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Convenons donc que force ne fait pas droit et
qu’on n’est obligé d’obéir qu’aux puissances
Iégitimes. Ainsi ma question primitive revient
toujurs.

(J.J. ROUSSEAU, Du contrat social (1782), I,
3).
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RESUMO

A partir da sintese da nogdo da morfologia politica do Estado, representada pela maturacao
histérica da hexaparticdo de poderes, da essencialidade do controle de constitucionalidade
enquanto tutela de valores ultimos e a reportagem dos dois modelos cléssicos, no seio da
Jurisdicdo Constitucional, tema que ainda suscita discussdo é o da modulacdo de efeitos
temporais nas declaragbes de inconstitucionalidade, uma vez que dialoga tanto com a
intransigibilidade da supremacia da Constituicdo como com a ponderacdo casuistica de
normas de igual status constitucional. A técnica, desde sua influéncia estrangeira, seu
processo legislativo, natureza e constitucionalidade, até os critérios formais e valorativos de
ordem material para determinagdo dos efeitos na modulagdo temporal, bem como o
empirismo da técnica, voltado ao exaurimento da pesquisa jurisprudencial e o exame pontual
da adogédo da modulacgdo exclusivamente pro futuro pelo Supremo Tribunal Federal ao longo
da vigéncia da faculdade legislativa da técnica da modulacdo de efeitos sdo o balizamento da
andlise cientifica a ser empreendida na presente dissertacdo de mestrado.

Palavras-chave: Direito constitucional. Controle de constitucionalidade. Modelos. Sistema
misto. Modulagéo de efeitos temporais. Pro futuro.



ABSTRACT

From the synthesis of the notion of the political morphology of the State, represented by the
historical maturation of the hexapartition of powers, of the essentiality of the control of
constitutionality as a guardianship of ultimate values and the reporting of the two classic
models, within the Constitutional Jurisdiction, a theme that still raises discussion is the
modulation of temporal effects in declarations of unconstitutionality, since it dialogues both
with the intransigibility of the supremacy of the Constitution and with the casuistic
consideration of norms of equal constitutional status. The technique, from its foreign
influence, its legislative process, nature and constitutionality, to the formal and evaluative
criteria of material order to determine the effects in the temporal modulation, as well as the
empiricism of the technique, aimed at the exhaustion of the jurisprudential research and the
punctual examination of the adoption of modulation exclusively for the future by the Federal
Supreme Court during the validity of the legislative faculty of the technique of modulation of
effects are the hallmark of the scientific analysis to be undertaken in this dissertation.

Keywords: Constitucional Law. Constitucional control. Models. Mixed system. Temporal
modulation. Pro future.
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1 CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

A atual conjuntura da universalidade do fenémeno juridico® no Estado Democratico de
Direito investe cada vez mais esforcos no prestigio conferido as matérias de status
constitucional e a essencialidade da Constituicdo e de sua defesa, o que, por si s6, motiva a
consideracdo a razdes, tanto de carater juridico como até mesmo extrajuridico, para o
empreendimento da presente investigacéo.

E truismo afirmar que o controle de constitucionalidade?, ao lado dos direitos
fundamentais e da organizagdo politico-institucional do Poder do Estado, € um dos temas
mais caros aos fins Gltimos do Estado. Se a forte influéncia do dogma da preponderancia do
Parlamento no curso do processo de especializacdo dos 6rgaos politicos e desconcentracdo do
poder precedeu o exercicio da jurisdigdo ordinaria e da jurisdicdo constitucional, haveria de
chegar o momento em que o problema da fiscalizacdo de eventuais ‘‘abusos legislativos’’
teria de se apresentars. Mais cedo ou mais tarde, os aplicadores das leis confrontariam-se com
o fundamental — mas ja vetusto — dilema: ou a constituicdo é o documento supremo de um
Estado e todas as normas desconformes com ela devem ser expurgadas da ordem juridica, ou
se afasta a propria Constituicdo por prestigio as leis e a soberania do Parlamento. Trata-se,
objetivamente, das causas fundantes do nucleo essencial do Estado Democréatico de Direito.
Ao menos em grande parte do mundo ocidental, escolheu-se a primeira op¢éo.

A relevéancia juridica do poder de rechaco da lei no &mbito do Direito Constitucional
prescinde de justificacdo: uma vez que o sistema juridico se constitui como um conjunto de
normas hierarquizadas, em cujo apice esta assentada a Constituicio da Republica?, todas as
leis e os atos praticados pelo Estado em qualquer de seus ambitos e poderes (art. 2° da CF)

devem guardar harmonia (formal ou material) com o disposto no texto constitucional. Mais do

! FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacdo. 5. ed. Séo
Paulo: Atlas, 2007. p. 31-51.

2 Sob a perspectiva da etimologia, o sintagma controle tem origem francesa e possuia utilizagdo corrente nas
embarcacdes que aportavam mercadorias. Advindo do termo contre-réle, denota um sentido de verificacéo e
checagem dos produtos enviados (REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdigdo constitucional na Ibero-
América. Porto Alegre: Brejo-bibliobureau, 2012. p. 08-09). Em termos conceituais, esta a se falar da
competéncia da Jurisdicdo Constitucional de invalidar leis ou atos governamentais repugnantes a Constituicao
(BARRON, Jerome A; DIENES, C. Thomas. Constitutional law. 9. ed. St. Paul: Thomson Reuters, 2010. p.
01). Na realidade do controle de constitucionalidade brasileiro, convencionou-se o0 uso do termo adjetivo
concentrado para fazer alusdo as acbes de cunho objetivo, direto e abstrato ajuizadas perante do STF (SILVA,
José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 40. ed. rev. atual. até a Emenda Constitucional n. 95,
de 15.12.2016. S&o Paulo: Malheiros, 2017. p. 52).

3 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 7. ed. 17. reimp.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 913.

4 BARZOTTO, Luis Fernando. Positivismo juridico contemporaneo: uma introducdo a Kelsen, Ross e Hart.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 31-65.
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que isso: leciona o constitucionalismo que, na perspectiva politico-historica — a partir da
concepcao da necessidade de racionalizacdo da vida em sociedade trazida pelo liberalismo
classico do século XVIII, enquanto estatuto juridico politico —, a Constituicdo, em ultima
analise, tutela o primado do Direito. E, como é bem destacado pelo Min. Luis Roberto
Barroso®, a existéncia do controle de constitucionalidade em um Estado Democrético de
Direito pressupde, inegavelmente, dois fatores: a supremacia da Constituicdo e a rigidez do
texto constitucional.

O Brasil, assim como outros paises®, ao fusionar em mesmo 6rgdo as funcdes de
controle das leis e de sua aplicacdo, faz do controle de constitucionalidade um problema e,
por isso, encontra dificuldades de boa operacionalizagdo’. A coexisténcia, de um lado, da
matriz importada do modelo cumulado-descentralizado-monista, que € a regra do direito
brasileiro do dogma da nulidade, oriundo do excepcionalismo norteamericano®, internalizado
especialmente por Rui Barbosa e positivado no sistema brasileiro desde a Constituicdo de
1891, e, de outro lado, do modelo separado-centralizado-dualista da Europa Continental
instituidor de 6rgdo exclusivo, o Tribunal Constitucional (Emenda Constitucional de
07.12.1929 a Constituicdo Austriaca de 1920), e influenciado pela Teoria Pura do Direito do
mestre atemporal da escola juridica de Viena, Hans Kelsen, leva, como sera evidenciado na
sequéncia, a um estado de verdadeira crise, traduzida pela inseguranca juridica e pela
constante perturbacdo da ordem social, econdmica e politica®.

A presente investigacdo cientifica tem, pois, trés clivagens em perspectiva. Em um

® BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito brasileiro. 5. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2011. p. 23.

® Vide, no continente americano, os casos do Peru, México, Venezuela, Colombia, Nicaragua, Republica
Dominicana, Guatemala e Equador (REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Reforma politica e eleicdes:
retrospecto, diagnostico e alternativas para o Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018. p. 97).

7 GIORGI JUNIOR, Romulo Ponticelli. Jurisdigdo constitucional e o Cédigo de Processo Civil: sincronia,
racionalidade, interpretacdo e seguranca juridica. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 23.

8 FERREIRA SOBRINHO, José Wilson. Por um Tribunal Constitucional. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, n. 209, p. 143-152, jul./set. 1997. p. 150.

