, presente e futura, bem como em seus aspectos subjetivo e objetivo, na forma como
investigados no capitulo 2.1.

Utilizando-se de racional pouco sofisticado, tais decisdes apenas visualizam os restritos
efeitos decorrentes da presung@o de constitucionalidade da norma ao tempo de sua vigéncia,
considerando ser necessario, portanto, resguardar as condutas nela pautadas ao longo desse
periodo e, paralelamente, o direito daqueles que se insurgiram judicialmente contra a sua
aplicacao.

Nao foram ponderados, contudo, os aspectos objetivos da credibilidade e da estabilidade
do direito, aos quais se vincula, ainda, a certeza quanto as consequéncias do descumprimento
das normas estabelecidas no proprio ordenamento, enfraquecendo, em ultima analise, a nogao
de Supremacia da Constituigdo. Constata-se que ndo foi exercido, fundamentadamente, juizo
de ponderagdo entre todos esses aspectos para que, ao final, fosse alcangada conclusdo pela
legitima restri¢do de determinado principio constitucional em beneficio da méaxima realiza¢ao
de outro. Nao foram apontadas, ainda, lacunas normativas, tampouco considerado que, em
relacdo as consequéncias praticas de cada uma das decisdes, haveria instrumentos proprios,
previstos no ordenamento juridico, voltados a absor¢do dessas consequéncias, as quais ja seriam
limitadas, por exemplo, por prazos de decadéncia e prescricao ou pela coisa julgada, dentre
outros mecanismos de realizagcdo da seguranca juridica, em seu aspecto objetivo, concebidos
pelo proprio sistema.

Mencione-se, ainda, a circunstancia — ja tratada — de que, ao estabelecer ressalvas a
modulacdo de efeitos e assegurar a produgdo de efeitos ex func a todos aqueles que ingressaram
com agoes judiciais até a data da declaragdo de inconstitucionalidade, o Tribunal acaba por
invocar elementos materiais tipicos da protecdo da confianga (seguranga juridica em seu aspecto
subjetivo e pessoal), mas exclui o direito daqueles que confiaram na higidez do ordenamento
juridico e na propria presung¢do de constitucionalidade da norma impugnada. Com visto, a
protecdo da confianga, usualmente, estd relacionada as hipdteses de modificagdo de
jurisprudéncia, ja que, a rigor, nos casos em que ha mera declaragdo de inconstitucionalidade
de Lei, ndo se se revela adequado restringir o direito do contribuinte que exerceu sua confianga
na base de confianga que lhe era posta — qual seja, a propria Lei, de modo a prestigiar somente
aqueles que ingressaram em juizo. Cria-se, assim, situacao de desigualdade entre contribuintes

em situacdo equivalente que, por si s6, implica em afastamento dos objetivos constitucionais
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em, portanto, deve ser levado em consideragdo quando do exercicio do juizo de ponderacao
inerente ao uso da técnica da modulacdo de efeitos.

Importa considerar, ainda, que, em paralelo a todos esses julgados, desenvolveu-se
compreensdo especifica em torno da modulacdo de efeitos das decisdes da Corte no que se
refere a declaracdo de inconstitucionalidade de beneficios fiscais, tratadas no topico 3.1.1.
Como visto, nesses casos, em especial no que diz respeito aos debates relacionados a guerra
fiscal de ICMS entre os estados-membros, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
evoluiu para a gradativa admissao do uso da técnica da modulacdo de efeitos como instrumento
de preservagao das legitimas expectativas de contribuintes que, de boa-f¢, e a luz das legislagdes
concessoras de incentivos fiscais de ICMS, submeteram-se a investimentos e desenvolveram
planejamentos de negodcios pautados na legislacdo fiscal favorecida.

Observa-se, nesses casos, 0 uso da técnica prospectiva em contexto distinto daqueles até
entdo adotados pela Corte, na medida em que voltado a prote¢do da seguranga juridica
considerada pelo espectro do contribuinte, da surpresa e da frustragdo em relagdo a expectativas
normativas, ¢ ndo da perspectiva estatal, decorrente de lacunas relacionadas ao exercicio da
competéncia tributaria, tal como verificado até entdo nas hipoteses em que a modulagdo de
efeitos havia sido acolhida pela Corte.

Por um lado, trata-se de hipotese de que se coaduna, em certa medida, com os
pressupostos da seguranca juridica, tanto em seu aspecto objetivo quanto subjetivo,
investigadas no capitulo 2.1, na medida em que a declaragdo de inconstitucionalidade de lei que
concedia tratamento fiscal favorecido ao contribuinte tem vocagao para mutilar os aspectos da
cognoscibilidade e da calculabilidade do direito, dada a presuncdo de constitucionalidade das
normas, ¢ da confiabilidade do direito, traduzida na orientacdo de condutas, entdo adotadas
pelos contribuintes de boa-fé, que se veem, diante da declaragdo de inconstitucionalidade,
prejudicados pela contradi¢do entre atos estatais. Esse foi o racional adotado pela Corte nos
casos sobre a matéria em que a modulacdo de efeitos foi acolhida, tendo-se considerado, em
todos eles, o tempo de vigéncia da norma — e a presuncao de constitucionalidade das leis, bem
como a seguranca de orientagdo delas decorrente.

Ocorre que, de outro lado, tais fundamentos se aproximam do conteudo material
tipicamente atribuido a protecdo da confianga, na medida em que resguarda condutas que,
embora praticadas sob a égide do direito positivo (vigente antes da pronuncia de
inconstitucionalidade), ndo se veem resguardadas pelos instrumentos objetivos de garantia da
seguranca juridica presentes no ordenamento, tais como os decorrentes dos institutos da coisa

julgada, do direito adquirido ou do ato juridico perfeito, como pontuado por Humberto Avila.
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336 Tratam-se, a rigor, de atos praticados com base na confianga na validade (ou na aparéncia
de validade) de determinado ato normativo que, posteriormente, vem a ser modificado,
revogado ou invalidado, frustrando a confianca nele depositada.

Assim, viu-se que, em se tratando de prote¢ao da confianga, enquanto aspecto subjetivo
da seguranca juridica aplicavel aos cidadaos frente a atos contraditorios do Estado, pressupde-
se que, para que seja configurada a hipdtese de protecdo, devem estar presentes uma base de
confianca legitima (isto é, passivel de gerar expectativas normativas validas), a existéncia de
confianca nessa base e o seu efetivo exercicio, a ser eventualmente frustrado pelo
comportamento estatal contrario aquela aparéncia de validade.

Nas hipoteses em tela, essa construgdo, todavia, encontra obstaculo na circunstancia de
que a concessdo de incentivos fiscais de ICMS sem prévia anuéncia da unanimidade dos
estados-membros no ambito do CONFAZ ¢, historicamente, fulminada pela jurisprudéncia
pacifica do Supremo Tribunal Federal, além de resultar em contrariedade expressa ao comando
normativo estabelecido no artigo 155, paragrafo 2°, XII, alinea “g”, da Constitui¢do Federal,
combinado com as disposi¢oes da Lei Complementar n® 24/1975. Trata-se, nesse cenario, do
exercicio de competéncia tributaria, pelos estados-membros, fora das hipoteses rigidamente
delimitadas pela Constituicdo Federal, o que, portanto, resulta na classica hipotese de atuacdo
do controle de constitucionalidade em matéria tributaria, conforme desenvolvido no capitulo
1.2 deste trabalho.

Associando-se o exercicio extravagante de competéncia tributdria a reiterada
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no sentido da inconstitucionalidade dessa atuagao
por parte dos estados-membros, alcanga-se a percepcao de que o requisito da existéncia de uma
base de confianga legitima, pressuposto para se cogitar da prote¢do da confianga, vé-se, em
certa medida, enfraquecido. Nao podem ser desconsiderados, a luz das investigacdes
empreendidas no topico 2.1, que sdo mitigados os efeitos calculaveis e confiaveis de normas
em relacdo as quais a inconstitucionalidade, com boa dose de certeza, sera reconhecida pela
Corte. Como visto, 0 exame quanto a caracterizacdo dos requisitos necessarios a configuragao

7 entre ela,

da protegdo da confianga demanda o exercicio de um juizo de ponderagido’>
considerada em todos os seus elementos necessarios, ¢ a finalidade publica pretendida pelo ato
estatal que se pretende retroativo (no caso, a declaracao de inconstitucionalidade), que se volta

ao atendimento dos interesses da coletividade na organicidade do proprio ordenamento juridico.
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Soma-se as preocupacdes ora apontadas a circunstancia de que, na forma como também
demonstrado no topico 3.1.1, a propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal se mostra
oscilante em relagdo a modular os efeitos de declaracdes de inconstitucionalidade de leis
instituidoras de beneficios fiscais, ora acolhendo o pedido, ora rejeitando, sem que, para tanto,
sejam declinadas razdes solidas passiveis de justificar a diferenciagdo do tratamento conferido
a cada situacdo. Essa oscilagdo, ao invés de garantir seguranca, resulta em instabilidade juridica,
malferindo a seguranga de orientagdo e a propria credibilidade do direito, mitigando-a, portanto,
em seus respectivos conteudos relativos a cognoscibilidade, a calculabilidade e a confiabilidade
do direito.

Considerando-se, ainda, o contexto dos conflitos federativos em que se insere a
discussdo sobre a guerra fiscal envolvendo os estados-membros na concessdo de incentivos
fiscais relativos ao ICMS, com ainda mais razao se conclui que a modulagdo de efeitos, nessas
hipoteses, considerando-se a seguranga juridica em todas os seus aspectos ¢ dimensdes, deve
ser ponderada com extrema cautela, porquanto ndo se traduz, em principio, na realizacao
completa dos objetivos constitucionais e, ainda, importa na mitiga¢ao de elementos importantes
do sistema juridico, tal como a defini¢do de competéncias rigidamente delimitadas pela
Constitui¢do, a qual figura como um dos pilares fundantes do proprio Estado de Direito.

As mesmas conclusdes ndo se revelam direta e imediatamente aplicaveis, todavia, as
hipoteses em que a declara¢do de inconstitucionalidade de incentivo fiscal ndo se relaciona ao
contexto da guerra fiscal e, consequentemente, a conflitos federativos, ou tampouco ao
exercicio extravagante de competéncia tributaria fora dos limites rigidamente estabelecidos no
texto constitucional, mas, antes decorre de vicio formal, como, por exemplo, na A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n® 6.074/RR>%.

Na aludida A¢do Direta, como ja referido, declarou-se a inconstitucionalidade formal
de beneficio fiscal de isencdo do IPVA concedido a proprietarios de veiculos portadores de
doengas graves, tendo em vista que a desoneracdo fiscal foi concedida sem prévio estudo de
impacto financeiro e or¢gamentario, resultando, portanto, em rentincia de receita, e violando os
postulados da responsabilidade fiscal estabelecidos no artigo 113 do ADCT. A modulagao de
efeitos, na hipotese, fundou-se na preservacdo da boa-fé e da confianga legitima dos
contribuintes que ja haviam se aproveitado do beneficio, confiando na presuncdao de

constitucionalidade da norma.

358 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdio Direta de Inconstitucionalidade n. 6.074/RR. Pleno. Requerente:
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Diferentemente da concessao de incentivos fiscais de ICMS sem prévia autorizagdo do
CONFAZ, a aplicabilidade dos ditames do artigo 113 do ADCT aos demais entes da federagao,
para além da esfera federal da Unido, é matéria pouco amadurecida na Corte, objeto de poucos
precedentes, e em relacdo a qual ndo se verificou unanimidade, inclusive, no proprio julgamento
do mérito da referida Acdo Direta. Nesse cenario, revela-se adequada a consideragdo de que a
lei instituidora do beneficio constituia suficiente base de confianga a gerar legitimas
expectativas nos contribuintes e, portanto, dignas de prote¢do, legitimando o uso da técnica da
modula¢do de efeitos.

Feitas essas consideragdes, especificamente relacionadas ao grupo de casos relativo a
declaragdo de inconstitucionalidade de incentivos fiscais, vale considerar, ainda, aqueles em
que o Tribunal, mediante a declaracdo de inconstitucionalidade de lei tributaria, promove a
solugdo de conflitos de competéncias tributdrias, tal como ocorrido no julgamento conjunto das
Acgdes Diretas de Inconstitucionalidade n® 1.945/MT>% e 5.659/MG>%°, j4 referidas.

Como mencionado, na ocasido, o Supremo Tribunal Federal solucionou ambiguidade
entre as hipoteses de incidéncia do ICMS e do ISS sobre operagdes mistas de licenciamento e
de cessdo de direito de uso de programas de computador, o que fez mediante a declaragdo de
inconstitucionalidade de leis dos Estados de Minas Gerais e de Mato Grosso que instituiam a
incidéncia do ICMS sobre aquelas operacdes, reconhecendo, a um sé tempo, a incidéncia do
ISS, na forma da Lei Complementar n°® 116/2003. A proposta de modulagao de efeitos suscitada
pelo Ministro Dias Toffoli e aprovada por maioria pelo Plenario®®!, detalhada no capitulo 3.1.2,
compreendeu uma série de medidas voltadas, essencialmente, a convalidagdo dos atos
praticados sob a égide das legislacdes reguladoras da incidéncia de ambos os tributos, isto &, a
convalidac¢do dos recolhimentos de tributos, seja o ICMS, seja o ISS, anteriormente a data da
decisdo, inviabilizando, portanto, eventuais pedidos de repeticdo de indébito de ICMS e
evitando, assim, o ajuizamento de novas acdes, ressalvando-se os casos de bitributacio e
vedando-se, consequentemente, a exigéncia retroativa do ISS, pelos Municipios, daqueles
contribuintes que ja haviam recolhido o ICMS.

Extrai-se dos debates que a justificag@o da proposta, trazida pelo Ministro Dias Toffoli,

vinculou-se, abertamente, a intengdo de se “evitar que se abra uma discussdo juridica, que sera
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enorme, sobre repeticdo de indébito de ICMS para aqueles que recolheram esse imposto nos

cinco anos anteriores’®?”’

. Para tanto, associou-se a redugdo da litigiosidade potencialmente
decorrente do ajuizamento de agdes de repeticdo de indébito a garantia da seguranga juridica e
a previsibilidade. Nao foram trazidos, nesse caso, argumentos vinculados aos impactos
econdmico-financeiros ou or¢amentarios da decisdo aos Estados ou Municipios, tampouco aos
contribuintes.

O exame desses argumentos enseja questionamentos quanto a quais aspectos da
seguranca juridica estariam sendo preservados mediante a supressdo do direito a repeticdo de
indébito em hipotese na qual sequer foram apontados, como fundamento, os eventuais riscos
orcamentarios decorrentes da devolucdo. Sob o angulo da seguranca juridica em seu aspecto
objetivo - voltado a calculabilidade e a cognoscibilidade do direito, conferindo estabilidade e
previsibilidade ao ordenamento juridico -, ndo se vislumbram lacunas normativas decorrentes
da decisdo, ou mesmo estado de inconstitucionalidade, dela resultante, passivel de justificar o
uso da técnica da modulagdo de efeitos.

Pelo contrario, como reconheceu o proprio Tribunal, o exercicio do direito a repeti¢ao
de indébito estaria limitado por prazo prescricional quinquenal, que figura como instrumento
objetivo de garantia da seguranca juridica, regularmente previsto no ordenamento juridico
positivo. Além disso, o proprio instituto da repeticao de indébito, em si, constitui mecanismo
inserido no sistema juridico, organicamente considerado, como consequéncia atribuida pelo
sistema ao pagamento indevido ou excedente, o qual, inclusive, esta vinculado a regras e limites
para o seu exercicio, constantes do proprio sistema. Nesse contexto, a conclusdo de que a
supressao das discussoes judiciais sobre a cobranca de tributos nos cinco anos anteriores
constituiria instrumento de previsibilidade e de seguranca juridica, a luz das compreensdes
alcancadas nesta pesquisa, ndo se coaduna com as premissas estabelecidas no capitulo 2.1, na
medida em que a analise e a compreensao do principio da seguranga juridica tém como ponto

de partida a nocdo de que, em sua dimensdao material, ela se traduz, essencialmente, na

362 Extrai-se dos debates, refletidos nas notas taquigraficas do julgamento: “Ou seja, a proposta de modulagdo
aqui, em outras palavras, é para evitar que se abra uma discussdo juridica, que serd enorme, sobre repeti¢do de
indébito de ICMS para aqueles que recolheram esse imposto nos cinco anos anteriores. A proposito, nos nao
haviamos suspendido essa possibilidade em sede de cautelar. Entdo, penso que essa proposta ¢ mais consentinea
com a seguranga juridica, traz mais previsibilidade e evita discussées sobre a cobranga de tributos nos cinco anos
anteriores. Eu ndo sei se me fiz entender, mas é essa a proposta que trago, ou seja, a de considerar que aquilo
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“seguran¢a quanto a existéncia e a vigéncia da regra aplicavel a determinada situacdo
juridica” (cognoscibilidade), na “previsibilidade do direito aplicavel e de seus efeitos e
consequéncias juridicas” (calculabilidade) e, por fim, na “expectativa quanto as consequéncias
das normas e de seu cumprimento ou descumprimento” (confiabilidade)®.

Foi com base nessas premissas que se construiu o raciocinio de que a modulagdo de
efeitos, por, necessariamente, limitar, em certo grau, cada um desses elementos, devera se
pautar em um juizo de ponderagdo entre principios constitucionais igualmente relevantes,
empreendido com o objetivo de solucionar situagcdes concretas nas quais a auséncia de
modulagdo resultaria em uma ofensa ainda maior a Constituicao do que aquela reconhecida por
ocasido da declara¢do de inconstitucionalidade’%4, buscando-se, portanto, a maxima realiza¢do
possivel dos objetivos constitucionais.

Na hipdtese, nao foram declinadas razdes, tampouco postulados constitucionais objeto
de ponderacdo, que justificassem a restricdo dos aspectos da cognoscibilidade, da
confiabilidade e da calculabilidade do direito. Nem mesmo a prote¢do da confianga
orcamentaria, contraponto usualmente suscitado pelo Tribunal para fundamentar a modulacao
de efeitos a luz dos pressupostos do Estado Fiscal e do dever fundamental de pagar tributos, foi
suscitada.

Além disso, o raciocinio de que seria possivel estabelecer relacdo de compensagao entre
os recolhimentos de um e de outro tributo, de modo a se convalidarem os pagamentos passados,
seja de ICMS, seja de ISS, também ndo se amolda aos postulados inerentes a seguranga juridica
e ao interesse social a ela adjacente, na medida em que ndo ha equivaléncia juridica possivel
entre os efeitos da inconstitucionalidade e os da constitucionalidade.

De um lado, em se tratando de vicio de inconstitucionalidade na imposi¢ao de tributo,
tem-se o exercicio de competéncia tributaria fora dos limites rigidamente delimitados pela
Constituicdo Federal e em detrimento de direitos de liberdade e de propriedade do contribuinte,
de modo a se restringirem os dois pilares fundantes do Estado de Direito, em suas respectivas
intersec¢des com o direito tributario. Trata-se de hipotese resguardada pelos instrumentos de
garantia dos direitos dos contribuintes, dentre eles a propria jurisdicdo constitucional e o
instituto da repeti¢ao do indébito.

