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Resumo

Este artigo apresenta algumas notas sobre a modulagao de efeitos de decisoes
proferidas por Cortes Constitucionais. Este artigo busca demonstrar como
algumas Cortes Europeias, a Suprema Corte Norte-americana e o STF lidam
com a eficacia retroativa ou prospectiva de suas decisoes, especialmente em
matéria tributdria, e com seus impactos do ponto de vista da igualdade. Este
trabalho também explora se a modulacdo representa interferéncia do Judi-
ciario no Legislativo.
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Abstract

This article brings some tax law notes regarding the temporal limitation of
judicial decisions. This article aims to demostrate how some European Con-
stitucional Courts, North American Supreme Court and Brazilian Supreme
Court deal with the retroactive or prospective effects of its decisions, notably
those regarding tax controversy, and with its impacts on equalty. This work
also explores whether the temporal limitation of judicial decisions represents
judicial interference in parliament activity.

Keywords: temporal limitation of judicial decisions, retroactivity, prospectivi-
ty, equalty.

1. Introducao

A modulacao de efeitos em decisdes de cortes constitucionais é um tema de

grande relevancia para o estudo do direito constitucional. Aqui estudaremos a
perspectiva constitucional tributdria, em que a modulagdo é constantemente tes-
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tada. Alids, o direito constitucional tributario, por seus reflexos financeiros ine-
gaveis, preocupa as cortes constitucionais. O fato de a mais alta instancia do Po-
der Judicidrio tratar da Constitui¢do tem inegavel efeito normativo, positivo ou
negativo. E natural que a normatizacio constitucional tributaria impacte as fi-
nangas do Estado e do contribuinte. Deste impacto se preocupa a modulagdo, em
diversas manifestagdes das cortes constitucionais, que, afinal, afirmam o sistema
tributario, casuisticamente'.

Dado que a Corte Constitucional tem o papel de afirmar o sistema tributa-
rio, a modulagdo dos efeitos de suas decisoes assume um papel fundamental para
a seguranca juridica do jurisdicionado. A Constitui¢do ndo logrou criar a forma
juridica do tributo, mas o encontrou sim como um instrumento fundamental
para o financiamento dos custos do Estado moderno. Neste sentido, o 6rgao
maior de interpretagao das leis vis a vis a Constitui¢ao, a Corte Constitucional,
tem o papel de garantia de limite e, a0 mesmo tempo, de prote¢ao do sistema
tributario. Os direitos fundamentais expressos no texto constitucional sao utiliza-
dos pelos juizes das cortes constitucionais para moderar a carga tributaria sobre
o contribuinte, a0 mesmo passo de reafirmar o sistema tributario do Estado. Exis-
te relativa desconfianga de parcela importante da classe juridica europeia, sobre
esta dupla fung¢ao da Corte Constitucional®.

Existe, de fato, um controle especial de constitucionalidade pelas cortes su-
premas em relagdo sistema tributario. Este controle se opoe em certa medida ao
Estado Fiscal, no sentido de contencao do poder de tributar. Este limite afirma e,
assim, preserva o sistema tributario, refor¢ando o principio da igualdade na tri-
butagio. Este mesmo principio sofre o impacto da decisdo da corte suprema, a
depender dos seus efeitos. A igualdade na tributacao, porém, é um principio apli-
cavel ao sistema tributdrio em tese. A igualdade na tributagio, como principio, é
a base do sistema tributario constitucional das jurisdi¢des organizadas. O contro-
le de constitucionalidade desse sistema tributério, segundo o principio da igual-
dade, se d4 em tese, ou seja, repele a lei inconstitucional, considerada nula desde
seu nascedouro.

Por outro lado, como veremos a seguir, o controle de constitucionalidade do
sistema tributdrio, em algumas jurisdigoes, € feito de modo prospectivo, validan-
do a norma inconstitucional até a decisao e, dai em diante, retirando-a do mundo
juridico. Por mais que isso possa causar alguma estranheza sob a perspectiva da
teoria do direito, tal controle de constitucionalidade tem ganhos sistémicos sob a
perspectiva das finangas publicas e da estabilidade institucional. A questao da

! HEY, Johanna. Steuerrecht und Staatsrecht im Dialog: Nimmt das Steuerrecht in der Judikatur

des BVerfG eine Sonderrolle ein? Stul 2015, (3/18) p. 3. Disponivel em: https:/steuerrecht.uni-
koeln.de/sites/steuerrecht/veroeffentlichungen/2015/Hey__StuW_2015__3.pdf. Acesso em: 20
mar. 2022.

?  VOGEL, Klaus. Verfassungsrechtsprechung zum Steuerrecht. Colonia: De Gruyter, 1999, p. 23.
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igualdade na tributa¢io nesse tipo de controle de constitucionalidade é observa-
da em concreto, caso a caso. Preocupa-se a pesquisa do direito constitucional
tributdrio, especialmente neste ensaio, sobre o déficit de concretiza¢io do princi-
pio da igualdade.

H4 de se indagar em que medida o principio da igualdade na tributagao
sofre com os efeitos do controle de constitucionalidade em abstrato ou em concre-
to. Ocorre que o direito constitucional tributario pode sofrer um déficit dogmati-
co a depender dos efeitos da decisao que exclui do ordenamento determinada
regra considerada inconstitucional pela corte constitucional. Esse déficit se apre-
senta, potencialmente, quando se pretende resolver problemas especificos da
area tributaria, ou mesmo de finangas publicas. A vantagem do controle de cons-
titucionalidade em matéria tributaria é a uniformizacio do entendimento consti-
tucional®.

A Constitui¢do se transforma, potencialmente, numa barreira ao legislador
ordinario, que tem sua pretensao fiscal frustrada. O poder criativo do legislador
¢ limitado pelo sistema tributario constitucional, num desenvolvimento continuo
do Estado democritico de direito. A depender da rigidez constitucional de cada
jurisdigao, a margem de manobra parlamentar varia sensivelmente. Refletiremos
aqui se os efeitos prospectivos prospectivos da decisao de inconstitucionalidade
suavizam, em alguma medida, a hierarquia das normas. Poderiamos dizer, inclu-
sive, que a verificagio de consisténcia e coeréncia sistémica varia conforme os
efeitos decisérios. A Corte Constitucional € a guardia da coeréncia sistémica, mas
se sensibiliza em relagao aos compromissos financeiros do Estado*.

Os agentes de politica fiscal assumem compromissos que conflitam, com
alguma frequéncia, com o sistema constitucional tributdrio. Existe, assim, um
desafio legislativo de dificil superagiao ao agente de politica fiscal, uma vez que a
légica do sistema tributdrio impée um comportamento conforme. O teste de
igualdade na tributacido proposto neste ensaio se destina a verificar se a Corte
Constitucional estaria exigindo demais do agente de politica fiscal. Este excesso
afetaria, em tese, a igualdade na tributagio, a saber. Uma espécie de sufocamento
da atividade parlamentar estaria compreendida na atividade de revisor da Corte
Constitucional. A modulagao de efeitos, nesse caso, teria a fungao de mitigar o
efeito da decisdo de inconstitucionalidade sobre a atividade democratica do agen-
te de politica fiscal, mesmo que o resultado dessa pratica fosse uma norma in-
constitucional.

A revisao judicial de atos normativos desempenha um papel central na afir-
macdo do sistema constitucional tributario. Mesmo que esse papel de Gnico revi-

* VERGOTTINI, Giuseppe de. Diritto costituzionale. Milao: Cedam, 2001, p. 617.
* VOGEL, Klaus. Verfassungsrechtsprechung zum Steuerrecht. Coléonia: De Gruyter, 1999, p. 33.
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sor constitucional resulte num inchago do Poder Judiciario, com a consequente
diminui¢ao de atividade no campo do Poder Legislativo, nao é possivel atribuir
responsabilidade desse fendmeno ao préoprio poder judicante. A Corte Constitu-
cional atua num dificil equilibrio de poderes, mas sua fun¢ao de intérprete com
o paradigma constitucional nao lhe confere outra alternativa sendo a de repelir o
produto normativo parlamentar, quando este confronta a Constituigdo. Lembre-
mos que a Constituigio é racional na exata proporc¢ao em que o Estado sabe dife-
renciar e determinar sua atuacio nos limites da natureza do conceito de Estado.
Os poderes do Estado, segundo seu préprio conceito, precisam pensar a si mes-
mos como uma totalidade, atuando cada um em seu campo, mas considerando o
Estado como uma unidade’.

A visao hegeliana de Estado pode servir de inspiragdo para pensarmos na
razao da modulacao de efeitos das decisoes das cortes constitucionais em matéria
tributdria. Muito além da pretensao de mitigar efeitos do controle de constitucio-
nalidade, a modulac¢do se apresenta como ferramenta de equilibrio do préprio
Estado de Direito. Assim, na teoria da divisdo de poderes ajustada a perspectiva
hegeliana, um poder submete o outro a si e, assim, efetua antes de qualquer coisa,
aunidade e, assim, salva o essencial que € a subsisténcia do Estado®. A modulacao,
como se vera mais adiante, trabalha com esse norte, concretizando a igualdade na
tributagao.

O problema destacado por Hegel pode se manifestar de outra forma, quan-
do observamos jurisdi¢bes em que a redagdo impecavel do texto constitucional
nao é mais que uma fachada simbélica de uma ordem legal seletivamente aplica-
vel. Esta realidade social de alguns paises nega a validade de normas para cuja
implementacdo faltam pressupostos factuais e vontade politica’. As cortes consti-
tucionais, especialmente em algumas jurisdi¢gdes europeias, assumem claro papel
normativo tributdrio, em substitui¢do aos parlamentos. Mais recentemente, para
a surpresa da classe juridica internacional, os Estados Unidos da América — EUA
também seguiram a mesma linha, ao julgarem o tema da tributagao do comércio
eletronico®. O fato de o judicial review se opor as decisoes do Congresso e do pre-
sidente resulta na constituicao de um auténtico poder mais forte que os demais, o

> HEGEL, Georg Fredrick Wilhelm. Linhas fundamentais da filosofia do dirveito: direito natural e
ciéncia do Estado no seu tragado fundamental. Tradugao, apresentagao e notas de Marcos Lutz
Miller. Sao Paulo: Editora 34, 2022, p. 577.

& HEGEL, Georg Fredrick Wilhelm. Linhas fundamentais da filosofia do direito: direito natural e
ciéncia do Estado no seu tragado fundamental. Tradugao, apresentag¢io e notas de Marcos Lutz
Miller. Sao Paulo: Editora 34, 2022, p. 580.

7 HABERMASS, Jiirgen. Wahrheit und Rechtfertigung. Frankfurt: Suhrkamp, 1999, p. 229.

8 EUA - Suprema Corte Americana. South Dakota v. Wayfair, 381 U.S. 618, j. em 21.06.2018. Dis-
ponivel em: https://www.supremecourt.gov/opinions/17pdf/17-494_j4el.pdf. Acesso em: 12 jul.
2022.
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que nao pertence a teoria classica de separagao de poderes®. Ao substituir o par-
lamento na tarefa normativa em matéria tributéria, houve uma verdadeira hiper-
trofia do poder jurisdicional, mostrando-se necessaria a modulagio para mitigar
os efeitos disso, tanto ao contribuinte quanto ao Fisco. Da modulagao, tanto no
direito comparado, quanto no direito patrio, trataremos a seguir.