° Nessa perspectiva, é sempre oportuno trazer o escélio do mentor das ondas renovatorias e do Projeto Florenca
da década de 70, Mauro Cappelletti, que pontifica o seguinte: ’enquanto o sistema norte-americano de controle
judicial de legitimidade constitucional das leis tem — pelo menos segundo a concepcdo tradicional que, no
entanto, nos Ultimos decénios sofreu notaveis oscilagdes e atenuagdes, como voltaremos a ver (infra, § 4°) — o
carater de um controle meramente declarativo, o sistema austriaco assume, ao invés, o carater de um controle
constitutivo da invalidade e da conseqtiente ineficacia das leis que contrastam com a Constituigdo; e disto, com
total coeréncia, deriva, ainda, que enquanto no primeiro sistema, a eficacia (meramente declarativa) opera, em
principio ex tunc, retroativamente — trata-se, de fato, de repito, de mero acertamento de uma pré-existente
nulidade absoluta (5) — no sistema austriaco, ao contrario, a eficacia (constitutiva, ou seja, de anulagdo) do
pronunciamento de inconstitucionalidade opera ex nunc, ou, com toda certeza, pro futuro, ndo se admitindo
qualquer retroatividade da eficacia da anulagdo (6)” (CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de
constitucionalidade das leis no direito comparado. 2. ed. reimpr. trad. Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1984. p. 117).
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primeiro momento, parte-se das nogdes pressupostas estruturais sem as quais ndo se pode
renunciar. Refere-se a compreensdo adequada da morfologia contemporanea do Estado e do
inventario da consolidagdo do marco do estudo dos matizes de cada um dos modelos de
controle de constitucionalidade existentes no mundo (0 modelo cumulado-descentralizado-
monista e o modelo separado-centralizado-dualista)'®. Em seguida, analisa-se a técnica da
modulacgéo de efeitos temporais na realidade da Jurisdigdo Constitucional brasileira, desde sua
natureza até seus referenciais tedricos e critérios de aplicacdo pratica. Ao final, sob o viés
empirico, selecionou-se, para fins de avaliacdo, todos os casos julgados no Brasil com
atribuicdo de modulagdo temporal dos efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade
exclusivamente pro futuro.

Tem-se a convicgdo acerca da pertinéncia do tema abordado e seu interesse para a
sociedade brasileira, em especial, os operadores do Direito, 0 que justifica a presente
dissertacdo, que, a partir da tridimensionalidade supra, debate um dos temas mais caros ao
Estado e, em especial, a Jurisdicdo Constitucional.

2 NOCOES PRELIMINARES: OS PRESSUPOSTOS

Para os fins da presente dissertacdo, antes de mais nada, ndo ha como trazer o tema a
lume sem se partir de alguns pressupostos inafastaveis, que se constituem como justificacdo
da correta visdo da alocacdo da Jurisdicdo Constitucional na morfologia politica do Estado.
Efetivamente, em ordem de importéncia, este é o pressuposto estrutural primeiro sem o qual a
correta compreensdo acerca do tema ora investigado fica prejudicada. Uma sintese é
suficiente para iniciar o projeto de exame da modulacdo de efeitos temporais no controle
concentrado de constitucionalidade. Registre-se, finalmente, que, apesar de o tema da
separacdo dos fins e funcbes do Estado ndo ser objeto central do trabalho, sua planificacéo
completa colabora para correta compreensao do fenémeno do controle de constitucionalidade.

10 Importa notar a relativa aproximacdo dos dois modelos que se manifesta na Alemanha e na Italia, nos quais,
obviamente, cada um desenhado a sua maneira e maturado pelas suas proprias circunstancias, possuem a
tradicdo da exclusividade do controle de constitucionalidade das leis deferida ao Tribunal Constitucional, mas
h&, paralelamente, a possibilidade de suscitagdo incidental da questdo de legitimidade constitucional derivada de
uma lide individual concretamente considerada (CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de
constitucionalidade das leis no direito comparado. 2. ed. reimpr. trad. Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1984. p. 109-110). De qualquer maneira, e aqui &€ ponto relevante, ainda que a
controvérsia constitucional esteja semeada e advenha incidentalmente a um caso concreto, mesmo assim,
respeitada sempre esta a titularidade exclusiva em ultima andlise do Tribunal Constitucional para verificagdo
constitucional, a ser provocada por via propria ou incidentalmente.
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2.1 UMA SINTESE DA MORFOLOGIA POLITICA MODERNA DO ESTADO

A racionalidade moderna do estudo da Teoria Geral do Estado, da Ciéncia Politica e
do proprio Direito Constitucional identifica, para fins de justificacdo polissémica de
atingimento do bem comum mediante a estabilidade do Direito Publico, clara e adequada
morfologia politica do Estado, a ser constituida a partir da separacéo dos fins e das funcbes do
Estado!!, partindo-se da predeterminagdo holistica de que a cada fim é entregue ao menos
uma funcéo, e cada funcéo é exercida por um poder politico do Estado®?.

Alicercada no lento e gradual processo histérico da humanidade, essa compreensdo
moderna verticaliza em niveis tais fins e fun¢Bes do Estado em um sistema bifronte,
seccionando o campo da politica do campo juridico do Estado, conforme testemunha o
processo historico da humanidade gue, resumidamente, ora se passa a deduzir.

A partir da crise do Reino Medieval Feudal, descentralizado politicamente,
essencialmente estamental e com sistema agrario fechado, debutou o Estado Ocidental®® e,
com ele, o inicio da separacao entre a esfera autbnoma publica e as relagcdes entabuladas de
natureza eminentemente privada'* com vistas a superacéo da onipresenca do caos. O sucesso
da unificagdo nacional no continente europeu tem resposta no apoio fundamental da nobreza e
da burguesia, bem como, em alguns casos, até mesmo da Igreja. Viu-se, assim, a consolidacao
do soberano, politicamente concentrado e exageradamente hipertrofiado, com justificacdo

tedrica tanto no poder divino® como na imprescindibilidade de expurgar a violéncia

11 Ressalte-se que esta compreensédo tem raizes no préprio iluminismo, o que é atestado expressamente pelo art.
16 da Declaracéo de direitos do homem e do cidaddo (1789), que estatui o seguinte: ’Art. 16.° A sociedade em
que ndo esteja assegurada a garantia dos direitos nem estabelecida a separacdo dos poderes nao tem
Constituigdo’’. (Grifa-se)

12 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdicdo constitucional na Ibero-América. Porto Alegre: Brejo-
bibliobureau, 2012. p. 19; FERREIRA SOBRINHO, José Wilson. Por um Tribunal Constitucional. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 209, p. 143-152, jul./set. 1997. p. 147.

13 Na Europa, o pioneirismo de formagéo dos Estados Nacionais ¢ atribuido a Portugal com a dinastia Borgonha
e a dinastia Avis, conformado em uma economia mercantilista, e com todos os fatores politicos, sociais e
tecnoldgicos disponiveis, deu inicio ao inédito e classico expansionismo maritimo, a partir da conquista de
Ceuta. Estudos mais modernos, vale registrar, apontam que, na perspectiva global, o verdadeiro pioneirismo ha
de ser atribuido a China (FUKUYAMA, Francis. As origens da ordem politica: dos tempos pré-humanos até a
Revolucgéo Francesa. Trad. Nivaldo Montigelli Jr. Rio de Janeiro: Rocco Digital, 2013. [ebook]).

14 Mesmo um dos primeiros marcos fundamentais do constitucionalismo, a Carta Magna de 1215, embora tenha
garantido a limitacdo do poder real mediante constri¢do da politica confiscatéria de Jodo Sem-Terra, tem registro
histérico com notas e caracteres de pacto de natureza privada, circunscrito entre a elite feudal britanica e o Rei
(SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O tribunal constitucional como
poder: uma nova visdo dos poderes politicos. 2. ed. rev. atual. ampl. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.
36).

15 FERREIRA SOBRINHO, José Wilson. Por um Tribunal Constitucional. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, n. 209, p. 143-152, jul./set. 1997. p. 144.
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multifacetada do Estado de Natureza®®.

Tal modelo concentrado do Estado Nacional Moderno, alcado ao seu apogeu no
Ancién Régime, reconfigurou, calcado na soberania da Coroa e idealizado teoricamente pela
concepcdo bodiniana (1530-1596)Y, o espaco politico. Com efeito, os varios medos
(politicos, econémicos, religiosos e sociais) do passado e 0s presentes da época, cada um
jungido a seu contexto, determinavam a concentragdo e convergéncia de poder na figura do
Rei forte. Apesar disso, desde este momento, referido executivismo absoluto reconheceu
pedra angular para o desdobramento historico de separacédo dos fins e das funcdes do Estado
que viria a se suceder nos séculos seguintes. A um sO tempo, o trono real cumulava a
soberania na sua esséncia, absoluta e indivisivel, e o seu exercicio®®, distingdo fundamental
gue contemporaneamente consubstancia a clara divisdo do poder politico entre o Estado e 0
Governo®%,

Ocorre que, mesmo com pontuais tentativas de revitalizacdo mediante a incorporacéo

das novas ideias racionais®* ao modelo absolutista, a faléncia do sistema era inadiavel a vista

16 Esta justificagdo encontrou referencial tedrico na classica obra O Leviatd, do inglés Thomas Hobbes.

17 Em seus dizeres, na classica obra Les six livres de la republique (1583), consta: "(...) et que toutes les lois de
nature nous guident & la Monarchie, soit que nous regardons ce petit monde qui n‘a qu'un corps, et pour tous les
membres un seul chef, duquel dépend la volonté, le mouvement et le sentiment ; soit que nous prenons ce grand
monde qui n'a qu'un Dieu souverain; soit que nous dressons nos yeux au ciel, nous ne verrons qu'un Soleil"
(BODIN, Jean. Les six livres de la Républigue. Un abregé du texte de 1’edition de Paris de 1583. Edition et
présentation de Gérard Mairet. Paris: Librairie générale francaise, 1993. Disponivel em:
<http://classiques.uqgac.ca/classiques/bodin_jean/six_livres_republique/bodin_six_livres_republique.pdf>.
Acesso em: 12 abr. 2018. p. 23).

18 FERREIRA SOBRINHO, José Wilson. Por um Tribunal Constitucional. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, n. 209, p. 143-152, jul./set. 1997. p. 143-144.