De outro, ao reconhecer a incidéncia do ISS sobre as mesmas operagdes, a decisdo
proferida pela Corte impoe obrigacao tributaria nova aqueles contribuintes que passardo a estar

sujeitos ao recolhimento da exagdo. Trata-se, nessa hipotese, da situacdo antevista por autores
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como Luis Roberto Barroso®®® e Mizabel Derzi*®°, que equiparam a nova interpretagdo quanto
a incidéncia tributaria sobre a situacdo de determinado contribuinte a criagdo de lei nova,
sujeita, portanto, ao principio da irretroatividade, especialmente em matéria tributaria.

Trata-se, portanto, de relacdes juridicas distintas, em relagdo as quais ndo se pode
cogitar, validamente, de compensagdes ou equilibrios neutralizadores para fins de realizagio da
seguranca juridica. A aplicagdo do principio, no primeiro caso, resulta na regular produgdo de
efeitos das normas constantes do ordenamento juridico, existentes com o objetivo especifico de
absorver as consequéncias do exercicio extravagante da competéncia tributaria. No segundo, a
seguranca juridica — e o interesse social a ela adjacente — resultam, sim, na atribuicao de eficacia
ex nunc a decisdo, de modo que a imposicao tributdria nova nao atinja fatos geradores pretéritos.
Trata-se de solugdes passiveis de coexisténcia, de modo a se atingir a maxima realizagdo
possivel dos objetivos constitucionais.

Ainda, no que se refere as ressalvas das agdes judiciais em curso questionando a
incidéncia do ICMS, retomam-se as consideragdes ja postas em torno do estimulo a litigiosidade
(gerando descrenca, em certa medida, em relagdo ao proprio ordenamento juridico) e ao
desequilibrio isondmico entre contribuintes em situacao equivalente, prejudicando aqueles que,
confiando na presun¢do de constitucionalidade das normas e na organicidade do sistema,
seguiram-no a risca.

Todas essas manifestacdes do Supremo Tribunal Federal em torno do uso da técnica da
modulacdo de efeitos em hipoteses de declaragdo de inconstitucionalidade em matéria tributaria
revelam que, até o momento, falta uniformidade na atuacido do Tribunal no preenchimento do
conteudo semantico dos conceitos de seguranca juridica e de interesse social, ambos
considerados em suas acepg¢des amplas, nos moldes em que delimitadas no capitulo 2 desta
pesquisa.

Muito embora a postura da Corte em relagdo as analises quanto a presenga desses
requisitos, nos casos de declaragdo de inconstitucionalidade, tenha se modificado ao longo dos
anos, denota-se evolugdo no sentido do afastamento entre os posicionamentos da Corte e a
compreensdo do postulado da seguranga juridica em sua estrutura complexa e
multidimensional, bem como do interesse social a ela adjacente, inicialmente observado em

alguns julgados. Ressalvadas excegdes pontuais em que a modulagdo de efeitos, como apontado
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nos paragrafos anteriores, foi utilizada dentro dos parametros legitimadores do uso da técnica
a luz dos pressupostos de justificacdo investigados no capitulo 1, regra geral, ndo se observa,
nos debates em torno da aplicacdo do instituto, em especial os mais recentes, a consideracao de
elementos que lhe sdo proprios e cuja presenga far-se-ia necessaria para legitimar a atribui¢ao
de eficécia prospectiva as decisdes proferidas em jurisdi¢do constitucional.

Resgatando-se as conclusdes alcancadas nos capitulos anteriores, o balizamento
institucional conferido pelos pressupostos de formacao e de legitimagao do proprio Estado de
Direito, em seu modelo Social Democratico, exige que a utilizagdo legitima da técnica da
modulacdo de efeitos se dé de forma a otimizar a eficacia das normas e dos objetivos
constitucionais em situagdes nas quais, invariavelmente, decorrerdo, da decisdo proferida em
sede de jurisdi¢do constitucional, restricdes a elementos de equivalente estatura constitucional.
O uso da técnica da modulagdo de efeitos, nesse contexto, encontra justificagdo enquanto
instrumento de ponderagdo entre esses elementos para que se atinja a maxima eficacia possivel
da pauta axiologica constitucional.

Esse exercicio, todavia, ndo vem sendo empreendido pelo Tribunal, que, usualmente,
ndo declina quais elementos estdo sendo objeto de ponderacdo e quais, fundamentada e
conscientemente, estdo sendo restringidos pela decisdo de atribuir eficacia prospectiva as suas
decisdes. A auséncia de vinculagdo a essa compreensdo e a propria decomposi¢do estrutural
dos principios da segurancga juridica do interesse social e ela subjacente resulta, como visto, em
realizacdes limitadas desses principios, a exemplo das hipdteses em que se busca resguardar os
direitos dos contribuintes que exerceram o direito de agdo, sem identificar os prejuizos a
aspectos objetivos da credibilidade e da estabilidade do sistema mitigados a partir da
diferenciagdo dela resultante, ou daquelas em que se busca associar a seguranga juridica ¢ o
interesse social a preservagdo das finangas publicas, sem que sejam observada a aderéncia e o
grau de vinculatividade da situagdo concreta em relagdo aos instrumentos de contingenciamento

e de contengdo de riscos concebidos pelo proprio ordenamento.

3.4.2 Nas modificagdes de jurisprudéncia

Passando-se a analise das hipoteses em que o Supremo Tribunal Federal debateu e
decidiu o uso da técnica da modulacdo de efeitos, em matéria tributaria, sob o fundamento
central de alterag@o de jurisprudéncia dominante, importa resgatar a constatacdo, empreendida
no topico 3.2, de que o Tribunal vem ampliando o espectro do contetudo atribuido ao conceito
de “jurisprudéncia dominante”, evoluindo, nesse sentido, de manifestacdes iniciais nas quais se

adotou rigor na defini¢do do conceito (restringindo-o aos parametros da coisa julgada, da
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prolacdo da decisdo pelo proprio Plenario da Corte e da aderéncia estrita ao objeto de
discussdo), para posicionamentos, mais recentemente, voltados ao reconhecimento da eficacia
normativa (e da consequente aptidao para gerar pautas de conduta) de decisdes proferidas em
contextos diversos, por outros 0rgaos prolatores e desvinculadas do requisito da coisa julgada.

Como referido, foi no julgamento dos Recursos Extraordinarios n® 353.657/PR3¢7 ¢
370.682/SC3%, em 25.06.2007, que o Supremo Tribunal Federal se debrugou, pela primeira vez
em matéria tributaria, sobre a alegacdo de que a decisdo entdo proferida pelo Plenario constituia
uma alteragao de jurisprudéncia dominante e, portanto, deveria ter sua eficacia modulada, para
que seus efeitos fossem produzidos apenas para o futuro. Como narrado nos topicos anteriores,
o Tribunal reconheceu que seria constitucional a vedagdo ao crédito de IPI nas entradas de
insumos e matérias primas sujeitos a aliquota-zero, isentos ou ndo tributados, concluindo
favoravelmente a tese advogada pela Unido e superando a jurisprudéncia até entdo
predominantemente favoravel aos contribuintes no ambito dos Tribunais Regionais Federais e
do Superior Tribunal de Justica.

Viu-se que, apds intensos debates, a Corte concluiu que ndo teria havido, propriamente,
alteragdo de jurisprudéncia dominante a ensejar a atribuicdo de efeitos ex nunc a decisdo,
excluindo-se do conceito os precedentes firmados por outros Tribunais e, também, precedente
firmado pelo préprio Plenario do Supremo Tribunal Federal, mas sobre o qual ndo havia se
operado o transito em julgado, em decorréncia da interposi¢do de embargos de declaragdo pela
Fazenda Nacional. Atribuiu-se ao contetido da seguranca juridica passivel de legitimar o uso da
técnica da modulagdo de efeitos, na ocasido, os requisitos da coisa julgada e da prolagdo da
decisdo pelo Plenario da Corte.

Neste ponto, ¢ importante retomar as noc¢oes desenvolvidas no capitulo 2.1 desta
pesquisa em torno da prote¢ao da confianga, dimensdo subjetiva da seguranga juridica relativa
ao aspecto da confiabilidade do direito, e que se traduz, na esfera de poder estatal atribuida ao
Poder Judiciario, na necessidade de preservacao das expectativas que, embora legitimas, se
veem frustradas a partir de modifica¢des de interpretacdo sobre determinada norma juridica,
refletidas nas alteragdes de jurisprudéncia®®®. Alcangou-se a compreensdo de que, para que

determinada confianga seja considerada legitima e, portanto, digna de ser protegida, faz-se
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necessaria a conjugacao de elementos que se concentram, essencialmente, na existéncia de uma
base legitima de confianca, a partir da qual surgirdo o efetivo exercicio da confianga e a eventual
frustragdo decorrente de uma altera¢do naquela base’’°.

Em se tratando de precedentes jurisprudenciais, concluiu-se, ainda, que a base de
confianca deles decorrente dependera da forca normativa e do grau de vinculagao exercido pelo

precedente’”!

, isto ¢é, de sua capacidade de orientar condutas, o que decorre ndo apenas da
atribuicao legal de eficacia vinculante a decisdo mas, também, conjuntamente, do papel
institucional do 6rgdo prolator e da natureza do procedimento em que proferida a decisdo — ou,
ainda, da propria sua materialidade, tais como aquelas decorrentes dos denominados
precedentes obrigatdrios, os quais possuem finalidade orientadora a eles atribuida pelo proprio
ordenamento juridico®’2,

A transposi¢do desse quadro para a analise da decisdo tomada pelo Supremo Tribunal
Federal nos Recursos Extraordinarios n® 353.657/PR e 370.682/SC, ora examinados, enseja
algumas reflexdes importantes. Em primeiro lugar, a vinculagdo entre a concepc¢ao de uma base
de confianga legitima e a existéncia de coisa julgada ¢ corroborada pela doutrina majoritaria,

tal como ja apontado nesta pesquisa: Humberto Avilas7?

conclui que somente a coisa julgada,
instituto inerente a seguranca juridica objetiva vinculado a certeza do direito, poderia figurar
como orientacdo legitima aqueles que sdo posteriormente prejudicados pela modificacdo de
entendimento, ao passo que Tathiane Piscitelli*’* ¢ Mizabel Derzi®’®, no mesmo sentido,
consideram a coisa julgada elemento definidor da formacdo de expectativas normativas,

afirmando a ultima que, sem ela, ndo ha, propriamente, jurisprudéncia — a exemplo da

inaplicabilidade do principio da irretroatividade das leis aquelas leis que ndo entraram em vigor.

570 AVILA, Humberto. Teoria da segurangca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016.

571 ALVIM, Teresa Arruda. Modulaciio na alteragiio de jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Recurso
extraordinario e recurso especial: do jus litigatoris ao jus constitutionis. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.
572 MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatorios. 4. ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.

573 A respeito da exigéncia de transito em julgado da decisdo modificada, o autor cita o julgamento do Recurso
Extraordinario n® 370.682-9, Tribunal Pleno, Min. Ilmar Galvado, DJ 19.12.2007, em que se decidiu pela
inexisténcia de direito a créditos do Imposto Sobre Produtos Industrializados — IPI relativamente as aquisi¢des de
insumos nao-tributados ou tributados a aliquota-zero. Na ocasido, a proposta de modulagdo de efeitos suscitada
pelo Ministro Ricardo Lewandowski foi rejeitada, dentre outros fundamentos, em razdo da pendéncia de
julgamento de embargos de declaragdo contra os acorddos do Plenario apontados como “decisdo modificada”,
faltando-lhes, portanto, o requisito do transito em julgado para que se caracterizasse, de fato, uma “mudanca de
jurisprudéncia”. Ver: AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p.
488-489.

574 PISCITELLI, Tathiane. Protegdo a coisa julgada como fundamento para a modulagdo de efeitos em matéria
tributaria. In. CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa (coord.). Processo tributario analitico.
1. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2019. v. IV: coisa julgada. p. 133-156.

575 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributario: protegio da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009.
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Nao obstante, nesta pesquisa, entende-se que ndo podem ser desconsiderados os efeitos
do comportamento reiterado do Poder Judiciario, especialmente considerados os 6rgdos aos
quais a Constituicdo Federal atribui o papel de estabiliza¢dao de conflitos ¢ de uniformizagao
das interpretagdes da legislacdo federal, tanto em ambito constitucional quanto
infraconstitucional, independentemente do efetivo transito em julgado da decisdo que constitui,
eventualmente, a base de confianga legitima passivel de pautar condutas dos jurisdicionados.
Mizabel Derzi’’®, como ja referido no capitulo 2.1, em anélise especifica do julgamento ora
examinado - direito ao credito de IPI nas aquisi¢des de insumos sujeitos a aliquota-zero, isentos
ou nao-tributados -, concluiu que a protecdo da confianga dos jurisdicionados encontraria
fundamento no principio da boa-fé objetiva, na medida em que a prolagao de reiteradas decisodes
do préprio Supremo Tribunal Federal no sentido da aplicagao daquele precedente, inclusive em
decisdes monocraticas, ensejaria a crenga legitima na definitividade do entendimento anterior.

Indo além, entende-se que ndo podem ser desconsiderados outros elementos inerentes
ao proprio sistema processual brasileiro, tais como a limitagdo cognitiva do escopo dos
embargos de declaracdo, presente tanto no Codigo de Processo Civil vigente a época (instituido
pela Lei n° 5.925/1973) quanto pelo diploma atual (Lei n® 13.105/2015), que restringe o seu
cabimento as hipodteses de integracdo do julgado para corre¢do de vicios de omissdo,
obscuridade, contradicdo ou erro material, ndo se admitindo, em regra, a atribui¢ao de efeitos
infringentes em relacdo ao contetido de mérito da decisdo embargada, conforme a classica

177, Tal circunstancia, aliada a

jurisprudéncia do proprio Supremo Tribunal Federa
complexidade e a extensao do sistema recursal brasileiro, bem como ao tempo de duragdo das

demandas judiciais em matéria tributaria®’®, constituem elementos para que decisdes proferidas

576 DERZI, Mizabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia no direito tributirio: protecio da
confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes ao poder de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009

577 “EMBARGOS DE DECLARACAO. DESAPROPRIACAO. COBERTURA VEGETAL SUJEITA A LIMITACAO
LEGAL. INDENIZACAO. APURACAO DO VALOR. INSTANCIA ORDINARIA. EMBARGOS DA FAZENDA
PUBLICA. PRETENSAO DE CONFERIR EFEITOS INFRINGENTES: IMPOSSIBILIDADE. (...) 2. As razbes
deduzidas pela Fazenda Estadual revelam a sua pretensdo de reexame da causa, a partir da mera alegagdo de
que os precedentes citados no voto sdo inadequados. Acorddo com fundamentagdo propria e suficiente, ndo se
verificando qualquer omissdo, contradig¢do ou obscuridade. Embargos de declara¢do com efeitos infringentes.
Ndo-cabimento. Embargos de declaragdo rejeitados”. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n. 267.817 — ED. Recorrente: Fabio Salvador Bei; Recorrido: Estado de Sdo Paulo. Rel. Ministro
Mauricio Corréa. 2% Turma. DI 25.4.2003. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=51508 Acesso em: 18/06/2021.

578 Sobre duragdo do processo judicial tributario no Brasil, estudo capitaneado pelo Instituto Brasileiro de Etica
Concorrencial, em parceria com a Ernest Young Brasil Consultoria, concluiu que, em média, as demandas de
natureza tributaria permanecem 19 anos em curso no Brasil. Sobre os detalhes da pesquisa, ver: INSTITUTO
BRASILEIRO DE ETICA CONCORRENCIAL ¢ ERNEST YOUNG. Os desafios do contencioso tributirio
brasileiro. Sao Paulo, 2019. Disponivel em: https://www.etco.org.br/wp-content/uploads/Estudo-Desafios-do-
Contencioso-Tributario-ETCO-EY .pdf, acesso em 7 mai. 2021.
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pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal, mesmo que antes do transito em julgado, sejam
capazes de criar expectativas normativas e de orientar condutas.

Considera-se, ainda, o fato de que, na ocasido do julgamento (25.06.2007), muito
embora ainda ndo consolidada no ordenamento juridico a sistematica de vinculagdo aos
precedentes’” - 0 que se concretizou com a instituigdo do novo Codigo de Processo Civil pela
Lei n° 13.105/2015 -, ja se encontravam em curso as transformagdes no cenario juridico
nacional provenientes da edicdo da Emenda Constitucional n®45/2004, a partir da qual ja havia
se iniciado o processo de objetivagdo do recurso extraordinario®® e instituida a sistematica da
repercussao geral, regulamentada pela Lei n° 11.418/2006 (que inseriu os artigos 543-A e 543-
B no Codigo de Processo Civil entdo em vigor), embora ainda ndo editadaa Lein® 11.672/2008,
que instituiu a sistematica dos recursos repetitivos para o Superior Tribunal de Justica. Nesse
processo, vislumbrava-se uma crescente atribuicdo de forca normativa as decisdes tomadas
pelos Tribunais Superiores e aos precedentes formados a partir delas. Observava-se, ja naquele
momento, um visivel esforco direcionado a aproximacdo do sistema processual brasileiro a
teoria dos precedentes.

Circunstancia que corrobora essa constatagdo, ainda, reside na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, também ja existente a época do julgamento - relativamente ao

381 _ mas reiterada e consolidada nos anos

controle concentrado de constitucionalidade
subsequentes - estendida ao controle difuso, no ambito da repercussao geral, at¢é mesmo por
forca de previsdo expressa trazida pelo Codigo de Processo Civil instituido pela Lei n°

13.105/2015%%2 -, no sentido de que os efeitos da decisdo tomada pelo Plenario do Supremo

379 Sobre as caracteristicas e pressupostos da adogdo da teoria da vinculagdo aos precedentes pelo Codigo de
Processo Civil de 2015, ver: FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. O Novo CPC e a vinculagao aos precedentes: breves
consideragdes. In: ARAUJO, Raul; MARCONI, Cid; ASFOR ROCHA, Tiago (org.). Temas atuais e polémicos
na justica federal. Salvador: JusPodivm, 2018. cap. 7. p. 319-329.

380 DANTAS, Bruno. Repercussio geral: perspectivas historicas, dogmatica e de direito comparado — questdes
processuais. 2. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2009; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel.
Repercussiio geral no recurso extraordinario. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

381 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é no sentido de que o efeito da decisdo proferida pela Corte,
que proclama a constitucionalidade ou a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal, inicia-se com a
publicagdo da ata da sessdo de julgamento. (...)”. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamagio n. 3.473
— AgR. Pleno. Reclamante: Unido; Reclamado: Conselho Especial do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos
Territorios. Relator Min. Carlos Velloso. DJ 09.12.2005. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=361963 Acesso em: 18/06/2021.

582 “4 tese de julgamento que consta em ata de julgamento publicada no Didrio Oficial possui for¢a de acérddo,
até a publicagdo deste. Assim, o marco temporal de observancia da orientagdo jurisprudencial para casos futuros
ajuizados apos o julgamento do paradigma deve ser considerado a partir da publicagdo da tese ou sumula da
decisdo em meio oficial. Arts. 1.035, §11, e 1.040do CPC. (...)". In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n. 593.849 — ED-segundos / MG. Pleno. Recorrente: Parati Petroleo LTDA; Recorrido: Estado
de Minas Geras. Rel. Min. Edson Fachin. DJ 21.11.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=14092338 Acesso em: 18/06/2021.