2. A modulacao de efeitos em outros paises

Nos EUA, de um modo geral, entende-se que a lei declarada inconstitucio-
nal é considerada nula e sem eficacia (null and void), motivo pelo qual a respectiva
decisao é dotada de efeitos ex tunc. Contudo, a Suprema Corte Norte-americana
admitiu, em 1932, que o Judiciario limitasse a eficacia dessa declaragao, de modo
a evitar injusti¢as e dificuldades'. A decisao comentada ndo tratou de matéria
tributaria, mas consiste num bom indicativo do que a Corte pensou na época.

Uma relevante decisdo da Suprema Corte Norte-americana sobre o tema foi
proferida em 1965. Trata-se do caso Linkletter v. Walker, em que a Corte apreciou
a viabilidade de mitiga¢do da eficicia de decisao da qual resultou a superacao de
precedente em matéria penal''. Note-se que a modulagao se deu em matéria pe-
nal, num ajuste de poderes em relacido aos préprios direitos fundamentais ex-
pressos na Constitui¢do. Por algumas vezes a Suprema Corte tratou de direitos
fundamentais de modo errante, contrariando decisdes anteriores, num curioso
entendimento do stare decisis. Ao assim proceder, como comentado a seguir, a
modulacao veio a mitigar os efeitos potenciais de inseguranca juridica.

A alteragao do entendimento jurisprudencial ocorreu no caso Mapp v. Ohio.
Antes dele, admitia-se que um individuo poderia ser condenado criminalmente
com fundamento em prova ilicita. Ao julgar o caso Linkletter v. Walker, no qual foi
decidida a superacao do precedente judicial, a Corte analisou se a nova orienta-
¢ao deveria ter eficacia prospectiva com a conseguinte manutengio na prisao de

¢ LOWENSTEIN, Karl. Teoria de la costituicion. Tradugao de Alfredo Gallego Anabitarte. Barcelo-
na, Caracas e México: Ariel, 1979, p. 67.

STEINER, Eva. Judicial rulings with prospective effects — from comparison to systematisation. In:
STEINER, Eva (coord.). Comparing the prospective effect of judicial rulings across jurisdictions. Lon-
don: Springer, 2015, p. 3; e HAMMER, Stephen J. Retroactivity and restraint: an Anglo-american
comparison. Harvard Journal of Law & Public Policy v. 41, 2018, p. 413-414. Disponivel em: http://
www.harvard-jlpp.com/wp-content/uploads/sites/21/2018/01/Hammer_FINAL.pdf. Acesso em: 20
jul. 2022.

PEIXOTO, Ravi de Medeiros. A modulagio da eficdcia temporal na revogagao de precedentes: uma
analise a partir da seguranca juridica e da confianga legitima. Dissertacao de Mestrado. Recife:
UFPE, 2015, p. 175). Ravi Peixoto esclarece que, embora haja divergéncia doutrindria acerca da
natureza dessas decisoes, antes mesmo do caso “Linkletter v. Walker”, houve outros exemplos de
superacoes de precedentes com eficdcia prospectiva ainda no século XIX. Foi o que noticiou, por
exemplo, Eva Steiner (STEINER, Eva. Judicial rulings with prospective effects — from comparison
to systematisation. In: STEINER, Eva (coord.). Comparing the prospective effect of judicial rulings
across jurisdictions. London: Springer, 2015, p. 3).
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sujeitos condenados. O Tribunal entendeu que a nova decisdao nao alcanca casos
ja transitados em julgado antes da superagio do precedente (Mapp v. Ohio), ape-
nas os casos ainda em julgamento'. Aqui fica bem claro o porqué da modulagao
a servigo do instituto stare decisis, ou seja, uma nova compreensao do instituto da
prova, direito fundamental. O ulterior posicionamento da Suprema Corte pode-
ria resultar num sentimento de impunidade, caso os presos com prova ilicita fos-
sem soltos. Por mais polémico que isso possa parecer, a ideia de Estado como
unidade pode ser observada.

Na ocasido, o juiz Black divergiu de seus colegas ao entender que, além da
falta de equidade que o critério de modulacao proposto acarretava, nido haveria
qualquer razao que justificasse alguém ser mantido na prisao por prova inconsti-
tucional”. A equidade, aqui criticada, se deve ao fato de que direitos humanos
nao deveriam ser objeto de modulacdo. Para o Relator, o juiz Clark, contudo, essa
nao deveria ser a orientagao. Sustentou que nio ha obrigacao, tampouco proibi-
¢ao de se aplicar uma orientacao retroativamente. A decisao sobre a eficicia das
decisoes deve considerar os méritos e deméritos de seus efeitos em cada caso, in-
vestigando-se, para tanto, o contexto histérico da orientacao superada, sua fina-
lidade e efeitos e se a retroacdo do novo entendimento pode aprimorar ou retar-
dar esses elementos'. A no¢ao de administragio, como Estado, nao obstante con-
denavel sob a perspectiva ética, estd adequada a visao hegeliana, acima exposta.

Outras decisdes tomadas pela Suprema Corte Norte-americana também
promoveram a modulagao de efeitos. Entre elas, cabe citar a proferida no caso
Chevron Oil Co. v. Hudson, de natureza civil, em que se examinou indenizagio por
acidente de trabalho, na qual foram fixadas balizas para que a modulagao ocor-
resse, balizas essas semelhantes aquelas delineadas no caso Linkletter v. Walker, e
cuja adogdo passou a ser realizada pelas cortes federais e estaduais. Trata-se do
que se pode chamar de “teste do caso Chevron Oil”. A modulagao deve obedecer
ao seguinte: (a) a decisao deve estabelecer uma nova norma (new principle of law);
(b) os efeitos retroativos da decisao podem fomentar ou retardar a eficicia da
regra, em detrimento das razdes histéricas e da finalidade subjacentes a sua cria-
¢ao; e (c) os efeitos retroativos podem ocasionar resultados desiguais®. O “teste do

2 EUA - Suprema Corte Americana. Linkletter v. Walker, 381 U.S. 618, j. em 07.06.1965. Disponivel
em: https:/tile.Joc.gov/storage-services/service/ll/usrep/usrep381/usrep381618/usrep381618.pdf.
Acesso em: 12 jul. 2022.

' EUA - Suprema Corte Americana. Linkletter v. Walker, 381 U.S. 618, j. em 07.06.1965, p. 650-
653. Disponivel em: https://tile.loc.gov/storage-services/service/ll/usrep/usrep381/usrep381618/
usrep381618.pdf. Acesso em: 12 jul. 2022.

" EUA - Suprema Corte Americana. Linkletter v. Walker, 381 U.S. 618, j. em 07.06.1965, p. 635-
638. Disponivel em: https://tile.loc.gov/storage-services/service/ll/usrep/usrep381/usrep381618/
usrep381618.pdf. Acesso em: 12 jul. 2022.

15 EUA - Suprema Corte. Chevron Oil Co. v. Huson, 404 U.S. 97, j. 06.12.1971. Disponivel em: ht-
tps://tile.Joc.gov/storage-services/service/ll/usrep/usrep404/usrep404097/usrep404097.pdf. Aces-
so em: 12 jul. 2022.
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caso Chevron Oil” passou a ser realizado, inclusive, em casos tributarios, conside-
rado matéria excepcional para modulagao'.

A despeito das decisoes acima relatadas, a Suprema Corte passou a entender
que a prondncia acerca da (in)constitucionalidade tem eficacia ex tunc, nao po-
dendo o Judicidrio promover qualquer modificagdo em seus efeitos, sob pena de
ativismo judicial. A Suprema Corte entendeu que a tarefa de dispor sobre a efica-
cia das leis compete, ordinariamente, ao Legislativo'”. Numa decisdo de 1993 so-
bre matéria tributaria, decidida por maioria, o juiz Scalia entendeu que “a visao
tradicional € a de que a decisdo prospectiva é incompativel com as prerrogativas
dos julgadores, de modo que as cortes nao tém autoridade bastante para se utili-
zarem dessa pratica”®. Para o juiz Scalia, a modula¢io permite que o Judicidrio
produza novas leis, desbalanceando o necessario equilibrio entre os trés poderes,
além de gerar, inevitavelmente, desigualdade entre pessoas que ocupam posi¢oes
similares, motivos pelos quais deve ser repelida. Esta orienta¢ao da Suprema Cor-
te americana deu razao a expressao em tom de anedota: The taxing power, my dear,
the taxing power. You can do anything under the taxing power'. Em outras palavras,
sequer a Suprema Corte se oporia ao poder de tributar, sempre respeitando aqui-
lo que o parlamento aprovar. Nao obstante, o recente caso South Dakota v. Wayfair
veio a desmentir em parte esse posicionamento®, principalmente em razao da
perda de arrecadacdo, devendo servir de estimulo para que o parlamento aprove
normas dispondo sobre a tributa¢gdo na economia digital, em verdadeiro equili-
brio entre poderes®, como comentaremos mais adiante.

Nos Estados-membros da Uniao Europeia, a maior parte (64%) adota efica-
cia ex nunc das decisdes em torno da inconstitucionalidade das leis (Austria, Bul-

ZAPATERO, Guillermo G. Ruiz. Los efectos de las leyes tributarias inconstitucionales. Revista de

Admanistracion Publica n. 169. Madri, jan.-abr. 2006, p. 134-135.

PEIXOTO, Ravi de Medeiros. A modulagio da eficdcia temporal na revogagao de precedentes: uma

analise a partir da seguranca juridica e da confianga legitima. Dissertagido de Mestrado. Recife:

UFPE, 2015, p. 177-179. No mesmo sentido, embora reconhecendo que as Cortes inferiores, em

matéria de lei estadual, continuam a promover modulagao em larga escala, vide: GIDI, Antonio;

FROELICH, Lucas. Retrospective and prospective application of precedents in United States

Federal Law (2019). Revista de Processo 303, 2019. Disponivel em: https://ssrn.com/abs-

tract=3529986. Acesso em: 10 ago. 2022; e HAMMER, Stephen J. Retroactivity and restraint: an

Anglo-american comparison. Harvard Journal of Law & Public Policy v. 41, 2018, p. 413-414. Dis-

ponivel em: http://www.harvard-jlpp.com/wp-content/uploads/sites/21/2018/01/Hammer_FINAL.

pdf. Acesso em: 20 jul. 2022.

18 EUA - Suprema Corte. Harper v. Virginia, 509 U.S. 86, j. em 18.06.1993, p. 106. Disponivel em:
https://www.law.cornell.edu/supct/html/91-794.ZO.html. Acesso em: 12 jul. 2022.

19" PERKINS, F. The roots of social security. Palestra (23.10.1962). Disponivel em: https:/www.ssa.gov/
history/perkins5.html. Acesso em: 10 mar. 2022.

? EUA - Suprema Corte Americana. South Dakota v. Wayfair, 381 U.S. 618, j. em 21.06.2018. Dis-
ponivel em: https://www.supremecourt.gov/opinions/17pdf/17-494_j4el.pdf. Acesso em: 12 jul.
2022.

