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RESUMO: O objetivo do presente estudo é demonstrar que a técnica da modulacdo de efeitos
temporais em controle de constitucionalidade ndo possui apenas carater consequencialista, como
em geral se afirma, mas se amolda aos demais componentes da matriz pragmatisma, a significar
que a manipulacdo temporal de efeitos configura, ao mesmo tempo, técnica consequencialista,
antifundacionalista e contextualista de decisdo. Ndo se trata da aplicacdo do pragmatismo ao
processo de tomada de decisdo, mas a incidéncia da matriz pragmatista a escolha do momento da
producdo de efeitos de uma decisdo ja tomada. E, justamente em razdo de sua esséncia pragmatista,
amodulacdo temporal de efeitos deve obedecer a certos parametros, em busca de institucionalidade
e previsibilidade. O estudo propfe alguns parametros e limites para a aplicacdo da técnica da
modulacdo de efeitos pelo Supremo Tribunal Federal.

Palavras-chave: Pragmatismo. Técnica de decisdo. Modulagdo de efeitos. Pardmetros. Supremo
Tribunal Federal.

ABSTRACT: The main goal of this essay is to demonstrate that the technique of tempering the
temporal effects in judicial review rulings does not only have a consequentialist character, as is
generally stated, but it conforms to the other components of the pragmatism matrix, meaning that
the temporal manipulation of effects configures, at the same time, a consequentialist,
antifundationalist and contextualist decision-making technique. It is not about the application of
pragmatism to the decision-making process, but about the incidence of the pragmatist matrix in
choosing the moment when the decision will go into effect. And, precisely because of its pragmatic
essence, the temporal modulation of effects must obey certain standards, in search of officiality
and predictability. The study proposes some standards and limits for the application of the effect
modulation technique by the Brazilian Supreme Court.
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SUMARIO: 1. Introducfo. 2. Modulagio de efeitos temporais: uma técnica pragmatista de
decisdo. 3. Pardmetros para a modulagéo de efeitos em controle de constitucionalidade: a) tempo
decorrido entre a edicdo da lei declarada inconstitucional e a pronuncia de sua
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inconstitucionalidade; b) densidade do impacto na prestacdo de servicos publicos; c) tipo de vicio
de inconstitucionalidade identificado; d) alteracdo, reversdao ou oscilagdo de jurisprudéncia; e)
existéncia de cautelar deferida; f) existéncia de vacuo legislativo pior que a situacdo de
inconstitucionalidade. 4. Conclusdo. 5. Referéncias bibliogréaficas.

INTRODUCAO

O emprego do pragmatismo em institutos do direito publico ndo é um tema inédito,
embora, em geral, a literatura existente ndo o veja com bons olhos. Ainda que haja davidas
fundadas acerca da compatibilizacdo do uso do pragmatismo com a tutela efetiva dos direitos
fundamentais®, a matriz pragmatista — representada pelo (i) antifundacionalismo, (ii)
contextualismo e (iii) consequencialismo — pode ser aplicada sem perda de efetividade em alguns
outros temas do direito constitucional, como na técnica da modulacdo de efeitos temporais das
decisdes em controle de constitucionalidade.

O objetivo do estudo é demonstrar que a técnica da modulacdo de efeitos em controle de
constitucionalidade ndo possui apenas carater consequencialista, como muitos afirmam sem
guestionamentos, mas também se amolda aos demais componentes da matriz pragmatisma, a
significar que a técnica de controle de constitucionalidade €, a0 mesmo tempo, consequencialista,
antifundacionalista e contextualista. O maior corolario dessa constatacdo é a necessidade de
observancia a certos parametros prévios, com institucionalidade e previsibilidade, para que seja
legitimamente aplicada ao ordenamento constitucional.

Na tentativa de sistematiza-los, partiu-se do estudo dos precedentes do STF que
modularam efeitos temporais de leis declaradas inconstitucionais via acdo direta de
inconstitucionalidade nos anos de 2015, 2016 e 2017, além de outros precedentes paradigmaticos
na matéria, buscando delimitar os parametros que justificaram a ado¢do da norma inserida no art.
27 da Lein®. 9.868/1999 para além das razdes de “segurancga juridica” ou de “excepcional interesse
social”.

Embora o foco tenha recaido no controle de constitucionalidade pela via de acdo direta,
sede precipua de sua aplicacdo, o Supremo também modula no tempo os efeitos de suas decisdes
em outras situacgdes: (i) no controle difuso de constitucionalidade, (ii) na mudanca de orientacdo
jurisprudencial (ainda que fora da sede do controle de constitucionalidade) e, até mesmo, (iii) na
declaragdo de constitucionalidade de normas. O estudo aqui realizado abrangeu precedentes
representativos de todas essas modalidades. Uma nota metodoldgica final: a pesquisa abrangeu 0s
acordaos publicados, mesmo que outras ADIs possam ter sido julgadas dentro do recorte temporal,
mas possuam acorddos pendentes de publicacio?.

1 MOD~ULAQAO DE EFEITOS TEMPORAIS: UMA TECNICA PRAGMATISTA DE
DECISAO

A modulacdo temporal de efeitos em controle de constitucionalidade é técnica de decisdo
pragmatista® por exceléncia, ou seja, nela estdo inseridos os trés elementos da matriz pragmatista

! Ver Jane Reis. As garantias constitucionais entre utilidade e substancia: uma critica ao uso de argumentos
pragmatistas em desfavor dos direitos fundamentais. Direitos Fundamentais & Justi¢a. Revista do Programa de Pds-
Graduacgdo em Direito da PUC/RS. Belo Horizonte: Editora Férum, ano 10, nimero 35, p. 345-369, julho/dezembro
2016.

2 Esta é a razdo, por exemplo, da ndo-inclusdo na pesquisa do “caso ficha limpa”, analisado pelo STF ao apreciar o RE
n.° 929.670/DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgamento em 01/03/2018.

3 O pragmatismo filosofico repercutiu no direito, sendo certo que dentre as varias concepcdes juridicas existentes, o
pragmatismo juridico cotidiano de Richard Posner é a que mais encontrou eco entre n6s — embora o proprio autor
negue que sua teoria corresponda a aplicagdo do pragmatismo filosofico ao campo do direito. De toda sorte, como
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anteriormente referenciados: além de consequencialista e contextualista, & também
antifundacionalista. Em linhas gerais, o antifundacionalismo refere-se a negacdo de dogmas e de
verdades pré-estabelecidas, ou seja, das “fundagdes” construidas ¢ reproduzidas sem que
necessariamente se verifiquem no mundo real. Por sua vez, o consequencialismo diz respeito a
analise prévia dos efeitos praticos do ato, da tentativa de antecipacéo de suas consequéncias, dentro
da concepcdo de que os atos devem ser medidos pela diferenca que produzem no mundo. Ja o
contextualismo cinge-se a ideia de que as decisGes devem ter por base o contexto social, historico,
politico e cultural em que tomadas, na tentativa de se inserirem na realidade, e ndo de afastarem-
se dela. Na exata sintese de José Vicente Santos de Mendonga, “se ndo existem fundacgdes que
justifiquem ou validem conceitos ou teorias, deve-se aprecia-las a partir de suas consequéncias, as
quais s6 adquirem sentido dentro do contexto no qual estdo inseridas™* (grifo acrescentado).