199

Tribunal Federal se operam a partir da publicagdo da ata de julgamento, ndo se exigindo a
publicagdo do acoérdao para que as condutas dos jurisdicionados passem a observar a orientagao
firmada pela Corte.

Todos esses elementos conduzem a constatacao de que, contrariamente ao decidido pelo
Tribunal naquela ocasido, ha elementos decorrentes do proprio arranjo estrutural do sistema
juridico que permitem se concluir pela existéncia de uma base de confianga, digna de ensejar a
protecdo daqueles que sobre ela exerceram essa confianga e a partir dela pautaram suas
condutas, mesmo em casos nos quais nao se operou a coisa julgada ou ndo houve manifestagao
definitiva do Plenario do Supremo Tribunal Federal.

Todavia, o mesmo rigor interpretativo em relacdo ao conteido atribuido a seguranca
juridica e ao interesse social foi adotado pela Corte no julgamento conjunto dos Recursos
Extraordinarios n® 377.457/PR*%* e 381.964/MG>%4, em 17.09.2008, quando se concluiu pela
constitucionalidade da revogacao da isengdo da COFINS incidente sobre o faturamento das
sociedades civis de profissdo regulamentada, reformando o posicionamento consolidado do
Superior Tribunal de Justica (objeto de Sumula daquela Corte) e adotado pelos demais
Tribunais patrios.

Nota-se, mais uma vez, que o Tribunal atribuiu a seguranca juridica, considerada em
seu aspecto subjetivo da protecdo da confianga, o conteudo de que somente haveria uma base
legitima de confianca nas hipoteses em que existisse precedente do proprio Plenario da Corte,
com transito em julgado, passivel, portanto, de orientar condutas. Conforme o racional
desenvolvido nos paragrafos anteriores, trata-se de entendimento passivel de criticas a luz do
processo de aproximagdo do sistema processual brasileiro a teoria da vinculagdo aos
precedentes, ja em curso naquele momento, embora ainda em fase de consolidacao.

Indagagdes quanto a preservacdo da segurancga juridica, nessas hipoteses, alcancam até
mesmo o seu aspecto objetivo (principio da seguranca juridica em sentido estrito), na medida
em que o overrulling, nessas hipoteses, atinge ndo apenas as expectativas legitimas dos
jurisdicionados, mas, também, impacta os proprios instrumentos de garantia da seguranca
juridica ja estabelecidos no ordenamento juridico positivo, tais como o direito adquirido e a

coisa julgada — nesse caso, detida por inimeros contribuintes. Com efeito, a partir da postura

583 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 377.457/PR. Pleno. Recorrente: Antdnio
Glénio F. Albuquerque & Advogados Associados S/C; Recorrido: Unido. Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ
19.12.2008. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=570335
Acesso em: 18/06/2021.

384 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 381.964/MG. Pleno. Recorrente: Savoi e
Cabral Advogados Associados S/C; Recorrido: Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ 19.12.2008. Disponivel
em:https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=570335 Acesso em: 18/06/2021.
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do Supremo Tribunal Federal nessa e em outras hipdteses semelhantes, fortaleceu-se relevante
corrente doutrinaria>® fundada na quebra de isonomia entre os contribuintes que possuiam coisa
julgada sobre o tema e aqueles que ndo possuiam, construindo-se um racional em torno da tese
da relativizacdo da coisa julgada em matéria tributaria — tema que, ainda hoje, ndo se encontra
definitivamente solucionado no &mbito do Supremo Tribunal Federal®°.

Outro aspecto a ser considerado, ainda, reside na circunstancia de que, para afastar a
caracterizacdo da efetiva alteragdo de jurisprudéncia dominante, o Supremo Tribunal Federal,
invocou precedente anterior do Plenario da Corte firmado na Ag@o Declaratoria de
Constitucionalidade n® 1/DF°%7, muito embora, nesse julgamento, como referido no topico 3.2,
o Tribunal tenha se limitado a reconhecer a constitucionalidade da COFINS de modo geral, nos
moldes em que instituida pela Lei Complementar n° 70/1991, e a inexisténcia de hierarquia
constitucional entre lei complementar e lei ordinaria, sem emitir juizo especifico quanto a
revogacao da isencdo conferida pela Lei as sociedades civis, empreendida pelo artigo 56 da Lei
n°® 9.430/1996. Nota-se, portanto, que, para afastar o fundamento de que teria ocorrido uma
alterag@o de jurisprudéncia dominante, o Tribunal invocou precedente que ndo possuia estrita
aderéncia ao julgado entdo apontado como modificador, requisito que, a luz do raciocinio
empreendido nesta pesquisa, far-se-ia necessdrio para que se alcancasse qualquer das
conclusoes — seja pela ocorréncia ou pela inocorréncia da alegada mudancga de jurisprudéncia.

Prosseguindo-se na analise das oportunidades em que o Plendrio do Supremo Tribunal
Federal se debrugou sobre a possibilidade de modulagdo dos efeitos de suas decisdes, em
matéria tributaria, sob o fundamento da modificacdo de jurisprudéncia, mencionou-se no topico
3.2 que, mesmo apods o inicio da vigéncia do Codigo de Processo Civil instituido pela Lei n°
13.105/2015, o Tribunal manteve postura rigida em relacdo ao reconhecimento da efetiva

existéncia de jurisprudéncia dominante para efeitos de formacdo de base de confianca

85 A esse respeito, especificamente em relagdo ao caso concreto sob analise, ver: ABRAHAM, Marcus. Coisa
Julgada em Matéria Tributaria: relativizacdo ou limitacdo? Estudo de caso da COFINS das sociedades
civis. Revista da PGFN. Brasilia, n. 1, p. 63-82, 2011.

586 Pendem de julgamento, atualmente, no Supremo Tribunal Federal, os Recursos Extraordinérios n® 949.297/CE
e 955.227/BA (temas 881 e 885 da sistematica da repercussdo geral), os quais, respectivamente, delimitardo as
controvérsias em torno dos “ limites da coisa julgada em matéria tributaria, notadamente diante de julgamento,
em controle concentrado pelo Supremo Tribunal Federal, que declara a constitucionalidade de tributo
anteriormente considerado inconstitucional, na via do controle incidental, por decisdo transitada em julgado” e
dos “efeitos das decisoes do Supremo Tribunal Federal em controle difuso de constitucionalidade sobre a coisa
Jjulgada formada nas relagées tributdrias de trato continuado”.

587 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratéria de Constitucionalidade n. 1/DF. Pleno.
Requerentes: Presidente da Reptiblica; Mesa do Senado Federal; Mesa da Camara dos Deputados. Relator Ministro
Moreira Alves. DJ 16.06.1995. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=881 Acesso em: 18/06/20021.



201

legitimadora de prote¢do. No julgamento do Recurso Extraordinario n® 723.651/PR,*% em
04.02.2016, no qual se decidiu pela constitucionalidade da incidéncia do IPI na importagdo de
veiculos automotores, mais uma vez o Tribunal rejeitou a possibilidade de se atribuir eficacia
ex nunc a decis@o em hipotese na qual, embora ndo houvesse precedente do Plenario da Corte
sobre o tema, o proprio Tribunal se posicionava de forma contraria a tributacdo por meio de
suas Turmas e, no Superior Tribunal de Justi¢a, havia precedente firmado sob o rito dos recursos
especiais repetitivos também no sentido da ndo incidéncia do tributo sobre a hipdtese.

Com ainda mais razao apo6s o inicio da vigéncia do novo diploma processual civil e de
seu ja examinado artigo 927, paragrafo 3°, a modificacdo de jurisprudéncia dos Tribunais
Superiores, ¢ ndo apenas do Plenario do Supremo Tribunal Federal, constitui fundamento
legitimo para a atribuicdo de eficacia prospectiva as decisdes tomadas pela Corte em sede de
jurisdigdo constitucional, em especial apds as modificagdes do sistema processual brasileiro
induzidas pela Emenda Constitucional n® 45/2004, também ja referida, ¢ do fenomeno na
objetivacao do recurso extraordinario por meio da instituicdo da sistematica da repercussao
geral. Retomam-se, nesse ponto, as consideracdes expostas nos paragrafos anteriores para se
concluir pelo afastamento entre posi¢do do Tribunal, nos casos até aqui examinados, e 0s
pressupostos da vinculagdo a teoria dos precedentes, a qual, como visto, figura com instrumento
de garantia da seguranca juridica em seu aspecto subjetivo, voltado a protecdo da confianca,
em especial no que se refere a situacoes de alteracdo de interpretacdo em detrimento das esferas
de liberdade e patrimonial do cidaddo, como ocorre nas hipoteses de mudanga de orientagao
quanto a determinada incidéncia tributaria em prejuizo do contribuinte.

Nas ocasides subsequentes em que o Tribunal foi suscitado a modular os efeitos de suas
decisdes com fundamento na alterag@o de jurisprudéncia dominante, muito embora ndo se tenha
observado, de imediato, uma flexibilizacao do rigor até entdo adotado, observou-se a adogao de
parametros que, a teor das premissas estabelecidas em torno do uso do instituto, revelavam-se
adequados, a exemplo da exigéncia feita em relagdo a estrita aderéncia entre as hipodteses
(precedente modificado e precedente alegadamente modificador) para fins de se reconhecer a
efetiva mudanga de jurisprudéncia. Foi o que se observou nos julgamentos do Recurso

Extraordinario n® 838.284/SC°%°, em 19.10.2016, em que se concluiu pela constitucionalidade

588 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinirio n® 723.651/PR. Pleno. Recorrente: Luiz
Geraldo Bertolini Filho; Recorrido: Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 05.08.2016. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=11465344 Acesso em: 18/06/2021.

58 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 838.284/SC. Pleno. Recorrente: Projetec
Constru¢des LTDA; Recorrido: Conselho Regional de Engenharia e Agronomia — CREA/SC. Relator Ministro
Dias Toffoli. DJ 22.09.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=13649375 Acesso em: 18/06/2021.
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de lei que possibilitava aos Conselhos de fiscalizagdo profissional fixar, por ato normativo
infralegal, taxa em proporc¢ao razodvel e equivalente aos custos da atividade estatal, desde que
estabelecido o teto legalmente, do Recurso Extraordinario n® 601.720/RJ*°, em 19.04.2017,
quando se reconheceu a constitucionalidade da incidéncia do IPTU sobre bem publico cedido
a pessoa juridica de direito privado e, ainda, do Recurso Extraordinario n® 718.874-ED/RS>!,
em que o Tribunal concluiu pela constitucionalidade formal e material da Contribuicdo Social
do empregador rural pessoa fisica (FUNRURAL) instituida pela Lei n® 10.256/2001, incidente
sobre a receita bruta da comercializacdo da producdo, apés a Emenda Constitucional n°
20/1998. Em todas as hipdteses, a caracterizacdo do requisito da altera¢do de jurisprudéncia
dominante foi afastada pela Corte sob o fundamento de que ndo havia aderéncia estrita entre os
casos sob apreciacdo e os precedentes alegadamente superados, tal como explicitado no topico
3.2.

Nesta pesquisa, a luz da construcdo teorica desenvolvida em torno da aplicagdo dos
postulados da seguranga juridica e do interesse social as hipdteses de modificacdo de
jurisprudéncia, entende-se que a formagao de base legitima de confianga, passivel, portanto, de
protecdo, exige a existéncia de interpretagdo anterior sobre o mesmo objeto, isto €, a mesma
norma ou situagao juridica, na medida em que a interpretacdo a elas vinculada somente podera
pautar condutas, logicamente, em relagdo aos efeitos daquela norma ou situagdo interpretada.
Esse racional se amolda também aos pressupostos objetivos da seguranga juridica, voltados aos
aspectos da cognoscibilidade e da calculabilidade, os quais pressupdem a previsibilidade dos
efeitos e das consequéncias juridicas do descumprimento de determinadas normas, em relagao
de causa e consequéncia, que ndo pode ser estendida a hipoteses materialmente distintas.
Excecdo ¢ feita em relacdo a normas de conteudo material equivalente editadas por entes
distintos, no exercicio de sua competéncia tributaria, mas com o mesmo objeto, e cujo eventual
vicio de inconstitucionalidade se relacione ao proprio exercicio dessa competéncia, como, por
exemplo, ocorre com as leis instituidoras de beneficios fiscais de ICMS, pelos estados-
membros, sem prévia aprovagdo em Convénio celebrado no ambito do CONFAZ. Embora,
exemplificativamente, tratar-se de normas distintas, o contetido material presente eem ambas

(concessdo de beneficio de ICMS) ¢ o vicio de inconstitucionalidade dele decorrente (exercicio

59 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 601.720/RJ. Pleno. Recorrente: Municipio
do Rio de Janeiro; Recorrido: Barrafor Veiculos LTDA. Relator Min. Edson Fachin. Relator p/ acordao Ministro
Marco Aurélio. DJ 05.09.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=13534812 Acesso em: 18/06/2021.

391 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 718.874 — ED/RS. Pleno. Recorrente: Unido;
Recorrido: José Carlos Staniszewski. Relator Min. Alexandre de Moraes. DJ 12.09.2018. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=748182228 Acesso em: 18/06/2021.
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de competéncia extravagante ou fora dos limites constitucionais) permitiria a conclusao de que
existiria uma base de confianga em torno da inconstitucionalidade de normas distintas.

Em nova hipotese na qual o Supremo Tribunal Federal debateu o uso da técnica da
modulacdo de efeitos sob o fundamento da modificagdo de jurisprudéncia ocorreu no
julgamento do julgamento do Recurso Extraordinario n® 593.849/MG>°2, em 19.10.2016, no
qual a Corte concluiu pela inconstitucionalidade das clausulas de restituigdo do excesso,
previstas na legislagdo estadual mineira, relativamente aos créditos de ICMS-Substitui¢ao
Tributaria nas hipdteses em que a base de céalculo efetiva do tributo € inferior a presumida. Na
ocasido, fazia-se presente o requisito, sempre exigido até entdo, da existéncia de precedente
anterior do Plenario da propria Corte, com transito em julgado, sendo superado pela decisdo.

Como narrado no topico 3.2, diante da modificagdo de jurisprudéncia quanto ao direito
dos contribuintes a restitui¢ao da diferengca do ICMS pago a mais no aludido regime, o Tribunal
concluiu que seria necessaria a modulacdo de efeitos para que, diante da alteragdo da
jurisprudéncia dominante quanto ao ponto, fosse possivel aos estados-membros adaptar as
sistematicas de apuracgao e de recolhimento do imposto, além da circunstancia de que, conforme
apontado pelo Ministro Roberto Barroso, a modificagdo da jurisprudéncia anterior resultaria na
edi¢do de norma nova, sujeita, portanto, ao principio da irretroatividade, ainda que em favor do
poder publico. Houve, como ja referido, mengao expressa a necessidade de se assegurar a
seguranca juridica, também, aos interesses do Estado, afirmando-se que ndo existiria “razdo
para se excluir o Poder Publico desta logica da modulagdo de ele, tendo seguido a
jurisprudéncia do Supremo por mais de dez anos, ter que restituir o que recebeu
anteriormente’®”.

Sobressaem-se, neste raciocinio, aspectos interessantes a serem analisados a luz dos
pressupostos materiais da seguranca juridica, tanto em sua dimensao subjetiva quanto objetiva,
alcancados nos capitulos anteriores. Um primeiro aspecto decorre da circunstancia de que as
modificacdes de jurisprudéncia se relacionam a garantia do elemento subjetivo da seguranga
juridica, vinculado a prote¢do da confianca, a qual, por sua vez, volta-se a preservagao das
legitimas expectativas (desde que efetivamente exercidas) geradas a partir do comportamento

estatal capaz de orientar condutas.

392 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 593.849/MG. Pleno. Recorrente: Parati
Petroleo LTDA; Recorrido: Estado de Minas Geras. Rel. Min. Edson Fachin. DJ 05.04.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=12692057 Acesso em: 18/06/2021.
393 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 593.849/MG. Pleno. Recorrente: Parati
Petroleo LTDA; Recorrido: Estado de Minas Geras. Rel. Min. Edson Fachin. DJ 05.04.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=12692057 Acesso em: 18/06/2021.
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Esse racional, em principio, mostra-se incompativel com protecdo de expectativas de
arrecadacdo estatais decorrentes de seus proprios atos®**. Também foi discutido, nos capitulos
anteriores, o conceito de “protecdo da confianga or¢amentaria 3>, o qual, como visto, apesar
da denominacgdo a ele atribuida, aproxima-se da segurancga juridica em seu aspecto objetivo e
poderia servir de fundamento legitimo a modulagdo de efeitos, na medida em que se vincula a
necessidade de manutengao das estruturas de disponibilizacdo de direitos fundamentais, pelo
Estado, aos cidaddos (financiamento das atividades estatais mediante arrecadagdo tributaria, a
luz do conceito de Estado Fiscal desenvolvido no Capitulo 1.2). Observa-se que esses
elementos, em suas respectivas nuances ¢ complexidades, ndo foram examinados pelo Tribunal
para que se concluisse pela necessidade de se proteger as expectativas decorrentes do
entendimento jurisprudencial anterior. Nao houve, por exemplo, identificacdo de impactos
orgamentarios efetivos decorrentes da eventual necessidade de restituicdo dos valores
indevidamente exigidos dos contribuintes até entao.

Ainda, um segundo aspecto relevante a ser considerado, em especial nas hipoteses em
que a modulacdo de efeitos em matéria tributaria se did nos interesses estatais, reside na
circunstancia de se estabelecerem ressalvas a modulagdo, de modo a resguardarem-se os
direitos pretéritos, apenas, dos contribuintes que ingressaram no Poder Judicidrio contra a
norma entdo vigente. Isso porque, a rigor, conforme raciocinio ja desenvolvido em relagao as
hipoteses de declaragdo de inconstitucionalidade, seriam prejudicados aqueles contribuintes
que, confiando na organicidade do sistema juridico, deixaram de ingressar em juizo e se
submeteram, regularmente, a legislagdo posta. Impactos sobre pressupostos constitucionais
como o da isonomia tributaria, por exemplo, resultam em violagdo aos aspectos objetivos da
seguranca juridica relacionados a credibilidade e estabilidade do direito®®®, de modo que, a se
avaliar o eventual cabimento da modulagdo, todos esses aspectos tém de ser sopesados em juizo
de ponderagao.

Nesse cenario, somente a partir da analise conjunta de todos esses elementos e da
ponderagdo entre qual dos cenarios resultara no maior atendimento aos objetivos
constitucionais, seria possivel identificar se, ao modularem os efeitos da decisdo para se evitar
a restitui¢do dos valores indevidamente recolhidos pelos contribuintes que ndo ingressaram em
juizo, estar-se-ia prestigiando ou malferindo a seguranca juridica, considerada em sua inteireza.

Uma vez ausente esse juizo de ponderag@o na hipotese, entende-se, nesta pesquisa, a partir do

394 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
*> AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
5% AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
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racional desenvolvido nos capitulos antecedentes, que a propria modulagdo de efeitos, diante
desses desdobramentos, perde legitimidade.