2l MASON, Ruth. Implications of Wayfair. 46 Intertax 810, 2018. Disponivel em: http:/dx.doi.

org/10.2139/ssrn.3214465. Acesso em: 20 mar. 2022.
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garia, Ciprus, Reptblica Checa, Franga, Grécia, Hungria, Itdlia, Latvia, Lituania,
Luxemburgo, Malta, Polénia, Roménia, Esloviquia e Eslovénia). Somente 24%
adota eficdcia ex tunc como regra (Bélgica, Estonia, Alemanha, Irlanda, Portugal
e Espanha), sendo esse o modelo adotado pela Corte de Justica da Uniao Euro-
peia e pela Corte Europeia de Direitos Humanos. Por fim, 12% dos paises defi-
nem a eficacia das decisoes caso a caso, em virtude de tais decisdes nao serem erga
omnes (Dinamarca, Finlandia e Suécia). A Inglaterra e a Holanda, por nao terem
um sistema de controle de constitucionalidade, ndo possuem regra em um ou em
outro sentido?®, E preciso interpretar a estatistica acima, considerando a estru-
tura do sistema jurisdicional de cada pais. Nesse sentido, vamos nos deter apenas
a alguns sistemas, aleatoriamente escolhidos.

A Alemanha foi um dos primeiros paises a adotar a eficacia ex tunc por meio
de sua Corte Constitucional Federal. De acordo com art. 78 do regulamento da
referida Corte, na hipétese de inconstitucionalidade, a lei é reputada nula e sem
eficacia (null and void). Essa regra, porém, admite uma exce¢do, de acordo com o
mesmo regulamento: novos processos que sejam ajuizados em face de condenagao
criminal transitada em julgado, fundamentada em lei declarada inconstitucio-
nal*. Hipéteses excepcionais semelhantes sdo encontradas nas normas portugue-
sa e espanhola, comentadas mais abaixo®. Note-se que a regra de eficicia tem
aplica¢do aos casos de natureza tributaria. O tema tributdrio, objeto deste estudo,
importa sobre o que o Fisco tem a perder em receita e as consequéncias disso para
os servicos do Estado, argumentos tidos como relevantes pelas Cortes Constitu-
cionais.

A Corte Constitucional alema se manifestou sobre efeitos, em decisao recen-
te, reiterando que a nulidade também tem efeito no passado e, assim, leva a uma

2 VERSTRAELEN, Sarah. The temporal limitation of judicial decisions: the need for flexibility
versus the quest for uniformity. The German Law Journal v. 14, 2013. Disponivel em: http:/www.
germanlawjournal.com/index.php?pageID=11&artID=1576. Acesso em: 12 jul. 2022, p. 1.691,
1.692-1.693 e 1.705; e HUFEN, Friedhelm. The restriction of the effects of judgments in cases of
ascertainment of their unconstitutionality. Disponivel em: http://www.bundesfinanzministerium.
de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Europa/Summary.pdf?__blob=publicationFile&v=3.
Acesso em: 12 jul. 2022.

Relatando o cariter excepcionalissimo da modulagio na Inglaterra, por ela implicar ativismo

judicial e desigualdade, vide: HAMMER, Stephen J. Retroactivity and restraint: an Anglo-ameri-

can comparison. Harvard Journal of Law & Public Policy v. 41, 2018, p. 433-441. Disponivel em:
http://www.harvard-jlpp.com/wp-content/uploads/sites/21/2018/01/Hammer_FINAL.pdf. Acesso

em: 20 jul. 2022.

2t OLIVEIRA, Aline Lima de. 4 limitagao dos efeitos temporais da declaragio de inconstitucionalidade no
Brasil: uma andlise da influéncia dos modelos norte-americano, austriaco e alemao. Porto Alegre:
EDIPUCRS, 2008. Disponivel em: https://editora.pucrs.br/edipucrs/acessolivre/livros/efeitostem-
porais/frame.html. Acesso em: 13 jul. 2022.

% VERSTRAELEN, Sarah. The temporal limitation of judicial decisions: the need for flexibility
versus the quest for uniformity. The German Law Journal v. 14, 2013. Disponivel em: http:/www.
germanlawjournal.com/index.php?pageID=11&artID=1576. Acesso em: 12 jul. 2022, p. 1.691 e
1.696-1.697.
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situagao como se a lei nunca tivesse sido promulgada. Quando o Tribunal decide
sobre incompatibilidade, se vé for¢ado a determinar a partir de quando isso se da,
enfrentando as consequéncias. A Corte Constitucional sopesa se as desvantagens
da norma juridica revogada sdo maiores do que as desvantagens de uma aplica-
¢ao continuada transitéria®®. Nos casos em que se verifica a constitucionalidade
de um tributo, por avancar sobre o minimo existencial, o resultado que retire ou
mantenha o tributo do ordenamento produz inegavel reflexo para o or¢camento
publico. O reconhecimento de direitos fundamentais, mais das vezes, tem o poten-
cial de rejeitar tributagdo, com consequéncias para o erario®”. Tais consequéncias
podem ser mais graves, quando a Corte nio encontra espago para apenas declarar
a incompatibilidade, reconhecendo sua incompeténcia legislativa, optando por de-
clarar a inconstitucionalidade formal. A decisdo, nesse caso, somente poderia ter
efeitos ex tunc®. Em outra ocasido, com igual assertividade, a Corte Constitucional
decidiu que, em caso de infracao a direito fundamental, na consideragao de fami-
lia homossexual para declaracdo de imposto de renda, a decisdao somente pode
ter efeitos ex tunc®. A declaragao de efeitos ex tunc, em alguma medida, tem rela-
¢ao com a igualdade vertical da tributagao. Premia a supremacia da Constituigao,
afastando a lei contraria a ela, sem contemporizar com teorias de ajuste de efeitos
financeiros ou institucionais que perpetuem a inconstitucionalidade.

Em alguns casos, a Corte Constitucional alema entendeu, porém, necessario
mitigar os efeitos de suas decisoes, em prol da segurancga juridica, o que passou a
fazer antes mesmo de a legislacdo autoriza-la a fazé-lo. O fez por meio da decla-
ragao de imcompatibilidade da lei, ou de inconstitucionalidade sem proniincia de nuli-
dade; da declaragdo parcial de nulidade sem redugao de texto; e do apelo ao legis-
lador nos casos de lei ainda constitucional (em processo de inconstitucionaliza-
¢ao), ou de inadimplemento do dever de legislar ou de falta de evidéncia da ofen-
sa a Constitui¢ao®. Na hipotese de incompatibilidade, a Corte alema pode requerer

% ALEMANHA - Corte Constitucional — O Regulamento do Tribunal, art. 72, § 2°, se presta aos
casos tributarios, especialmente, pois é justamente nesse tipo que o peso da consequéncia pode
ser mais bem avaliado. Disponivel em: https:/www.bundesverfassungsgericht.de/DE/Verfahren/
wichtige-verfarensarten/wirjung-der-entscheidung/wirkung-der-entscheidung_node.html. Aces-
so em: 20 jul. 2022.

27 ALEMANHA - Corte Constitucional — Beschluss vom — 1 BvR 2868/15. Decisio de 22 de mar¢o
de 2022. Disponivel em: https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/
DE/2022/03/rs20220322_1bvr286815.html. Acesso em: 20 jul. 2022.

2 ALEMANHA - Corte Constitucional — 2 BvL 6/13. Decisao de 13 de abril de 2017. Disponivel em:
https:/www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/DE/2017/04/1s20170413 _
2bvl000613.html. Acesso em: 20 jul. 2022.

2 ALEMANHA - Corte Constitucional. BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats vom. Decisao de 7 de
maio de 2013. Disponivel em: https:/www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entschei-
dungen/DE/2013/05/rs20130507_2bvr090906.html. Acesso em: 20 jul. 2022.

¥ SALUM, Vinicius Dourado Loula. A regra-matriz de modulag¢ao dos efeitos (RMME) na decisao
de inconstitucionalidade em matéria tributaria. Revista Direito Tributdrio Atual v. 46. Sao Paulo:
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que o legislador providencie as altera¢oes legislativas necessarias para resolver
dita incompatibilidade®. De fato, esta é a critica que se pretende aqui enfrentar,
qual seja, se esse chamado legislativo compromete o sistema tributario e em que
medida. A decisao sobre constitucionalidade concretiza a igualdade na tributa-
¢ao, em seu aspecto vertical, enquanto a mesma decisao, quando se decide modu-
lar, a corte trabalha com uma igualdade horizontal, diminuindo diferencas entre
jurisdicionados.

Na Espanha, de modo semelhante, a mitigagdo da nulidade é feita na Corte
Constitucional por meio de sua declaragdo de incompatibilidade®. A inspiracao
alema do sistema de controle de constitucionalidade espanhol conduziu o debate
jurisdicional, em alguma medida, a temas centrais, como a legalidade, igualdade
e capacidade contributiva. Numa primeira fase, o Tribunal Constitucional con-
cretizou principios, tendo que lidar, mais tarde, com os excessos do Estado fiscal
espanhol e da UE, impondo limites ao poder de tributar®. Com efeito, nas decla-
ragbes de incompatibilidade da lei com a Constituigao, o Tribunal Constitucional
ndo consegue ajudar a resolver os problemas de direito, por meio da ampliagao
de direitos fundamentais, em substituigao ao parlamento. A Corte Constitucional
tem entendido que os efeitos das decisdes em matéria tributaria podem ser limi-
tados ao caso concreto. Isso levanta dividas sobre o préprio principio constitucio-
nal da legalidade, ao deixar no sistema norma inconstitucional®*. Ao assim proce-
der, ainda ha de ser pensado se tal posicionamento estaria conforme as diretivas
comunitarias, bem como do préprio Tribunal de Justica da Comunidade Euro-
peia — TJCE.

Por outro lado, a critica juridica ao controle de constitucionalidade espa-
nhol, valida também aos demais sistemas comparados aqui, se da sobre a quem

IBDT, 2° semestre 2020. Quadrimestral, p. 461-484, p. 465; e FREIRE, André Borges Coelho de
Miranda. Modulacao de efeitos de decisoes constitucionais do direito tributdrio brasileiro: espe-
cificidades e limites. Revista Direito Tributdrio Atual n. 47. Sao Paulo: IBDT, 1° semestre 2021.
Quadrimestral, p. 27-51, p. 29.

OLIVEIRA, Aline Lima de. 4 limitagao dos efeitos temporais da declaragao de inconstitucionalidade no
Brasil: uma andlise da influéncia dos modelos norte-americano, austriaco e alemao. Porto Alegre:
EDIPUCRS, 2008. Disponivel em: https://editora.pucrs.br/edipucrs/acessolivre/livros/efeitostem-
porais/frame.html. Acesso em: 13 jul. 2022.

2 VERSTRAELEN, Sarah. The temporal limitation of judicial decisions: the need for flexibility
versus the quest for uniformity. The German Law Journal v. 14, 2013. Disponivel em: http:/www.
germanlawjournal.com/index.php?pageID=11&artID=1576. Acesso em: 12 jul. 2022, p. 1.691 e
1.696-1.697; STEINER, Eva. Judicial rulings with prospective effects — from comparison to syste-
matisation. In: STEINER, Eva (coord.). Comparing the prospective effect of judicial rulings across ju-
risdictions. London: Springer, 2015, p. 12.