A matriz pragmatista, dessa forma, amolda-se com perfeicdo — e em abstrato — a norma
do art. 27 da Lei n°® 9.868/1999. Nao apenas determinadas decisbes que modulam efeitos sdo
pragmatistas; vale dizer, o pragmatismo néo est& apenas no resultado da aplicagdo da modulagédo
de efeitos, mas na propria esséncia da técnica de decisao referente a modulacédo temporal de efeitos
em controle de constitucionalidade. Primeiro por positivar o afastamento do dogma da nulidade da
lei inconstitucional (é antifundacionalista), segundo porque, para ser aplicada, exige o estudo do
contexto fatico, politico, social, econémico etc. (é contextualista) e, por fim, porque demanda a
analise antecipada dos efeitos que a deciséo pode vir a gerar, na busca do ponto 6timo entre o fato
e a norma (é consequencialista). Assim, se cabe discussdo acerca da natureza subsidiaria ou
principal dos argumentos pragmatistas no momento da tomada da decisdo de mérito, certo é que
tais argumentos possuem carater primordial quando da andlise da possivel modulacéo de efeitos
de uma lei declarada inconstitucional.

E, em absoluto, essa associacdo ndo fragiliza a supremacia da Constituicdo. Nem poderia,
ja que a existéncia de controle de constitucionalidade pressupde a supremacia da Constituicao,
servindo-lhe de fundamento. Ndo é a supremacia da Constituicdo que estd na balanca da
ponderacdo ao se reconhecerem efeitos a normas declaradas inconstitucionais, mas sim 0s
interesses concretos decorrentes do conflito entre normas da propria Constituicdo: de um lado,
aquelas que garantem a seguranca juridica, a protecdo da confianca legitima e a isonomia, a
legitimar a manutencdo (em regra, temporaria®) dos efeitos concretos de norma declarada
inconstitucional. De outro, as normas constitucionais violadas pela lei cuja inconstitucionalidade
se reconhece. A restricdo temporal de efeitos do art. 27 da Lei n.° 9.868/1999, dessa forma,
formaliza a ponderacdo de interesses, 0 que é autorizado pela Constituicdo, e ndo reflete em sua
supremacia®.

teoria normativa, o pragmatismo juridico cotidiano de Richard Posner é centrado em duas ideias, tal como explica José
Vicente Santos de Mendonga: primazia das consequéncias relevantes (casuisticas e sistémicas) e razoabilidade, como
se o primeiro mandamento do juiz fosse: “decida de modo a produzir as consequéncias mais razoaveis, consideradas
todas as variaveis relevantes” (MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econémico: a intervencdo
do Estado na economia a luz da razdo publica e do pragmatismo, Belo Horizonte: Editora Férum, 2014, p. 57).

4 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econdmico: a intervencdo do Estado na economia a
luz da razdo publica e do pragmatismo, Belo Horizonte: Editora Férum, 2014, p. 38.

> Embora 0 STF ja tenha convalidado, ad eternum, os efeitos concretos de normas declaradas inconstitucionais, como
no “caso ICMBIO”. Ver STF, Plenario, ADI n.° 4.029/AM, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 08/03/2012, publicacdo
em 27/06/2012.

8 Nesse sentido: “TRIBUTARIO. LEI ESTADUAL QUE INSTITUI BENEFICIOS FISCAIS RELATIVOS AO
ICMS. AUSENCIA DE CONVENIO INTERESTADUAL PREVIO. OFENSA AO ART. 155, § 2°, XII, g, DA CF/88.
Il. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE. MODULAGCAO DOS EFEITOS TEMPORAIS. 1. A instituicdo de
beneficios fiscais relativos ao ICMS s6 pode ser realizada com base em convénio interestadual, na forma do art. 155,
82°, XIl, g, da CF/88 e da Lei Complementar n® 24/75. 2. De acordo com a jurisprudéncia do STF, o mero diferimento
do pagamento de débitos relativos ao ICMS, sem a concessao de qualquer reducdo do valor devido, ndo configura
beneficio fiscal, de modo que pode ser estabelecido sem convénio prévio. 3. A modulagdo dos efeitos temporais da
decisdo que declara a inconstitucionalidade decorre da ponderacéo entre a disposi¢édo constitucional tida por violada e
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A proposito, o dogma de que lei inconstitucional é lei nula ndo fazia sentido sequer antes
da previsao do art. 27 da Lei n.° 9.868/1999, ou desde que o ordenamento brasileiro passou a adotar
0 sistema misto de controle de constitucionalidade das leis, conforme arguta observacdo de Ana
Paula Avila. Da possibilidade de uma norma declarada inconstitucional em controle difuso
produzir efeitos validos jamais decorreu a conclusdo de que esse modelo de controle negava
supremacia a Constituicdo. Ao contrario, e sem maiores questionamentos, doutrina e jurisprudéncia
continuam a qualificar a inconstitucionalidade de uma lei de acordo com a forma de sua arguicéo:
via controle abstrato é nula, via controle difuso é anulavel. Ora, se a ‘“natureza” da
inconstitucionalidade da lei varia de acordo com a forma de sua arguicdo é porque nulidade ou
anulabilidade ndo estdo propriamente na sua “natureza”, mas decorrem de uma opgao do sistema
brasileiro de controle de constitucionalidade’. Também por esse motivo a afirmagdo de que a
modulacdo temporal de efeitos violaria a supremacia da Constituicdo ndo possui fundamento.
Tampouco ha sentido em sustentar que o pragmatismo insito a modulacéo de efeitos relativizaria
a supremacia da Constituicéo.

O mais importante é que, do reconhecimento da natureza pragmatista da modulagéo
temporal de efeitos decorrem consequéncias juridicas relevantes, como a necessidade de
participacao dos interessados no processo de tomada de decisdo, evitando-se subjetivismos. Cortes
constitucionais ndo possuem o equipamento necessario para anteciparem os efeitos sistémicos de
suas decisdes, ndo podendo prescindir, para tanto, da participacdo dos interessados (partes,
requerentes e possiveis amici curiae), devendo-se abrir prazo para manifestacdo quanto aos efeitos
que a decisdo produz na realidade, mesmo na hipétese de a modulacdo temporal ter sido objeto de
pedido expresso. Em matéria tributéria, por exemplo, para convencer a Corte a declarar a
inconstitucionalidade da cobranca com efeitos apenas a partir da decisdo (Seja ex nunc ou pro
futuro), a préatica forense revela ndo ser incomum a fazenda publica apresentar analises de impacto
financeiro, muitas vezes em memoriais que sequer sdo juntados aos autos. Sem a possibilidade de
contraditar os dados apresentados, privam-se os interessados do direito de influenciar o processo
de tomada de decisdo. E a sociedade pode deixar de receber a melhor deciséo.