19 BAGEHOT, Walter. The English Constitution. Reprinted from the “’fortnightly review’’. London: Chapman
and Hall, 193, Piccadilly, 1867. p. 04-06; SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL, Carlos Eduardo
Dieder. O tribunal constitucional como poder: uma nova visdo dos poderes politicos. 2. ed. rev. atual. ampl.
S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 46-47; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Reforma politica e
elei¢cdes: retrospecto, diagndstico e alternativas para o Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018. p.
55-57.

20 Além de Jean Bodin (1530-1596), o préprio Montesquieu (1689-1755), mais tarde, viria subscrever a ideia, ao
identificar, a sua maneira, o que se poderia chamar de 2 (dois) Executivos, recomendando a adogdo da republica
federativa sob o argumento de que “Si une république este petite, elle est détruite par une force étrangére; si elle
est grande, elle se détruit par un vice intérieur. Ce double inconvénient infecte également les démocraties et les
aristocraties, soit qu’elles soient bonnes, soit qu’elles soient mauvaises. Le mal est dans la chose méme; il n’y a
aucune forme qui puisse y rémedier. Ainsi il y a grande apparence que les hommes auraient été a la fin obligés
de vivre toujours sous le gouvernement d’un seul, s’ils n’avaient imaginé une maniére de Constituition qui a
tous les avantages intérieurs du gouvernement républicain, et la force extérieure du monarchie. Je parte de la
république fédérative. (E.L, IX, 1)” (GOYARD-FABRE, Simone. Montesquieu ou la Constitution de la
liberté. Collection Philo-philosophes. Paris: Ellipses, 1997. p. 52). (Grifou-se)

2L E o Despotismo esclarecido ou o Reformismo Ilustrado o movimento desta tentativa de conservagio
monarquica em face das nova realidade social, cujos principais expoentes foram Frederico Il da Prussia (1712-
1786), José Il da Austria (1741-1490) e Catarina Il da Russia (1729-1796).


http://classiques.uqac.ca/classiques/bodin_jean/six_livres_republique/bodin_six_livres_republique.pdf

16

da intrinseca tirania subjacente a monarquia??. S&o as ondas iluministas?®, que findam por
desaguar no marco da Revolucdo Francesa (1789-1799)%* e que, desde o estopim com o 14
julliet (queda da Bastilha), ddo vazdo a compreensao da necessidade de um processo racional
de especializacao do centro de poder do Estado, visando a contencdo do arbitrio.

Dai decorreu o primeiro passo na separacdo dos poderes com a autonomizacdo da
funcéo legislativa. O exemplo sempre citado, ndo por acaso®, é o da experiéncia britanica,
uma vez que é a sociedade europeia pioneira da transicdo para biparticdo de poderes do
Estado e do governo mundial como um todo até o fim do século XIX. De fato, passando pela
politicamente habil Dinastia Tudor (1485-1603), o atrito entre o trono e o Parlamento,
relativamente a representacdo, recrudesceu na Dinastia do Stuart (1603-1714), culminando na
vitdria peremptdria do Parlamento e conquista da funcao exclusiva de deliberacédo legislativa
ocorrida com a Revolucdo Gloriosa (1688-1689)%° e materializada no famoso Bill of Rights
(1689)". E, assim, quando da suplantacdo do modelo concentrado anterior teve lugar nos
demais paises europeus mais tarde, o liberalismo inglés ja amadurecido serviu de base para
construcdo e divisao dos fins e fungdes do Estado.

A emergéncia da triparticdo dos poderes com nascimento do Judiciario independente

22 Pois, como o pontifica o historiador britanico John Emerich Edward Dalberg-Acton (1834-1902), na famosa
Carta ao Bispo M. Creighton, em 1887, “Power tends to corrupt, and absolute power corrupts absolutely in such
manner that great men are almost always bad men.”

23 Cf. excelente contextualizacdo do processo de primazia da razdo em: FORTES, Luiz Roberto Salinas. O
lHluminismo e os Reis Filésofos. 3 ed. S&o Paulo: Editora Brasiliense, 1985, p. 11-29.

24 Sobre este periodo classico de convulsdo popular contra a opuléncia das classes privilegiadas da época, vale
sempre referenciar os classicos sobre o tema: HOBSBAWM, Eric J. A Revolugdo Francesa. 7. ed. Colecdo
Leitura. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1996; VOVELLE, Michel. A Revolucdo Francesa explicada a minha neta.
Trad. Fernando Santos. Séo Paulo: Unesp, 2005.

% A peculiaridade da Inglaterra no ineditismo da bipartico se explica devido a suas condigGes especiais. E ndo
era esta a realidade de outros Estados na mesma época. Na Franca, por exemplo, o processo de evolucdo
institucional, como dito, hipertrofiou o poder real, que conseguiu alijar da institucionalidade as demais forcas
sociais e, inexistindo mecanismos institucionais para o equilibrio da independéncia e harmonia das func¢des do
Estado, culminou no processo revolucionario. J& em Portugal, a patente fragilidade das forgcas sociais,
representada pelo patriarcalismo mercantilista, ndo tinha interesse nem apoio para suplantar o status quo
(SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O tribunal constitucional como
poder: uma nova visdo dos poderes politicos. 2. ed. rev. atual. ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.
55).

% Atribui-se a um dos pais do liberalismo inglés, John Locke (1632-1704), a fundamentacdo tedrica da
biparticdo de poderes entre Executivo — érgdo em que o Judiciario estava albergado de inicio — e o Legislativo.
270 instrumento juridico, imposto a Guilherme de Orange e Mary Stuart como condigdo inafastavel a assungéo
ao trono britanico, tem carater transcendental para o constitucionalismo e, além de consagrar principios e a
prépria independéncia funcional do Parlamento — consagrada na lapidar formulacdo do politico francés Adolphe
Tiers “le roi régne, mas ne gouverne pas” —, também serviu de inspiragdo para a Bill of Rights norteamericana
de 1789, para a Declaracdo de Direitos Humanos das Nag¢Bes Unidas e para Convengdo Europeia de Direitos
Humanos. Para mais informagdes, vide publicagdo institucional disponivel em: INGLATERRA. Parliament. Bill
of Rights (1689). Disponivel em:
<https://www.parliament.uk/about/livingheritage/evolutionofparliament/parliamentaryauthority/revolution/collec
tions1/collections-glorious-revolution/billofrights/image-3/>. Acesso em: 15 abr. 2018.


https://www.parliament.uk/about/livingheritage/evolutionofparliament/parliamentaryauthority/revolution/collections1/collections-glorious-revolution/billofrights/image-3/
https://www.parliament.uk/about/livingheritage/evolutionofparliament/parliamentaryauthority/revolution/collections1/collections-glorious-revolution/billofrights/image-3/
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se da com a sua cisdo institucional do Executivo®, alcancando o Estado sua versdo mais
classica de arquitetura institucional. Inspirado pela liberdade politica dos escritos de
Montesquieu (1689-1755)?°, a organizacdo politica de uma nagdo é dividida em modelo
tripartite, de natureza juspolitica com funcgdes independentes e harmdnicas entre si — le
pouvoir arréte le pouvoir®® -, em que: (i) em um primeiro plano, o poder de governo —
expressdo interna da soberania nacional — ¢ um poder de decisdo executiva, que passa do
gabinete a execucdo de suas préprias decisdes, mediante a atividade de seus proprios agentes
(servicos administrativos, forca puablica e forca militar). E entre a decisdo executiva que é
criada, dispensada de autorizacéo de justica prévia, e 0 comando de execucdo, que se encontra
o elemento imperativo do direito do Estado; trata-se do Executivo®; (ii) o poder deliberante
ou deliberativo, modo de ser deste poder, reside em uma assembleia, composta de
representantes do povo e tomada de autoridade publica. Ao contrario do Executivo, referido
corpo decisorio ndo é um 6rgao adaptado a acdo governamental cotidianamente realizavel. Ao
contrario, embora ndo se limite a funcdo de fazer a lei, no Estado Moderno, esta é sua funcéao
principal. Faz-se alusdo ao Legislativo®?; (iii) de pouco em pouco, o poder de julgar, sempre
primordial para sociedade nacional, se isolou da politica, ao contrario dos dois anteriores. N&o
¢ por acaso. Uma vez que o idealismo moral é insuficiente, a institucionalizacdo da
independéncia do Judiciario, para além de um imperativo constitucional absoluto, é a conditio
sine qua non para liberdade®3; finalmente, refere-se ao Judiciario®.

A crise do executivismo classico montesqueniano chega com a Revolugdo Industrial
ocorrida na segunda metade do Século XIX. A nova realidade socio-politica em solo
britanico, com ascensdo da burguesia ao poder e a disponibilidade de todos elementos

fundamentais para industrializacdo da economia (matéria-prima e mao-de-obra) fez eclodir

28 Ato do Estabelecimento de 1701.

29 £ em especial, o Livro XI, do Espirito das Leis, que desenha e fundamenta, sob a perspectiva organica dos
fins e fungdes do Estado, o modelo tripartite.

%0 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucion. Trad. y estidio sobre la obra por Alfredo Callego
Anabitarte. 2. ed. Coleccion Demos. Biblioteca de Ciéncia politica. Barcelona: Ariel, 1976, p. 55.

31 Como se percebe, até esta fase, cumulava-se, nas atribuicdes constitucionais do Executivo, as funcdes de
governo e administracdo.

%2 HAORIOU, Maurice. Précis élémentaire de droit constitucionnele. 2 ed. Paris: Recueil Sirey, 1929.
Disponivel em: <http://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k5042662/f4.image>. Acesso em: 21 abr. 2018. p. 121-123;
166-169.