RODRIGUEZ, Alvaro Bereijo. Breve reflexién sobre los principios constitucionales de justicia
tributaria (235/251), p. 249. Disponivel em: https:/revistas.uam.es/revistajuridica/article/down-
load/6154/6610/12520. Acesso em: 20 mar. 2022.

# ESPANHA - Corte Constitucional. STC 45/1989. Disponivel em: https://hj.tribunalconstitucional.

es/es-ES/Resolucion/Show/1251. Acesso em: 20 mar. 2022.
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compete o juizo de eficiéncia, seguranga e oportunidade. Tais atribui¢des sao
naturalmente do legislador tributdrio, mas parece haver controvérsia sobre isso
na atualidade. Ademais, este foi o fundamento da STC 45/1989, ou seja, seria
inaceitavel tratar de modo distinto quem ndo pdde recorrer contra a lei inconsti-
tucional, daquele que teve tal oportunidade. Naquela ocasido, o Tribunal Consti-
tucional, para evitar “catastrofe financeira” do governo em razao da inconstitu-
cionalidade de norma do imposto de renda, decidiu atribuir eficicia prospectiva
a decisao, por seguranga juridica, ressalvando, somente, aqueles que ainda litiga-
vam sobre a matéria®. Afinal, a Corte Constitucional espanhola teve que lidar
com o tema dos efeitos retroativos ou prospectivos de suas decisoes™. Trataremos
disso mais adiante, mas ¢é clara a polémica espanhola acerca da modulagao, um
casuismo que dificulta a compreensdo do alcance do caso®.

Em Portugal e na Bélgica, assim como no TJCE, em que a regra é a nulidade
da lei declarada inconstitucional de eficacia ex tunc, a legislacao autoriza que a
corte module os efeitos da decisao. Nesses casos, a lei segue sendo considerada
inconstitucional, e ndo meramente incompativel. Neste caso, somente os efeitos da
declaragio é que sao mitigados®®. Em Portugal, especialmente, as decisoes da
Corte Constitucional em matéria tributdria tém declarado efeitos prospectivos
reiteradamente, no sentido de evitar a perturba¢io da ordem financeira e o bom
funcionamento dos servicos publicos®. Decisdes ha, contudo, que preservam os
contribuintes que litigam ao tempo da declaracao de inconstitucionalidade*’. A
modulac¢do em si nao foi bem vista pela doutrina portuguesa, em que pese a no-
tavel influéncia tedesca®'.

% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Justicia constitucional la doctrina prospectiva en la declara-
cion de ineficacia de las leyes inconstitucionales. Revista de Direito Publico v. 22, n. 92, out./dez.
1989, p. 5-16.

% RUIZ ZAPATERO, Guillermo G. Los efectos de las leyes tributdrias inconstitucionales. Revista de
Administracion Publica (99/153), p. 101. Disponivel em: https://dialnet.unirioja.es/descarga/articu-
10/1974093.pdf. Acesso em: 20 mar. 2022.

* ESPANHA - Corte Constitucional — ECLI:ESTC:2021:148. Recurso de inconstitucionalidade n.
2054-2020. Acesso em: 20 jul. 2022. Disponivel em: https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-
-A-2021-13032.

% VERSTRAELEN, Sarah. The temporal limitation of judicial decisions: the need for flexibility
versus the quest for uniformity. The German Law Journal v. 14, 2013. Disponivel em: http:/www.
germanlawjournal.com/index.php?pageID=11&artID=1576. Acesso em: 12 jul. 2022, p. 1.691 e
1.696-1.697.

% PORTUGAL - Tribunal Constitucional. Acérdao n. 24/83. Plendrio. Conselheiro Magalhaes Go-

dinho. Disponivel em: http:/www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19830024.html. Acesso

em: 20 mar. 2022.

PORTUGAL - Tribunal Constitucional. Acérdao n. 494/2009. Plendrio. Rel. Conselheiro Vitor

Gomes, j. 29.09.2009. Disponivel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20090494.

html. Acesso em: 10 ago. 2022.

1 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢ao. 7. ed. Coimbra: Almedi-
na, 2003, p. 1.017.
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Na Bélgica, por sua vez, a modulacdo parece ser um tema resolvido nas ques-
toes de natureza tributaria. A modula¢io é um recurso da Corte Constitucional
belga, que se utiliza do principio da proporcionalidade para graduar e, assim,
atenuar tais efeitos, especialmente em matéria tributdria, postergando os efeitos
da declaragao judicial®®. Em que pese essa orientagio, inclusive com modulagao
temporal, a Corte Constitucional belga, em posi¢oes recentes, considerou que
seus julgamentos nao se sobrepdoem ao parlamento, de modo a ndo configurar
infracao ao principio da legalidade®.

Nessas jurisdigdes europeias que adotam como regra a eficacia ex tunc da lei
inconstitucional, a mitigagdo de efeitos de decisoes judiciais pode ocorrer a critério
dos julgadores, nao tendo a legislagao estabelecido parametros para tanto, salvo em
Portugal, pais cuja Constituicdo autoriza que isto ocorra por for¢a da seguranga
juridica, da equidade ou de excepcional e importante interesse publico*!. Diante
dessa dose de liberdade naquelas jurisdigoes, vé-se, na pratica, que muitas vezes a
eficacia das decisoes € limitada, o que ocorre, inclusive, em matéria tributaria.

Na Alemanha, a maior parte das decisoes declarando eficacia pré-futuro da
pronuncia de inconstitucionalidade (ou incompatibilidade) se d4 em torno de
questoes tributdrias, sob o fundamento de que o or¢camento ptblico nao pode ser
comprometido com a restitui¢ao de tributos*. Ha, porém, decisdes em matéria
tributdria com eficacia retroativa*. Em casos de tributos reputados inconstitucio-

2 RENAULD, Bernadette. La proportionnalité dans la jurisprudence de la Cour Constitutionnelle
de Belgique, p. 55. ACCPUF — Bulletin n. 9, mai. 2010. Disponivel em: https://cdn.accf-francopho-
nie.org/2019/03/Bulletin9-1-7.pdf. Acesso em: 20 mar. 2022.

# BELGICA — Corte Constitucional. Cour constitutionnelle, Arrét n. 5/2022 du 20 janvier, 2022.

Disponivel em: https://www.stradalex.com/fr/sl_src_publ_jur_be/document/cconst_2022-5. Aces-

so em: 20 jun. 2022.

O art. 282 da Constitui¢do da Republica Portuguesa dispoe que: “1. A declaragao de inconstitu-

cionalidade ou de ilegalidade com forga obrigatéria geral produz efeitos desde a entrada em vi-

gor da norma declarada inconstitucional ou ilegal e determina a repristinacio das normas que

ela, eventualmente, haja revogado. 2. Tratando-se, porém, de inconstitucionalidade ou de ilega-
lidade por infracio de norma constitucional ou legal posterior, a declaracio s6 produz efeitos
desde a entrada em vigor desta Gltima. 3. Ficam ressalvados os casos julgados, salvo decisio em
contrario do Tribunal Constitucional quando a norma respeitar a matéria penal, disciplinar ou

de ilicito de mera ordenagao social e for de contetido menos favoravel ao arguido. 4. Quando a

seguranca juridica, razoes de equidade ou interesse publico de excecional relevo, que devera ser

fundamentado, o exigirem, poderd o Tribunal Constitucional fixar os efeitos da inconstituciona-

lidade ou da ilegalidade com alcance mais restrito do que o previsto nos ns. 1 e 2.”

% VERSTRAELEN, Sarah. The temporal limitation of judicial decisions: the need for flexibility
versus the quest for uniformity. The German Law Journal v. 14, 2013. Disponivel em: http:/www.
germanlawjournal.com/index.php?pageID=11&artID=1576. Acesso em: 12 jul. 2022, p. 1.697-
1.700. Confirmando essa tendéncia na Alemanha em matéria tributaria na década de 1990, mas
tecendo duras criticas a ela, vide: SEER, Roman. Die Unvereinbarkeitserkldrung des BVerfG am
Beispiel seiner Rechtsprechung zum Abgabenrecht. NJ/Wv. 5, 1996, p. 288-289.

* ALEMANHA - Corte Constitucional. Resumo da decisao do Tribunal Constitucional Federal em
BvL 6/13, j. 13.04.2017. Disponivel em: https:/www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/
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nais pela Corte alema, situagoes ha em que o Tribunal sequer assegura o direito
a restituicio do que foi pago aqueles que litigaram®. E preciso pensar nesta carac-
terfstica, com algumas ressalvas, como trataremos mais adiante, mas é a regra
geral®®. O Tribunal Constitucional alemao inspirou diversos sistemas na Europa
continental, dadas as caracteristicas sistémicas, bem como do regimento do tribu-
nal, este Gltimo, em relagdo ao modelo procedimental.

A declaragao de nulidade, mesmo com efeitos ex tunc, se mostra incapaz de
eliminar todas as violacoes constitucionais. Por outro lado, as declara¢oes de in-
compatibilidade, com efeitos ex nunc, apenas expressam uma exigéncia de refor-
ma pro-futuro, preservando a situagao inconstitucional no passado®. Esta critica
ao Tribunal Constitucional se deve, em alguma medida, a “escola de Bochum”,
bastante ligada ao principio da legalidade. Por outro lado, a “escola de Koln”,
mais voltada ao principio da igualdade, se mostra mais tolerante com a constru-
¢ao de um sistema tributdrio por meio das decisoes das cortes constitucionais®.
Importante destacar, que uma “escola” nao se contrapoe a outra, apenas pensam
sob perspectivas préprias. Como exploraremos mais adiante, se a doutrina do
direito tributario fosse, de fato, entender que as decisdes das cortes constitucio-

Entscheidungen/EN/2017/04/1s20170413_2bvl000613en.html. Acesso em: 10 ago. 2022; e ALE-
MANHA - Corte Constitucional. BvL 5/08, j. 17.12.2013. Disponivel em: http:/www.bverfg.de/e/
1s20131217_1bvl000508en.html. Acesso em: 10 ago. 2022. Pela retroatividade, mas em razao do
baixo prejuizo ao orcamento publico: ALEMANHA - Corte Constitucional. BvR 611/07, j.
21.07.2010. Disponivel em: http:/www.bverfg.de/e/rs20100721_1bvr061107en.html. Acesso em: 10
ago. 2022.

* ALEMANHA - Corte Constitucional. Resumo da decisao do Tribunal Constitucional Federal em

BvL 4/11, 4/13, 5/11 and 2 BvL 1/09, j. 11.12.2019 e 12.01.2019. Disponivel em: https://www.bun-

desverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/EN/2018/12/1s20181211_2bvl000411en.

html. Acesso em: 10 ago. 2022.