Demais disso, ja foi referido, no toépico anterior relativo as declaracdes de
inconstitucionalidade, que a repeticdo de indébito constitui instituto juridico regular e
organicamente inserido no ordenamento juridico tributario, inclusive limitado por instrumentos
objetivos garantidores da seguranca juridica, tais como os prazos de decadéncia e prescrigao,
inexistindo, portanto, lacuna normativa. Diante da auséncia de demonstracdo de prejuizos
efetivos ao financiamento das atividades estatais em decorréncia da devolugdo de valores
recolhidos ou da perda de arrecadagdo futura, portanto, conclui-se que, embora a preservacao
dos contribuintes que ingressaram em Juizo possa mitigar essa distor¢do, a verdadeira
preservagdo da seguranca juridica, considerada em sua inteireza, e também do interesse social,
considerado a luz de seus vinculos indissociaveis em relagdo aquela, residiria na manutengao
dos efeitos regulares da declaracdo de inconstitucionalidade da interpretacao entdo excluida
pelo Supremo Tribunal Federal em relagdo as clausulas de restituicao do excesso sob analise.

Ainda no capitulo 3.2, viu-se que o Supremo Tribunal Federal, nas ocasides
subsequentes em que foi suscitado a decidir sobre a modulagédo dos efeitos de suas decisdes sob
o fundamento de alteragdo de jurisprudéncia dominante, ndo modificou o racional que atribui
eficacia normativa aos precedentes definitivos do Plenario, tal como ocorrido no julgamento do
Recurso Extraordinario n° 635.688-ED/RS*7, em 09.05.2019, em que se concluiu pela
constitucionalidade da anulagdo proporcional de créditos de ICMS relativos as operacdes
anteriores nas hipoteses de redugdo de base de calculo na operagdo subsequente, e no Recurso
Extraordinario n° 643.247-ED/SP>%, em 12.06.2019, em que se reconheceu a
inconstitucionalidade de Taxa de combate a incéndio instituida por ente federado municipal.
Em ambos os casos, o elemento definidor da modulagéo (rejeitada no primeiro e acolhida no
segundo) residiu na existéncia de precedente anterior do Plenario da Corte sobre os respectivos
temas — o que, no primeiro, afastava a alegagdo de alteracdo de jurisprudéncia e, no segundo,

caracterizava a efetiva modificagdo jurisprudencial.

397 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 635.688 — ED/RS. Pleno. Recorrente: Santa
Lucia S/A; Recorrido: Estado do Rio Grande do Sul. Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ 30.05.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=749973202 Acesso em: 18/06/2021.
398 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 643.247-ED. Pleno. Recorrente: Municipio
de Sao Paulo; Recorrido: Estado de Sao Paulo. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 28.06.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=750211164 Acesso em: 18/06/2021.
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Como visto, todavia, ja nesse momento, o Tribunal sinalizava®*® uma gradativa evolugdo
ao reconhecimento de que também os precedentes proferidos em outras esferas de decisao, tal
como o Superior Tribunal de Justica, revelar-se-iam, eventualmente, suficientes a
caracteriza¢do da “jurisprudéncia dominante” cuja alteragdo legitimaria o uso da técnica da
modulacdo de efeitos na jurisdicdo constitucional em matéria tributaria. Tal posicionamento,
como ja referido nos topicos subsequentes, vinha sendo suscitado por alguns Ministros da
Corte, até entdo integrantes da corrente vencida quanto ao ponto.

A ampliagdo do conceito de jurisprudéncia dominante, no entanto, viu-se concretizada,
na pratica, em hipotese na qual, & luz dos pressupostos materiais do aspecto subjetivo da
seguranca juridica vinculados a prote¢do da confianga, de um lado, e os elementos investigados
no capitulo 1 em torno teoria da vinculagao aos precedentes, de outro, ndo permitiria alcangar
a conclusao adotada pelo Tribunal.

Como visto, no Recurso Extraordinario n°® 851.108/SP%° em 01°.03.2021, foi acolhida
proposta de modulagdo de efeitos suscitada pelo Ministro Dias Toffoli da decisdo que
reconheceu a eficacia contida das legislacdes dos estados instituam o ITCMD em face da inércia
da Unido em editar a Lei Complementar federal exigida pelo artigo 155, pardgrafo 1°, 111, da
Constitui¢do Federal. Na ocasido, para fundamentar a ocorréncia de alteracdo de jurisprudéncia
dominante, invocaram-se julgados monocraticos proferidos por Ministros do Tribunal, um
deles, inclusive, posteriormente reconsiderado, nos termos em que ja explicitado no tdpico 3.2.

No mesmo sentido, também foi acolhida a proposta de atribuicao de eficacia ex nunc a
decis@o que declarou a inconstitucionalidade de Resolugdo do Comité Gestor do REFIS que
permitia a exclusdo de contribuinte do programa sem prévia notificagdo e apresentacdo de
defesa. Argumentou-se que teria havido, também, modificacdo de jurisprudéncia, fazendo-se
referéncia a decisdes da Corte no sentido do ndo conhecimento de recursos anteriormente
submetidos ao Tribunal, sob o fundamento de que a matéria em questdo teria natureza
infraconstitucional.

Embora se adote, nesta pesquisa, o entendimento de que o conceito de “jurisprudéncia

dominante”, para fins de se configurar a hipotese legitimadora da protecao da seguranga juridica

399 Como apontado no topico 3.2, no julgamento do Recurso Extraordinario n® 651.703—-ED/PR, em que o Tribunal
decidiu pela constitucionalidade da incidéncia do ISS sobre as atividades desenvolvidas por planos de saude,
reconheceu-se a eficacia normativa dos precedentes do Superior Tribunal de Justica sobre a matéria, ainda que
para rejeitar a modulagdo de efeitos, dada a inexisténcia de modificagdo do entendimento adotado por aquele
Tribunal.

600 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 851.108/SP. Pleno. Recorrente: Estado de
Sdo Paulo; Recorrido: Vanessa Regina Andreatta. Relator Min. Dias Toffoli. DJ 20.04.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=755628450 Acesso em: 18/06/2021.
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e do interesse social, deve se compatibilizar com a evolugdo do sistema processual brasileiro e
reconhecer a eficdcia normativa de decisdes tomadas em contextos distintos daquele
originalmente exigido pelo Supremo Tribunal Federal - proferido pelo Plenario com transito
em julgado -, entende-se que, em ambos os casos, o Tribunal ultrapassou o limite das
possibilidades de sentido desse conceito, utilizando-se da técnica da modulacdo de efeitos em
hipoteses nao autorizadas constitucionalmente.

Muito embora, como ja visto nos capitulos antecedentes, a atribuigdo de eficacia
normativa a um leque mais amplo de decisdes judiciais (incluindo decisdes proferidas em
circunstancias diversas daquelas nas quais o proprio sistema juridico atribui eficacia erga omnes
ao comando decisorio) decorra do fenomeno da “objetivacdo” das formas processuais
constitucionais verificado no direito brasileiro e da sistematica de vinculagdo aos

601 "os proprios instrumentos normativos que os legitimam estabelecem, para tanto,

precedentes
requisitos materiais proprios que, a luz da construcdo teorica ora empreendida, ndo se
verificavam presentes nos casos em questao.

Reitere-se que, nos capitulos antecedentes, alcangou-se a compreensdo que a protecao
da confianga pressupde a existéncia de uma base de confianga que, por sua vez, se constroi a
partir de comportamentos estatais passiveis de figurar como pauta de conduta, o que, em se
tratando da jurisprudéncia dos Tribunais, observa-se a partir de precedentes aos quais o proprio
sistema processual atribui alta carga normativa e grau de vinculagdo, seja pela natureza do
procedimento em que proferida a decisdo, seja pelo papel do Orgao prolator. Esses elementos,
todavia, ndo se fazem presentes em decisdes monocraticas proferidas por relatores, mesmo que
no ambito de Tribunais Superiores, quando isoladamente verificadas e ndo caracterizado, a
partir delas, um comando normativo orientador de condutas gerais — tais como aqueles
provenientes de decisdes tomadas sob o rito de recursos repetitivos ou proferidas por Orgios
julgadores dotados de competéncia uniformizadora de interpretagdes.

Da mesma forma, decisdes que nao adentram o mérito de determinada controvérsia nao
se amoldam aos pressupostos minimos necessarios a orientar condutas, a menos que associadas
a um contexto jurisprudencial amplo, considerado a luz da jurisprudéncia de outros Tribunais

e instancias que acaba, ao final, sendo confirmada pelo ndo conhecimento do tema pelo

601 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. O Novo CPC e a vinculagdo aos precedentes: breves consideragdes. In:
ARAUJO, Raul; MARCONI, Cid; ASFOR ROCHA, Tiago (org.). Temas atuais e polémicos na justica federal.
Salvador: JusPodivm, 2018. cap. 7. p. 319-329; MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatorios. 4. ed.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 60-65; CUNHA, Leonardo Carneiro da. O processo civil no estado
constitucional e os fundamentos do projeto do novo Codigo de processo civil brasileiro. Revista de Processo, v.
37, n.209. p. 349-374, jul. 2012.
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Supremo Tribunal Federal em razdo de sua natureza e das limitagcdes constitucionais a
competéncia da Corte. Nesses casos, estar-se-ia diante de jurisprudéncia formada pelos julgados
desafiados pelos respectivos recursos (ndo conhecidos), € ndo pelas decisdes de ndo
conhecimento em si mesmas. Na hipotese do julgamento pela inconstitucionalidade da
Resolu¢do regulamentadora do REFIS, ndo foi suscitado como fundamento qualquer
posicionamento jurisprudencial do Superior Tribunal de Justiga ou dos Tribunais Regionais
Federais.

Questionamentos adicionais quanto a adequacdo e aos limites da flexibilizagdo do
conceito de jurisprudéncia dominante (dotada de for¢a normativa passivel de pautar condutas)
surgem a partir do julgamento do Recurso Extraordinario n° 574.706-ED/PR%%2, em que o
Tribunal acolheu, com fundamento na modificagdo de jurisprudéncia, pedido de modulacao de
efeitos, formulado pela Fazenda Nacional, da decisdo que concluiu pela exclusao do ICMS das
bases de calculo da Contribuicdo ao PIS e da COFINS. Como referido no topico 3.2,
considerou-se ter havido alteragdo da jurisprudéncia historicamente formada no Tribunal
Federal de Recursos e no Superior Tribunal de Justi¢a, ambas no sentido da constitucionalidade
da tributagdo, inclusive objeto de Stimula e de precedente firmado sob o rito dos recursos
especiais repetitivos.

Relativamente a matéria, o historico jurisprudencial possui especificidades relevantes
que ensejam investigagdo detalhada. Referiu-se, no topico 3.2, que, até¢ agosto de 1999, o
cendrio jurisprudencial em torno do tema encontrava-se estabilizado a partir dos enunciados
sumulares editados pelos referidos Tribunais. Ao longo desse periodo, o Supremo Tribunal
Federal recusava o conhecimento de recursos extraordinarios que tratassem do tema, sob o
fundamento de que a discussdo quanto a composi¢ao das bases de calculo das Contribuigoes
Sociais (seja da Contribuicdo ao PIS, do FINSOCIAL ou da COFINS) constituia matéria de
natureza infraconstitucional, passivel de ensejar ofensa meramente reflexa ao texto
constitucional, cabendo ao Superior Tribunal de Justica, portanto, a Ultima palavra sobre a

questao®03,

602 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 574.706-ED/PR. Pleno. Recorrente:
IMCOPA Importagdo, Exportacdo e Industria de Oleos LTDA; Recorrido: Unido. Rel. Ministra Carmen Lucia. DJ
16.05.2021. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=527689
Acesso em: 18/06/2021.

603 Nesse sentido, ver: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 183.422/RJ. Decisdo
Monocratica. Recorridos: Companhia Eletroquimica Pan Americana; Unido Federal. Rel. Min. Sydney Sanches.
DJ 28.08.2001. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?classeNumerolncidente=%22RE%201834
22%?22&base=decisoes&pesquisa_inteiro teor=false&sinonimo=true&plural=true&radi
cais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&sort=_score&sortBy=desc&isAd vanced=true Acesso em:
18/06/2021.



209

Por iniciativa do Ministro Marco Aurélio, em agosto de 1999, foi afetado ao Plenario
do Supremo Tribunal Federal o Recurso Extraordinario n° 240.785/MG%%, interposto por
contribuinte que visava a exclusdo do valor correspondente ao ICMS da base de calculo da
COFINS. Tratava-se, na ocasido, da primeira manifestacdo do Plenario da Corte sobre o tema,
tendo o Ministro relator votado pelo conhecimento e provimento do recurso extraordinario,
modificando a postura até entdo adotada pela Corte quanto a natureza do tema e a possibilidade
de sua apreciagao sob enfoque constitucional. Na ocasido, o julgamento foi suspenso por pedido
de vista do Ministro Nelson Jobim, em setembro do mesmo ano, ¢ permaneceu afastado da
pauta do Plenario do Tribunal até margo de 2006, quando retornou para continuagdo do
julgamento.

Nesse interim de aproximadamente seis anos, a postura do Supremo Tribunal Federal
em relagdo as discussoes envolvendo as bases de calculo das Contribuigdes Sociais sofreu

5905 poucos meses antes da retomada do julgamento do

substancia modificagdo. Em 09.11.200
Recurso Extraordinario n° 240.785/MG, o Tribunal havia declarado a inconstitucionalidade do
artigo 3°, §1°, daLei n®9.718/1998, sob o fundamento de que o dispositivo teria alargado a base
de calculo da Contribuigdo ao PIS e da COFINS, ampliando o conceito constitucional de receita
bruta e faturamento utilizado pelo artigo 195 da Constituicdo Federal, em redagdo anterior a
Emenda Constitucional n® 20/1998. Na ocasido, foram empreendidos aprofundados debates em
torno da extensdo material do conceito constitucional de faturamento, perpassando-se por
discussdes doutrindrias de relevo para o direito tributario, tais como o principio da rigidez
constitucional em matéria tributaria e a defini¢do, pelo texto constitucional, de conceitos
determinados, ao invés de tipos abertos, quando da defini¢do de normas tributarias®°®.
Entendeu-se que a legislacdo ordindria teria modificado os conceitos de receita bruta e
faturamento, tidas como sindnimas pela jurisprudéncia do Tribunal, utilizadas pelo constituinte
a luz dos sentidos atribuidos aos vocabulos quando da elaboragao do conceito, cujo conteudo
semantico estaria vinculado a receita da venda de mercadorias, de servicos ou de mercadorias
e servicos. Também foram invocados nos debates os fundamentos do acérdao proferido pelo

Plenario quando do julgamento da Agdo Declaratoria de Constitucionalidade n°® 1/DF6%7,

604BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 240.785/MG. Recorrente: Auto Americano
S/A Distribuidor de Pegas; Recorrido: Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ 16.12.2014. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=630123 Acesso em: 18/06/2021.

605 Julgamento conjunto dos Recursos Extraordinarios n°. 357950, 390840, 358273, 346084 ¢ 336134.

606 Sobre o tema, ver: BARRETO, Paulo Ayres. Conceitos constitucionais e competéncia tributaria. In: SANTOS,
Nélida Cristina dos; LIMA, José Ant6nio Baliciro e FRIGO JUNIOR, Gilberto. Temas de Direito Tributario:
Estudos em Homenagem a Eduardo Bottallo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.

607 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n. 1/DF. Pleno.
Requerentes: Presidente da Republica; Mesa do Senado Federal; Mesa da Camara dos Deputados. Relator Ministro
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ajuizada para questionar a constitucionalidade de dispositivos da Lei Complementar n® 70/1991,
que instituiu a COFINS.

Ao se resgatar fundamentos daquele precedente, foram trazidos para o ambito dos
processos de indole subjetiva, em sede de recurso extraordinario, elementos de debate que, até
entdo, tinham sido utilizados apenas em sede de controle concentrado de constitucionalidade.
Nesse contexto, o retorno do Recurso Extraordinario n® 240.785/MG a pauta do Plenario do
STF, anos depois, para continuidade do julgamento quanto a exclusao do ICMS das bases de
calculo do PIS e da COFINS, deu-se em circunstancias muito distintas daquela em que o
julgamento, em 1999, havia se iniciado.

Consideram-se, nesse aspecto, ndo apenas as mudancas no ambito da propria Corte, seja
na composicdo de seus Ministros, seja nas concep¢des quanto a natureza constitucional dos
conceitos de receita bruta e faturamento, mas, também, as profundas modificacdes verificadas
no cenario politico e econdmico mundial, cujos reflexos interferiram diretamente a economia
brasileira — e, consequentemente, a postura do Supremo Tribunal Federal em relagdo a decisoes
que acarretassem possiveis impactos econdmico-financeiros ao Estado. Com efeito, quando do
inicio do julgamento em 1999, a economia mundial ainda vivenciava as consequéncias da crise
financeira que atingiu a Asia nos anos de 1997 e 1998, gerando reflexos nas economias de todo

o mundo, especialmente na América Latina e no Brasil®%3

. Jaem 2006, quando da retomada do
julgamento do tema, o cenario politico € econdmico era outro: a economia mundial dava sinais
claros de recuperacao e de estabilidade, tendo o Brasil experimentado consideravel crescimento
econdmico e melhora dos indicadores de desenvolvimento entre os anos de 2004 e 2006,
refletidos em grande entusiasmo na politica nacional.

Nesse contexto, reiniciado o julgamento do Recurso Extraordinario n® 240.785/MG®1°,
o Plenario do STF decidiu, preliminarmente, por maioria de 7 votos favoraveis ao conhecimento
do recurso e apenas 2 (dois) votos contrarios (Ministros Eros Grau e Carmen Licia), reconhecer

a natureza constitucional da discussdo quanto a exclusao do ICMS das bases de calculo do PIS

e da COFINS. Prosseguindo no julgamento do mérito, foram proferidos, na mesma assentada,

Moreira Alves. DJ 16.06.1995. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=881 Acesso em: 18/06/20021.

608 Sobre a crise econdmica e financeira do final dos anos 90, ver: BANDEIRA, Luiz Alberto Moniz. As politicas
neoliberais e a crise na América do Sul. Revista Brasileira de Politica Internacional, v. 45, n. 2, p. 135-146,
2002.

09 Sobre a conjuntura econdmica dos anos 2000, ver: SERRANO, Franklin, SUMMA, Ricardo. Politica
macroecondmica, crescimento e distribui¢do de renda na economia brasileira dos anos 2000. Observatorio da
economia global, n°. 6, 2011.

619 Em razdo do transcurso do tempo, o Tribunal deliberou, em sessdo de 22.03.2006, por unanimidade, reiniciar
o julgamento, com novas sustentagdes orais e retorno dos autos ao Ministro relator.
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6 votos favoraveis a tese advogada pelos contribuintes e apenas o voto do Ministro Eros Grau
no sentido da legitimidade da inclusdo do ICMS no conceito de receita bruta ou faturamento
para fins da incidéncia do PIS e da COFINS, formando, ja naquele momento, maioria no sentido
do provimento do recurso extraordinario. Mesmo com o julgamento suspenso por pedido de
vista do Ministro Gilmar Mendes, os votos restantes ndo seriam suficientes para uma possivel
virada de placar.

A sinaliza¢do de que o Supremo Tribunal Federal decidiria, de forma inédita, pela
exclusdo do ICMS das bases de calculo do PIS e da COFINS, reformando o entendimento até
entdo adotado pelo Superior Tribunal de Justica sobre a matéria, deixou em estado de alerta o
Poder publico, que alegava, desde entdo, que daquela decisdo decorreriam prejuizos
econdmicos incalculdveis ao Estado brasileiro.