3 Nesse sentido sdo as proprias palavras de Montesquieu, para quem “I/ n’y a point encore de liberté si la
puissance de juger n’est pas séparée de la puissance législative et de [’executrice. Si elle était jointe a la
puissance législative, le pouvoir sur la vie et la liberté des citoyens serait arbitraire: car le juge serait
législateur. Si elle était jointe a la puissance exécutrice, le juge pourrait avoir la force d’un oppresseur (E.L.
X1, 6)”. (GOYARD-FABRE, Simone. Montesquieu ou la Constitution de la liberté. Collection Philo-
philosophes. Paris: Ellipses, 1997, p. 44) (Grifou-se).

3 GOYARD-FABRE, Simone. Montesquieu ou la Constitution de la liberté. Collection Philo-philosophes.
Paris: Ellipses, 1997, p. 45.
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uma profuséo de interesses conflitantes, exigindo do Estado, na figura do Rei (pouvoir
neutre), inviolavel, sem tino e habilidade para o exercicio da politica do dia, respostas capazes
de garantir a harmonizacao da diversidade. A solucéo racional foi a delegacdo do exercicio —
e com ela os 6nus consequentes — do poder real a uma funcéo estatal autbnoma e responsavel
perante 0s representantes do povo: tem lugar a tetraparticdo de poderes com a funcédo
governamental moderna (pouvoir ministériel)35%,

O debutar do longo Século XX*7 trouxe, como nunca antes na Historia, mudancas
radicais nas perspectivas sociais, politicas e econémicas do mundo. Os Estados, a exemplo da
primeira Republica alema com a Constituicdo de Weimar (1919)* (arts. 129 e 130), viram-se
diante, a um s6 tempo, do legado dos meéritos do liberalismo, provedor de prosperidade
econbmica, com os reclamos de uma acdo publica voltada a mitigacdo da desigualdade e
atingimento da Justica Social. No seio desse desafio, foi identificada, visando a tutelar um
interesse publico maior do que as rinhas politico-ideoldgicas rasas, a imprescindibilidade de
especializacdo da materialidade da funcdo, desvinculada do governo propriamente dito.
Refere-se ao conjunto de 6rgaos administrativos, imparciais e profissionalizados, isto é, a uma
funcdo administrativa em sentido estrito®. E a legitimidade racional legal da burocracia
administrativa, alinhada e supervisionada pela diretriz da politica governamental, que garante
a protecdo — isenta, imparcial e impessoal — da execuc¢do da ordem juridica ndo eclipsada por
anseios politico-ideoldgicos*.

3 Definitivamente, foi o Reform Act, de 1832, conhecida também como a Grande Reforma, que, a0 modernizar o
sistema eleitoral britanico, conseguiu garantir a efetiva blindagem da eleicdo do gabinete ministerial pelo
eleitorado da influéncia monérquica.

% Atribui-se a Benjamin Constant (1767-1830) a propriedade da investigacdo cientifica, especialmente na
Inglaterra, a respeito deste processo emancipatdrio do Chefe de Governo, sendo exatamente este, segundo ele, o
fundamento juspolitico que diferencia a monarquia absolutista da racionalidade da monarquia constitucional.
(CONSTANT, Benjamin. Cours de politique constitucionnelle. avec un introd. et des notes par M. Edouard
Laboulaye. 2. ed. Tome premier. Paris: Librarie de Guillaumin et C., 1872. p. 18-29).

3 ARRIGHI, Giovanni. O longo século XX: poder, dinheiro e as origens de nosso tempo. Trad. Vera Ribeiro.
Rio de Janeiro: Contraponto. Sdo Paulo: UNESP, 1996.

38 Sobre a relevancia e ineditismo histérico do documento, acompanhado pela Constituicio mexicana de 1917,
cf. artigo de Maria Claudia Bucchianeri Pineiro (PINHEIRO, Maria Claudia Bucchianeri. A Constituicdo de
Weimar e os direitos fundamentais sociais. A preponderancia da Constituicdo da Republica Alema de 1919 na
inauguracdo do constitucionalismo social a luz da Constituicdo mexicana de 1917. Revista de Informacao
Legislativa, Brasilia, v. 43, n. 169, p. 101-126, jan./mar. 2006. Disponivel em:
<http://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/92449/Pinheiro%20Maria.pdf>. Acesso em: 24 abr. 2018.).
39 A respeito da demarcacdo dos limites de competéncia entre as 3 (trés) funcdes do Executivo e a urgéncia de
sua implementacdo institucional, é imprescindivel a leitura das ligdes em: TORRES, Jodo Camilo de Oliveira. A
Democracia Coroada: Teoria politica de Império do Brasil. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢des Camara,
2017. Colecéo Jodo Camilo de Oliveira Torres. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/36281.>. Acesso em: 06 nov. 2018.

40 E o que o classico socidlogo alem&o, Max Weber, sintetizou, relativamente as caracteristicas da atividade do
burocrata administrativo: sine ira et studio (“sem odio e favor”) (WEBER, Max. Economia e Sociedade:
fundamentos da sociologia compreensiva. v. 2. Trad. Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. Revisdo técnica de
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O fim da Il Guerra Mundial na metade do século XX, com a derrota definitiva do Eixo
na capitulacdo nipdnica (02.09.1945), assinada a bordo do Missouri, na Baia de Tdquio, foi o
fim de um pesadelo que saturou o mundo de medos, horrores e dramas em todas as
perspectivas do ser humano que custam a cicatrizar ainda hoje. Embora com experiéncias
antes desse momento*, ¢ a partir do final da Gltima guerra sistémica vivida pela humanidade
que se chegou ao consenso da tutela de um constitucionalismo de valores minimos sem 0s
quais a sociedade nacional colapsaria*? e, para tanto, havia de ser criado, entre os poderes
politicos, um o6rgao exclusivamente dedicado a fiscalizacdo ao respeito aos valores ultimos, o
Tribunal Constitucional®®. Surge a Gltima e a sexta fungdo do Estado, exatamente onde subjaz
ponto fundamental da presente investigacéo cientifica.

Radicado em boa parte da Europa Ocidental — e, desde 2009, inclusive na ilha
britanica* —, a criacéo kelseniana, ainda que com alguns matizes especificos das demandas de
cada sociedade nacional, foi o 6rgdo legitimo criado para salvaguardar a supremacia da
Constituicdo. Afinal, ao longo do Século XX, “a arbitragem do jogo politico tornou-se
extremamente complexa. As questBes constitucionais tornaram-se muito técnicas e a
legitimidade de suas decisdes mais exigentes’’*°, de tal sorte que se tornou imperativo dedicar
o Tribunal Constitucional, com independéncia, equilibrio, parcimdnia e carater apolitico, ao
complexo exercicio de controle de constitucionalidade. E decorréncia logica e inafastavel
dessa nocédo que jamais pode ser confundida sua natureza ou sua funcao precipua, adverténcia
feita, desde a origem, por razdes proprias do debate da época, pelo proprio mentor®,

Este lento e gradual iter evolutivo da conformacdo morfologica do Estado, como dito

inicialmente, foi objeto de larga reflexdo de autores da contemporaneidade, que, partindo de

Gabriel Cohn. Brasilia: Universidade de Brasilia; S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de S&o Paulo, 1999. p.
529-543). Também, a reflexdo atualizada do tema - e suas consequéncias nefastas para o Estado brasileiro - est4
bem desenhada em REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Reforma politica e elei¢des: retrospecto, diagndstico
e alternativas para o Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018. p. 67-71.

4 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 40. ed. rev. atual. até a Emenda
Constitucional n. 95, de 15.12.2016. Sao Paulo: Malheiros, 2017. p. 564.

42 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Direito Constitucional, Direito Ordinario, Direito Judiciario. Cadernos do
Programa de Pos-Graduacdo em Direito — PPGDir./UFRGS, Porto Alegre, n. 3, p. 7-18, set. 2014,
Disponivel em: <http://seer.ufrgs.br/index.php/ppgdir/article/view/50230>. Acesso em: 11 jun. 2018.

4 BACHOF, Otto. Reflexiones sobre la jurisdiccion constitucional. Boletin Mexicano de Derecho
Comparado, Coyoacan, a. 19, n. 57, p. 837-852, set./dez. 1986.

4 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O tribunal constitucional como
poder: uma nova visdo dos poderes politicos. 2. ed. rev. atual. ampl. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p.
143-157.

4 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O tribunal constitucional como
poder: uma nova visdo dos poderes politicos. 2. ed. rev. atual. ampl. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p.
124,

46 KELSEN, Hans. Jurisdigdo constitucional. introd., rev. técnica Sérgio Sérvulo da Cunha. Sao Paulo: Martins
Fontes, 2003, p. 239-298.


http://seer.ufrgs.br/index.php/ppgdir/article/view/50230
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alicerces teoricos classicos?’, intuiram a identificacdo, com clareza, de 3 (trés) niveis
horizontais da ordem juspolitica do Estado®®, graduados segundo a natureza dos valores
tutelados por cada funcdo, seccionada verticalmente em 2 (duas) facetas: a Politica e o
Direito?.