STEINER, Eva. Judicial rulings with prospective effects — from comparison to systematisation. In:

STEINER, Eva (coord.). Comparing the prospective effect of judicial rulings across jurisdictions. Lon-

don: Springer, 2015, p. 19. De acordo com Eva Steiner, ha um consenso geral, nas mais variadas
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titucional, conferindo aos sujeitos passivos o direito a restitui¢io, deve haver mitiga¢ao da eficacia
dessa prontncia, uma vez que dela podem resultar sérios danos financeiros aquele ente obrigado

a promover a devolugao. Contudo, o tema é controvertido. Ruiz Zapatero, por exemplo, entende

que, por imperativo da legalidade, o tributo inconstitucional deve ser sempre devolvido, desca-

bendo, pois, cogitar-se de modulagao (RUIZ ZAPATERO, Guillermo G. Los efectos de las leyes
tributdrias inconstitucionales. Revista de Administracion Publica (99/153). Disponivel em: https:/

dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/1974093.pdf. Acesso em: 20 mar. 2022).
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zum Abgabenrecht. NJW v. 5, 1996 (285/291), p. 287-289. Disponivel em: https://www.kompeten-
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20 jun. 2022.
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mar. 2022.
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nais efetivamente afrontam o parlamento, precisariamos ser coerentes, critican-
do decisoes tanto a favor quanto contra o contribuinte.

A despeito da auséncia de critérios legais para a limitacdo da eficacia das
decisoes naqueles paises, fundamentalmente, tal limitagao ocorre com suporte na
seguranga juridica. Em alguns casos, a seguranga juridica, adicionam-se proble-
mas administrativos ou razoes de financas publicas. H4, também, casos cuja pro-
nancia de nulidade é reputada ainda mais inconstitucional do que a prépria nor-
ma viciada, assim como hipéteses em que projecao da eficicia da decisao para o
futuro viabiliza que 6rgaos administrativos e legislativos possam expedir novas
normas adequando o sistema a orientac¢ao judicial®.

Nos paises europeus em que a lei inconstitucional nao é considerada nula, a
declaracdo do vicio ¢ dotada de eficacia ex nunc. Inspiram-se, esses paises, na
tradicdo austriaca, calcada nas licoes de Hans Kelsen, de que a lei vale até que
sobrevenha decisao que a rescinda, ou a revogue (anulabilidade, e nao nulidade),
momento a partir do qual, via de regra, produz efeitos, em ateng¢io a seguranca
juridica®. Oportuno lembrar a contribuicao de Kelsen para a criacao do Tribunal
Constitucional austriaco. Concebeu-se para esse tribunal a doutrina de uma juris-
di¢do capaz de defender a Constitui¢ao. O Tribunal foi responsavel, inclusive, por
deter as forcas conservadoras do final da década de 1920. Apos a derrocada im-
perial austro-hdngara, havia grande preocupagao doutrindria com o parlamento.
Justificava-se a criagdo de uma corte para conter as tensodes politicas entre entes
tederados, com a Constituicao como paradigma®. Afinal, prevaleceu a teoria kel-
seniana de defesa do parlamento como verdadeira institui¢io representante do
povo. A defesa da Constitui¢ao austriaca numa corte constitucional fez sentido, na
contengdo de poderes dos estados, entre si e em relacdo a Unido. O papel de de-
cidir acerca da constitucionalidade das leis, afinal, nao foi pensado em detrimen-
to ao parlamento, mas, ao contrdrio, em prestigio a casa legislativa da federagao
austriaca®. Talvez, mas isso testaremos mais adiante, num tépico préprio, os efei-

° VERSTRAELEN, Sarah. The temporal limitation of judicial decisions: the need for flexibility
versus the quest for uniformity. The German Law Journal v. 14, 2013. Disponivel em: http:/www.
germanlawjournal.com/index.php?pageID=11&artID=1576. Acesso em: 12 jul. 2022, p. 1.699.
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tos da decisao de inconstitucionalidade, ex tunc ou ex nunc, tenham sido justifica-
dos segundo circunstancias politicas, posteriormente teorizadas. De qualquer
forma, a igualdade foi um norte comum nessas teorias.

O Judicidrio possui a prerrogativa de atribuir efeitos distintos da regra geral
a certas decisoes conforme a necessidade identificada em cada caso concreto.
Nesses paises europeus, a decisdo, a despeito de a regra geral ser a eficicia ex
nunc, pode tornar-se eficaz em data posterior a sua publicacio (eficacia pro-futu-
ro) ou até mesmo retroagir (eficacia ex tunc). Os mesmos motivos apontados no
paragrafo anterior sio invocados nesses paises para atribuir eficacia distinta as
decisoes. Nem todos esses paises detém autorizagio legal para a modificagao da
eficicia de suas decisoes. Na Itdlia, na Roménia e em Malta, por exemplo, ndo ha
norma expressa que o admita. Mesmo assim, encontram-se decisdes nao reconhe-
cendo a eficacia ex nunc®. Em outras palavras, o Tribunal Constitucional tem
autonomia suficiente para decidir pelos efeitos de suas decisoes.

Apesar da distingdo na eficacia das decisdes nos Estados-membro da Unido
Europeia (se ex tunc ou ex nunc), ha um ponto em comum em todas essas jurisdi-
¢oes: a flexibilidade para nao aplicar a regra geral local de eficicia da lei incons-
titucional. Isso revela a irrelevancia da opgao do legislador por um ou outro me-
canismo de eficacia das decisoes. O que importa ¢ a habilidade de cada corte
constitucional em modular os efeitos de suas decisdes quando necessario, deixan-
do de aplicar a regra geral do respectivo pais quando as circunstincias o exigi-
rem®’.

Nos Estados-membros da Unido Europeia, a modulagido é uma realidade.
Nos EUA, diferentemente, a tendéncia no ambito federal tem sido a prontncia de
nulidade com eficacia ex tunc. Os modelos de controle de constitucionalidade da
Uniao Europeia e dos EUA servem de boa base de comparacio. E preciso fazer
uma ressalva, porém, em relacao a matéria tributaria, pois a Suprema Corte evita
tomar o lugar do Congresso, devolvendo temas controvertidos para o parlamen-
to. No sistema tributario atual, em que os parlamentos aprovam leis tributarias
para socorrer os cofres publicos, os casos de maior confronto sao evitados®. Os
fatores aqui comentados podem causar distor¢des analiticas, mas nao tornam o
relato comparado imprestavel para a pesquisa aqui pretendida. As diferengas en-
tre os sistemas mencionados, assim como as semelhangas, serdo ferramentas para
a critica juridica ao sistema brasileiro, descrito a seguir.
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3. A modulacgao no Brasil: histérico e critérios legais

No Brasil, o controle de constitucionalidade das leis é feito por dois mecanis-
mos: difuso e concentrado. Seja neste, seja naquele mecanismo de controle, tradi-
cionalmente, a declara¢io de inconstitucionalidade da lei tem eficacia declaratéria,
€ ndo constitutiva, na medida em que a lei inconstitucional é nula ab initio. Ao deci-
dir pela inconstitucionalidade, portanto, o STF declara, em certa medida, a incom-
patibilidade da norma em razao da Constitui¢ao, um paradigma de validade.

De acordo com o Ministro Celso de Mello, a jurisprudéncia do STF adotou
a denominada “doutrina classica”, segundo a qual a lei inconstitucional é nula e,
por essa razdo, destituida de eficacia juridica. Para o ministro, a declaragao de
inconstitucionalidade afeta, inclusive, atos pretéritos, desamparando situagoes
constituidas sob a égide da lei nula, bem como inibindo a possibilidade de invo-
cacdo de qualquer direito, ante a inaptiddo da lei nula para produzir qualquer
efeito™. Ao remover do ordenamento a norma invalida, o STF exerce um poder
excepcional, legislador negativo. Para o Ministro Celso de Mello, tratando do
tema em outra ocasiao, nao cabe ao STF, diante de norma inconstitucional, fazer
juizo de oportunidade e conveniéncia, curvando-se ao pragmatismo governa-
mental®. Esclarecemos, por oportuno, que a posi¢io do Ministro Celso de Mello
se deu antes de entrar em vigor o Cédigo de Processo Civil, em 2015.

No julgamento da constitucionalidade do art. 3°, § 1°, da Lei n. 9.718 que,
sem amparo no texto constitucional vigente a época de sua edi¢do, ampliou inde-
vidamente a base de calculo da contribuigio para o PIS e da Cofins, o STF con-
cluiu que a lei inconstitucional nasce nula, nao sendo recebida, tampouco repris-
tinada pela nova ordem constitucional, ja que nosso sistema juridico nao contem-
pla a figura da constitucionalidade superveniente. Na ocasido, o Ministro Peluso
reconheceu que a Emenda Constitucional n. 20, tendo autorizado a incidéncia
daquelas contribuigoes sociais sobre a receita, € nao apenas sobre o faturamento,
nao tornou a Lei n. 9.718 constitucional, porque esta lei surgiu nula por ter sido
editada anteriormente aquela emenda. A nulidade, estando assentada no princi-
pio da supremacia da Constituicdo, funciona, nas palavras do Ministro Peluso,
como “meio de defesa e garantia da for¢a normativa da Constitui¢do, pois qual-
quer Emenda ulterior bastaria por ressuscitar regra produzida a revelia das pres-
crigoes constitucionais”®. Novamente, estamos a falar de um posicionamento an-
terior ao CPC de 2015, quando a modulagio passou a ser recomendacao firme,
porém nao obrigatéria, para adogao pelo STF. Disto trataremos mais adiante.
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Pela perspectiva de nulidade da lei inconstitucional, a declara¢do do tribunal
nesse sentido tem, invariavelmente, eficacia ex tunc, sendo a lei nula extirpada do
ordenamento juridico. Essa ideia prevaleceu por muito tempo, superada apenas
ap6s a mudanca de posicionamento dos préprios tribunais, que entenderam a
questdo da modulacio, ja sob influéncia do CPC de 2015. Houve um amadureci-
mento do tema da modulacdo no STF, vergando-se em direcao ao sistema anglo-
saxdo, fendbmeno também notado na Europa continental, conforme relatado acima.

A eficacia declaratdria de inconstitucionalidade passou a revelar, em algu-
mas circunstincias, graves distor¢des, decorrentes, sobretudo, do fato de que a lei
inconstitucional, conquanto nula, ndo raro, produz efeitos que nao podem ser
superados. Nesse contexto, a adogao pelo STF do que se pode chamar de “visdo
classica” sobre a eficacia da decisdo que reconhece dado vicio de inconstituciona-
lidade, aliada a falta de um instituto que permitisse ao tribunal estabelecer limi-
tes aos efeitos da declaragao de inconstitucionalidade, acabou, em alguns casos,
levando o STF a ndo emitir juizo de censura e, com isso, nao retirar do sistema
leis manifestamente inconstitucionais®. Esta visao se encontra igualmente supe-
rada, pois a sistematica atual admite, enquanto o parlamento nido repara a in-
constitucionalidade, manter a lei inconstitucional no sistema, em nome da estabi-
lidade institucional.