Nesse cenario, como uma estratégia se driblar a conclusdo do julgamento do Recurso
Extraordinario n® 240.785/MG, a Presidéncia da Republica, representada pela Advocacia-Geral
da Unido, ajuizou, em 10.10.2007, a Agdo Declaratoria de Constitucionalidade n°® 18/DF, que
visava ao reconhecimento da constitucionalidade do artigo 3°, §2°, inciso I, da Lei n°
9.718/98%!!. Na redag¢io entdo vigente, tal dispositivo, ao delimitar a base de calculo do PIS e
da COFINS, excluia, dentre outros valores, 0 montante do ICMS cobrado pelo vendedor ou
prestador de servicos na condicao de substituto tributario, de modo que, sob uma interpretagao
reversa, pudesse se concluir que, em nao se tratando da hipétese de substitui¢do tributaria, o
imposto integraria regularmente as bases de calculo das Contribuicdes.

A estratégia da Unido, com o ajuizamento da ADC n° 18, estava fundada na precedéncia
do controle concentrado de constitucionalidade sobre o controle difuso, de modo que, uma vez
ajuizada a Acdo Direta, seu julgamento deveria preceder a conclusdo do Recurso Extraordinario
n° 240.785/MG e, mais ainda, prevalecer sobre o entendimento que viesse a ser nele fixado.

Muito embora a pretendida precedéncia do controle concentrado sobre o difuso tenha

sido reconhecida, inicialmente, quando do julgamento da medida cautelar®'?, bem como seus

611 Art. 3°. O faturamento a que se refere o art. 2° compreende a receita bruta de que trata o art. 12 do Decreto-Lei
no 1.598, de 26 de dezembro de 1977.

(..

§ 2° Para fins de determinagdo da base de calculo das contribuigdes a que se refere o art. 2°, excluem-se da receita
bruta:

I - as vendas canceladas, os descontos incondicionais concedidos, o Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI
e o Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS, quando cobrado pelo vendedor dos bens ou prestador
dos servigos na condigdo de substituto tributario.

612 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratéria de Constitucionalidade n. 18-MC/DF. Pleno.
Requerente: Presidente da Republica. Rel. Min. Menezes Direito. DJ 24.10.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=557251 Acesso em: 18/06/2021.
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efeitos tenham sido sucessivamente prorrogados, pelo Plenario do STF, até meados de 2010, a
decisdo liminar proferida no sentido de suspender as demandas que tratassem do tema da
exclusao do ICMS das bases de célculo do PIS e da COFINS acabou perdendo sua eficacia.
Com o falecimento do Ministro relator, Menezes Direito, a A¢do Direta foi redistribuida ao
Ministro Celso de Mello, que ndo deu prosseguimento ao julgamento mediante a inclusdo em
pauta.

Assim, em 2014, prosseguiu-se a conclusdo do julgamento do Recurso Extraordinario
n° 240.785/MG, ocasido em que o Plenario do STF, manifestando-se em definitivo pela 1* vez
sobre o tema, decidiu que o ICMS ndo compoe as bases de calculo do PIS e da COFINS. Muito
embora a tese juridica da exclusdo ja tivesse sua repercussdo geral reconhecida, nos autos do
Recurso Extraordinario n® 574.706/PR (Tema 69), desde 16.05.2008, a decisdo tomada no
Recurso Extraordinario n® 240.785/MG, publicada em 08.10.2014, ndo foi dotada de efeitos
erga omnes e produziu eficacia apenas inter partes, havendo manifestagdo expressa da Corte
nesse sentido.

A esse julgamento, sucederam-se, ainda, manifestacdes do Superior Tribunal de Justiga,

inclusive no ambito da sistematica dos recursos repetitivos®!3

, no sentido de que o ICMS
comporia, sim, as bases de calculo do PIS e da COFINS.

Todavia, finalmente, em 15.03.2017, o Supremo Tribunal Federal concluiu o
julgamento do leading case em que se discutia a tematica sob o rito da repercussdo geral,
apreciando Recurso Extraordinario n® 574.706/PR e afirmando, em definitivo, a tese de que o
ICMS nao compde a base de calculo para a incidéncia do PIS e da COFINS. Posteriormente,
ainda, foi reconhecida a perda de objeto da Ac¢do Declaratoria de Constitucionalidade n°
18/DF%!4, declarando-a prejudicada apds o julgamento definitivo do tema sob o rito da
repercussao geral.

O panorama histdrico das discussdes em torno da tese da exclusao do ICMS das bases
de calculo do PIS e da COFINS se revela essencial a verificacdo da presenca dos requisitos

autorizadores da modulagdo de efeitos com fundamento na alteragdo de jurisprudéncia

dominante, tal como empreendido pelo Supremo Tribunal Federal em 13.05.2021. Conforme

613 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n° 1.144.469/PR. 1* Se¢do. Recorrente: Hubner
Componentes e Sistemas Automotivos LTD; Recorrido: Os mesmos. Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho.
Rel. p/ Acoérddio Ministro Mauro Campbell Marques. DJ 02.12.2016. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA &sequencial=1025789&num
registro=200901124142&data=20161202&peticao_numero=-1&formato=PDF Acesso em: 18/06/2021.

614 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Declaratéria de Constitucionalidade n. 18-MC/DF. Pleno.
Requerente: Presidente da Republica. Rel. Min. Menezes Direito. DJ 24.10.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=557251 Acesso em: 18/06/2021.
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concluiu o Tribunal, na esteira do voto da Ministra Carmen Lucia, relatora, a circunstancia de
que a Corte teria decidido, no Recurso Extraordinario n® 240.785/MG, por nao conferir eficacia
erga omnes a decisdo, revelaria a preocupagao do Tribunal em uma eventual nova mudanga de
jurisprudéncia, no entdo ja aguardado julgamento do Recurso Extraordinario n® 574.706/PR,
em razdo mudanga de composi¢do da Corte — o que acarretaria inseguranga juridica®'®. Assim,
reconheceu-se que, somente em 15.03.2017, com a conclusdo do debate sob os efeitos da
repercussao geral, estaria, de fato, configurada a alteragdo da jurisprudéncia até entdo
dominante, formada no ambito do Superior Tribunal de Justica (e, historicamente, do Tribunal
Federal de Recursos).

A luz da construgdo tedrica desenvolvida nesta pesquisa, ja foi referido que a
desconsideracdo da jurisprudéncia firmada pelo Superior Tribunal de Justica ou por outros
Tribunais patrios em procedimentos especiais voltados a uniformizagao de interpretagao - cujas
decisoes sao dotadas de for¢a normativa decorrente do proprio sistema ou da natureza do 6rgao
prolator - ndo se revela compativel com a sistematica de vinculagdo aos precedentes ao qual o
sistema processual brasileiro vem se aproximando desde a edigdo da Emenda Constitucional n°
45/2004, tampouco com os elementos subjetivos da seguranca juridica — e os seus reflexos no
atendimento do interesse publico ou social. Todavia, 0 mesmo racional leva a consideracao de
que ndo podem ser desconsideradas, de outro lado, as manifestagdes do Plenario do Supremo
Tribunal Federal, ainda que ndo dotadas de eficacia erga omnes ou nao submetidas ao rito da
repercussao geral, tendo em vista sua propria natureza e a fungdo institucional exercida pela
Corte, por meio de seu 6rgdo maximo, no arranjo estrutural do Estado de Direito.

Nesse contexto, muito embora existisse posicionamento contrario nos demais Tribunais
patrios e, inclusive, dotados de for¢a normativa, no dmbito do Superior Tribunal de Justiga,
sinalizacdes do Plenario Supremo Tribunal Federal quanto ao tema eram emanadas desde a
formacao da maioria no sentido da necessidade de exclusdo do ICMS das bases de calculo do

PIS e da COFINS, em 2006. Entende-se que essa circunstincia nao se coaduna, a luz da

615 Extrai-se do voto da Ministra Carmen Lucia: “Ademais, no julgamento do RE n. 240.785 — iniciado em 1999 e
encerrado em 2014 - este Supremo Tribunal optou por manter os efeitos daquele julgado inter partes. Certificado
que seria necessaria manifestagdo do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria para fins de repercussao geral,
aguardou-se o pronunciamento que veio com o julgamento de mérito do presente Recurso Extraordinario. Foi
esta circunstdncia de busca de se evitar a inseguranga juridica decorrente de modificagdo na jurisprudéncia que
conduziu a autocontengdo deste Supremo Tribunal no julgamento daquele recurso extraordindrio n. 240.785. Se
a nova composi¢do da Casa se manifestasse contrariamente a interpretagcdo dada majoritaria dos ex-integrantes
deste Supremo Tribunal Federal, que tinham proferido seus votos no RE n. 240.785 haveria nova mudanga de
entendimento, em detrimento da seguranga juridica”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n° 574.706-ED/PR. Pleno. Recorrente: IMCOPA Importagio, Exportagdo e Industria de Oleos
LTDA; Recorrido: Unido. Rel. Ministra Carmen Lucia. DJ 16.05.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=A C&docID=527689 Acesso em: 18/06/2021.
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investigacdo empreendida nesta pesquisa, com a exigéncia material de que, para efeitos de se
cogitar da prote¢do da confianca, ha que se considerar a existéncia de uma base de confianga —
a qual, nesse cenario, encontrava-se fragilizada.

Corroboram e confirmam essa constatagdo pela fragilidade da base de confianca as
circunstancias de ter o julgamento do Recurso Extraordinario n°® 240.785/MG ter sido concluido
nesse sentido, em 2014, ¢ da Agdo Declaratoria de Constitucionalidade n® 18/DF ter sido
considerada prejudicada, por perda superveniente de objeto, em virtude desse julgamento. Tais
eventos revelam que ndo se poderia cogitar, ao menos apods a conclusdo da analise do Recurso
Extraordinario n° 240.785/MG, de uma base de confianca, o que retira o pressuposto inicial da
protecdo da confianca, enquanto elemento subjetivo da seguranga juridica.

Prosseguindo-se na andlise, ainda, do mesmo julgado, observa-se que, uma vez
concluida pela configuragdo da hipotese de mudanga de jurisprudéncia, fundamento adicional
adotado pelo Plenario para fins de se modularem os efeitos da decisdo residiu na possibilidade
de se preservar os interesses da Fazenda Publica diante de modificagdes de jurisprudéncia,
atribuindo também ao Estado a garantia da realizacdo dos principios da seguranca juridica, da
boa-fé e da confianga®'s.

Conforme desenvolvido nesta pesquisa, as modificacdes de jurisprudéncia se vinculam,
essencialmente, aos aspecto subjetivo da seguranga juridica voltado a protegdo da confianga, a
qual, por sua vez, traduz a protecdo das legitimas expectativas (subjetivas) dos cidaddos em
face do comportamento contraditorio do Estado, de modo a resguardar atos que, embora
praticados a partir de expectativas legitimamente criadas e exercidas, ndo encontram respaldo
nos instrumentos objetivos de seguranga juridica presentes no ordenamento, tais como a coisa
julgada, a irretroatividade das leis, entre outros. Viu-se, ainda, que, a luz das nocdes da
dependéncia material do Estado em relagdo a arrecadacdo de tributos e dos pressupostos
inerentes ao conceito de Estado Fiscal, também se revela possivel cogitar da denominada
“protecdo da confianga orcamentaria”, a qual, conforme racional desenvolvido, demanda a

demonstragdo de que os eventuais impactos da surpresa negativa por parte do poder estatal

616 Quanto ao ponto, afirmou-se: “Embora a autora enfatize a posi¢do do jurisdicionado frente ao poder estatal,
a boa-fé, a confianga e a seguranca juridica sdo principios fundamentais subjacentes a prospec¢do dos efeitos
das decisoes judiciais modificadoras da jurisprudéncia até entdo dominante. Por isso, a modulag¢do também pode
ser aplicada aos casos em que a modificagdo na orienta¢do jurisprudencial ocorre em desfavor da Fazenda
Publica, como na espécie vertente”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 574.706-
ED/PR. Pleno. Recorrente: IMCOPA Importagio, Exportagio e Indiistria de Oleos LTDA; Recorrido: Unido. Rel.
Ministra Carmen Lucia. DJ 16.05.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=527689 Acesso em: 18/06/2021.
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resultaria no comprometimento dos pilares de sustentacdo do proprio Estado de Direito,
acarretando a impossibilidade de adequada prestag¢do de direitos fundamentais.

Nesse ponto, mostra-se relevante considerar que, muito embora os reflexos econémico-
orcamentarios alegados pela Unido veiculassem numeros gigantescos e impacto alegadamente
arrasador — elemento considerado com mais vigor nos votos dos demais Ministros que
acompanharam a Ministra relatora, ndo houve, também nesse caso, vinculagio desses dados a
circunstancias concretas que revelassem efetivo comprometimento do sustentaculo estrutural
do Estado.

Retomam-se, assim, as nogdes desenvolvidas no topico 2.3 no sentido de que nao se
revelam admissiveis “razdes de Estado” para fundamentar a modulagdo de efeitos®!’ nessas
hipoteses, assim como as de que se faz necessaria a apresentagdo de dados faticos, concretos,

618 Foi alcangado, a luz de compreensdes extraidas do Direito

para fundamentar a pretensido
Financeiro, que a disciplina constitucional do or¢amento do Estado sujeita a atuagdo do ente
publico a previsdo de passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas,
bem como prever medidas de enfrentamento da eventual implementagdo desses riscos®!’.

Ainda, devem ser referidas as conclusdes de Tathiane Piscitelli®?°

quanto a necessaria
distingdo entre os conceitos contabeis de “previsao de gasto e de estimativa de receita”, os quais,
conforme raciocinio construido nesta pesquisa, ndo se confundem, sendo que apenas o primeiro
pode ser validamente inserido no conceito de risco fiscal, de acordo com as normas
orcamentarias, que definem o conceito de despesa publica.

Em estudo especifico sobre o tema da exclusdo do ICMS das bases de calculo do PIS e

da COFINS®2!, a autora pontua que o risco fiscal decorrente do possivel resultado desfavoravel

em relagdo a tese esta previsto no Anexo de Riscos Fiscais desde a Lei de Diretrizes

617 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 3.ed. rev. e atual. Sio
Paulo: Saraiva, 2008.

618 FISCHER, Octavio Campos. Os efeitos da declaracio de inconstitucionalidade no direito tributario. Rio
de janeiro: Renovar, 2004.

619 Lei Complementar n® 101/2000:

Artigo 4°: A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 20 do art. 165 da Constituiggo e:

(...) § 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes or¢amentarias Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas
metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e
montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

(...) § 3°A lei de diretrizes orgamentarias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde serfo avaliados os passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas,
caso se concretizem.

620 Para aprofundamento na disciplina de receitas e despesas publicas, ver: PISCITELLI, Tathiane. Direito
financeiro. 6. ed. S3o Paulo: Método, 2018. p. 97-139.

621 PISCITELLI, Tathiane. Contingéncias e impacto orgamentario no caso da inclusdo do ICMS na base de calculo
do PIS/COFINS: argumentos consequencialistas e modulagdo de efeitos em matéria tributaria. Revista dos
Tribunais, v. 980, ano 106, p. 35-48, Sdo Paulo: RT, jun. 2017.
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Orgamentarias de 2007 (Lei n° 11.514/2007), logo apos a formagao da maioria favoravel a tese
advogada pelos contribuintes, no sentido da exclusdo, no Recurso Extraordinario n°
240.785/MG, em 2006.

Tal circunstancia, por si s0, revela que os instrumentos de absor¢do das consequéncias
praticas da decisdo, nos termos em que previsto no ordenamento juridico, foram acionados, de
modo que perde legitimidade o argumento de que a conclusdo do julgamento resultaria em
surpresa ou em impacto nao previsto e nao suportado pelas leis orcamentarias.

Critica a Autora, também, a falta de transparéncia e a impossibilidade de recomposi¢ao
dos numeros estimados pela Unido, que ndo se baseia em metodologia solida e passivel de
confirmagdo, o que, a rigor, ndo se presta a configuracdo dos elementos autorizadores da
protecdo da confianca orcamentaria, nos moldes em que ja desenvolvido nos topicos anteriores.

Nesse contexto, aliando-se a obrigatoriedade normativa a que esté sujeita o ente estatal
ao contingenciamento e a prevengao de riscos fiscais - o que, por si so, exclui a caracterizagao
da hipdtese de existir lacuna normativa -, de um lado, a circunstancia, de outro, de que a
discussdo judicial quanto a constitucionalidade da inclusdo do ICMS nas bases de calculo do
PIS e da COFINS perdurou por mais de quinze anos no Supremo Tribunal Federal, conduz a
conclusdo de que ndo se estaria diante de hipdtese em que os instrumentos j& existentes no
ordenamento juridico seriam incapazes de absorver as consequéncias praticas da decisdo,
considerando-se, ainda, o instrumento limitador da prescrigdo no que se refere a devolugdo de
valores pretéritos.

Esses elementos foram apontados nos votos dos Ministros vencidos quanto a modulagao
de efeitos, tanto no que se refere a imprecisao da composicao dos valores do alegado impacto
econdmico a ser suportado pelo ente estatal®?, de um lado, quanto no que diz respeito a

existéncia de instrumentos no ordenamento juridico proprios para a sua absor¢do®?®, de outro,

622 Colhe-se do voto do Ministro Edson Fachin: “A pretensdo da Embargante se sustenta na seguranga e no
interesse or¢amentarios, visto que, ao alegar que ‘a Receita Federal do Brasil ndo dispoe de dados para aplicar
a decisdo em questdo, de forma puramente retroativa, adequadamente’, e que o entendimento adotado promove
enorme redistribui¢do de recursos sociais, visa preservar o equilibrio or¢amentario e financeiro do Estado. Nesse
sentido, expoe que a perda referente a arrecadac¢do, com a decisdo, sera de cerca de R$ 250 bilhdes. A
apresentag¢do do valor, no entanto, além de ndo ser precisa, ja que ndo sdo bem determinadas as explicagées a
respeito de sua origem, como bem admitiu a Unido, considerando ‘ser extremamente dificil estimar tais dados
com precisdo, uma vez que ha influéncia de fatores externos ao direito’, ndo consiste em um argumento juridico.
Seguranga juridica, na verdade, corresponde a um estado de estabilizagoes das relagées juridicas, em que o
cidaddo espera, de forma legitima, cognoscibilidade, confiabilidade e calculabilidade em rela¢do aos atos do
Poder Publico. Este, efetivamente, foi o efeito da decisao embargada”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Recurso Extraordinario n° 574.706-ED/PR. Pleno. Recorrente: IMCOPA Importagdo, Exportagdo e Industria
de Oleos LTDA; Recorrido: Unido. Rel. Ministra Carmen Lucia. DJ 16.05.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=527689 Acesso em: 18/06/2021.

23 Ainda o Ministro Edson Fachin: “Da mesma forma, o interesse orcamentdrio também néo corresponde ao
interesse publico. A perda de arrecadagdo ndo é argumento idéneo a permitir que os efeitos de langamentos
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concluindo-se que o atendimento a seguranga juridica residiria na manutencao da estabilidade
das relagoes juridicas, assegurando-se a preservacao de seus efeitos tal como previstos, e que o
interesse publico, ou social, ndo poderia corresponder ao interesse orgamentario.