Primeiro, em relacdo a esse sistema bifronte estatal®®, o tema é ponto chave,
encontrando reverberagdo na melhor doutrina®. De um lado, com precedéncia®, esta a
existencialidade do dominio do campo politico, de natural dinamismo e irracionalidade, e, de
outro, a normatividade de razdo ética do campo juridico, estatico e racional, relativo aos fins e

funcbes do Estado®. N&o ter bastante claro os limites fronteiricos desses campos®* gera

47 Colhe-se do escolio do estarigita Aristoteles, pai da Ciéncia Politica, as 3 (trés) diferentes categorias de usos
da razdo que dirige a acdo do humano. Faz-se aluséo (i) & razdo tebrica (episteme ou conhecimento), prépria da
busca da verdade e dos principios da ciéncia e da filosofia; (ii) a razdo pratica (phronesis ou prudéncia), que € a
busca da exceléncia, do bem agir, atrelada aos juizos éticos e politicos e, finalmente, (iii) & razdo técnica (techné
ou técnica), tutora da eficiéncia e do bem fazer, que se ocupa das regras e diretrizes metodoldgicas visando a
resultados (MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do.
Tratado de direito constitucional. v. 1. 2. ed. S8o Paulo: Saraiva, 2012, p. 559).

4 Vale dizer, ndo é apenas na vida publica do Estado que esta compreensdo também encontra respaldo. Em
paralelo, na seara privada, esta compreensdo também espelha a realidade, bastando examinar a crescente
racionalizagdo da governanga corporativa (Conselho de Administragdo, CEO e administradores de unidade).
Igualmente, a ideia também consta da propria teologia com a Santissima Trindade (SOUZA JUNIOR, Cezar
Saldanha. (informacéo oral). Aulas de Direito do Estado no PPGD da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul. 1° semestre de 2016).

4 Esta nogdo da arquitetura institucional do Estado em tempos contemporaneos, depurada, como visto,
lentamente pela experiéncia historica, evidencia o total anacronismo do Estado brasileiro, que, ao se conformar
no ostracismo da triparti¢do classica desde o interliidio da Republica em 1889, sentencia 0 caos e merece pronta
reforma. A critica, que parece irrefutavel, ora vai subscrita na integra, destacando-se a cumulagdo nefasta de 3
(trés) funcdes politicas do Estado no Executivo e a inexisténcia de um verdadeiro Tribunal Constitucional que,
na pespectiva juridica, deve dedicar-se exclusivamente a tutela dos valores Gltimos da sociedade. Por todos, cf.
SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O tribunal constitucional como
poder: uma nova visao dos poderes politicos. 2. ed. rev. atual. ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016;
SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 40. ed. rev. atual. até a Emenda
Constitucional n. 95, de 15.12.2016. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. p. 564-565; e, com algumas ressalvas de
ordem préatica, FERREIRA SOBRINHO, José Wilson. Por um Tribunal Constitucional. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 209, p. 143-152, jul./set. 1997.

%0 Sobre a intersecgdo entre Politica e Direito e seus os desdobramentos, cf. BOBBIO, Norberto. Teoria geral da
politica: a filosofia politica e as ligbes dos classicos. Trad. Daniela Beccaccia Versiani. 20. reimpr. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2000. p. 232-237.

51 CAETANO, Marcello. Manual de ciéncia politica e direito constitucional. t. 1. reimpr. 6. ed. rev. e ampl.
Coimbra: Almedina, 2015. p. 208 ss.

%2 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Ativismo judicial e estado de direito. Revista Eletronica do Curso de
Direito da UFSM, Santa Maria, v. 4, n. 1, mar. 2009. Disponivel em:
<https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/7028/4246>. Acesso em: 16 dez. 2018.

5 GARCIA, Pedro de Vega. Jurisdiccion constitucional y crisis de la Constituicion. Revista de Estudios
Politicos, La Rioja, n. 7, p. 93-118, 1979. Disponivel em:
<https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/1427316.pdf>. Acesso em: 06 dez. 2018.

% Macllwain também explica em seus escritos as diferencas dos campos da Politica e do Direito. (MCILWAIN,
Charles Howard. Constitucionalism: ancient and modern. Indianapolis: Liberty Fund, 2007. Disponivel em:
<http://files.libertyfund.org/files/2145/Mcllwain_7850_LFeBk.pdf>. Acesso em: 05 ago. 2017. p. 71; 77-78).
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consequéncias fatais> para finalidade precipua do estado de atingimento do bem comum.

Segundo, em relagdo aos diferentes niveis de fun¢Bes do Estado, entre outras formas
de pensamento, extrai-se de Loewenstein a ideia de releitura da dindmica do poder, a partir da
classificagao tripartite de policy control, de policy determination e de policy execution®®, em
que a primeira cabe zelar pelos valores ultimos da sociedade, garantindo unidade e concérdia,
a segunda cumpre exercer as fungdes deliberativas do Estado, tracando objetivos
governamentais, e a Ultima corresponde as funcbes executivas lato sensu, de ordem técnica,
perene e imparcial.

O corolério da compreensdo da morfologia dos poderes com a verticalizagdo da
arquitetura estatal acima vista é o retrato da hexaparticdo de poderes.

2.2 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE: A TUTELA DE VALORES ULTIMOS

O pressuposto fundamental inafastavel do Estado de Direito® é a supremacia do

%5 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Ativismo judicial e estado de direito. Revista Eletrénica do Curso de
Direito da UFSM, Santa Maria, Vv. 4, n. 1, mar.  20009. Disponivel  em:
<https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/7028/4246>. Acesso em: 16 dez. 2018.

% LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucion. Trad. y estGdio sobre la obra por Alfredo Callego
Anabitarte. 2. ed. Coleccion Demos. Biblioteca de Ciéncia politica. Barcelona: Ariel, 1976. p. 55 ss.

57 A concretizacédo do Estado de Direito (Rule of Law) na modernidade, ap6s os classicos antecedentes histdricos
do constitucionalismo - entre os quais tém lugar privilegiado a Magna Carta (1215) e o Bill of Rights (1689),
seguidos e consolidados, j& no constitucionalismo moderno, pela Constituicdo norteamericana (1787) e a
Constituicdo francesa (1791) -, trouxe nova conformacdo politica & sociedade. De fato, a arbitrariedade do
soberano chegou a tal ponto de degradagdo humana que imp6s a busca por uma solugéo institucional mais justa.
Néao podendo retroceder ao Estado de Natureza e sua irracionalidade (cf. HOBBES, Thomas. Leviatd, ou
matéria, forma e poder de um Estado eclesiastico e civil. Trad. Rosana D’ Angina, consultor juridico Thélio
de Magalhées. 2. ed. Sdo Paulo: Martin Claret, 2012. p. 136-140), restou ao Homem unir esforcos e agir de
comum acordo, alienando-se parte da liberdade individual em prol de uma associa¢do que defenda os interesses
publicos, promova 0 bem comum e assegure a conservacdo da liberdade e propriedade de cada cidaddo (cf.
ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social. Trad. Paulo Neves. Porto Alegre: L&PM, 2014. p. 34-35). Esta-
se a se referir ao Estado Moderno. Na dimensdo do Estado de Direito que ora nos interessa - o império da Lei e
dos costumes do pais perante a discricionariedade do poder real (cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes.
Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. 17. reimp. Coimbra: Almedina, 2003. p. 93-94),
originariamente, tem a Lei proeminéncia. Estado de Direito é criacdo do liberalismo. Para a doutrina classica,
retrata a ideia cartesiana de que o Direito ¢ a lei (norma geral e abstrata) a todos imposta. Assim, registre-se, 0
principio da legalidade, aplicAvel em tantas searas do direito contemporaneo, ao lado da seguranca juridica, é
expressdo maxima do axioma aqui tutelado. Por isso, é voz corrente a nogdo de que o Estado de Direito é aquele
assentado no império da lei, ou seja, aquele que se submete e consagra o principio da legalidade. Entretanto,
essa ideia classica, puramente formal e abstrata, ndo diz o suficiente para demonstrar sua real completude.
Percebeu-se que essa nogdo formalista finda por gerar um reducionismo perigoso, porquanto a questdo dependa
da propria concepgdo que se tem sobre o conceito de Direito. E cedico que ha registros na histéria de Estados
que, nessa linha, sob o pretexto de cumprir estritamente a lei e com isso garantir igualdade e Justica, fizeram
valer seus objetivos eminentemente totalitarios, como sdo os casos do nazismo e do fascismo (cf. SILVA, José
Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 40. ed. rev. atual. até a Emenda Constitucional n. 95, de
15.12.2016. Séo Paulo: Malheiros, 2017. p. 114-118). Nesse quadro, mais do que a mera e formal submisséo a
Lei, exigiu-se do Estado conformidade com o Direito e a sua universalidade, que, embora tenha na Lei fonte
fundamental, ao menos na tradicdo romano-germanica, esta longe de se esgotar na mera adstricdo a legalidade.
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Direito®. A consequéncia logica do carater de supralegalidade das constituicdes escritas,
tutoras dos aspectos considerados mais eminentes do Direito Constitucional — a organizagéo e
a contencdo do poder do Estado® — reside na formulagdo conceitual basica do controle de
constitucionalidade®: leis e outros atos do Poder Publico devem respeitar a constituicio, no
apenas na sua literalidade, mas principalmente no seu espirito®.

No passado, cioso da possibilidade de mitigacdo seu poder, arguia-se, a partir da
legitimidade democratica do Parlamento, razdes juridicas e politicas a embasar o exercicio
ilimitado da atividade legislativa e a auséncia de legitimidade por outro 6rgdo para realizar o
controle de constitucionalidade®®. Essa compreensdo a respeito da soberania parlamentar,
nada obstante, como se sabe, ndo é a melhor resposta e hoje estd amplamente superada.