Nesse contexto, a teoria da nulidade, por desconsiderar realidades fatico-
juridicas consolidadas sob a égide da norma posteriormente declarada inconsti-
tucional, sob alegagao de sua inexisténcia, mostrava-se insuficiente para assegu-
rar o adequado tratamento a situagoes verificadas durante o periodo em que lei
gozava de validade e eficicia®. Parece haver, hoje, relativo consenso nesse senti-
do. A escolha do que é melhor para o sistema tributario parte de um juizo de
conveniéncia, que se alinha com o principio da igualdade na tributacdo. O siste-
ma tributario trabalha hoje com o sentido da equidade.

Por essa razdo que, antes mesmo de as Leis n. 9.868/1999 e n. 9.882/1999
estabelecerem critérios para a modulagao de efeitos de decisoes judiciais, é dizer,
os critérios para que as decisoes nao fossem dotadas, apenas, de eficacia ex tunc,
o STF passou a limitar a eficicia de algumas decisoes, visando preservar os efei-
tos da lei inconstitucional por certo periodo®. Tal expediente ganhou maior re-
levancia, na medida em que os casos passaram a ser vistos por uma perspectiva
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financeira. Com essas leis, a modulagio deve ocorre por imperativo da seguranga
Juridica e de excepcional interesse social, restringindo-se, com isso, os efeitos da de-
cisdo, ou determinando-se que ela sé tenha eficicia a partir do transito em julga-
do ou de outro momento que venha a ser fixado pelo tribunal.

Ap6s as Leis n. 9.868/1999 e n. 9.882/1999, importantes normas surgiram
estabelecendo critérios para a modulagio de decisoes. Dentre elas, a Lei de Intro-
ducao ao Direito Brasileiro (LINDB) e o Cédigo de Processo Civil de 2015 (CPC).
Da LINDB, com as inserc¢oes feitas pela Lei n. 13.655/2018, merece destaque o art.
23, segundo o qual a decisao judicial que estabelecer interpretagio ou orientagio
nova sobre norma de contetido indeterminado, impondo novo dever ou novo con-
dicionamento de direito, deve prever regime de transigao quando indispensavel
para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo
proporcional, equdnime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais. A regulamen-
tagao da LINDB procurou delimitar as hipéteses de modulagao com mais clare-
za®. De qualquer modo, a discricionaridade de aplicagdo fica com o STF, como
nao caberia de outro modo, sob pena de podar o STF.

Trata-se de uma modulagao dos efeitos e de um diferimento temporal da
aplica¢do da nova decisdo, que encontra fundamento de validade na seguranca
juridica, porquanto busca evitar surpresas, bem assim o que se denominou por
“cavalos de pau hermenéuticos”®. A proporcionalidade requerida pelo art. 23
prende-se ao sopesamento temporal, eficiente e quantitativo da nova interpreta-
¢ao, enquanto a equidade estd ligada a distribui¢ao dos efeitos da nova decisao, ja
que toda orientagdo, invariavelmente, alcanga os jurisdicionados de maneira de-
suniforme, impondo a LINDB, para mitigar distor¢des, um juizo de equanimida-
de feito de modo comparativo e relacional entre os alcancados (beneficiarios e
onerados)®. De fato, o sopesamento temporal realiza a igualdade entre jurisdicio-
nados, garantindo-lhes uniformidade perante a lei.

6 BRASIL — Decreto n. 9.830, de 10 de junho de 2019: “Art. 4° [...] § 3° Quando cabivel, a decisdo a
que se refere o caput indicard, na modulagao de seus efeitos, as condi¢des para que a regulariza-
¢ao ocorra de forma proporcional e equianime e sem prejuizo aos interesses gerais. § 4° Na decla-
ragao de invalidade de atos, contratos, ajustes, processos ou normas administrativos, o decisor
podera, consideradas as consequéncias juridicas e administrativas da decisao para a administra-
¢ao publica e para o administrado: I — restringir os efeitos da declarag¢do; ou II — decidir que sua
eficdcia se iniciard em momento posteriormente definido. § 5° A modulacao dos efeitos da deci-
sao buscara a mitigacao dos 6nus ou das perdas dos administrados ou da administragao publica
que sejam anormais ou excessivos em funcao das peculiaridades do caso.”
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Do CPC, em vigor a partir de 2015, destacam-se os arts. 525, 535 e 927. O
primeiro e o segundo dispositivos, tratando do cumprimento de sentenga que
reconhece a exigibilidade de obrigacdo de pagar quantia certa, inclusive quando
direcionada a Fazenda Publica, estabelecem ser inexigivel a obrigagao reconheci-
da em titulo executivo judicial fundado em lei ou ato normativo considerado in-
constitucional pelo STF, ou fundado em aplicacdo ou interpretacao da lei ou do
ato normativo tido pelo STF como incompativel com a Constituicao Federal (art.
525, § 12, € 535, § 5°). O § 13 do art. 525 e o § 6° do art. 535 acrescem que os
efeitos da decisao do STF poderao ser modulados no tempo, em atengao a segu-
ranga juridica. Ja o art. 927, § 3°, dispde que, na hipétese de alteragao de jurispru-
déncia dominante do STF e dos tribunais superiores ou daquela oriunda de jul-
gamento de casos repetitivos, pode haver modulacdo dos efeitos da nova decisao
com fundamento no interesse social e na seguranga juridica. O CPC reforca a ideia
de modulagao, com um aspecto procedimental de inspira¢ao anglo-saxonica.

Ao longo dos anos, o STF foi se vergando ao instituto da modulac¢ao para,
assim, impedir a eficacia ex tunc das decisoes judiciais. Ou seja, mais e mais, nota-
se o enfrentamento e a aplicacdo desse mecanismo de mitigagio da eficacia de
leis consideradas nulas pelo STF. Ocorre que, sendo aparentemente abertos e
abstratos os critérios legais para essa apreciacao (e.g., seguranca juridica, interesse
social, proporcionalidade, equanimidade, eficiéncia e interesse geral), nao ha
previsibilidade sobre a modulagao, é dizer, ndo ha definigbes aprioristicas sobre
como e quando ela deve ocorrer. A modulagao ¢, pois, essencialmente, casuisti-
ca”. Nao nos parece, na pritica, tao abertos os critérios legais, como as decisdes
do STF, mais recentes, se encarregam de ensinar. Analisaremos isso mais adiante.

E natural, por outro lado, que assim seja. Pela modulag¢do, quer-se preservar
situagoes ja estabelecidas, cuja desconstitui¢ao seria mais grave do que a prépria
inconstitucionalidade da let, ou cujos efeitos produzidos até a decretagao de nuli-
dade da lei ndo podem ser ignorados, o que se faz para assegurar, dentre outros
principios e valores, a seguranca juridica, a boa-fé e a prote¢ao da confianca legi-
tima. Quer-se, também, evitar a surpresa, que pode acontecer quando o tribunal
tarda décadas para decidir determinado tema, ou quando o tribunal, de inopino,
e sem qualquer signaling®, modifica jurisprudéncia consolidada. Tal indicagao
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XOTO, Ravi de Medeiros. A modulagao da eficdcia temporal na revogagao de precedentes: uma andlise
a partir da seguranga juridica e da confianga legitima. Dissertagdo de Mestrado. Recife: UFPE,
2015, p. 224.
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(signaling) se da quando a Corte modifica jurisprudéncia consolidada, hipotese
em que a modulacdo da eficicia temporal da decisao igualmente pode se apre-
sentar como imperativo da seguranga juridica, da boa-fé e da protecao da con-
fianga legitima. A seguranca juridica, neste caso de modificagao de jurisprudén-
cia consolidada, se concretiza pela modulagao, trazendo igualdade para os juris-
dicionados quanto ao sistema tributario.

A'seguranga juridica, a boa-fé e a protecao da confianga legitima, no caso de
modulac¢ido dos efeitos de decisdes, devem ser aferidas de acordo com as circuns-
tancias de cada caso concreto. Repita-se, ndo ha delimitagdes ou definigdes aprio-
risticas. Trata-se de critérios que tém a marca de abstracio e de abertura justa-
mente porque sua concretude depende da casuistica — o que nio é diferente em
matéria tributaria. Isso ndo é diferente em outros paises, como comentado no
topico anterior. Nos EUA, por exemplo, quando a mitigagao da eficicia de deci-
soes era aceita, sua ocorréncia dependia do atendimento ao “teste do caso Che-
vron O1l”, atendimento esse aferido a luz das circunstancias de cada caso concre-
to. O casuismo opera em favor da seguranca juridica, quando a modulacao se da
quanto aos efeitos.

Muito embora seja impossivel tragar regras objetivas que limitem a atuagao
do Poder Judicidrio na modulacdo de efeitos de decisoes judiciais, assegurando,
assim, maior previsibilidade em torno daquilo que se pode esperar quanto a mi-
tigacao da eficacia da orientagao judicial, a critica que nos parece pertinente a
muitas decisdes que analisam pleitos de modulagao é quanto a auséncia, em gran-
de parte das vezes, de qualquer juizo em torno da igualdade. Cuida-se de critério
intrinseco a qualquer decisdo que pretenda limitar a eficicia de entendimento
judicial acerca de determinada norma, porque a lei inconstitucional fatalmente
produz resultados nao uniformes.

Essa omissao acerca da igualdade nao ¢ fruto, somente, da deficiéncia e da
dispersido na fundamentacdo comumente identificadas nas decisbes que julgam
modulacdo. Essa omissido também ¢ fruto da insuficiéncia de motivagao, na medi-
da em que essas decisoes, geralmente, deixam de analisar o que a limitagdo da
eficicia da decisdo, ou a decisao pela nao modulacdo, podem causar em termos
de desigualdade. Questiona-se, afinal, se a motiva¢ao é obrigatéria na modula-
¢ao, ou se a prépria modulacdo seria a motivagao.

4. A modulacao de efeitos no STF em matéria tributaria e a (nao) preservacao
da igualdade

O tema da modulagao e da preservacao da igualdade tem aparecido em ca-
sos enfrentados pelo STF com certa frequéncia: na hipétese de restituigao de
tributo cuja lei instituidora foi declarada, no todo ou em parte, inconstitucional.
Na hipétese da chamada “guerra fiscal”, isto é, incentivos e beneficios fiscais ou
financeiro-fiscais do ICMS, criados sem autorizacio dos Estados, no Confaz, con-
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forme requerem o art. 155, § 2°, inciso XII, g, da Constitui¢io Federal e a Lei
Complementar n. 24, de 7 de janeiro de 1975. Vamos nos ater sobre estes casos.

Em matéria de guerra fiscal, o STF parece preocupar-se com a igualdade
vertical e horizontal. Isso porque, em regra, o Iribunal nao modula os efeitos da
declaragao de inconstitucionalidade, o que, a principio, autoriza o ente federado
a promover as cobrangas dos tributos ndo pagos e ainda nio extintos por prescri-
¢ao ou decadéncia. Contudo, em ao menos duas situagoes, o Tribunal tem admi-
tido a modulagao: para preservar (a) contribuintes favorecidos por incentivos fis-
cais que ndo acarretavam prejuizos concorrenciais; e (b) situagoes consolidadas ao
longo de anos, criando uma presungao de legitimidade do direito. Trata-se de
situagbes excepcionais, que, na visdo do STF, tém justificado a modulagdo. Segun-
do a teoria da fungao origindria da Corte Constitucional, a contensao de poderes,
nos limites da jurisdi¢ao, realiza a igualdade, principalmente, nos Estados fede-
rados. Por outro lado, a consequéncia da decisdao sobre um tributo de mercado,
como o ICMS, uma vez contidos os poderes federados, demanda outra realizagao
da igualdade, esta horizontal, mitigando as perdas de arrecadagao entre os entes
tributantes.