Outra consequéncia juridica relevante, que decorre da necessidade de atribui¢do dos pesos
juridicos adequados a cada uma das normas constitucionais que figuram na balanca da ponderacao,
consiste no estabelecimento de parametros para a modulacdo de efeitos no tempo para além dos ja
estabelecidos na lei, eis que os termos “seguranca juridica” e “excepcional interesse social”
possuem carater abstrato. A técnica da modulacdo temporal foi positivada no &mbito do controle
abstrato de constitucionalidade e nele € aplicada por exceléncia. Se o controle abstrato de
constitucionalidade tem por objeto normas gerais e abstratas, que por definicéo se aplicam a todas
as pessoas que se encontram na situacao definida pela norma, a decisdo constitucional nesse tipo
de controle idealmente produzira efeitos sistémicos. Essa caracteristica reforca a legitimidade do
estudo das consequéncias da decisdo e impde a abertura dos critérios utilizados para a modulacéo.
VVamos a eles.

os principios da boa-fé e da seguranga juridica, uma vez que a norma vigorou por oito anos sem que fosse suspensa
pelo STF. A supremacia da Constituicdo é um pressuposto do sistema de controle de constitucionalidade, sendo
insuscetivel de ponderacéo por impossibilidade Idgica. 4. Procedéncia parcial do pedido. Modulagao para que a decisdo
produza efeitos a contatar da data da sessdo de julgamento. (STF, Plenario, ADI n.° 4.481/PR, Relator Min. Luis
Raoberto Barroso, julgamento em 11/03/2015, publicacdo em 19/05/2015).

" De acordo com Ana Paula Avila a hipotese traduziria uma petigio de principio: “é nulo, porque nio produz efeitos e
ndo produz efeitos porque é nulo, ou é anulavel porque produz efeitos ou produz efeitos porque é anuldvel. Como se
pretende demonstrar, nulidade e anulabilidade sdo, intrinsecamente, muito mais parecidas do que diferentes”. Ver
AVILA, Ana Paula de Oliveira. A modulagdo dos efeitos temporais pelo STF no controle de constitucionalidade:
ponderacdo e regras de argumentacdo para a interpretacdo conforme a constituicdo do artigo 27 da Lei n® 9.868/99.
Porto Alegre: Editora Livraria do Advogado, 2009, p. 32.
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2 PARAMETROS PARA A MODULACAO DE EFEITOS EM CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE

As zonas de certeza correspondentes aos efeitos ex tunc ou ex hunc ha muito deixaram de
representar resposta adequada para conformar a decisdo acerca do momento do reconhecimento da
inconstitucionalidade, que na maioria das vezes deveria ocorrer em pontos localizados entre os
extremos da régua temporal. Com o advento da Lei n°® 9.868/1999, os efeitos da declaracéo de
inconstitucionalidade no tempo passaram a transitar numa escala que se inicia com o efeito
retroativo puro (ex tunc), passa pelo efeito retroativo determinado no tempo (pro praeteriti — ou
alguma data ou circunstancia especifica no passado), chega no efeito prospectivo puro (ex nunc) e
termina no efeito prospectivo determinado no tempo (pro futuro).

A opcdo por cada uma dessas modalidades de producédo de efeitos temporais depende da
analise ndo apenas das circunstancias do caso concreto, mas também dos precedentes anteriores da
Corte para casos semelhantes. A necessidade de estabelecimento de parametros para a aplicacao
da modulacdo temporal é ainda mais importante diante do cenario de valorizacdo dos precedentes
e de respeito a trés finalidades constitucionais dele decorrentes: seguranca juridica, isonomia e
eficiéncia®. A partir da leitura de casos em que o Supremo Tribunal Federal procedeu & modulagio
de efeitos, buscou-se estabelecer pardmetros que justificam a aplicacdo néo retroativa dos efeitos
da declaracdo de inconstitucionalidade. Quando se trata dessa matéria, dois julgados do Supremo
Tribunal Federal s&o comumente citados, merecendo descricdo mais detalhada: (i) a ADI n.°
2.240/BA, Rel. Min. Eros Grau (“caso do Municipio Luis Eduardo Magalhdes™)° e (ii) a ADI n.°
4.029, Rel. Min. Luiz Fux (“caso ICMBIio0”).

Estado da Bahia, anos 2000. O Municipio de Luis Eduardo Magalhdes é criado por lei
estadual, apos realizacdo de plebiscito consultando a populagdo interessada e, no mesmo ano, a
constitucionalidade da lei que o instituira é arguida perante o Supremo Tribunal Federal por meio
da ADI n.° 2240%°, sob o principal argumento de que a época da criagdo do municipio ainda nio
havia sido promulgada a lei complementar exigida pelo art. 18, 84°, CF, que deveria estabelecer o
periodo em gque novos municipios poderiam ser criados. Nos sete anos que se passaram até que a
ADI n.° 2240 fosse julgada pelo STF, além de a lei complementar exigida pelo art. 18, §4°, da CF
ainda ndo ter sido editada, varios atos proprios de um municipio legitimamente existente foram
praticados: eleicdes para 0s cargos municipais do Executivo e do Legislativo, promulgacéo da lei
organica, instituicdo e arrecadacéo de tributos, etc. O Ministro Relator Eros Grau entendeu que o
municipio representava uma “realidade fatica” e que “consequéncias perniciosas” seriam

8 “(O) respeito aos precedentes e a expansio do papel dos precedentes atende a trés finalidades constitucionais

importantes: a primeira ¢ a seguranga juridica. Na medida em que os tribunais inferiores respeitem, de uma maneira
geral, as decisdes dos tribunais superiores, cria-se um direito mais previsivel e, consequentemente, menos instavel. E,
hoje em dia, ha um entendimento que se generaliza de que a norma ndo ¢ apenas aquele relato abstrato que esta no
texto. As normas juridicas sio um produto da interacdo entre o enunciado normativo e a realidade. Portanto, o Direito
¢, em ultima analise, o que os tribunais dizem que é. Além disso, essa disseminagdo do respeito aos precedentes atende
o principio da isonomia, na medida em que evita que pessoas em igual situagdo tenham desfechos diferentes para o
seu caso, o que ¢, em alguma medida, sempre repugnante para o Direito. E, por fim, o respeito aos precedentes valoriza
o principio da eficiéncia, porque torna a prestacdo jurisdicional mais facil, na medida em que o juiz ou os tribunais
inferiores possam simplesmente justificar as suas decisdes a luz de uma jurisprudéncia que ja se formou. De modo que
sou um defensor de longa data disso que eu costumava chamar de cultura de respeito aos precedentes, e que o Ministro
(Teori Zavascki) chamou de efeito expansivo na sua decis@o”. Voto oral do Ministro Luis Roberto Barroso na Rcl
4.335, Rel. Min. Gilmar Mendes.

9 Qutras ac0es questionaram no STF a criagdo de municipios sob o mesmo fundamento, tais como: ADI n.° 3.316/MT,
Rel. Min. Eros Grau (criagdo do Municipio de Santo Antdnio do Leste); ADI 3.489/SC, Rel. Min. Eros Grau
(Municipio de Vila Arlete); ADI n.° 3.615/PB, Rel. Min. Carmen Lucia (Municipios de Conde e de Alhandra) e ADI
n.° 3.689, Rel. Min. Luiz Fux (Municipios de Agua Azul do Norte e de Ourilandia do Norte).

10 STF, Plenério, ADI n.° 2.240/BA, Relator Min. Eros Grau, julgamento em 09/05/2007, publicagédo em 03/08/2007.
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produzidas caso a lei fosse declarada inconstitucional. O Supremo Tribunal Federal, embora tenha
julgado procedente a ADI reconhecendo a inconstitucionalidade da lei estadual por violagao do art.
18, 84°, CF, deixou de pronunciar sua nulidade pelo prazo de vinte e quatro meses, haja vista a
“forca normativa dos fatos”.