Do mesmo modo que se viu em relacdo a separacdo dos fins e funcdes do Estado,
quanto & teoria do ordenamento juridico®, identifica-se a segmentacéo de diferentes niveis de
perspectiva. Teologicamente, o topoi foi dado pelos cléssicos, partindo-se do silogismo da

razao préatica, que, aplicada ao Direito, leva a seguinte planificag&o:

O ordenamento juridico pode e deve ser olhado teologicamente. Em nivel mais
elevado e abstrato estdo os valores juridicos, o verdadeiro telos do direito, o direito
enquanto valores fundamentais do convivio sécio-politico. Em nivel intermedidrio
da-se o processo deliberativo; a sociedade, mediante instituices politicas, inspirada
nos valores juridicos fundamentais, interpretados segundo linhas ideolégicas
historicamente situadas, extrai, dialogalmente, frente as situa¢fes concretas da vida,
decisdes que fixam normas gerais que haverdo de regular a vida na polis. Em nivel

Esta é a razdo da necessidade de aprimoramento do conceito ocorrida ao longo do Século XX. Sobre o tema, a
doutrina é farta. Por todos, ver CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; STRECK,
Lénio Luiz (coords.). Comentarios a Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 114.

% Repare-se que, modernamente, a doutrina constitucionalista mudou a perspectiva e efetivou mudanca de
enunciado linguistico argumentativo. Quer dizer, se no passado a retorica da defesa da ordem constitucional
tinha por escopo garantir a pura e simples defesa do Estado, hoje prefere-se justificar a protecdo da Constitui¢do
como garantia de protecdo do Estado, na forma em que este é normativo-constitucionalmente conformado.
(CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢cdo. 7. ed. 17. reimp.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 887).

% FERREIRA SOBRINHO, José Wilson. Por um Tribunal Constitucional. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, n. 209, p. 143-152, jul./set. 1997.

8 Cf. MACIEL, Adhemar Ferreira. Observagdes sobre o controle da constitucionalidade das leis no Brasil.
Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, a. 35, n. 140, p. 267-278, out./dez. 1998. p. 268; GARCIA, Pedro
de Vega. Jurisdiccién constitucional y crisis de la Constituicion. Revista de Estudios Politicos, La Rioja, n. 7,
p. 93-118, 1979. Disponivel em: <https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/1427316.pdf>. Acesso em: 06 dez.
2018.

61 HAORIOU, Maurice. Précis élémentaire de droit constitucionnele. 2 ed. Paris: Recueil Sirey, 1929.
Disponivel em: <http://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k5042662/f4.image>. Acesso em: 21 abr. 2018.

62 BARBI, Celso Agricola. Evolugdo do controle da constitucionalidade das leis no Brasil. Revista da
Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, n. 7, p. 45-63, 1967. Disponivel em:
<https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/download/941/879>. Acesso em: 21 set. 2017. p.
46; LOBO, Paulo Luiz Netto. O controle de constitucionalidade das leis e o direito adquirido. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 27, n. 106, p. 37-54, abr./jun. 1990. p. 40.

63 Cf. BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 6. ed. Apresentagdo Tércio Sampaio Ferraz Jinior.
Trad. Maria Celeste C. J. Santos. Rev. Téc. Claudio de Cicco. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1995.
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concreto, os operadores do direito, mormente a administracdo e o judiciario, agem
concretamente na sociedade, prestando servicos e resolvendo conflitos. %

Depois, na doutrina alemd, em especial Jellinek, a atividade juridica do Estado se
manifesta em 2 (dois) degraus, sendo o mais alto na produgédo de regras abstratas e 0 mais
baixo direta e imediatamente em face das demandas a ele subjugadas®, sinalizando o proprio
autor um possivel terceiro grau tutor dos valores supremos da sociedade®; em Kelsen, é o
estratagema l6gico do conhecido escalonamento piramidal das normas juridicas que faz
sobressair o grau hierarquico superior fundamental do Direito Constitucional em relacédo a
normatividade abstrata e genérica do Direito Ordinario em grau primario e a normatividade
concreta em grau secundario®’; em sentido semelhante, ao trabalhar com a ductilidade do
Direito na dicotomia entre principios e regras, também consta o registro da reflexdo em
Zagrebelsky®®.

Deflui dessa compreensdo que, sob pena de violar as fronteiras das jurisdicdes®, a
tutela desses valores mais elevados do ordenamento juridico — direito axioldgico e politico —
pertine & Jurisdicdo Constitucional, cuja finalidade precipua é a defesa e o cumprimento da
Constituicdo’®, com as consequéncias dai decorrentes.

Diante, pois, desta demanda estatal de controle dos valores altimos, identificada pela

Jurisdicdo  Constitucional’*, exsurgiram dois modelos classicos de controle de

64 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Direito Constitucional, Direito Ordinario, Direito Judiciario. Cadernos do
Programa de Po6s-Graduagdo em Direito — PPGDir./UFRGS, Porto Alegre, n. 3, p. 7-18, set. 2014.
Disponivel em: <http://seer.ufrgs.br/index.php/ppgdir/article/view/50230>. Acesso em: 11 jun. 2018. p. 10-11.

8 JELLINEK, Georg. Teoria general del Estado. Trad. Fernando de los Rios. México: FCE, 2000. Cap. 18.

% SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Direito Constitucional, Direito Ordinario, Direito Judiciario. Cadernos do
Programa de Po6s-Graduacdo em Direito — PPGDir./UFRGS, Porto Alegre, n. 3, p. 7-18, set. 2014,
Disponivel em: <http://seer.ufrgs.br/index.php/ppgdir/article/view/50230>. Acesso em: 11 jun. 2018. p. 8.

67 BARZOTTO, Luis Fernando. Positivismo juridico contemporaneo: uma introdugdo a Kelsen, Ross e Hart.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 31-65.

8 ZAGREBELSKI, Gustavo. El derecho dctil: ley, derecho y justicia. Madrid: Trott, 1997. p. 111 ss.

8 GIORGI JUNIOR, Romulo Ponticelli. Jurisdicdo constitucional e o Cédigo de Processo Civil: sincronia,
racionalidade, interpretacdo e seguranca juridica. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 23;
TAVARES, André Ramos. Justica Constitucional e suas fundamentais funcBes. Revista de Informacéo
Legislativa.  Brasilia a. 43, n. 171, p. 19-47, jul/set.  2006.  Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/95317/Tavares%20Andr%C3%A9.pdf?sequence=1>.
Acesso em: 14.12.2018.

O TAVARES, André Ramos. Justica Constitucional e suas fundamentais funcdes. Revista de Informac&o
Legislativa.  Brasilia a. 43, n. 171, p. 19-47, jul/set.  2006.  Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/95317/Tavares%20Andr%C3%A9.pdf?sequence=1>.
Acesso em: 14.12.2018.

1 Na perspectiva funcional dos poderes politicos, deixa-se uma reflexdo. E inobjetavel que a supremacia da
Jurisdicdo Constitucional, & luz do desenho institucional estabelecido, desenvolve uma funcdo materialmente
politica (Gltima instancia), instrumentalmente jurisdicional e formalmente legislativa. Tradicionalmente, sempre
se perfilhou o entendimento em favor da consolidagdo de um dito modelo juriscéntrico, outorgando-lhe a Gltima
palavra no que concerne ao respeito do controle dos fins ultimos do Estado Democratico de Direito. Mas,
avancando no raciocinio, empiricamente, a quaestio juris que se coloca é sobre o tema dos limites da eficécia


http://seer.ufrgs.br/index.php/ppgdir/article/view/50230
http://seer.ufrgs.br/index.php/ppgdir/article/view/50230
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/95317/Tavares%20Andr%C3%A9.pdf?sequence=1
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/95317/Tavares%20Andr%C3%A9.pdf?sequence=1
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constitucionalidade’, que ora se passa a discriminar.

subjetiva dada pelo efeito erga omnes na declaracdo de constitucionalidade (art. 102, § 2° da Constituicdo da
Republica). No atual contexto politico-institucional, mais complexo, desafiador e amadurecido, é bem verdade
que esta pode ndo ser necessariamente uma compreensdo absoluta. Todo sistema razoavelmente funcional
atribui competéncias individuais proprias aos 6rgaos, sem descurar da necessaria comunicabilidade entre estes.
Com a separagdo dos Poderes politicos ndo é diferente. Sucede que a aplicacdo ortodoxa da supremacia da
jurisdicdo constitucional pode sentenciar o total tolhimento da autonomia pablica dos cidaddos, manifestada no
espaco de liberdade de conformacdo do legislador no processo legislativo ordinario ou enquanto constituinte
reformador, o que finda, em Gltima andlise, no indesejado efeito da fossilizagdo da Constituicdo. Cabe perquirir,
pois, acerca de um dos desdobramentos aplicados da separacéo dos fins e fun¢bes do Estado, o ponto 6timo de
equilibrio entre estes 6rgdos que alicercam o Estado Democréatico de Direito. A resposta, ao que parece, pode
ser solucionada pela aplicacdo casuistica de um critério, o do respeito ao nucleo fundante da
inconstitucionalidade declarada. E dizer: encerrada a rodada procedimental com a declaragio de
inconstitucionalidade realizada na Jurisdi¢do Constitucional, a excecdo da hipdtese no pais recorrente de mero
revanchismo pessoal ou politico, por vezes, subsiste margem ou mesmo vontade popular para revitalizagdo da
matéria no ambito do Legislativo. Isto é, de certa maneira, em alguns casos, a declaracdo de
inconstitucionalidade pode vir a suscitar um input, a ostentar a condicdo de um verdadeiro catalisador
deliberativo do processo legislativo. Nesses matizes, é forgoso concluir pela existéncia, na verdade, de um
movimento pendular da dindmica dial6gica entre os 6rgdos politicos do Estado. Oportunamente, 2 (dois) casos ja
foram examinados pelo STF versando exatamente sobre o tema que vem sendo alcunhado de superacdo
legislativa, cuja leitura se recomenda: (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 4430. Requerente: Partido Humanista da Solidariedade. Relator: Min. Dias Toffoli.
Brasilia, 29 jun. 2012. Dle 19 set. 2013. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 ADI%24%2ESCLA%2E+E+4430
%2ENUME%2E%29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+4430%2EACMS%2E%29&base=haseAcordaos&
url=http://tinyurl.com/adz8jgm>. Acesso em: 25 jul. 2017.; e BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta
de Inconstitucionalidade n. 5105. Requerente: Solidariedade. Relator: Min. Luiz Fux. Brasilia, 01 out. 2015. DJe
16 mar. 2016. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarjurisprudencia.asp?s1=%28ADI%24%2ESCLA%2E+E+5105
%2ENUME%2E%29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+5105%2EACMS%2E%29&base=bhase Acordaos&
url=http://tinyurl.com/poewblt>. Acesso em: 25 jul. 2017.