Ha pressupostos para que a mitigagao de eficacia de decisoes ocorra, dentre
eles a excepcionalidade do caso objeto. A excepcionalidade encontra justificativa
no fato de que a manutengdo de efeitos de leis inconstitucionais prestigia a segu-
ranca juridica em relagao ao passado, “pela preservagio da intangibilidade dos
atos praticados ou dos efeitos produzidos, mas, a0 mesmo tempo, restringe-se a
seguranga juridica no futuro, pelo incentivo a pratica de novo ato inconstitucio-
nal”®. A relativizagao dos efeitos para o passado, com esteio na segurancga juridi-
ca, pode criar inseguranga para o futuro, se porventura isto representar um in-
centivo a edicdo de leis eivadas de igual inconstitucionalidade. O argumento de
incentivo a edi¢ao de norma inconstitucional carece de sentido légico algum. O
risco de edi¢dao de norma inconstitucional pelo parlamento ¢ da natureza republi-
cana, com separagao de poderes.

Sustenta-se ainda que, para que se possa invocar o principio da protegao da
confianca, é necessario que a base da confiancga seja legitima, ou seja, seja mere-
cedora de £é”°. O argumento de que o agente do estado pode, sabendo da incons-
titucionalidade e, ciente de modulagido, aproveitar-se disso para fins financeiros,
¢ um argumento politico, sem base juridica. A expressao “protecio da confianga”
se realiza pela legalidade constitucional, com efeitos ex tunc ou ex nunc, como de-
monstra o estudo comparado. Vejamos como isso se da no STF.

Na ADI n. 429, de agosto de 2014, dispositivos relacionados a beneficios de
ICMS concedidos a pessoas com deficiéncia auditiva, mental e fisica que vigora-

69 AVILA, Humberto. Teoria da seguranga juridica. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 580.
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ram por mais de 24 anos tiveram sua eficicia preservada por mais 12 meses,
contados da ata do julgamento do STF, o que se fez, seja pelo longo periodo du-
rante o qual os incentivos vigoraram, seja porque a manutengao desses incentivos
por tal periodo nao causaria grandes prejuizos, dado o universo restrito a que
eles se aplicavam — o que o Relator, Ministro Luiz Fux, chamou de razio “jus so-
ciol6gica” para manutencao da eficacia da norma”. O STF acerta na modulagao
para fins de manutencdo de direitos fundamentais, por tempo limitado, mesmo
afastada lei inconstitucional do ordenamento, sopesando a seguranga juridica e de
excepcional interesse social, previstas na legislacao sobre a matéria.

De modo semelhante, na ADI n. 2.663, julgada em marc¢o de 2017, apds a
decretagio da inconstitucionalidade de incentivos de ICMS concedidos a empre-
sas que financiassem bolsas de estudo a professores para complementagdo de sua
formacao pedagogica, decidiu-se pela modulacdo. O Relator, Ministro Luiz Fux,
ndo motivou a modulagao, mas decidiu pela eficacia ex nunc da decisao. Ja o Mi-
nistro Luis Roberto Barroso sustentou, em seu voto, que a lei vigia ha 15 anos e
que sua inconstitucionalidade nao era evidente, dado que, a rigor, nao se trataria
de tipica guerra fiscal, por nao haver problemas concorrenciais envolvidos, razoes
pelas quais a decisao deveria ter efeitos prospectivos, porque quem se beneficiou
do incentivo ndo deveria ser compelido a devolver dinheiro ou a pagar tributo™.
A eficécia ex tunc funciona como modulagao em matéria tributaria, como se faz na
Corte Constitucional alema, acima comentado.

Em ambas as decisdes acima referidas, nao foi feita alusao de modo explicito
aigualdade. Em nossa avaliagao, ela se fez presente na modulacao. Isso porque a
modulacio foi aceita em carater excepcional, dentre outras razbes, pela posicao
nao equivalente, distinta, que os beneficidrios dos incentivos ocupavam em rela-
¢ao a maior parte dos contribuintes agraciados por incentivos concedidos sem
amparo em autorizagao do Confaz. De fato, muitas vantagens fiscais e financeiro-
fiscais de ICMS sao concedidas pelos entes federados com vistas a atragao de in-
vestimentos a respectiva regiao, o que, geralmente, traz impactos concorrenciais.
Diferentemente, alguns incentivos ndo tém esse objetivo, tampouco esse poten-
cial, justificando-se somente por razbes de indole social. Tratando-se de situagoes
distintas, a solugao em termos de modula¢io pode ser igualmente distinta, com
apoio no principio da igualdade.

Ocorre que, em algumas ocasioes, o STF passou a modular os efeitos de
decisoes relacionadas a incentivos com impactos concorrenciais, pautado no fato
de que certos incentivos perduraram por longo periodo, criando aparéncia de
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legitimidade. Contudo, descurando-se da igualdade, o Tribunal ora modula, ora
deixa de modular, decisdes de prondncia de inconstitucionalidade de normas
versando sobre beneficios de ICMS dados sem amparo do Confaz e com potencial
de acirrar a guerra fiscal, atraindo investimentos e acarretando — ou tendo o po-
tencial de acarretar — desvantagens competitivas em certos setores. A incoeréncia
na modulagao, pendulando sua aplica¢do, é nociva ao sistema tributdrio como um
todo.

Na ADI n. 4.481, julgada em margo de 2015, o STF reconheceu que o longo
periodo durante o qual vigorou a lei instituidora de incentivo fiscal inconstitucio-
nal, inclusive sem a concessao de cautelar suspendendo os efeitos da norma in-
constitucional, autoriza a modulacao de efeitos da decisdo, devendo-se, nesse
caso, promover um juizo de ponderagao entre a disposicdo constitucional violada
e os principios da boa-fé e da seguranca juridica. Para o Relator, Ministro Luis
Roberto Barroso, a norma vigorou por oito anos, com presuncio de constitucio-
nalidade, de modo que a atribuigao de efeitos retroativos a declaragao de incons-
titucionalidade geraria um grande impacto, impacto esse injusto para os contri-
buintes. O Ministro Barroso destacou que a modulagiao faz com que, em certas
situagbes, “o crime compense”. Justamente para evitar que isso aconteca, a modu-
lagdo deve ser excepcional. Essa excepcionalidade se justificaria no caso analisa-
do em razao de a lei ter vigorado de 2007 até 2015, quando o Tribunal a declarou
inconstitucional™. O argumento do STF para a modulagao excepcional é falacio-
so, operando contra o instituto e o préprio STF, enquanto corte constitucional
competente para o sopesamento da seguranga juridica e de excepcional interesse so-
cial. No limite, qualquer modulagdo pode dar um recado politico de “o crime
compensa’.

Outra foi a solu¢ao adotada pelo STF em situagdes analogas. Assim, por
exemplo, na ADI n. 4.985, julgada em agosto de 2019, na qual igualmente nao
houve apreciagao da medida liminar, ocasionando a vigéncia dos atos normativos
questionados por mais de 17 anos, nao se entendeu pela modulag¢do. Os Ministros
Gilmar Mendes e Luis Roberto Barroso ficaram vencidos, mas, afinal, prevaleceu
o voto do Ministro Relator, Alexandre de Moraes, no sentido de que a modulagao
esvazia o alcance da declaracao de inconstitucionalidade, funcionando como es-
timulo & edi¢gdo de normas portadoras do mesmo vicio™. Em outro caso, da ADI
n. 3.779, o STF seguiu igual entendimento”™. O argumento do estimulo a incons-
titucionalidade, também visto no direito comparado, carece de qualquer funda-

7 BRASIL - STF — ADI n. 4.481-PR — Rel. Min. Roberto Barroso, j. 11.03.2015. Disponivel em: ht-
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mento juridico. Ndo existe, tampouco, sustentagao jurisprudencial a tal argumen-
to retérico, a0 menos no histérico do préprio STF.

Na mesma sessao de julgamento, contudo, sem qualquer justificativa ou dis-
crimen, o Tribunal modulou os efeitos da decisao tomada na ADI n. 3.984 na qual
incentivos fiscais de ICMS que vigoraram por 13 anos foram reputados inconsti-
tucionais’. O mesmo aconteceu na ADI n. 5.467, julgada na ocasido na qual
igualmente houve modulagao”. Em decisao posterior, ADI n. 3.936, o Tribunal
deixou de modular os efeitos de decisdes acerca da guerra fiscal, sem apontar
qualquer motivo para o desfecho distinto entre casos equivalentes’™. Cabe uma
indagacao acerca da motivacao de ndo modular, ou na motivacio de modular.
Parece que o nao modular, quando se enfrenta questao federativa, contendo po-
deres dos entes jurisdicionados a Constitui¢io, encontra justificativa na prépria
decisdo. Este deveria ser o comportamento coerente, desde que o STF tampouco
modulasse em casos iguais.

Os precedentes acima mencionados foram colhidos e citados a titulo mera-
mente ilustrativo™. H4 diversas outras situacdes andlogas. Nosso objetivo foi ilus-
trar que, ao apreciar a modulagdo de efeitos em situagdes iguais ou equivalentes,
ora o Iribunal observa a igualdade, ora dela se afasta, sem qualquer justificativa
aparente. A propria funcao do STF justifica a nao modulac¢do nos casos de tensao
federativa entre Estados, desde que tal comportamento seja regra.

A falta de coeréncia decisoria tem acontecido em relacio a casos de modula-
¢ao de decisoes cuja pronincia de inconstitucionalidade faz nascer o direito do
sujeito passivo a restituicao do tributo pago indevidamente. A coeréncia ¢é exigida,
entre outros, pelo art. 926 do CPC. Trataremos disso nas linhas que se seguem.

Sao diversas as decisoes em que, apds declarar determinada norma incons-
titucional, o STF ndo modulou seus efeitos, preservando, com isso, o direito do
sujeito passivo de reaver o indébito tributario, observado o prazo decadencial ou
prescricional para fazé-lo. No entanto, em determinados casos, o Tribunal modu-
lou os efeitos de suas decisdes, admitindo, por exemplo, que o direito a restituicao
fosse assegurado somente a quem ja litigasse sobre a mesma matéria, por exem-
plo, ao tempo da conclusdo do julgamento do STF, ou da publica¢io da respecti-
va ata.
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Trata-se de critério adotado pela Corte Constitucional Espanhola (STC
45/1989), que preservou o direito a restituigao de tributo declarado inconstitucio-
nal somente aqueles que ainda possufam processos em curso acerca da matéria. A
distingao feita pela Corte espanhola é semelhante ao que acontece nas alteragoes
legislativas em geral, pois, nestas, sempre ha diferenca entre aquele que se sub-
metia a regra antiga e aquele a quem se dirige a regra nova®*’.