O segundo caso emblematico no que diz respeito a modulagéo de efeitos refere-se a ADI
n.° 4.029, da relatoria do Ministro Luiz Fux!!, proposta em face da lei federal que criara o Instituto
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIo), fruto de conversdo de medida
provisoria, sob alegacdo de que a medida provisoria que deu origem a lei de criacdo do Instituto
ndo foi examinada pela Comissdo Mista de Deputados e Senadores de que trata o art. 62, 8 9°, da
CF'?, além de ndo ter atendido aos requisitos de relevancia e urgéncia previstos no art. 62, caput,
da CF. Em defesa da norma, a Advocacia-Geral da Unido alegou que, apesar da auséncia de
apreciacdo da Comissdo Mista, a medida provisdria fora analisada por deputado relator nomeado
pelo Congresso Nacional, na forma da Resolucdo n°® 192002 do Congresso Nacional, que
dispensava a prolacdo de parecer por parte da Comissdo Mista, sendo suficiente a elaboragéo de
razdes de relevancia e urgéncia por parlamentar relator. O Supremo Tribunal Federal, entretanto,
reconheceu a existéncia de vicio no processo legislativo tendo, por maioria, declarado a
inconstitucionalidade dos arts. 5°, caput, e 6° caput e paragrafos, da Resolugdo n.° 1/2002 do
Congresso Nacional, vencidos os Ministros Ricardo Lewandowski e Marco Aurélio.

A Advocacia-Geral da Unido apresentou, em seguida, questdo de ordem, informando que
aproximadamente quinhentas medidas provisérias tramitaram mediante a adocao do procedimento
declarado inconstitucional e, das que se encontravam em tramitacdo a época, outras cinquenta ja
haviam incorrido no mesmo vicio. Assim, para garantir seguranca juridica as normas editadas,
submeteu ao Plenéario o pedido para concessdo de prazo de vinte e quatro meses para que 0
Congresso Nacional pudesse adaptar o processo de tramitacdo de medidas provisorias a nova
orientacdo. O Ministro Relator Luiz Fux propds “uma leve ponderacdo, que seria a seguinte: a
partir de entdo, de agora, as novas medidas provisorias deveriam se submeter aquele procedimento
legislativo constitucional — as novas —; e as que ja tramitaram e estdo tramitando que sejam
consideradas vélidas pelo processo que elas seguiram”. A questdo de ordem foi acolhida®®.

Ha dois outros casos em que se procedeu a modulacdo que também merecem destaque: (i)
as ADIs n.°s 4.357 e 4.425, ambas da relatoria do Min. Luiz Fux (“caso dos precatorios’), em cujo
julgamento o STF decidiu manter parcialmente, pelo periodo de cinco anos, o regime especial de
pagamento por precatorio criado pela EC n.° 62/2009, contatos a partir de janeiro de 2016, além de
convalidar todas as compensacdes, leildes e pagamentos a vista realizados até o dia do julgamento,
vedando-se seu uso a partir de entdo’*. De maneira geral, registrou-se que o modelo especial de

11 STF, Plenario, STF, Plenario, ADI n.° 4029/DF, Relator Min. Luiz Fux, julgyamento em 08/03/2012, publicagdo em
27/06/2012.

12 Art. 62, § 9° “Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisdrias e sobre elas
emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessdo separada, pelo plenario de cada uma das Casas do Congresso
Nacional”.

13 Semelhante solugdo foi adotada na ADI n.° 5.127, Rel. para acérddo Min. Edson Fachin, que vedou o chamado
“contrabando legislativo” na lei de conversdo de medidas provisorias. Na ocasido, decidiu-se pela manutengao de todas
as leis de conversdo fruto da pratica, promulgadas até a data do julgamento, inclusive a impugnada naquela ag&o.

14 STF, Plenario, ADI n.° 4.357 e ADI n.°4.425, Relator Min. Luiz Fux, julgamento em 14/03/2013, publicagdo em
19/12/2013. A modulagéo foi realizada em questdo de ordem nas ADIs n.%s 4.357 e 4.425, na forma a seguir detalhada:
“1. Modulagao de efeitos que d€ sobrevida ao regime especial de pagamento de precatorios, instituido pela Emenda
Constitucional n® 62/2009, por 5 (cinco) exercicios financeiros a contar de primeiro de janeiro de 2016. 2. Conferir
eficacia prospectiva a declaragéo de inconstitucionalidade dos seguintes aspectos da ADI, fixando como marco inicial
a data de conclusdo do julgamento da presente questdo de ordem (25.03.2015) e mantendo-se validos os precatorios
expedidos ou pagos até esta data, a saber: 2.1. Fica mantida a aplicagdo do indice oficial de remuneracéo basica da
caderneta de poupanga (TR), nos termos da Emenda Constitucional n® 62/2009, até 25.03.2015, data ap6s a qual (i) os
créditos em precatdrios deverdo ser corrigidos pelo indice de Pregos ao Consumidor Amplo Especial (IPCA-E) e (ii)
0s precatorios tributarios deverdo observar os mesmos critérios pelos quais a Fazenda Publica corrige seus créditos
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pagamento por precatorio proposto estaria longe de ser o modelo ideal para tutela de legitimos
interesses dos credores, mas ndo se poderia negar que o modelo anterior era ainda mais perverso.
Os ministros ressaltaram que os Estados inadimplentes estdo inadimplentes ha quinze, vinte anos,
ou mais. E as condenacdes judiciais — que o Judiciario ndo conseguiu fazer executar nesse periodo
— sdo condenacdes ineficazes, porque nao existe execucdo forcada contra a Fazenda Publica; e (ii)
o RE n.° 631.240, Rel. Min. Luis Roberto Barroso (“caso do prévio requerimento administrativo™),
cujo pedido foi julgado parcialmente procedente para julgar constitucional a exigéncia de prévio
requerimento administrativo a fim de comprovar o interesse de agir para demandar em juizo o
pedido de concessdo de beneficio previdenciario, ocasido em que o Ministro Luis Roberto Barroso
estabeleceu uma formula detalhada de transicdo, em razdo da prolongada oscilagdo da
jurisprudéncia sobre a matéria'®>. Aqui, portanto, temos um exemplo de modulacio da
constitucionalidade das condicGes para o regular exercicio do direito de acdo.

Dos casos narrados € preciso diferenciar as hipdteses em que a decisdo do Supremo
Tribunal Federal acaba por manter a propria norma declarada inconstitucional — passando “por
cima” do vicio de inconstitucionalidade — daquelas em que a Corte mantém temporalmente apenas
os efeitos concretos da norma declarada inconstitucional, retirando a norma inconstitucional do
ordenamento. A distin¢cdo é ténue, mas nas hipdteses em que a norma declarada inconstitucional
permanece genérica e abstratamente regendo as situagdes que nela se enquadrem, apesar da
declaracdo de sua inconstitucionalidade, é bem diferente do caso em que a norma declarada
inconstitucional € retirada do ordenamento juridico, mantendo-se apenas os efeitos concretos com
base nela produzidos, por razdes de interesse publico ou de seguranga juridica. No “caso dos
precatorios”, ainda que o STF tenha admitido a continuidade de produc¢éo de efeitos pelo prazo de
cinco anos apos a declaracdao de inconstitucionalidade da emenda a constituicdo, a partir dai os
dispositivos seriam extirpados do ordenamento. Essa sim é hipdtese de modulacdo de efeitos
temporais, na modalidade pro futuro.