. Tal como ocorre no Brasil, referida violagdo é deletéria ao bom funcionamento do controle de
constitucionalidade e, em dltima instancia, ao atingimento do bem comum pelo Estado, identificando-se ao
menos 6 (Seis) consequéncias graves, a saber: (i) criacdo de regras ex post facto; (ii) criacdo de regras desiguais;
(iii) avaliacbes ideolégicas da constitucionalidade; (iv) uso indevido dos principios constitucionais; (v)
intromissdo indevida no mérito administrativo; (vi) mutagBes constitucionais desprovidas de limites claros
(GIORGI JUNIOR, Romulo Ponticelli. Jurisdi¢do constitucional e o Cddigo de Processo Civil: sincronia,
racionalidade, interpretacdo e seguranca juridica. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 55-63 €
REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Reforma politica e elei¢des: retrospecto, diagnostico e alternativas para o
Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018. p. 100-107).

2 A bem da verdade, a melhor doutrina constitucionalista refere hoje a existéncia de 4 (quatro) modelos em
vigéncia no mundo. Além dos 2 (dois) modelos cléssicos a serem apresentados, ha um modelo misto — é o caso
brasileiro — que fusiona elementos de concentragdo e difusdo e o mais recente, bem representado pelo
protagonismo revigorado da ilha britdnica. Para os fins da presente investigacdo cientifica, entretanto, é
suficiente a abordagem nos moldes mais conservadores a partir dos modelos classicos.
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2.3 SOBRE O MODELO DE ESTRUTURA CUMULADA-DESCENTRALIZADA-
MONISTA™

N&o ha maneira melhor de compreender os dois modelos classicos de controle de
constitucionalidade do que os cotejando sob trés critérios conjugados e bastante objetivos,
quais sejam, (1) a subjetividade ou organicidade, ou seja, a perscrutacdo da titularidade para
realizacéo do controle; (2) a modalidade da forma, ou seja, como se operacionalizam cada um
dos sistemas; e, ndo menos importante, (3) a natureza das decisdes de controle de
constitucionalidade, incluida, nesse topico, sua eficicia temporal. Na sequéncia, entdo,
investigam-se esses critérios quando aplicados aos modelos.

N&o é por acaso que se costuma associar o modelo cumulado-descentralizado-
monista’® ao common law norteamericano™. De fato, essa nacgéo, além de ter sido protagonista

na introdugdo do controle judicial de constitucionalidade das leis’®, é, como se vera, a

3 0 nominalismo (atitude filos6fica defendida por Ockham na Idade Média, segundo a qual termos consagrados
pelo uso comum sdo usados como se contivessem significados bastantes em si mesmos, prontos e acabados,
independentes dos fatos da vida, sem qualquer preocupacdo de identificacdo de categorias na realidade,
subestimando-se o real em detrimento do ideal), muitas vezes, traduz verdadeiro preciosismo estéril. A
investigacdo, no mais das vezes, confere relevancia maior ao nomen iuris do que ao préprio instituto juridico,
relegando a plano do periférico o nlcleo duro do estudo cientifico e dogméatico (REVERBEL, Carlos Eduardo
Dieder. Jurisdicdo constitucional na Ibero-América. Porto Alegre: Brejo-bibliobureau, 2012. p. 07). Essa
realidade n&o é diferente no estudo do controle de constitucionalidade brasileiro. E relevante se questionar sobre
a adogdo da nomenclatura consolidada no Brasil (modelos concentrado e difuso), uma vez que, ante a possivel
letargia dos estudiosos do Direito Constitucional, possa ter se dado por obra da doutrina processual, a qual, como
é natural, catalogou o fendmeno do controle de constitucionalidade segundo seu préprio equipamento mental e
categorias, dilema tedrico, alids, bem esmiucado no seu dominio cientifico pelo canone da historiografia de
Oxford, Quentin Skinner (SKINNER, Quentin. Significado y comprensidn en la historia de las ideas. Prismas —
Revista de historia intelectual, Bernal, n. 4, p. 149-191, 2000. p. 152). Embora se reconheca a inegével
contribuicdo para o estudo, talvez ndo se tenha atentado para questdes propriamente constitucionais, prestigiando
questbes formais em detrimento do contetdo constitucional em jogo. Tradicionalmente, como se vera a seguir,
convencionou-se afirmar que o Brasil adota um modelo misto de controle de constitucionalidade, cumulando, a
um s6 tempo, o dogma da lei inconstitucional com a paulatina introdugdo de técnicas do modelo praticado em
grande parte da Europa continental. Por isso, para fins didaticos — ainda que ciente que toda eleicdo contém certa
arbitrariedade — neste trabalho, toma-se emprestado a nomenclatura adotada pelo constitucionalista espanhol
Ferreres Comella (FERRERES COMELLA, Victor. Justicia constitucional y democracia. 2. ed. Madrid:
Centro de Estudios Constitcionales, 2007.), a qual, na nossa opinido, que subscreve a posicdo do Prof. Carlos
Eduardo Reverbel e melhor representa os dois modelos de controle de constitucionalidade. Vide também
GIORGI JUNIOR, Romulo Ponticelli. Jurisdicdo constitucional e o Codigo de Processo Civil: sincronia,
racionalidade, interpretacéo e seguranga juridica. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 19-20.

A nomenclatura do modelo ora em exame aponta exatamente para as caracterisicas fundamentais desse
controle de constitucionalidade, em que h& cumulacdo das jurisdi¢fes ordinaria e constitucional e pulverizagao
organica e descentralizada do exercicio do controle de constitucionalidade.

5 O fundamento constitucional para garantia do controle de constitucionalidade norteamericano esta contido no
art. 3° da Constituicdo daquele pais.

6 CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado. 2. ed.
reimpr. trad. Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1984. p. 67-68.
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expressdo empirica maxima do modelo em exame’’.

A tradicdo do common law, manifestada desde o inicio do século XVII tanto pela
doutrina quanto pela jurisprudéncia’®, conhece o problema e a relevancia do controle de atos
estatais’®. Mesmo tendo presente que, na Inglaterra, a doutrina de Coke tenha cedido espaco a
supremacy of the parliament com a Revolucéo Gloriosa de 1688%, seria inadequado reafirmar
que, ao contrario da experiéncia da Revolucdo Francesa de 1789, a supremacia do parlamento
inglés amordacou o Judiciario e que a ideia de respeito a ratio descidendi de Coke tenha
desaparecido. Ao contrario, no pragmatismo britanico®!, legisladores e juizes uniram esforgos
em favor da contencdo do poder real do monarca pelo respeito ao common law, e a doutrina

Coke, ao migrar para o continente americano, semeou as bases tedricas do judicial review e da

7 Acompanhada, posteriormente, por varias outras nagdes, ora introduzindo pela jurisprudéncia (Canadé, Africa
do Sul, Grécia, Austrélia e Roménia), ora introduzido através de positivacdo constitucional expressa, como é o
caso de Portugal (1911 e 1913), Irlanda (1937), Japdo (1946) e o préprio Brasil em 1891 (BARBI, Celso
Agricola. Evolugdo do controle da constitucionalidade das leis no Brasil. Revista da Faculdade de Direito da

UFMG, Belo Horizonte, n. 7, p. 45-63, 1967. Disponivel em:
<https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/download/941/879>. Acesso em: 21 set. 2017. p.
49).

8 Ao menos no conhecido e interessante Dr. Bonham’s case, decidido na Court of Common Pleas na Inglaterra
em 1610 pelo Sir Edward Coke, a doutrina identifica a matriz embrionaria do judicial review of legislation, uma
vez que |4 restou assentada a consideracdo de que a supremacia legislativa do Parlamento nédo € ilimitada e esta
subordinada ao direito superior da common law (UNIVERSITY OF CHICAGO PRESS. The Founder’s
constitution. Dr. Bonham’s case, 8 co. rep. 107a, 11l4a C.P. 1610. Disponivel em: <http://press-
pubs.uchicago.edu/founders/documents/amendV_due_processsl.html>. Acesso em: 06 ago. 2017.).
 MCILWAIN, Charles Howard. Constitucionalism: ancient and modern. Indianapolis: Liberty Fund, 2007.
Disponivel em: <http://files.libertyfund.org/files/2145/Mcllwain_7850_LFeBk.pdf>. Acesso em: 05 ago. 2017.
p. 84-114).