A evolugdo do cenario jurisprudencial emanado do Supremo Tribunal Federal em torno
do uso da técnica da modulagdo de efeitos em hipoteses de modificagao de jurisprudéncia em
matéria tributaria permite que se alcance a conclusdo de que, muito embora a Corte venha
revelando uma aproximacao, positiva, em relacdo ao reconhecimento da forga normativa de
decisdes proferidas em outras esferas de decisdo, naturalmente decorrente da natureza dos
procedimentos em que se inserem ou do oOrgdo prolator, falta ao Tribunal, ainda,
aperfeigoamento.

Ha, nas manifestagdes da Corte a respeito do reconhecimento da ocorréncia da propria
alteragdo jurisprudencial, em si, inconsisténcias quanto ao reconhecimento das situacdes em
que ha, de fato, nas decisdes consideradas, for¢ca normativa e capacidade de orientar condutas
passivel de corresponder a dimensdo subjetiva da segurancga juridica, consubstanciando uma
base de confianca digna de prote¢do. Ainda oscila o Tribunal, a0 menos em sua composigao
majoritaria, quanto a compreensao de que manipulacdo dos efeitos de suas decisdes, sem o
correspondente exercicio de um juizo de ponderacdo entre diferentes, mas igualmente
existentes, niveis de restricdo dos elementos da estabilidade e da credibilidade do direito, ndo
atende aos pressupostos de justificacdo e de legitimacdo do uso da técnica da modulacdo de
efeitos na jurisdi¢@o constitucional, desenvolvidos no capitulo 1 desta pesquisa, a luz do papel
exercido pelo controle de constitucionalidade na concretizagao dos pilares fundantes do Estado
de Direito.

A exemplo do que se verifica nas hipdteses em que o uso da técnica da modulacio de
efeitos vem sendo debatido nas declaragées de inconstitucionalidade de lei tributaria, também
nas discussOes pautadas na alteragdo de jurisprudéncia dominante, observa-se que, no
preenchimento do preenchimento dos requisitos materiais da seguranga juridica e do interesso

social, tais principios ndo sao considerados, regra geral, a luz de suas respectivas complexidade

inconstitucionais, que agridem direitos fundamentais dos contribuintes, sejam mantidos. Destaca-se, inclusive,
que a Lein®13.473, de 8 de agosto de 2017, (Lei de Diretrizes Orgamentdrias), previu no anexo de riscos fiscais,
especificamente no ponto 3.2.1 tema 1, que havia risco possivel quanto a decisdo relativa a exclusdo do ICMS da
base de cdlculo do PIS e da CONFINS. Nesse contexto, é responsabilidade da Unido o provisionamento dos
recursos org¢amentarios cabiveis. Ndo pode, portanto, quer aproveitar-se de sua displicéncia e imputar aos
contribuintes o énus de arcar com os valores que foram indevidamente arrecadados. Em sintese, ndo pode a Unido
requerer a modulagdo para atingir o equilibrio or¢amentdrio as custas dos contribuintes”. BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 574.706-ED/PR. Pleno. Recorrente: IMCOPA Importagao,
Exportagio e Industria de Oleos LTDA; Recorrido: Unido. Rel. Ministra Carmen Lucia. DJ 16.05.2021. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=527689 Acesso em: 18/06/2021.
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e inteireza (tendo-se em conta a constatagdo, ja desenvolvida no topico 2.3, de que a realizagdo
do interesse social estd indissociavelmente relacionado a concretizagdo da seguranga juridica
em seus aspectos objetivos).

Observa-se que, usualmente, os debates em torno da aplicag@o da técnica prospectiva se
limitam a analises parciais quanto as consequéncias imediatas das decisdes tomadas em
jurisdigdo constitucional, voltadas a situagdes especificas e diretamente atingidas, mas sem
considera-las em contexto, sem que sejam avaliadas as implica¢des secundarias e terciarias,
refletidas em outras esferas do direito, decorrentes da restri¢do entdo empreendida. Falta ao
Tribunal, em suma, aprofundamento na analise, considerando-se o carater multidimensional da
seguranca juridica e os seus reflexos no atendimento do interesse social.

Ainda, no que diz respeito a sensibilizagdo da Corte aos fundamentos de natureza
econdmica e orcamentaria, associando-os a garantia da seguranca juridica e ao atendimento do
interesse social, retomam-se as consideracdes feitas no topico anterior relativamente as
hipoteses de declaragdo de inconstitucionalidade de lei tributaria: ndo se pode perder de vista
que o proprio instituto da modulacdo de efeitos, enquanto inserido na jurisdi¢do constitucional
exercida no Estado de Direito, em seu modelo Social Democratico, deve, necessariamente, estar
voltado ao mesmo sentido e vinculada a realizagdo da mesma funcao que ¢ atribuida ao proprio
controle de constitucionalidade, que se traduz na garantia da Supremacia da Constituicao
mediante a preservacao do rol de direitos e garantias individuais e fundamentais, de um lado, e
a manutengdo da estrutura de divisdo de competéncias rigidamente delimitadas, de outro.

Como desenvolvido no topico 1.2, em matéria tributria, tratar-se-a, portanto, do
controle quanto ao regular exercicio da competéncia tributaria, nos limites estabelecidos
constitucionalmente, e da garantia dos direitos fundamentais dos contribuintes veiculados pelas
limitacdes constitucionais ao poder de tributar, por sua vez, calibrados pelos conceitos de
Estado Fiscal e de dever fundamental de pagar tributos, dele decorrente, considerando-se a
dependéncia material do Estado da arrecadacao.

Nesse contexto, alcangou-se a compreensdo, ora reafirmada, de que a modulagdo de
efeitos com fundamento na protegdo de interesses orcamentarios, embora possivel, devera estar
vinculada a demonstragdo concreta e individualizada de que o impacto decorrente da alteragao
de entendimento, por estar revestido dos elementos da surpresa e da frustragdo na confianga
emanada de comportamento s6lido do Estado, resultara no comprometimento da realizagao das

proprias fungdes sociais atribuidas ao poder ptblico no Estado de Direito.
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3.4.3 Nas demais decisdes em jurisdi¢do constitucional

Observou-se, no topico 3.3, que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em torno
da modulagao de efeitos em matéria tributaria, em ocasioes recentes, desvinculou-se das balizas
formais expressamente previstas pelo legislador ordinario para a utilizacdo da técnica
prospectiva, adotando-a em hipoteses nas quais ndo se operou qualquer prontincia de
inconstitucionalidade e, ao mesmo tempo, a decisdo proferida em sede de jurisdi¢dao
constitucional ndo representou uma modifica¢do da jurisprudéncia dominante sobre a matéria.
Entendeu o Tribunal que, nessas hipdteses, faziam-se presentes elementos materiais suficientes,
vinculados aos pressupostos da seguranca juridica e do interesse social, para que a atuagdo da
Corte na manipulag@o dos efeitos de suas decisdes fosse legitimada a luz da pauta axiologica e
do corpo normativo emanado da Constitui¢ao Federal.

Demonstrou-se, ainda, que essas hipdteses representam uma evolu¢do e uma ruptura
com o entendimento historico do Tribunal que, inicialmente, restringia o uso da técnica da
modulacdo de as hipdteses de declarag@o de inconstitucionalidade, vinculando a caracterizagdo
dos pressupostos materiais da garantia da seguranca juridica e do interesse social a declaragao
de inconstitucionalidade, mesmo em casos nos quais havia se operado uma alteracdo de
jurisprudéncia — a qual somente passou a ser reconhecida como fundamento legitimo e
autbnomo para a modulagdo de efeitos, independentemente da declaragio de
inconstitucionalidade, posteriormente.

Em seu posicionamento inicial sobre o tema, como visto, a postura do Tribunal se
aproximava das nogdes relacionadas a seguranga juridica em seu aspecto objetivo, em seus
aspectos da credibilidade e da estabilidade do direito, associando-se ao pensamento de
Humberto Avila®?, investigado no capitulos anteriores, no sentido de que a mera utilizagio da
técnica da modulagdo de efeitos, por si s0, resulta, invariavelmente, na violagdo da seguranga
juridica em sua dimensao objetiva, porquanto resulta na manutencao de efeitos passados de atos
ou fatos contrarios ao direito e, portanto, somente seria justificada em hipdtese em que a falta
de modulagdo resulte em ofensa ainda maior a Constituicdo do que aquela entdo reconhecida
pelo intérprete constitucional.®*> Argumentava-se que a transposi¢do desse racional aos casos
em que nao ha declaracdo de inconstitucionalidade, portanto, esbarraria na formacao da propria
premissa: qual estado de inconstitucionalidade estaria sendo preservado em detrimento de outro

ainda mais gravoso?

624 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
625 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
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Nesta pesquisa, entende-se que, de fato, para que a utilizacdo da técnica da modulacao
de efeitos esteja revestida de legitimidade, pressupde-se a existéncia de um estado de
inconstitucionalidade a ser, por meio dela, remediado. Todavia, cogita-se da possibilidade de
que eventual estado de inconstitucionalidade possa vir a decorrer, eventualmente, da declaracao
de constitucionalidade de determinada norma — o que se vislumbra a partir de uma visao global
do sistema e multidimensional dos proprios pressupostos materiais exigidos para a modulacao
— seguranga juridica e interesse social.

Conforme as conclusdes alcancadas no topico 1.1.2 desta pesquisa, as opgoes
terminologicas, € mesmo os requisitos formais estabelecidos pelo legislador ordinario, ndo se
sobrepdem a materialidade das situagdes em que, por forca da propria irradiagdo da eficacia das
normas constitucionais, a modulagdo de efeitos se faz necessaria como forma de se obter a
menor restrigdo possivel dos objetivos constitucionais - considerando-se, tal como
desenvolvido no capitulo 2 desta pesquisa, que a utilizagdo da técnica, de um lado ou de outro,
implica na restrigdo de aspectos da seguranca juridica em seu sentido objetivo e,
consequentemente, do interesse social a ela subjacente, devendo-se buscar a menor extensao
possivel dessa restricdo, atingindo-se a maxima eficacia constitucional possivel diante da
impossibilidade de sua realizacdo plena -. Por essa razdo, adotaram-se, como pressupostos
materiais, tipos de conteudo semantico aberto, como a seguranga juridica e o interesse social,
ou interesse publico, para que pudessem ser preenchidos a luz da realizagao daqueles objetivos.

Entende-se, nesse contexto, que a utilizagdo da técnica da modulacao de efeitos pelo
Supremo Tribunal Federal em hipoteses nas quais ndo se fazem presentes, diretamente, os
requisitos formais autorizadores eleitos pelo legislador ordindrio, ndo se traduz, por si s, na
ilegitimidade da atuacdo da Corte — raciocinio que se amolda a conclusao, também ja alcancada,
de que os parametros definidos pelo legislador ordinario nao se sobrepdem as proprias normas
constitucionais em si, que os informam, conferindo-lhe sentidos possiveis, sob pena de se
cogitar da interpretagdo da Constitui¢ao a luz da lei ordinaria, invertendo-se a 16gica do sistema.

Feitas essas consideragdes, passa-se a analise da atuagdo da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal nessa seara, tratada no topico 3.3, no qual se referiu que a Corte, no julgamento
do Recurso Extraordinario n® 628.075/PR%%%, em 18.08.2020, modulou os efeitos da decisdo do

Plenario que reconheceu a constitucionalidade do artigo 8°, inciso I, da Lei Complementar n°

626 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 628.075/PR. Pleno. Recorrente: Gelita do
Brasil LTDA; Recorrido: Estado do Rio Grande do Sul. Rel. Min. Edson Fachin. Rel. p/ acérddo Ministro Gilmar
Mendes. DJ 01.10.2020. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=753979034 Acesso em: 18/06/2021.
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24/1975, considerando que o estorno proporcional de créditos de ICMS, efetuado por estado-
membro em que localizado o destinatario da mercadoria em operagdes interestaduais, em
virtude de ndo reconhecer crédito fiscal presumido concedido pelo estado-membro de origem
da operagdo. Como ja apontado, a controvérsia em questio se insere no contexto da chamada
guerra fiscal do ICMS, na medida em que os estados-membros, mediante o exercicio de suas
respectivas competéncias tributarias, buscam atrair para seus respectivos territorios
investimentos e atividades que resultem no recolhimento do imposto em seu favor e em
detrimento dos demais.

Ao declarar constitucional a norma federal que autorizava o Estado de destino a estornar,
unilateralmente, os créditos irregularmente concedidos pelo Estado de origem nas operacdes
interestaduais, o Supremo Tribunal Federal ndo apenas afirmou sua constitucionalidade, mas,
indo além, fixou diretriz normativa a competéncia legislativa dos Estados — o que,
materialmente, figura como o reconhecimento da inconstitucionalidade das legislacdes
estaduais que disponham de forma diversa, tanto aquelas que deixavam de existir o estorno,
caso existentes, quanto, principalmente, aquelas que concediam incentivos fiscais de [CMS sem
a observancia dos requisitos estabelecidos na Lei Complementar n® 24/1975, a qual, como ja
tratado, exige prévia autorizacdo do CONFAZ.

A fundamentacdo adotada pelo voto do Ministro Gilmar Mendes, autor da proposta,
ponderou essa circunstancia ao aduzir que deveriam ser preservadas as legitimas expectativas
dos contribuintes que, de boa-fé, pautaram suas condutas e planejamento de negdcios nas
legislagdes concessoras de beneficios fiscais — idéntico ao racional, como visto, adotado em
relacdo as declaracdes de inconstitucionalidade dessas proprias leis em si, referidas no topico
3.1.1, em sede de controle concentrado de constitucionalidade.

Além disso, referiu-se a circunstancia de que a matéria era controvertida até entdo, nao
se tratando de constitucionalidade ou inconstitucionalidade flagrante, e que o reconhecimento
da constitucionalidade da exigéncia de estorno de créditos acarretaria impacto econdomico
substancial aos contribuintes, concluindo-se pela manutencao dos efeitos juridicos das relagdes
ja constituidas e determinar que, caso ndo tenha havido langamentos tributarios por parte do
Estado de destino, que este s6 poderia proceder ao langamento em relagao aos fatos geradores
ocorridos a partir da decisao.

Observando-se os elementos de justificagdo apontados, vislumbra-se que, muito embora
ndo tenha havido declaragdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo no préprio caso
concreto, decorre da decisdo estado de inconstitucionalidade em relagdo aos contribuintes que

se pautaram nas legislacdes estaduais que concediam beneficios fiscais de ICMS e que, por
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arrastamento, diante do reconhecimento da constitucionalidade do estorno de créditos, acabam
neutralizadas em seus efeitos. Em outras palavras, a decis@o pela constitucionalidade da norma
instituidora da regra de estorno resulta, indiretamente, na pratica, no reconhecimento da
inconstitucionalidade das legislagdes estaduais que concedem beneficios fiscais de ICMS sem
a observancia dos requisitos da Lei Complementar n°® 24/1975.

Nesse aspecto, entende-se plenamente possivel cogitar-se da modulagdo de efeitos na
hipotese, ainda que ndo se verifique declaragdo de inconstitucionalidade e, também, ndo se
tenha operado alteragdo de jurisprudéncia dominante. Todavia, reconhecida essa possibilidade,
aspecto relevante reside na analise quanto a caracterizacdo, na hipotese, dos pressupostos
materiais da seguranga juridica e do interesse social a justificaram a adocdo da técnica
prospectiva. Conforme se concluiu no topico 3.4.1 em relacdo as declaragcdes de
inconstitucionalidade de leis instituidoras de beneficios fiscais de ICMS no ambito da guerra
fiscal, os elementos que justificariam a medida - boa-fé e legitimas expectativas dos
contribuintes aliados a presungdo de constitucionalidade das normas - sdo mitigados, em
contrapartida, pela circunstancia de que a concessao de incentivos fiscais de ICMS sem prévia
anuéncia da unanimidade dos estados-membros ambito do CONFAZ ¢, historicamente, repelida
pela Supremo Tribunal Federal, além de contrariar o comando expresso do artigo 155, paragrafo
2°, XII, alinea “g”, da Constitui¢do Federal, e das disposi¢oes da Lei Complementar n® 24/1975.

Desenvolveu-se o raciocinio de que, nessas hipoteses, tratar-se-ia do exercicio de
competéncia tributaria fora dos limites rigidamente estabelecidos pela Constituicao Federal, o
que fragiliza a legitimidade da base sobre a qual se formou a confianga dos contribuintes. Nesse
cendrio, concluiu-se que, nesses casos, o exercicio do juizo de ponderagdo entre a seguranga
juridica (considerada em sua estrutura multidimensional e atrelada ao interesse social), de um
lado, e a finalidade publica pretendida pela declaracdo de constitucionalidade, que se volta ao
atendimento dos interesses da coletividade na organicidade do préprio ordenamento juridico,
de outro, ganha complexidade adicional nessa matéria, em especial quando se constata que o
tema esta inserido no contexto de conflitos federativos.

Na hipotese em questdo, muito embora se entenda, nessa pesquisa, que, regra geral, a
modulagdo de efeitos nos casos de declaracdo de inconstitucionalidade de leis instituidoras de
beneficios fiscais de ICMS sem a prévia aprovacdo do CONFAZ deva ser evitada, conclui-se
que o Supremo Tribunal Federal promoveu o uso adequado da técnica da modulagio,
consideradas as especificidades da hipotese e a pluralidade de situagdes juridicas, submetidas a

legislacoes distintas em cada estado-membro, potencialmente impactadas pela decisdo.
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Embora ndo se vislumbre lacuna normativa a ser preenchida em decorréncia da
declaragdo de constitucionalidade da norma, entende-se que o cenario de instabilidade juridica
em ambito nacional resultaria em impactos indesejados a estabilidade do direito e aos demais
aspectos objetivos da seguranga juridica, considerados, ainda, a luz da edi¢do da Lei
Complementar n° 160/2017 ¢ do Convénio CONFAZ n°® 190/2017, os quais tiveram por
objetivo a convalidagdo de incentivos fiscais irregularmente concedidos pelos Estados no
ambito da guerra fiscal do ICMS.

Aliam-se a esses elementos os aspectos subjetivos relacionados a prote¢ao da confianga,
os quais, embora fragilizados pela mitigagcdo da base de confianga (como j& exposto), somam-
se aqueles de natureza objetiva no juizo de ponderagdo, de modo a se concluir que, embora
diante de uma restricao da eficacia das normas constitucionais, alcanca-se a maxima realizagao
possivel dentro das inevitaveis restri¢oes.

No proprio voto vencedor do julgado, o Ministro Gilmar Mendes®?’ faz referéncia a
edi¢do das referidas normas para reconhecer que devem ser respeitadas as legislagdes estaduais
que, a luz da permissdo legal veiculada pelo legislador complementar e a aprovagdo pelos
Estados no ambito do CONFAZ, vém reinstituindo beneficios, ora convalidados, que incidiram
sobre os fatos geradores pretéritos, cujos créditos seriam alcancados pela decisdo sobre a
validade do estorno pelo estado de destino.