Diferentemente, o Supremo Tribunal Federal, no “caso ICMBio” e no “caso do
contrabando legislativo™'®, ndo declarou a inconstitucionalidade da propria norma arguida como
inconstitucional, mas sim do costume legislativo ndo compativel com a Constituicdo que

tributarios; e 2.2. Ficam resguardados os precatorios expedidos, no &mbito da administracdo publica federal, com base
nos arts. 27 das Leis n® 12.919/13 e n° 13.080/15, que fixam o IPCA-E como indice de corre¢do monetaria. 3. Quanto
as formas alternativas de pagamento previstas no regime especial: 3.1. Consideram-se validas as compensacdes, 0s
leildes e os pagamentos a vista por ordem crescente de crédito previstos na Emenda Constitucional n® 62/2009, desde
que realizados até 25.03.2015, data a partir da qual ndo serd possivel a quitagdo de precatérios por tais modalidades;
3.2. Fica mantida a possibilidade de realiza¢do de acordos diretos, observada a ordem de preferéncia dos credores e de
acordo com lei prépria da entidade devedora, com redugdo maxima de 40% do valor do crédito atualizado. 4. Durante
o periodo fixado no item 1 acima, ficam mantidas (i) a vinculagdo de percentuais minimos da receita corrente liquida
ao pagamento dos precatérios (art. 97, § 10, do ADCT) e (ii) as san¢Ges para o caso de ndo liberacdo tempestiva dos
recursos  destinados ao  pagamento de  precatérios (art. 97, §10, do ADCT)”. Ver
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/AD14357Q0.pdf, acesso em 22.03.2018.

15 Confira-se o trecho pertinente da ementa: “Quanto as acGes ajuizadas até a conclusdo do presente julgamento
(03.09.2014), sem que tenha havido prévio requerimento administrativo nas hipoteses em que exigivel, sera observado
0 seguinte: (i) caso a agdo tenha sido ajuizada no &mbito de Juizado Itinerante, a auséncia de anterior
pedido administrativo ndo devera implicar a extincdo do feito; (ii) caso o INSS ja tenha apresentado contestacdo de
mérito, esta caracterizado o interesse em agir pela resisténcia a pretensdo; (iii) as demais agdes que ndo se enquadrem
nos itens (i) e (ii) ficar@o sobrestadas, observando-se a sistematica a seguir. 7. Nas a¢fes sobrestadas, o autor sera
intimado a dar entrada no pedido administrativo em 30 dias, sob pena de extincdo do processo. Comprovada a
postulacdo administrativa, o INSS seré intimado a se manifestar acerca do pedido em até 90 dias, prazo dentro do qual
a Autarquia devera colher todas as provas eventualmente necessarias e proferir decisdo. Se o pedido for acolhido
administrativamente ou ndo puder ter o seu mérito analisado devido a razfes imputaveis ao prdprio requerente,
extingue-se a a¢do. Do contrdrio, estara caracterizado o interesse em agir e o feito devera prosseguir. 8. Em todos os
casos acima — itens (i), (ii) e (iii) —, tanto a analise administrativa quanto a judicial deverao levar em conta a data do
inicio da acdo como data de entrada do requerimento, para todos os efeitos legais”.

16 Ver nota de rodapé n.° 34.
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contaminou o processo legislativo (ou seja, da ndo criagdo da comissdo prevista no art. 62, 8 9°, da
CF, ou da inclusdo, na lei de conversdo da medida provisoria, de dispositivos sem pertinéncia
tematica com a MP). Essa situacdo, portanto, é de convalidacédo da lei inconstitucional, e ndo de
modulagdo de efeitos temporais da lei declarada inconstitucional, ja que a lei inconstitucional
continuard no ordenamento, com os atributos de generalidade e abstracdo, produzindo efeitos
indefinidamente (apesar de o costume inconstitucional que contaminou 0 processo de sua
elaboracdo ter sido afastado).

E preciso que fique claro para o Supremo Tribunal Federal que decises convalidatorias
de inconstitucionalidade ndo se confundem com a técnica de modulagédo temporal de efeitos da lei
inconstitucional, devendo-se nomear os institutos por seus nomes préprios, a fim de permitir o
debate franco e honesto a respeito da admissdo, em cada caso, da convalidacdo de uma
inconstitucionalidade. E certo que a inconstitucionalidade declarada no “caso ICMBio” ¢é de
natureza formal e, portanto, menos grave quando comparada a um vicio material de
inconstitucionalidade, mas por se tratar de convalidacédo de lei inconstitucional, torna pertinente o
guestionamento quanto a relativizacdo da supremacia da Constituicao.

Da mesma forma, o “caso do Municipio Luis Eduardo Magalhdes” traduz convalidag¢ao
de inconstitucionalidade de norma de efeitos concretos — e ndo técnica de modulacdo temporal de
efeitos concretos —, j& que foi mantido como ente da federacdao brasileira a despeito da violacdo do
art. 18, § 4° da CF. A diferenca para o “caso ICMBio” diz respeito apenas a natureza da
inconstitucionalidade, que aqui é material. Em razdo disso, no “caso do Municipio Luis Eduardo
Magalhdes” foi necessaria a edicdo de emenda a Constituicdo para convalidar o vicio da
inconstitucionalidade material. Refiro-me a Emenda Constitucional n.° 57/2008, que incluiu o art.
97 ao ADCT para convalidar “0s atos de criacdo, fusdo, incorporacdo e desmembramento de
Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de dezembro de 2006, atendidos os requisitos
estabelecidos na legislagcdo do respectivo Estado a época de sua criagdao”.

Entendida a diferenca entre convalidacdo de norma inconstitucional e técnica de
modulacdo temporal dos efeitos (concretos) da norma declarada inconstitucional, passa-se a
definicdo de parametros para a restricao dos efeitos da inconstitucionalidade no tempo. Os critérios
para a modulacédo de efeitos temporais da inconstitucionalidade de normas nédo foram estabelecidos
pelo STF ou pela doutrina, mas a leitura da jurisprudéncia da Corte sobre o tema'’, e a necessidade