Solugao semelhante foi dada pelo Tribunal em diversas outras ocasioes. Isto
aconteceu, a titulo ilustrativo, no RE n. 574.706, que firmou a tese de exclusao do
ICMS da base de calculo do PIS e da Cofins®. Ao apreciar, em 13 de maio de
2021, embargos de declaracdo apresentados pela Uniao, o STF concluiu, por
maioria de votos, modular os efeitos da decisao para que a pronincia de incons-
titucionalidade produzisse efeitos somente a partir da data do julgamento de mé-
rito, em 15 de marco de 2017, ficando ressalvadas, porém, acoes judiciais e proce-
dimentos administrativos protocolados até a referida data.

Na ADI n. 5.481, julgada em 29 de marco de 2021 apés declarar as Leis n.
4.117/2003 e n. 7.183/2015 do Estado do Rio de Janeiro inconstitucionais, por nao
haver operagao de circulagao juridica de mercadoria que autorizasse a cobranga
de ICMS na mera extragao de petréleo ou na sua transferéncia para empresa
concessionaria, o STF modulou os efeitos de sua decisao, uma vez atestado que o
Estado do Rio de Janeiro enfrenta problemas financeiros, preservando, porém,
todos aqueles que litigavam judicial e/ou administrativamente®?. A modulacao foi
feita com efeitos ex nunc, com marco a partir da publicagio da ata, com as seguin-
tes ressalvas: (i) as hipéteses em que o contribuinte ndo recolheu o ICMS; (ii) os
créditos tributarios atinentes a controvérsia e que foram objeto de processo admi-
nistrativo, concluido ou nao, até a véspera da publicacdo da ata de julgamento do
mérito; e (iii) as agoes judiciais atinentes a controvérsia e pendentes de conclusao,
até a véspera da publicacdo da ata de julgamento do mérito. Esta decisao se apro-
xima de outras apontadas neste ensaio, no direito comparado, por clara atengao
ao risco de erosdo de bases com perda de capacidade do erario, como no caso
Wayfair.

No RE n. 851.108, em 1 de margo de 2021, que declarou a inconstitucionali-
dade da cobranga do I'TCMD nas hipéteses de doagoes e herangas oriundas do
exterior por falta de lei complementar requerida pela Constituigao Federal, o
STF decidiu atribuir a decisdo eficacia ex nunc, a contar da publicacio do acérdao,

% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Justicia constitucional la doctrina prospectiva en la declara-
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ressalvando, apenas, agdes judiciais pendentes de conclusao até aquele momento,
nas quais se discutissem: (1) a qual estado o contribuinte deve efetuar o pagamen-
to do ITCMD, considerando a ocorréncia de bitributacio; e (2) a validade da co-
branca desse imposto, nao tendo sido pago anteriormente®. O Tribunal, como se
nota, nao prestigiou aqueles que litigavam administrativamente. A incoeréncia
aqui é gritante, pois a defesa dos contribuintes que discutem causas administrati-
vamente seria a concretizacao da igualdade vertical e horizontal. Mesmo enten-
dendo a casuistica submetida ao STF, nada justifica a incoeréncia na modulacao,
que aconteceu também nos casos do RE n. 1.287.019%! e da ADI n. 5.469%.

Nos casos tributarios que acarretam o dever dos entes federados de devolver
ao sujeito passivo o que foi por eles arrecadado indevidamente, quando STF con-
clui pela necessidade de modulag¢do, mais do que uma prote¢do ao or¢camento
publico, vé-se um prestigio aqueles que litigaram sobre a matéria, nao aceitando,
passivamente, os 6nus da exagao. Nao ha razdo, contudo, para o STF discriminar
os que litigam administrativamente. A distin¢ao totalmente fortuita verificada em
alguns casos de modulagdo causa injustica e, fatalmente, quebra a isonomia®.

Os casos citados acima — colhidos, como se disse, de forma ilustrativa — evi-
denciam que a modula¢do em matéria tributaria tem sido determinada pelo STF
em certos casos sem a observancia da igualdade. Mesmo apontando a incoeréncia
nos casos relacionados aos contribuintes litigantes, foi possivel verificar um posi-
cionamento relativamente uniforme do STF, na dificil tarefa de modular casos
tributarios.

5. Conclusées

Foi visto neste trabalho que o uso da modulagao pelas Cortes Constitucio-
nais é relativamente uniforme entre as jurisdi¢des aqui examinadas. A maior cri-
tica quanto ao efeito prospectivo de decisoes judiciais esta relacionada a atuagao
do Judiciario como criador da lei, extrapolando suas fungoes tipicas do Estado
com reparti¢ao de poderes. Outro fator observado trata da desigualdade produ-
zida pela distingio criada pela Corte Constitucional. E preciso observar, por ou-
tro lado, que as Cortes Constitucionais tém uma fungao normativa, como poder
politico, prépria da andlise de constitucionalidade das leis*”. Em alguma medida,
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esta é uma tarefa da revisao jurisdicional®®. O papel das Cortes Constitucionais é
um ponto de partida para o debate da modulacao. As doutrinas francesa, italiana
e espanhola, entre outras, assimilaram esta ideia de Kelsen*. Nao por acaso,
como observamos neste ensaio, as Cortes Constitucionais da Europa continental
assumem o risco da politizacdo da decisdo jurisdicional. Por outro lado, as mes-
mas ideias kelsenianas sobre o protagonismo da Corte Constitucional na aprecia-
¢ao de casos concretos sdo questionadas na atualidade, pelas proprias decisdes
aqui comentadas. A polémica do controle de constitucionalidade em abstrato e
em concreto pode ser objeto de um outro ensaio, mas revela uma revolu¢ao em
matéria jurisdicional nos tltimos 20 anos. Nesse periodo, a Corte Constitucional
alema, especificamente, desenvolveu um direito constitucional tributario de fac-
t0?°. Reconhecemos um risco nisso, mas a modulagao nio exerce um papel rele-
vante nesse fenémeno.

No sistema brasileiro, em particular, a modula¢ido nao representa interfe-
réncia do Judicidario no Legislativo. Antes, a modulacao busca preservar ou res-
guardar temporalmente a lei viciada produzida pelo Legislativo. Trata-se de me-
canismo que busca equilibrar e afirmar, a um sé tempo, tanto a atividade judicial,
como a legislativa. O STF concretiza a igualdade ao modular, procurando afir-
mar o sistema constitucional tributario e legitimar a atividade do parlamento.

Por um lado, a modulac¢do nao parece representar ativismo judicial, defeso
no nosso ordenamento juridico brasileiro. Por outro lado, a critica que pode ser
feita reside na forma como o STF emprega a modulagado em matéria tributaria.
Critica-se a falta de sopesamento da seguranga juridica e do excepcional interes-
se social. Tais fundamentos estdo expressos em lei, operando como alicerces de
tal técnica, em respeito aos direitos fundamentais, especialmente a igualdade na
tributagao.

A Suprema Corte Norte-americana, como relatado, quando modulava, bus-
cava entrever os efeitos de sua decisao, notadamente em relacdo a possiveis desi-
gualdades que poderiam acarretar (“teste do caso Chevron Oil”). A Suprema
Corte Espanhola, quando inaugurou a modulagdo em matéria tributaria, enten-
deu, com esteio na igualdade e na seguranca juridica, que o direito a repeticao do
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indébito deveria ser assegurado somente aqueles que ainda litigavam sobre a ma-
téria, nao alcancando, assim, casos judiciais e administrativos considerados fir-
mes, é dizer, com forga de coisa julgada, tampouco autorizando pedidos de resti-
tui¢do nao feitos até o julgamento. A Corte Espanhola entendeu que, na perspec-
tiva da isonomia vertical, quem litigava, qualquer que fosse a esfera, ocupava po-
si¢ao distinta em relagdo a quem deixou de litigar, ou a quem havia litigado, mas
havida perdido, o que motivaria assegurar a repeti¢ao de indébito somente aque-
les. Em diversas outras ocasides, o Tribunal Constitucional agiu dessa mesma
maneira, preservando quem ainda litigava seja na esfera judicial, seja na adminis-
trativa”. Decisoes semelhantes ja foram tomadas em outras cortes europeias,
como no Tribunal Constitucional de Portugal (no Acérdao n. 494/2009, preserva-
ram-se casos ainda suscetiveis de impugnagao contenciosa ou que se encontras-
sem pendentes®?).

Nao se fala mais, portanto, em hierarquia entre poderes ou supremacia do
Judiciario em relagao aos demais poderes da Reptblica. Incabivel também recha-
¢ar a fungao normativa da Corte Constitucional, cuja fung¢ao de apreciar a consti-
tucionalidade das leis e, mais recentemente, modular, lhe foi outorgada pela pro-
pria Constitui¢do. Rebater isso se assemelha a malfadada tese de que a tarefa le-
gislativa nao € exclusiva do Legislativo, ao menos em matéria tributaria. Trata-se,
afinal, de competéncia constitucional e nao hierarquia ou supremacia. Estamos,
tanto no Brasil, quanto nos demais paises aqui estudados, diante de um fendéme-
no de constitucionalismo dinamico, ao invés de constitucionalismo estatico. O
estere6tipo da Corte Constitucional usurpando poderes nao condiz com a sua
fungdo constitucional de interpretar normas segundo o principio da igualdade,
ponderando seus efeitos com a razoabilidade da modulagao.

No Brasil, nota-se que na modulagao em casos tributarios o STF busca pre-
servar a saude financeira de entes federativos, tentando, igualmente, nao preju-
dicar o contribuinte. Em alguns casos, porém, o STF nao observa a igualdade, na
medida em que ora alberga apenas pleitos daqueles que litigaram judicialmente,
nao abrangendo o debate administrativo. Vezes protege, vezes ndo, os contribuin-
tes que acreditaram na validade da norma, com seus direitos fundamentais amea-
¢ados pela demora na prestacao jurisdicional. A preocupagao em manter integro,

9 ESPANHA - Tribunal Constitucional. STC 126/2019, j. 31.10.2019. Disponivel em: https:/hj.tri-
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bunal Constitucional. STC 173/2017, j. 08.06.2017. Disponivel em: https://hj.tribunalconstitucio-
nal.es/es-ES/Resolucion/Show/25378. Acesso em: 10 ago. 2022; ¢ ESPANHA - Tribunal Constitu-
cional. STC 189/2005, j. 07.07.2005. Disponivel em: https://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Re-
solucion/Show/5449. Acesso em: 10 ago. 2022.
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ou com menor dano possivel, o orcamento publico nao deve sobrepor-se ao direi-
to fundamental dos contribuintes a igualdade.

Afinal, a questdo da modulagao de efeitos atende o jurisdicionado quanto ao
dificil papel da Corte Constitucional de decidir sobre matéria tributaria, espe-
cialmente quando estao em jogo os direitos fundamentais do contribuinte. Efeti-
vamente, as Constitui¢bes tém sido modificadas pelas respectivas Cortes Consti-
tucionais, ressignificando a propria ideia de Constitui¢ao. A jurisprudéncia do
direito tributario leva em conta o entendimento de uma intensidade variavel de
exames, na medida em que o Tribunal Constitucional, em sua rigidez estereoti-
pada, é vulneravel enquanto Poder”. Modular as decisdes mitiga os efeitos disso
para o contribuinte, aqui e agora, equilibrando os poderes republicanos.
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