A eventual aplicagdo retroativa do entendimento pela constitucionalidade do estorno,
portanto, resultaria na instauracdo de ambiente normativo complexo e instavel, materializado
na coexisténcia de manifestagdes estatais em sentidos opostos - posicionamento do Supremo
Tribunal Federal admitindo o estorno de créditos de beneficios irregularmente concedidos,
convalidag¢do — superveniente ou ndo — desses beneficios, eventual desconstituicdo de estornos,
etc -, dando azo a novas discussdes e a grandes instabilidade e vulnerabilidade da situagao

juridica dos contribuintes. Trata-se de hipdtese em que, materialmente, viam-se em risco pilares

627 Extrai-se do voto do Ministro Gilmar Mendes: “Apds a propositura da presente agdo, entrou em vigor a Lei
Complementar 160/2017, a qual buscou tratar das situagoes em que isengoes, incentivos e beneficios fiscais ou
financeiro-fiscais de ICMS foram concedidos em desacordo com o disposto na alinea ‘g’ do inciso XII do § 2° do
art. 155 da Constituicdo Federal. A referida legislagdo previu quorum mais simplificado para remissdo de
créditos tributarios e para restitui¢do de isengoes, incentivos e beneficios fiscais até entdo concedidos sem
autorizagdo do CONFAZ. Diante desse quadro, a mim me parece que qualquer decisdo a ser adotada por este
Tribunal deve respeitar o que eventualmente fora decidido pelos Estados com base na Lei Complementar
160/2017. Vale dizer, apesar de considerar que ndo viola o principio da ndo cumulatividade o estorno
proporcional de crédito de ICMS, quando, na operag¢do precedente realizada em outro estado, tenha o
contribuinte obtido beneficio do crédito presumido, deve ser respeitada eventual legislacdo estadual que tenha
admitido expressamente o referido crédito no Estado de destino”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n. 628.075/PR. Pleno. Recorrente: Gelita do Brasil LTDA; Recorrido: Estado do Rio Grande do
Sul. Rel. Min. Edson Fachin. Rel. p/ acérddo Ministro Gilmar Mendes. DJ 01.10.2020. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=753979034 Acesso em: 18/06/2021.
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importantes do proprio Estado de Direito aplicados a matéria tributaria — tanto os decorrentes
dos direitos fundamentais dos contribuintes quanto os vinculados a delimitacdo de
competéncias rigidas, sendo de rigor a pacificagdo de conflitos federativos em torno do
exercicio dessas competéncias.

Outra hipotese em que o Supremo Tribunal Federal modulou os efeitos de sua decisao
sem que tenha alcancado conclusdo pela declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo de natureza tributaria, tampouco modificado jurisprudéncia dominante, residiu na
resolugdo do conflito de competéncia tributaria entre Estados e Municipios (ICMS x ISS)
quanto a tributacdo das operagdes mistas praticadas por farmacias de manipulacdo, no Recurso
Extraordinario n® 605.552-ED/RS%%8 em 15.03.2021.

Foi referido nos topicos 3.1.2 e 3.3, nas hipoteses de resolucdo de conflitos de
competéncia tributaria, tem-se uma situacdo peculiar em que o reconhecimento da
constitucionalidade de determinada incidéncia tributiria resulta, necessariamente, no
reconhecimento da inconstitucionalidade da tributagdo entdo concorrente, de modo que,
também nesse caso, pode-se vislumbrar, embora inexistente pronuncia de
inconstitucionalidade, a possivel existéncia de estado de inconstitucionalidade decorrente da
decisdo passivel de fundamentar a eventual modulagao de efeitos do pronunciamento.

Trata-se, também nesse caso, de decisdo que, embora ndo tenha formalmente declarado
inconstitucionalidade, fixou os limites normativos do exercicio da competéncia tributaria dos
Estados e Municipios quanto aquelas atividades, o que, materialmente, resulta no
reconhecimento da inconstitucionalidade das legislagdes estaduais e municipais que disponham
de forma diversa, o que permitiria, como ja desenvolvido nos paragrafos anteriores, o uso da
técnica da modulagdo de efeitos de forma caso observada a presenga dos pressupostos que a
legitimam.

Passando-se a analise da presenca dos pressupostos materiais da modulagdo de efeitos,
todavia, percebe-se que nao foi trazido, na argumentacdo desenvolvida pelo Ministro Luiz Fux,
elemento que demonstrasse, de fato, um quadro de inconstitucionalidade extraordinario que nao
pudesse ser absorvido pelos instrumentos de garantia da seguranga juridica ja constantes do
ordenamento juridico, tal como os institutos da coisa julgada, da prescrigdo e da decadéncia, ou

mesmo o da repeti¢ao de indébito tributario. A exemplo do que procedeu a Corte no julgamento

628 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 605.552-ED/RS. Pleno. Recorrente: Estado
do Rio Grande do Sul; Recorrido: Dermapelle Farméacia de Manipulacdo LTDA e Outros (as). Rel. Ministro Dias
Toffoli. DJ 12.04.2021. Disponivel em:
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das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n°s 1.945/MT e 5.659/MG, buscou-se, por meio da
modulacdo de efeitos, estabilizar as relagdes juridicas por meio da neutralizag@o, em espécie de
compensacdo, entre os recolhimentos de ICMS e de ISS realizados, convalidando qualquer
deles para os periodos pretéritos, salvo nas hipdteses de bitributagao.

Retomam-se, nesse aspecto, as consideragdes ja manifestadas em relagdo as aludidas
Acdes Diretas, nas quais se apontou a necessaria distingdo entre as relagdes juridico-tributarias
tidas por inconstitucionais, de um lado, e aquelas tidas por constitucionais, de outro, ndo
havendo equivaléncia juridica possivel para que se compensem, lado a lado, os efeitos da
inconstitucionalidade com os da constitucionalidade.

De um lado, em se tratando de vicio de inconstitucionalidade, ndo se revela adequada a
associagdo, empreendida pelo Tribunal, entre a reducdo de litigiosidade decorrente do
ajuizamento de agdes de repeticao de indébito, de um lado, a garantia da seguranca juridica e a
previsibilidade, de outro, mormente em situagdo na qual ndo foram apontadas, ao menos de
forma satisfatoria, elementos concretos que revelem a caracterizagao da hipotese de protecao
da confianca orgamentaria, cujos elementos ja foram tratados.

Como visto, considerando-se o aspecto objetivo da seguranga juridica, voltado aos
postulados da estabilidade e da previsibilidade do ordenamento juridico (calculabilidade e
cognoscibilidade do direito), ndo se observa estado de inconstitucionalidade ou lacuna
normativa, tampouco instabilidade juridica, na regular operagdo dos efeitos de instituto
consolidado no ordenamento juridico, tal como a repeti¢do de indébito, o qual, em si mesmo,
também ¢ limitado pelo proprio sistema juridico por meio do instrumento da prescri¢cdo. Além
disso, retomam-se as consideracdes de que a supressdo das discussdes judiciais sobre a
recuperacao de tributos indevidamente recolhidos nos cinco anos anteriores resultaria no
atendimento da seguranga juridica ndo se amolda as premissas estabelecidas no capitulo 2.1
desta pesquisa.

De outro lado, ao reconhecer a incidéncia de determinado tributo (ISS ou ICMS) sobre
as mesmas operagoes, a decisdo proferida pela Corte impde obrigagdo tributaria nova aqueles
contribuintes que a ele ndo se sujeitavam e passardo a figurar como sujeitos passivos, de modo
que, como ja tratado nesta pesquisa, estar-se-ia diante de hipotese equiparavel a criagdo de lei
nova e, portanto, sujeita ao principio da irretroatividade. Também nesse caso, a aplicagdo dos
principios da seguranca juridica e do interesse social resultaria na regular produ¢do de efeitos
das normas juridicas postas no ordenamento no sentido da absor¢dao das consequéncias do
exercicio extravagante da competéncia tributdria, viabilizando-se a repeticdo, e, a0 mesmo

tempo, na garantia da irretroatividade da imposi¢ao tributaria nova para aqueles contribuintes
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que a ela ndo se submetiam, por forca da aplicagdo do postulado da irretroatividade, aplicavel
as novas interpretagdes, por intermédio do adequado uso da técnica da modulacdo de efeitos.
Da mesma forma, também neste ponto, alcanga-se a compreensao de que a ressalva das
acoes judiciais e procedimentos administrativos em curso, embora se preste a atender
parcialmente aos objetivos constitucionais, ndo confere solugdo completa ao atendimento dos
postulados da seguranca juridica e do interesse social a ela adjacente, na medida em que, como
ja tratado, figura como estimulo a litigiosidade - gerando descrenca, em certa medida, em
relacdo ao proprio ordenamento juridico - e acarreta desequilibrio isondmico entre contribuintes
em situagdo equivalente, prejudicando aqueles que se submeteram as normas juridicas postas,

confiando na presuncao de constitucionalidade.
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CONCLUSAO

A investigacdo desenvolvida nesta pesquisa se construiu a partir da identificagdo dos
elementos que viabilizam, fundamentam e justificam o uso da técnica da modulacao de efeitos
na jurisdicdo constitucional exercida pelo Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria.
Buscou-se associar a legitimacdo do instituto, enquanto instrumento inserido na jurisdi¢ao
constitucional, ao atendimento do papel atribuido ao controle de constitucionalidade no arranjo
sistémico do Estado de Direito, situado a luz de seus pressupostos basilares, os quais, conforme
a construgdo tedrica adotada, voltam-se a limitagdo do poder estatal — exercida,
primordialmente, por meio da estrutura da separagdo de poderes (que decorre da delimitagdo de
competéncias estatais rigidamente circunscritas) e da protegdo aos direitos e garantias
fundamentais do individuo frente ao Estado.

Nesse contexto, foram situados os pressupostos formais e materiais eleitos pelo
legislador ordinario para delimitar as hipoteses nas quais a modulacdo de efeitos, no
ordenamento juridico brasileiro, é expressamente prevista e autorizada. Viu-se que,
independentemente dessa delimitagdo, bem como da evolugdo legislativa no sentido de sua
ampliacdo, a atribuicdo de eficdcia prospectiva as decisdes de constitucionalidade ndo admite
o afastamento da finalidade precipua de se assegurar a maxima realizagcdo da pauta axiologica
constitucional, ja que, enquanto inserida na jurisdi¢do constitucional, a modula¢do de efeitos
somente encontrara legitimidade quando alinhada ao sentido por ela proposto e aos objetivos e
conteudos a ela inerentes.

Constatou-se, assim, que os pressupostos materiais da seguranca juridica e do interesse
social, ainda que referidos em expressdes diversas e vinculados a terminologias distintas em
cada uma das hipoteses legais regulamentadoras do uso da técnica da modulagdo de efeitos,
devem ser avaliados a partir da irradiagdo da pauta axiologica constitucional sobre as aplicagdes
concretas do instituto. Pelas balizas propostas, a modulacdo de efeitos encontrara legitimidade
na solucdo de conflitos entre principios constitucionais de equivalente envergadura, frente aos
quais sera necessario um juizo de ponderagao.

Uma vez identificados os pressupostos legitimadores da modulacdo de efeitos,
direcionou-se a investigagdo a analise dos pontos de contato entre a sua utilizagao na jurisdi¢ao
constitucional exercida pelo Supremo Tribunal Federal, considerada enquanto instrumento
garantidor da Supremacia da Constitui¢do, e o papel da tributacdo no Estado Social
Democratico de Direito, nos moldes em que estabelecido pela Constituigdo Federal de 1988. A

luz do desenvolvimento do conceito de Estado Fiscal e do pressuposto de que nao ha Estado de
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Direito (Liberal, Democratico ou Social) sem o fendmeno da tributagdo (que viabiliza a
concretizagdo das fungdes estatais, financiando-as), bem como da nogdo em torno da existéncia
de um dever fundamental de pagar tributos, identificou-se que os pilares fundantes desse
modelo estrutural de Estado sdo refletidos no Sistema Tributdrio Nacional concebido pela
Constitui¢do Federal de 1988 — tanto na protecao dos direitos individuais e fundamentais dos
contribuintes, veiculados pelas limitagdes constitucionais ao poder de tributar, quanto na
delimitacdo rigida de competéncias tributarias, na medida em que sera por meio do exercicio
dessas competéncias que sera alcangado o necessario financiamento das atividades essenciais
do Estado, inclusive as necessdrias a garantir a eficacia dos direitos fundamentais. Constatou-
se que, sob perspectivas complementares, ambos os pontos se voltam, em ultima analise, ao
proposito da limitagao do poder de tributar.

Tais parametros, portanto, contextualizaram a analise dos pressupostos materiais da
modulacdo de efeitos. Construiu-se o raciocinio de que a seguranca juridica constitui elemento
indissociavel da propria concepcao de Estado de Direito, pilar fundamental de sua existéncia e
de sua validagdo, bem como de que o dela decorre, ou com ela se confunde, a propria nogao de
interesse social ou interesse publico, cuja materializacdo devera resultar na concretizagdao da
propria seguranca juridica e possui intrinseca vinculagdo, também, com o principio da
dignidade da pessoa humana (o qual, por sua vez, igualmente figura como pedra fundamental
do ordenamento juridico e diretriz da interpretacdo das normas constitucionais).

A partir deles, empreendeu-se a correlagdo com o direito tributario, de modo que, nas
interseccdes entre seus pressupostos e elementos proprios, pudessem ser identificados de que
forma a modulacao de efeitos podera ser compativel com as decisdes proferidas em sede de
controle de constitucionalidade de normas tributarias. Associou-se a seguranga juridica a
previsibilidade das a¢des do Estado, o que, refletido no direito tributario, sera percebido na
garantia da eficdcia das normas constitucionais que veiculam limitagdes ao poder de tributar e
que delimitam rigidas competéncias para o exercicio desse poder estatal.

Utilizou-se, nesse contexto, a decomposicao estrutural desse principio proposta por
Humberto Avila®?®, que o distingue em inimeros aspectos e dimensdes, sintetizados na
dualidade entre seu carater objetivo, enquanto norma geral abstrata e protetiva de interesses
coletivos, e seu carater subjetivo, enquanto norma protetiva concreta, orientada a protecao de

confiancas especificas. Constatou-se que a aplicacdo de ambas as dimensdes, por serem

629 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016. p. 145-146.
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antagdnicas, deve ser harmonizada, ja que, em determinadas situagdes, a garantia de uma pode
levar a supressdo da outra.

Passando-se a investigagdo do conteudo semantico atribuivel ao conceito de interesse
social, ou interesse publico, identificou-se a superagao do classico conceito administrativista de
interesse publico, de modo a dissocia-lo dos interesses privados do Estado. Observou-se que o
elemento calibrador de sua realizacdo é o principio da dignidade da pessoa humana, o que
conduz a conclusdo de que, no Estado Social Democratico de Direito, ndo podera existir
interesse publico que esteja dissociado persecu¢do da maxima realizagdo da seguranga juridica.

Vislumbrou-se, assim, uma aproximagao direta entre a realizagdo do interesse publico
(ou interesse social) e a dimensdo objetiva da seguranca juridica. A exemplo da relacdo
paradoxal existente entre as dimensdes objetiva e subjetiva da seguranga juridica, vislumbrou-
se, também quanto ao interesse publico ou interesse social, fendmeno semelhante diante da
necessaria ponderacdo a ser empreendida quando da sua realizagdo mediante a prestagdo de
deveres estatais de protecdo e de promocgdo de interesses coletivos, os quais podem resultar,
eventualmente, na restricdo de direitos fundamentais em seus aspectos individuais.

A técnica da modulagdo de efeitos, portanto, uma vez utilizada pelo Supremo Tribunal
Federal em sede de jurisdi¢ao constitucional, vé-se, automaticamente, inserida nesse contexto:
ao passo que, de um lado, é invocada para preservar a seguranga juridica sobre determinada
situacdo fatica a ser impactada pela atividade do Poder Judiciario, sua utilizagdo, de outro, ndo
podera resultar em violagdo da seguranga do sistema juridico como um todo, orgénica e
universalmente considerado. O interesse social amolda-se a0 mesmo raciocinio, na medida em
que adocdo da técnica em nome da preservagdao de excepcional interesse social ndo podera
resultar, ao final, na restrigdo de aspectos ou dimensdes que compdem o interesse da
coletividade, tampouco da propria seguranca das relagdes juridicas.

Tais constatagdes permitiram a conclusdo de que o exercicio do juizo de ponderagdo
inerente a modulagdo de efeitos devera ser parametrizado pela busca da realizagao da seguranga
juridica em sua inteireza, considerado o equilibrio entre todas as suas dimensdes e perspectivas
— nas quais se insere, indissociavelmente, o proprio interesse social. Por resultar,
essencialmente, na manutencao de efeitos passados de atos normativos contrarios ao direito (e,
portanto, violar, naturalmente, a seguranga juridica em sua dimensdo objetiva, isto €, nos
aspectos da credibilidade e da estabilidade do direito), a modulagdo de efeitos devera buscar a
menor extensdo possivel dessa violagao.

Partiu-se, entdo, para a investigagcdo da aplicabilidade desses pressupostos ao controle

de constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria,
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investigando-se sua materializagdo nas principais hipdteses previstas pelo legislador ordinario
— declaracdo de inconstitucionalidade e alteragdo de jurisprudéncia dominante. Viu-se que, nos
casos de declaracdo de inconstitucionalidade de lei tributaria, a legitimacdo do uso da técnica
esta vinculada a existéncia de lacunas normativas decorrentes dos efeitos das declaracoes de
inconstitucionalidade, a partir das quais poderia ser instaurado estado de inconstitucionalidade.
A partir das nogdes inerentes ao conceito de Estado Fiscal, identificou-se que tal estado de
inconstitucionalidade podera, em determinadas circunstancias, estar vinculado ao denominado
principio da confianga or¢camentaria, segundo o qual deverdo ser preservadas as expectativas
estatais de arrecadacdo vinculada a gastos publicos necessarios a implementacdo de direitos
fundamentais — considerado o papel social da arrecadag¢do no financiamento das atividades de
concretizagdo de direitos fundamentais e do proprio funcionamento do Estado de Direito.

Ao se examinar as modificagdes de jurisprudéncia, por sua vez, foi retomada a
decomposic¢ao estrutural do principio da seguranga juridica para se concluir que, também nessas
hipoteses, a modulagdo de efeitos devera se orientar pela necessidade de harmonizagao entre
suas dimensodes conflitantes, minimizando o conflito, de modo a se atingir a maxima realiza¢ao
possivel da seguranca juridica, considerada em sua inteireza, ¢ do interesse social a ela
subjacente. Construiu-se o racional de que a modulagao de efeitos, nessas hipoteses, encontrara
legitimidade diante da presenca dos requisitos que legitimam a protecao da confiancga, voltados
a existéncia de uma razodvel base de confianca (manifestagdo estatal passivel de gerar legitimas
expectativas) e ao seu efetivo exercicio por parte daquele que se pretende proteger. Vinculou-
se a formagdo de uma base de confianga aos precedentes qualificados, que possuem relevante
grau de vinculatividade, pretensdo de definitividade e capacidade de generalizacdo, sendo
passiveis de orientar condutas.