17 pesquisa realizada no portal <www.stf.jus.br>, no dia 18 de setembro de 2017, aba “jurisprudéncia”, inserindo-se
no campo “pesquisa livre” os termos “modulacdo” e “efeitos”, bem como no campo “legislagdo” a opgdo “lei
ordinaria”, nimero “9868”¢ artigo “27”. Em relacdo a primeira busca foram analisados os acorddos mais relevantes.
A segunda busca retornou 202 acérdaos, tendo sido analisadas todas as ementas e, ap6s uma filtragem inicial, os
seguintes acorddos representativos da matéria, com maior énfase ao controle abstrato de constitucionalidade: ADI n.°
2.240/BA, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 09/05/2007, publicacdo em 03/08/2007; ADI n.° 3.316/MT, Rel. Min.
Eros Grau, julgamento em 09/05/2007, publicagéo em 29/06/2007; ADI n.° 3.489/SC, Rel. Min. Eros Grau julgamento
em 09/05/2007, publicacdo em 03/08/2007; ADI n.° 3.615/PB, Rel. Min. Ellen Gracie julgamento em 30/08/2006,
publicacdo em 09/03/2007; ADI n.° 3.689/PA, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 10/05/2007, publicacdo em
29/06/2007; ADI n.° 4.029/AM, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 08/03/2012, publicacdo em 27/06/2012; ADI n.°
3.819/AC, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 24/10/2007, publicacdo em 28/03/2008; ADI n.° 1.241/RN, Rel. Min.
Dias Toffoli, julgamento em 22/09/2016, publicacdo em 03/08/2017; ADI n.° 3.609/AC, Rel. Min. Dias Toffoli,
julgamento em 05/02/2014, publicagdo em 30/10/2014; ADI n.° 4.876/DF, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em
26/03/2014, publicacdo em 01/07/2014; ADI n.° 4.125/TO, Rel. Min. Carmen Lucia, julgamento em 10/06/2010,
publicagdo em 15/02/2011; ADI n.° 5.163/GO, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 08/04/2015, publicacdo em
18/05/2015; ADI n.° 3.721/CE, Rel. Min. Teori Zavascki, julgamento em 09/06/2016, publicagdo em 15/08/2016; ADI
n.2 3.237/DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 26/03/2014, publica¢do em 19/08/2014; ADI n.° 4.009/SC,
Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 04/02/2009, publicagdo em 29/05/2009; ADI n.° 662/MG, Rel. Min. Eros Grau,
julgamento em 22/06/2006, publicacdo em 10/11/2006; ADI n.° 3.791/DF, Rel. Min. Ayres Britto, julgamento em
16/06/2010, publicacdo em 27/08/2010; ADI n.° 2.791/PR, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 16/08/2006,
publicagdo em 24/11/2006; ADI n.° 2.501/MG, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 04/09/2008, publicacdo
em 19/12/2008; ADI n.° 2.663/RS, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 08/03/2017, publicacdo em 29/05/2017; ADI
n.° 1.842/RJ, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 06/03/2013, publicacio em 16/09/2013; ADI n.° 3.458/GO, Rel. Min.
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de a matéria ser tratada de maneira uniforme, sugerem que o Supremo leve em consideragéo alguns
parametros para a aplica¢ao do instituto da modulacéo de efeitos temporais, tais como:

a) tempo decorrido entre a edi¢cdo da lei declarada inconstitucional e a pronuncia de
sua inconstitucionalidade — o que equivale a afirmar que, quanto maior o intervalo temporal entre
a promulgacdo da lei (ou a arguicdo de sua inconstitucionalidade) e a declaracdo de
inconstitucionalidade da lei pelo Supremo Tribunal Federal, maior seré a possibilidade de aplicacao
de efeitos ex nunc ou pro futuro, uma vez que o decurso do tempo, além de ser um fato, gera
situaces juridicas legitimas.

Foi 0 que ocorreu, por exemplo, no julgamento conjunto da ADI n.° 4.009 e
da ADI n.° 4.001%8, ambas da relatoria do Ministro Eros Grau, que versavam sobre a estrutura
administrativa e remuneracdo dos profissionais do sistema de seguranga publica do estado de Santa
Catarina, tendo sido questionada a equiparacdo de remuneracgéo de servidores integrados a carreiras
distintas. O Supremo reafirmou a jurisprudéncia quanto ao ndo-cabimento de qualquer espécie de
vinculacdo entre remunerag6es de servidores publicos, mas a declaracdo de inconstitucionalidade
foi modulada com efeitos ex nunc, ante a irredutibilidade de vencimentos. O Relator observou que
“alguns dos preceitos atacados estdo em vigéncia desde 1992. Dos efeitos ex tunc da declaragéo
resultariam prejuizos e inseguranga juridica”.

Outro exemplo consiste na ADI n.° 3.792°, Relator Min. Dias Toffoli, que
declarou a inconstitucionalidade da Lei n° 8.865/2006, do Estado do Rio Grande do Norte, com
efeitos ex nunc. O diploma normativo determinava que o escritdério de pratica juridica da
Universidade do Estado do Rio Grande do Norte — UERN, prestasse servico forense aos finais de
semana para atender os presos em flagrante delito. Tal disposicdo implicava necessariamente a
criagdo ou, ao menos, a modificagdo de atribuicbes conferidas ao corpo administrativo da
Universidade, bem como a alteracéo das grades curriculares e os horarios dos estudantes para que
desenvolvessem essas atividades em regime de plantdo, ou seja, aos sabados, domingos e feriados.
Feria a autonomia administrativa, a financeira e a didatico-cientifica da instituicdo, uma vez que
ausente seu assentimento para a criagdo/modificacdo do novo servigo a ser prestado. No mais,
incorria em inconstitucionalidade por usurpacdo da atribuicdo reservada a Defensoria Publica de
prestar assisténcia juridica integral aos hipossuficientes. Sob o argumento da vigéncia prolongada
da lei estadual e para evitar eventuais arguicdes de nulidade dos atos praticados pelo escritorio de
pratica juridica, foi realizada a modulacédo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade, nos
termos do art. 27 da Lei n° 9.868/1999, de modo conferir efeitos ex nunc a deciséo.

b) densidade do impacto na prestacdo de servicos puablicos — sendo certo que, quanto
maior a densidade do impacto da declaracdo de inconstitucionalidade sobre a prestacao de servigos
publicos, ainda que ndo essenciais, maior sera a possibilidade de modulacéo e efeitos.

Eros Grau, julgamento em 21/02/2008, publicacdo em 16/05/2008; ADI n.° 3.660/MS, Rel. Min. Gilmar Mendes,
julgamento em 13/03/2008, publicacdo em 09/05/2008; ADI n.° 4.425/DF, Rel. Min. Ayres Britto, julgamento em
14/03/2013, publicacdo em 19/12/2013; ADI n.° 4.140/GO, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 29/06/2011,
publicagdo em 20/09/2011; ADI n.° 4.414/AL, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento em 31/05/2012, publicagcdo em
17/06/2013; ADI n.° 3.792/RN, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 22/09/2016, publica¢cdo em 01/08/2017; ADI
n.? 3.022/RS, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 02/08/2004, publicacdo em 04/03/2005; ADI n.° 4.270/SC,
Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 14/03/2012, publicagdo em 25/09/2012 e Al-AgR n.° 421.689/MA,
Primeira Turma, Rel. Min. Rosa Weber, julgamento em 26/05/2017, publicacdo em 07/06/2017).

18 STF, Plenério, ADI n.° 4.009/SC e 4.001/SC, Relator Min. Eros Grau, julgamento em 04/02/2009, publicagdo em
29/05/20009.

19 STF, Plenario, ADI n.° 3.792/RN, Relator Min. Dias Toffoli, julgamento em 22/09/2016, publicacdo em 01/08/2017.
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Nesse sentido, ao apreciar o pedido formulado na ADI n.° 4.125/TO%, Rel. Min. Carmen
Ldcia, o STF entendeu que o numero de cargos efetivos existentes nos quadros do Poder Executivo
e 0 de cargos de provimento em comissao criados pela Lei n® 1.950/2008, do Estado do Tocantins,
evidenciava a inobservancia do principio da proporcionalidade. Decidiu-se que a criacdo de 28.177
cargos — sendo 79 de natureza especial e 28.098 em comissdo —, ndo encontraria respaldo no
principio da moralidade administrativa. Tratava-se, portanto, de um cenario claramente oligarquico
e de natureza eleitoreira, de modo que a ADI foi julgada procedente e diversos dispositivos do
diploma legal foram declarados inconstitucionais. No que concerne a modulacdo dos efeitos
temporais, determinou-se 0 prazo maximo de 12 meses para que o0 estado fizesse a substituicéo,
pela via do concurso publico, de todos os servidores designados para ocupacdo dos referidos
cargos. Dentre os argumentos considerados destaca-se o referente ao niUmero de pessoas atingidas
e a necessidade de continuidade do servigo: “Milhares sdo os cidadaos que correriam o risco de
se ver privados, no todo ou em parte, de prestacdes basicas devidas pelo Estado nas areas da
saude e da educacdo, em razdo do afastamento de médicos, enfermeiros e professores, por
exemplo”.

Outro exemplo consiste no julgamento da ADI n.° 3.721%, Rel. Min. Teori Zavascki, em
que o STF declarou, por maioria, a inconstitucionalidade do art. 3°, paragrafo unico, “f”, da Lei
Complementar n.° 22/2000, do Estado do Ceard, que autorizava a contratacdo temporaria de
professores nas situacBes de: “a) licenca para tratamento de saude; b) licenca gestante; c) licenca
por motivo de doenca de pessoa da familia; d) licenca para trato de interesses particulares; e) cursos
de capacitacdo; e f) e outros afastamentos que repercutam em caréncia de natureza temporaria”; e,
ainda, para “fins de implementacdo de projetos educacionais, com vistas a erradicacdo do
analfabetismo, correcao do fluxo escolar e qualificacdo da populagéo cearense”. No entendimento
do Supremo, apesar de o art. 37, 1X, da Constituicdo Federal, permitir a contratacdo temporaria nas
atividades permanentes da Administracdo, fica o legislador sujeito ao 6nus de especificar, em cada
caso, os tracos de emergencialidade que justificariam a medida atipica. O STF, entdo, julgou que
“as hipoteses descritas entre as alineas “a” e “e” indicam ocorréncias alheias ao controle da
Administracéo Publica cuja superveniéncia pode resultar em desaparelhamento transitério do
corpo docente, permitindo reconhecer que a emergencialidade esta suficientemente demonstrada.
O mesmo ndo se pode dizer, contudo, da hipdtese prevista na alinea “/”” do art. 3° da lei atacada,
que padece de generalidade manifesta, e cuja declaracdo de inconstitucionalidade se impde”.
Todavia, “tendo em vista (a) o especial significado social dos projetos de educacgédo descritos no
art. 3%, 8 unico, da lei impugnada, (b) a inafastavel necessidade de evitar solugdo de continuidade
na execucao desses projetos, bem como (c) as dificuldades inerentes a organizagdo de um concurso
publico para a area da educacao basica, deve o Tribunal considerar a modulacéo, para o futuro,
dos efeitos da presente deciséo (art. 27 da Lei 9.868/99)”.

c) tipo de vicio de inconstitucionalidade identificado — algumas inconstitucionalidades
formais tendem a apresentar menores embaracos a modulacdo ou a prépria convalidagédo, sendo
certo que vicios de iniciativa, por exemplo, ndo se convalidam sequer pela san¢éo. De outro lado,
as inconstitucionalidades materiais em regra devem retroagir a edi¢do da lei (ex tunc) ou a algum
momento do passado (a partir do ajuizamento da acdo ou do deferimento da cautelar em ADI, por
exemplo), ndo podendo ser convalidadas sob pena de ferir a supremacia da Constituigéo. Este
parametro foi observado, como ja referido, na ADI n.° 5.127?2, Rel. para acérddo Min. Edson

20 STF, Plenario, ADI n.° 4.125/TO, Relatora Min. Carmen Ldcia, julgamento em 10/06/2010, publicagdo em
15/02/2011.

2L STF, Plenario, ADI n.° 3.721/CE, Relator Min. Teori Zavascki, julgamento em 09/06/2016, publicacdo em
15/08/2016.

22 STF, Plendrio, ADI n.° 5.127/DF, Relatora originaria Min. Rosa Weber, Relator p/ acérddo Min. Edson Fachin,
julgamento em 15/10/2015, publicacdo em 11/05/2016.
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Fachin, que vedou o chamado ‘“contrabando legislativo” na lei de conversdo de medidas
provisorias. Na ocasido, decidiu-se pela manutengdo (convalidacdo) de todas as leis de conversdo
fruto da pratica, promulgadas até a data do julgamento, inclusive a impugnada naquela agéo, ja que
0 vicio ndo decorria de texto expresso da Constituicdo e relacionava-se a forma do ato.

d) alteracao, reversao ou oscilagéo de jurisprudéncia —a modulagéo temporal se justifica
nos casos de reversdo ou alteracdo da jurisprudéncia consolidada por lapso consideravel de tempo,
a ndo ser na hipotese de a jurisprudéncia anterior ser manifestamente inconstitucional. O mesmo
raciocinio pode ser aplicado aos casos de oscilagdo da jurisprudéncia, haja vista a inexisténcia de
seguranga juridica. Tal a razdo para a formula de transi¢do criada pelo Ministro Luis Roberto
Barroso ao reconhecer legitima a exigéncia do prévio requerimento do beneficio nas instancias
administrativas antes do ingresso com o pedido no Poder Judiciario (“caso do prévio requerimento
administrativo, ja narrado”)?.

O cancelamento da Stimula n.° 394 do STF?, no &mbito da questio de ordem apresentada
no Inquérito n.° 687, Rel. Min. Sydney Sanches, justificou a ressalva da legitimidade de todos os
atos praticados e decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal com base na Simula 394, ou
seja, modulacdo com efeitos ex nunc em razdo de mudanca da jurisprudéncia do Tribunal.

e) existéncia de cautelar deferida — se houver cautelar deferida na ADI, a modulagédo ndo
pode ocorrer contra os efeitos da cautelar, sob pena de violar a seguranca juridica. Dessa forma,
deve-se buscar preservar os efeitos da cautelar, ratificando-a desde seu deferimento, ou modulando-
se a decisdo de inconstitucionalidade a partir do julgamento — pois até ali vigia legitimamente a
liminar. O tema foi objeto de estudo do Ministro Relator Luis Roberto Barroso ao julgar a ADI n.°
4.481%. Em topico especifico sobre modulagio de efeitos temporais, o Relator consignou: “A
respeito dos efeitos a serem produzidos pela presente decisdo, € preciso ter em conta que o antigo
relator desta agdo aplicou ao caso o rito do art. 12 da Lei 9.868/1999, deixando, por isso, de apreciar
o pedido de cautelar de forma imediata. E certo que a jurisprudéncia do STF sobre o procedimento
a ser observado para o deferimento de beneficios em matéria de ICMS ¢é mais do que conhecida.
Nao gera grande surpresa a decisdo ora proferida, no sentido da inconstitucionalidade da lei
estadual. Por outro lado, a norma em exame vigorou por oito anos, com presungdo de
constitucionalidade, de modo que a atribuicdo de efeitos retroativos a declaragdo de
inconstitucionalidade geraria um grande impacto e um impacto injusto para os contribuintes. Por
isso, registro que a minha sugestdo, nesses casos, ¢ de que os relatores procurem se pronunciar
sobre o pedido de cautelar no primeiro momento possivel, trazendo em seguida a decisdo ao
plenario para referendo. Nao tendo havido deferimento de cautelar, contudo, parece-me dificil
afastar a modulacao dos efeitos temporais da decisdo.

f) existéncia de vacuo legislativo pior que a situacdo de inconstitucionalidade — ou seja,
se ao declarar a inconstitucionalidade com eficacia retroativa o resultado for um vacuo legislativo
pior que a situagdo de inconstitucionalidade, deve-se declarar a inconstitucionalidade com
modulacédo dos efeitos temporais. O pardmetro foi utilizado pelo STF ao apreciar o pedido da ADI
n.° 3.2372%, Rel. Min. Joaquim Barbosa, que versava sobre inconstitucionalidade da contratacéo
temporaria para o Hospital das Forcas Armadas prevista na Lei n° 8.745/1993, no &mbito dos