Passou-se, finalmente, no capitulo 3 da pesquisa, a andlise do comportamento do
Supremo Tribunal Federal na concretizagao dos pressupostos materiais da modulacdo de efeitos
em matéria tributdria. Analisando-se o preenchimento do contetdo semantico desses
pressupostos materiais, constatou-se que, nas hipdteses de declaragdo de inconstitucionalidade
de lei tributaria, a Corte vem se orientando no sentido de associar a preservagao da seguranga
juridica e o atendimento ao interesse social a trés elementos centrais: a protecdo da saude
financeira dos entes federados, a preservagcdo das expectativas normativas decorrentes da
presung¢do de constitucionalidade das normas que vigoraram por significativo lapso temporal e,
por fim, o resguardo de direitos vindicados mediante o exercicio do direito de agdo, seja na
esfera judicial ou administrativa, em legitima e tempestiva manifestacdo de inconformismo

diante de determinado quadro de inconstitucionalidade.
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O exame das manifestacdes da Corte nessa seara revela que as referéncias a esses
principios sdo, regra geral, empreendidas de forma genérica e superficial, desacompanhada de
problematizacdo voltada a analise conjunta de todas as dimensdes da seguranca juridica (e
mesmo do interesse social) que estariam sob risco e que, portanto, justificariam o uso da técnica
da modulagdo de efeitos. Observam-se, regra geral, analises isoladas e limitadas a aspectos
especificos e imediatos dos efeitos das decisdes tomadas em sede de jurisdicao constitucional,
dissociadas de uma desejavel contextualizacdo em face do arranjo estrutural (globalmente
considerado) desses principios em suas respectivas irradiagdes no sistema juridico como um
todo.

Observou-se, também, ndo existir, na maior parte das discussdes, o efetivo declinio das
razdes do juizo de ponderagdo entre situagdes de inconstitucionalidade, de concorrentes
restricdes entre principios e valores de estatura constitucional, cujo exercicio, em face do
racional construido nessa pesquisa, constitui premissa do uso da técnica da modulagdo de
efeitos. Constatou-se a recorrente auséncia, nas manifestagdes da Corte, de fundamentos que
demonstrassem a restricdo, consciente e refletida, de determinados aspectos da seguranga
juridica e do interesse social, justificado pela realizagdo maxima possivel dos objetivos
constitucionais.

Constatou-se que a atuacdo do Tribunal, nesse aspecto, ndo se mostrou uniforme ao
longo dos aproximadamente 14 anos desde que iniciado o uso da técnica da modulagdo de
efeitos em matéria tributaria, o que decorre tanto de evolugdes legislativas nesse periodo, com
a inser¢ao de novas hipdteses de legais e a consolidacao da teoria da vinculagdo aos precedentes,
quanto do proprio amadurecimento do uso do instituto e, ainda, da renovagao da composi¢ao
da Corte ao longo dos anos. Identificou-se uma tendéncia de crescente aproximagdo dos
conceitos de seguranga juridica e de interesse social a necessidade de preservagdo das finangas
publicas, de modo a assegurar que nao venha a ser exercido o direito de repeticdo de indébito,
geralmente por aqueles que nao exerceram, até o momento da decisdo, o direito de agdo visando
a questionar judicial ou administrativamente a cobranca respectiva. Essa aproximacao, todavia,
ndo se associa a um efetivo juizo de ponderacdo vinculado aos parametros construidos nessa
pesquisa, mas, antes, vem se pautando na presungao de risco a seguranga juridica e de possiveis
impactos sociais.

Nas hipoteses de modificacdo de jurisprudéncia, nota-se sucessiva evolucdo do
entendimento da Corte no sentido da ampliagdo do contetido semantico atribuido ao conceito
de jurisprudéncia dominante, passando-se de manifestagdes iniciais nas quais se adotou rigor

na defini¢do do conceito (restringindo-o aos parametros da coisa julgada, da prolagdo da decisao
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pelo proprio Plenario da Corte e da aderéncia estrita ao objeto de discussdo) para
posicionamentos voltados ao reconhecimento da eficdcia normativa (e da consequente aptidao
para gerar pautas de conduta) de decisoes proferidas em contextos diversos, por outros 0rgaos
prolatores e desvinculadas do requisito da coisa julgada. Observaram-se, contudo,
inconsisténcias nesse processo ¢ a necessidade de parametrizacdo dos precedentes passiveis de
constituir uma base de confianga legitima para fins de autorizar a modulacao de efeitos, a ser
feita a partir dos critérios objetivos vinculados a teoria da vinculagdo aos precedentes inserida
no ordenamento juridico brasileiro.

A analise da evolugdo da modulagdo de efeitos na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal em matéria tributaria permitiu concluir, ainda, que a Corte vem admitindo desvincular-
se das balizas formais expressamente previstas pelo legislador ordinério para a utilizacdo da
técnica prospectiva, adotando-a em hipoteses nas quais ndo se operou qualquer prontncia de
inconstitucionalidade e, ao mesmo tempo, ndo se verificou modificagdo de jurisprudéncia,
muito embora tenha se configurado, autonomamente, a necessidade de se assegurar os
elementos materiais da segurancga juridica e do interesse social, a luz da irradiagdo da propria
pauta axiologica constitucional, invocada a luz da instauracio de um estado de
inconstitucionalidade indiretamente gerado pela decisdo. Concluiu-se que a atuacdo do Tribunal
fora dos parametros formais estabelecidos pelo legislador ordinario ndo resulta em necessaria
ilegitimidade da atuacdo da Corte.

A investigagdo revelou, ao final, que falta ao Supremo Tribunal Federal, no uso da
técnica da modulagdo de efeitos em matéria tributaria, sistematizacdo, o que vem levando os
precedentes da Corte sobre o tema a oscilarem e, relativamente a determinadas matérias (tais
como a declaragdo de inconstitucionalidade de normas instituidoras de beneficios fiscais de
ICMS no ambito do a guerra fiscal, por exemplo), a revelarem aleatoriedade e casuismo.

Apesar disso, identificam-se hipoteses em que o Tribunal se aproxima dos pressupostos
de legitimidade do uso da técnica considerado face ao arranjo estrutural do Estado de Direito e
ao papel exercido pelo controle de constitucionalidade na concretizagdo dos objetivos desse
modelo de Estado, em especial o Estado Social Democratico de Direito estabelecido pela
Constituicdo Federal de 1988. Tais hipoteses, alinhadas aos critérios investigados e
identificados nesta pesquisa, apresentam-se como vetores para o desenvolvimento da
jurisprudéncia do Tribunal nas modulagdes de efeitos em matéria tributaria, aperfeicoando-a,
aproximando-se dos limites ¢ das condigOes para que sua utilizacdo se revele ndo apenas
legitimas, mas, também e principalmente, necesséaria para se assegurar a maxima eficacia do

Sistema Constitucional Tributario, mediante a concretizacdo dos direitos fundamentais do
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contribuinte, diretamente, pela concretizagdo das limitagdes ao poder de tributar, ou
indiretamente, por meio da garantia do regular exercicio das competéncias tributdrias e da

manuten¢do das estruturas estatais de provimento desses direitos.
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10.09.2018. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=315161754&ext=.pdf Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°® 939-MC.
Requerente: Confederagao Nacional dos Trabalhadores no Comércio — CNTC. Rel. Min.
Sydney Sanches. DJ 17.12.1993. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=346704 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.851/AL.
Pleno. Requerente: Confederacao Nacional do Comércio — CNC. Relator Min. [lmar Galvao.
DJ 13.12.2002. Disponivel em:

https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=266781 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.945/MT.
Pleno. Requerente: Partido do Movimento Democratico — PMDB. Rel. Ministra Carmen
Lucia. Rel. p/ acordao Ministro Dias Toffoli. DJ 20.05.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755910765 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 2.551-MC.
Pleno. Requerente: Confederacao Nacional do Comércio — CNC. Rel. Min. Celso de Mello.
DJ 20.04.2006. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266148 Acesso em:
18/06/2021.
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BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2.663/RS.
Pleno. Requerente: Governador do Estado do Rio Grande do Sul. Rel. Ministro Luiz Fux. DJ
29.05.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=12965010 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 2.797 — ED.
Pleno. Requerente: Associagdo Nacional dos Membros do Ministério Publico - CONAMP.
Rel. Min. Menezes Direito. DJe 28/02/2013. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=629993 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2.908/SE.
Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil. Rel. Ministra
Carmen Lucia. DJ 06.11.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=751318187 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3.550/RJ.
Pleno. Requerente: Procurador Geral da Republica. Rel. Ministro Dias Toffoli. DJ
06.03.2020. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=752158083 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3.779/PA.
Pleno. Requerente: Procurador Geral da Republica. Rel. Ministro Alexandre de Moraes. DJ
04.12.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=751544351 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 3.794-
ED/PR. Pleno. Requerente: Governador do Estado do Parana. Rel. Ministro Roberto
Barroso. DJ 25.02.2015. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7851429 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 3.796/PR.
Pleno. Requerente: Governador do Estado do Parana. Rel. Ministro Gilmar Mendes. DJ
01.08.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13194050 Acesso em:
18/06/2021.
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BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3.984/SC.
Pleno. Requerente: Governador do Estado do Parana. Rel. Ministro Luiz Fux. DJ 23.09.2019.
Disponivel em:

https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=750922213 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.171/DF.
Pleno. Requerente: Confederagao Nacional do Comércio — CNC. Rel.: Min. Ellen Gracie. Rel.
p/ Acordao: Min. Ricardo Lewandowski. DJ 21.08.2015. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=9194087 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 4.481/PR.
Pleno. Requerente: Confederacao Nacional da Industria. Rel. Ministro Roberto Barroso. DJ
19.05.2015. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8494796 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 4.705/DF.
Pleno. Requerente: Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — CFOAB. Rel.
Ministro Roberto Barroso. DJ 25.10.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=751245338 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.985/PB.
Pleno. Requerente: Procurador Geral da Republica. Rel. Ministro Alexandre de Moraes. DJ
09.12.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=751580085 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 5.469/DF.
Pleno. Requerente: Associacdo Brasileira de Comércio Eletronico — ABCOMM. Relator
Ministro Dias Toffoli. DJ 03.03.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755955431 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 5.481/DF.
Pleno. Requerente: ABEP — Associagao Brasileira de Empresas de Exploragao e Produgdo de
Petroleo e Gas. Rel. Ministro Dias Toffoli. DJ 04.05.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755741170 Acesso
em: 18/06/2021.
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BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6.074/RR.
Pleno. Requerente: Estado de Roraima. Rel. Ministra Rosa Weber. DJ 08.03.2021. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=755255404
Acesso em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento n. 805.043/RJ. Agravante:
Malvina Luterman Watkins; Agravado: Estado do Rio de Janeiro. Rel. Min. Ricardo
Lewandowski. DJ 01/7/2010. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=14561978&ext=.pdf Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pet 2.859-MC. Pleno. Requerente: Municipio de Sao
Paulo; Requerido: Procurador Geral de Justiga do Estado de Sao Paulo. Rel. Min. Gilmar
Mendes. DJ 20.05.2007. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=353872 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamacgao n. 3.473 — AgR. Pleno. Reclamante:
Uniao; Reclamado: Conselho Especial do Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e dos
Territorios. Relator Min. Carlos Velloso. DJ 09.12.2005. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=361963 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 1.072.485/PR. Pleno.
Recorrentes: Sollo Sul Insumos Agricolas LTDA; Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ
02.10.2020. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=753989593 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 1.287.019/DF. Pleno.
Recorrente: Madeiramadeira Comércio Eletronico S/A e Outros (as); Recorrido: Distrito
Federal. Relator Ministro Marco Aurélio. Rel. p/ acordao Min. Dias Toffoli. DJ 25.05.2021.
Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755955631 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 168.262/SP. Pleno.
Recorridos: Estado de Sdo Paulo; BUC & CIA LTDA. Rel. Ministro Marco Aurélio. DJ
20.04.2001. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=217145 Acesso em:
18/06/2021.
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BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 174.478/SP. Pleno.
Recorrente: Monsanto do Brasil S/A; Recorrido: Estado de Sdo Paulo. Rel. Min. Marco
Aurélio. Rel. p/ Acordao Min. Cezar Peluso. DJ 30.09.2005. Disponivel em:
https://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=221020 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 183.422/RJ. Decisdo
Monocratica. Recorridos: Companhia Eletroquimica Pan Americana; Unido Federal. Rel.
Min. Sydney Sanches. DJ 28.08.2001. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?classeNumerolncidente=%22RE%20183422%2
2&base=decisoes&pesquisa_inteiro _teor=false&sinonimo=true&plural=true&radicais=false
&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&sort=_score&sortBy=desc&isAdvanced=true
Acesso em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 197.917. Pleno.
Recorridos: Ministério Publico Estadual; Camara Municipal de Mira Estrela e Outros. Rel.
Min. Mauricio Corréa. DJ 07.05.2004. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=235847 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 240.785/MG. Recorrente:
Auto Americano S/A Distribuidor de Pecas; Recorrido: Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ
16.12.2014. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=630123 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 267.817 — ED. Recorrente:
Fabio Salvador Bei; Recorrido: Estado de Sdo Paulo. Rel. Ministro Mauricio Corréa. 2*
Turma. DJ 25.4.2003. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=51508 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 353.657. Pleno.
Recorrente: Unido; Recorrido: Madeira Santo Antonio LTDA. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ
07.03.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=513677 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 363.852/MG. Pleno.
Recorrente: Frigorifico Mataboi LTDA; Recorrido: Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ
23.04.2010. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=610212 Acesso em:
18/06/2021.
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BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 370.682-9. Pleno.
Recorrente: Unido; Recorrido: Industrias de Embalagens Plasticas Guara LTDA. Rel. Min.
Ilmar Galvao. DJ 19.12.2007. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=503002 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 377.457/PR. Pleno.
Recorrente: Antonio Glénio F. Albuquerque & Advogados Associados S/C; Recorrido:
Unido. Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ 19.12.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=570335 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 381.964/MG. Pleno.
Recorrente: Savoi e Cabral Advogados Associados S/C; Recorrido: Rel. Min. Gilmar Mendes.
DJ 19.12.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=570335 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recursos Extraordinarios n. 556.664/RS, 559.882/RS
€ 560.626/RS. Pleno. Recorrente: Unido; Recorrido: Novoquim Industria Quimicas LTDA
Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 14.11.2008. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=561617 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 559.937 — ED /RS. Pleno.
Recorrente: Unido; Recorrido: Vernicitec LTDA. Rel. Min. Ellen Gracie. Rel. p/ acérdao
Min. Dias Toffoli. DJ 14.10.2014. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=6937371 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 574.706/PR. Pleno.
Recorrente: IMCOPA Importagio, Exportagdo e Industria de Oleos LTDA; Recorrido: Unido.
Rel. Min. Carmen Lucia. DJ 02.10.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=13709550 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 574.706-ED/PR. Pleno.
Recorrente: IMCOPA Importagio, Exportacio e Indistria de Oleos LTDA; Recorrido: Unio.
Rel. Ministra Carmen Lucia. DJ 16.05.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=527689 Acesso em:
18/06/2021.
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BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 586.453. Pleno.
Recorrente: Fundagao Petrobras de Seguridade Social —- PETROS; Recorrido: Nivaldo
Mecenas Santos. Rel. Min. Ellen Gracie. Rel. p/ acérddo Min. Dias Toffoli. DJ 06.06.2013.
Disponivel em:

https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=630014 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 593.849/MG. Pleno.
Recorrente: Parati Petroleo LTDA; Recorrido: Estado de Minas Geras. Rel. Min. Edson
Fachin. DJ 05.04.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=12692057 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 593.849 — ED-segundos /
MG. Pleno. Recorrente: Parati Petroleo LTDA; Recorrido: Estado de Minas Geras. Rel. Min.
Edson Fachin. DJ 21.11.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=14092338 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 595.838 — ED / SP. Pleno.
Recorrente: ETEL Estudos Técnicos LTDA; Recorrido: Unido. Rel. Min. Dias Toffoli. DJ
08.10.2014. Disponivel em:

https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=6902768 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 601.720/RJ. Pleno.
Recorrente: Municipio do Rio de Janeiro; Recorrido: Barrafor Veiculos LTDA. Relator Min.
Edson Fachin. Relator p/ acérdao Ministro Marco Aurélio. DJ 05.09.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13534812 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 605.552-ED/RS. Pleno.
Recorrente: Estado do Rio Grande do Sul; Recorrido: Dermapelle Farmacia de Manipulacao
LTDA e Outros (as). Rel. Ministro Dias Toffoli. DJ 12.04.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755551254 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 628.075/PR. Pleno.
Recorrente: Gelita do Brasil LTDA; Recorrido: Estado do Rio Grande do Sul. Rel. Min.
Edson Fachin. Rel. p/ acérddo Ministro Gilmar Mendes. DJ 01.10.2020. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=753979034 Acesso
em: 18/06/2021.




244

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 635.688 — ED / RS. Pleno.
Recorrente: Santa Lucia S/A; Recorrido: Estado do Rio Grande do Sul. Rel. Min. Gilmar
Mendes. DJ 30.05.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749973202 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 638.115-ED. Pleno.
Recorrente: Unido; Recorrido: Francisco Ricardo Lopes Matias e outros (as). Rel. Min.
Gilmar Mendes. DJ 08.05.2020. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=752600169 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 643.247-ED. Pleno.
Recorrente: Municipio de Sdo Paulo; Recorrido: Estado de Sao Paulo. Rel. Min. Marco
Aurélio. DJ 28.06.2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=750211164 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 651.703 — ED/PR. Pleno.
Recorrente: Hospital Marechal Candido Rondon LTDA; Recorrido: Secretario Municipal de
Financgas de Marechal Candido Rondon — PR. Rel. Min. Luiz Fux. DJ 07.05.2019. Disponivel
em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=749745629
Acesso em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 669.196-ED/DF. Pleno.
Recorrente: Unido; Recorrido: Bonus Industria e Comércio de Confecgdes LTDA. Rel. Min.
Dias Toffoli. DJ 07.05.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755785045 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 704.292/PR. Pleno.
Recorrente: Conselho Regional de Enfermagem do Parana — COREN/PR; Recorrido:
Terezinha de Jesus Silva. Rel. Min. Dias Toffoli. DJ 03.08.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13277777 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 718.874 — ED/RS. Pleno.
Recorrente: Unido; Recorrido: José Carlos Staniszewski. Relator Min. Alexandre de Moraes.
DJ 12.09.2018. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=748182228 Acesso
em: 18/06/2021.
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BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 723.651/PR. Pleno.
Recorrente: Luiz Geraldo Bertolini Filho; Recorrido: Unido. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ
05.08.2016. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=11465344 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 838.284/SC. Pleno.
Recorrente: Projetec Construgdes LTDA; Recorrido: Conselho Regional de Engenharia e
Agronomia — CREA/SC. Relator Ministro Dias Toffoli. DJ 22.09.2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=13649375 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 851.108/SP. Pleno.
Recorrente: Estado de Sdo Paulo; Recorrido: Vanessa Regina Andreatta. Relator Min. Dias
Toffoli. DJ 20.04.2021. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=755628450 Acesso
em: 18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 879.773/SP. Recorrente:
Estado de Sao Paulo; Recorrido: Maria Del Pilar Gigena Rodriguez. Rel. Min. Roberto
Barroso. DJ 02/10/2015. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=307851363 &ext=.pdf Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n. 957.650 —
ED/AM. Pleno. Recorrente: Superintendéncia da Zona Franca de Manaus-SUFRAMA;
Recorrido: Drogarias Santo Remédio LTDA. Rel. Min. Teori Zavascki. Pleno, DJ 18.11.2016.
Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=12048012 Acesso em:
18/06/2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Revisao Criminal n. 4.603/SP.
Requerente: Abrao Elias Filho; Requerido: Tribunal da Algada Criminal do Estado de Sao
Paulo. Relator: Ministro Xavier de Albuquerque. Relator para acordao Ministro Djaci Falcao.
Disponivel em:

https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=345796 Acesso em:
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