23 STF, Plenario, RE n.° 631.240/MG, Relator Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 03/09/2014, publicagdo em
10/11/2014.
24 Stimula (cancelada) n.° 394/STF: “Cometido o crime durante o exercicio funcional, prevalece a competéncia especial
por prerrogativa de fungéo, ainda que o inquérito ou a agdo penal sejam iniciados apds a cessac¢do daquele exercicio”.
% STF, Plenario, ADI n.° 4.481/PR, Relator Min. Luis Roberto Barroso, julgamento em 11/03/2015, publicacdo em
19/05/2015.
% STF, Plenério, ADI n.° 3.237/DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 26/03/2014, publicacdo em
19/08/2014.
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projetos do Sistema de Vigilancia da Amazoénia (SIVAM) e do Sistema de protecdo da Amazonia
(SIPAM). Tal diploma legal permitiu a continuidade da situagdo excepcional, sem justificativa
normativa adequada. No julgamento da acdo foi reconhecida a peculiaridade das atividades em
questdo, de modo que a Corte modulou os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade. De
acordo com o Min. Luiz Fux: “(...) Forgoso ressaltar que a eventual declaragao de
inconstitucionalidade dos artigos impugnados nesta acdo direta da Lei n° 8.745/93 faria exsurgir
um vacuo juridico no ordenamento, inviabilizando, ainda que temporariamente, qualquer tipo de
contratagdo temporaria nas universidades federais, no Hospital das Forgas Armadas e no ambito
do projeto SIVAM, o que carrearia um periculum in mora inverso daquele que leis como essa,
preventivas, destinadas a solugdo de transtornos temporarios, procuram minimizar”.

Esses parametros devem ser observados para a modulagdo temporal de efeitos pelo
Supremo Tribunal Federal (e, quando cabivel, pelos demais juizes e tribunais no controle difuso),
haja vista que as hipoteses autorizativas previstas no art. 27 da Lei n® 9.868/99 (“seguranga
juridica” e “excepcional interesse social”) sdo por demasiado abstratas e ndo se mostraram
suficientes para a aplicacdo uniforme da norma, o que repercute na legitimidade da modulagéo
temporal. Em caso de rejeicdo dos parametros, o 6nus argumentativo deve ser maior e a
fundamentacdo especifica quanto ao afastamento dos critérios aqui propostos, que refletem e
organizam a jurisprudéncia do STF sobre a matéria.

CONCLUSAO

Aqui defendeu-se a natureza pragmatista da modulacéo de efeitos temporais como técnica
de decisdo. Em primeiro, é antifundacionalista por afastar definitivamente o dogma da nulidade da
lei inconstitucional. Em segundo, é contextualista por demandar a analise do contexto fético,
politico, social, cultural, etc. Em terceiro, é consequencialista, porque exige a analise antecipada
dos efeitos que a decisdo pode vir a gerar, na busca do ponto 6timo entre o fato e a norma. A matriz
pragmatista, dessa forma, estd abstratamente refletida na norma do art. 27 da Lei n.° 9868/1999. O
pragmatismo ndo esta apenas no resultado da aplicacdo da modulacao de efeitos, mas também em
sua razdo de ser. Assim, se cabe discussdo acerca da natureza subsidiaria ou principal dos
argumentos pragmatistas no momento da tomada da decisdo de mérito, certo é que tais argumentos
possuem carater primordial quando da analise da possivel modulacdo de efeitos de uma lei
declarada inconstitucional.

Por isso, realizada a filtragem pragmatista da modulacdo temporal de efeitos, tem-se por
corolario l6gico a necessidade de abertura de contraditorio especifico para que os interessados
possam apresentar todas as possiveis consequéncias da decisao de inconstitucionalidade, observado
0 contexto em que proferida. Tal providéncia diminui o deficit de informagbes, aumenta a
legitimidade democratica da modulacdo, neutraliza as criticas de auséncia de capacidade
institucional do Judiciario para proceder a andlise de efeitos e promove o dever de transparéncia.
Se as consequéncias sdo a esséncia da modulagdo dos efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade, pois irdo fundamentar os valores da “seguranc¢a juridica” e o “interesse
social”, sua analise constitui o proprio merito da decisdo modulatoria, ndo sendo legitimo afastar
0s interessados de sua construgao.

O quadro atual revela um pragmatismo preguicoso?’ e padece de trés imperfeicdes: a)
auséncia de uniformidade quanto & necessidade de provocagéo do interessado para a aplicagdo da
técnica da modulacéo temporal de efeitos ou se 0 Poder Judiciario pode proceder a modulacao de
oficio; b) natureza primariamente econdmica ou financeira dos efeitos sistémicos levados ao

27 A expressdo é de Matheus Meott Silvestre, retirada do reaction paper que apresentou para a disciplina “Regulagdo
Econdémica e Democracia”, ministrada pelo Professor José Vicente Santos de Mendonga, no dmbito do Programa de
Pds-Graduacdo em Direito da UERJ.
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conhecimento da Corte e b) veiculagdo das consequéncias em memoriais ndo juntados aos autos
ou em sustentacdes orais que, além de ndo serem transcritas nos autos, ocorrem, na maioria das
vezes, apos a formacéo da convicgéo do juiz.

Intérpretes constitucionais responsaveis devem considerar o texto da Constituicdo e néo
podem ignorar os efeitos de suas decisdes, como afirmam Daniel Sarmento e Claudio Pereira de
Souza Neto?8. Mas se os intérpretes constitucionais devem levar em consideragéo os efeitos de suas
decis@es para aplicarem ou ndo a modulacao, tais consequéncias precisam constar expressamente
das decisdes e, principalmente, ser objeto de debate e de contraditorio visando a diminuicdo da
assimetria informacional, pois ndo ha influéncia sem participacdo. O consequencialismo ndo se
resume aos efeitos econdmicos e ndo é o Unico elemento da matriz pragmatista a ser sopesado
quando da modulacéo, devendo-se levar em consideracao todo o contexto social, cultural, politico
etc. Ndo a toa sdo fundamentos para a modulacdo temporal tanto a seguranca juridica quanto o
interesse social.

Por fim, se a modulacdo de efeitos temporais da lei declarada inconstitucional é uma
técnica de decisdo pragmatista, a decisdo que a aplica ou que a afasta deve ser fruto da andlise de
parametros objetivos, devendo o 6rgdo julgador adotar os seguintes critérios antes de conferir a
decisdo efeitos (i) ex tunc, (ii) a partir de algum momento especifico do passado, (iii) ex nunc, ou
(iv) pro futuro:

a) tempo decorrido entre a edicdo da lei declarada inconstitucional e a pronancia de sua
inconstitucionalidade;

b) densidade do impacto na prestagdo de servigos publicos;

c) tipo de vicio de inconstitucionalidade identificado;

d) alteracéo, reversdo ou oscilacéo de jurisprudéncia;

e) existéncia de cautelar deferida;

f) existéncia de vacuo legislativo pior que a situagdo de inconstitucionalidade.

Somente apds a consideracdo transparente, dialdgica e justificada de tais parametros o juiz
poderd fundamentar a modulacdo de efeitos temporais nos valores “seguranga juridica” ou
“excepcional interesse social”.
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