8 Na verdade, a Revolugdo Gloriosa (1688-1689) ¢ o Gltimo capitulo do gradual processo revolucionario das
lutas que derrubaram o absolutismo inglés. Sucede, assim, nesta ordem, a Guerra Civil (1642-1648), 0 Regime
Republicano (1649-1659) e a Restauragdo monarquica (1660-1688). Conforme anota o historiador Gilberto
Cotrim, “temendo a volta do absolutismo, a maioria do parlamento decidiu tirar do poder o rei Jaime Il. Para
isso, estabeleceu um acordo com o principe holandés Guilherme de Orange (casado com Maria Stuart, filha de
Jaime 1), que assumiria o trono inglés com a condicdo de que respeitasse os poderes do parlamento. A luta entre
as forcas de Guilherme de Orange e as tropas de Jaime Il ficou conhecida como Revolucdo Gloriosa (1688-
1689), que culminou com a derrota do monarca inglés. Com o titulo de Guilherme 111, Orange assumiu o trono
britanico. Teve, entretanto, de assinar a Declara¢do de Direitos (Bill of Rights), na qual o parlamento limitava
seus poderes em varios aspectos. (...). Estabelecia-se, assim, a superioridade da lei sobre a vontade do rei: era o
fim do absolutismo. Ap6s a Revolucdo Gloriosa, instalou-se a monarquia parlamentar na Inglaterra. Para
sintetizar a situacdo do monarca no pais, tornou-se costume, na época, dizer que ‘o rei reina mas nio governa’”
(COTRIM, Gilberto. Histdria global, Brasil e geral. v. un. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 262-263) (Grifou-se).

81 Ninguém nega o papel histérico vanguardista da Inglaterra nos avancos institucionais na separacdo das
funcdes politicas do Estado. Nada obstante, a partir da segunda metade do Século XX, entre outros fatores, o
apego histdrico a uma constituigdo ndo escrita e a resisténcia a formalizagdo do poder constituinte recrudesceram
algumas dificuldades de ordem pratica e sistematica em seu common law, inclusive perante seus cidadaos e a
Unido Europeia, 0 que levou, apds gradual processo evolutivo, ao Reform Act de 2005 (em vigor desde 2009) e a
aproximacdo ao modelo de controle de constitucionalidade praticado na Europa continental com a criagdo da
United Kingdom Supreme Court (para mais informagdes sobre o Tribunal, acesse: INGLATERRA. United
Kigdom Supreme Court. Disponivel em: https://www.supremecourt.uk/index.html. Acesso em: 03 set. 2017.).
Sobre este processo do protagonismo inglés revigorado, cf. SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL,
Carlos Eduardo Dieder. O tribunal constitucional como poder: uma nova visdo dos poderes politicos. 2. ed.
rev. atual. ampl. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. cap. 8.
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supremacy of the judiciary®?.

Sucede que os Estados Unidos da América, a época dividido em 13 (treze) colonias
inglesas, mantinha-se sob o palio da supremacia do parlamento inglés mediante a regulacdo
contida em Cartas. Em que pese o dissenso sobre a natureza constitucional dessas Cartas,
pode-se afirmar que a sua outorga garantia a supremacia do parlamento inglés nas colonias e
estabelecia as condicGes locais e estruturais minimas de administragdo e mesmo de
sociabilidade. J& em 1776, com a independéncia das colbnias, substituiram-se as referidas
Cartas pela promulgacdo das constitui¢cdes dos Estados independentes.

Ganhou forga, naquele momento, com a tradicdo judicial ja presente de cotejo entre os
atos legislativos locais produzidos e as antigas Cartas, a atividade judicial de controle das leis.
E aqui reside ponto interessante: é de se reconhecer, curiosamente, que esta na supremacy of
the parliament britanica o nascedouro do judicial review of the constitucionality of legislation
norteamericano®. Nos ensaios da revolugdo norteamericana de independéncia, que
culminaram com o surgimento da Constituicdo de 1787, alicercada nos problemas histdricos e
tedricos outrora experimentados, ja se tinha presente a imprescindibilidade da supremacia do
texto constitucional, o que se traduziu na positivacdo de direitos de matriz eminentemente
fundamentais (as liberdades negativas do Estado) e na consagracao da separacdo bem definida
das funcdes — e de suas competéncias — do Estado. Dessa maneira, embora ndo decorra
diretamente da Constituicdo, a supremacia do judiciario, aliada a inerente necessidade de
coeréncia, uniformidade e seguranca da confederagdo, “apostaram na potencialidade 16gica do
texto da Constituicdo para fazer brotar, no ambito doutrinario e jurisprudencial, o poder
judicial de revisdo da constitucionalidade das leis’* 84,

E, como ja se referiu anteriormente, ainda que se possa considerar a fundamentalidade
do iter evolutivo ja narrado e a existéncia prévia do controle de constitucionalidade, do ponto
de vista historico®®, um dos primeiros e mais relevante caso que forneceu precedentes ao

exame de constitucionalidade judicial da ordem vigente, principiando o controle do

8 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 6. ed. rev. atual. S&o Paulo: Saraiva, 2017. p. 913-926.

8 CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado. 2. ed.
reimpr. trad. Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1984. p. 57.

8 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 6. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 926-927.

8 Esta ideia foi bem retratada por Hamilton no Federalist n. 78, para quem ¢ dever da Corte Suprema “declarar
nulos todos os atos manifestamente contrarios aos termos da Constituicao (...). Todo ato de uma autoridade
delegada contrario aos termos da comissdo € nulo. Esse principio é indubitavel; e, portanto, todo o ato do corpo
legislativo, contrario a constitui¢do, nao pode ter validade”.

8 CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado. 2. ed.
reimpr. trad. Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1984. p. 27-28.
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constitucionalismo moderno, na forma que hoje se conhece, remonta ao paradigmatico e
sempre citado julgamento Marbury v. Madison (1803)®’, ocorrido nos Estados Unidos.

Nessa oportunidade, a controvérsia girou em torno da andlise, por parte da Supreme
Court, sobre a inconstitucionalidade da lei de Reorganizacdo do Judiciario Federal (Circuit
Court Act), de 13.02.1801. E que — ciente de sua provavel derrota nas elei¢des, para os
republicanos partidarios de Thomas Jefferson, a serem realizadas no final de 1800 — o
presidente John Adams, no final de seu governo, como detinha a maioria no Congresso,
articulou-se com o Legislativo, com vistas ao fortalecimento do Judiciario frente aos demais
poderes, que teriam entdo menor influéncia. Com a referida lei, Adams findou por reduzir o
namero de ministros da Suprema Corte, impedindo novas nomeagfes chanceladas por
Jefferson e criando novos cargos para juiz federal. Adicionalmente, foi aprovada uma nova lei
(Organic Act of the District of Columbia) que autorizou a nomeacéo de quarenta e dois novos
juizes de paz. Sucede que, assinados por Adams, os atos de investiduras dos novos juizes de
paz, ficou a cargo de John Marshall (seu secretario de estado e futuro Chief of Justice da
Suprema Corte) o 6nus de distribuir as nomeacdes. Mas, frente a exiguidade de tempo para
cumprir essa ordem, Marshall ndo conseguiu efetivamente entregar todas as nomeacdes antes
do término do governo federalista, havendo restado alguns que ndo tomaram posse. Entre
eles, encontrava-se William Marbury, que se viu obrigado a aforar acdo judicial para postular
sua posse no cargo, dando origem ao paradigmatico caso Marbury v. Madison®. Prevaleceu,
na ocasido, o entendimento empreendido pelo Chief of Justice, John Marshall, segundo o qual
descabia o cumprimento de leis inconstitucionais, tal qual a que criara 0s novos cargos de juiz
de paz. Em suas raz6es®, que primaram pela supremacia conferida a Constitui¢ao, sustentou a
nulidade de lei que a contrarie. Além disso, ratificou a posi¢do do Judiciario como ultimo

intérprete da Constituicio®.

87 Para consulta dos detalhes do caso, acesse: ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Supreme Court. Marbury
v. Madison, 5 U.S (1 Cranch) 137 (1803). Disponivel em: <http://caselaw.findlaw.com/us-supreme-
court/5/137.html>. Acesso em: 06 ago. 2017.

8 LOBO, Paulo Luiz Neto. O controle de constitucionalidade das leis e o direito adquirido. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 27, n. 106, abr.jun., 1990, p. 41.

8 Consta do voto de Marshall o seguinte: “Ou a Constituigdo é a lei suprema, inalteravel por meios ordinarios,
ou estd no mesmo nivel dos atos legislativos ordindrios, e, como outros atos, é alterdvel quando agrade a
legislatura. Se a primeira parte da alternativa é verdadeira, um ato legislativo, contrario a Constituicdo, ndo € lei
(is not law); se a Ultima parte é verdadeira, entdo as Constituicdes escritas sdo tentativas absurdas por parte do
povo de limitar um poder, por sua propria natureza ilimitavel”” (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O valor
do Ato Inconstitucional em face do direito positivo brasileiro. Revista Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
n. 230, p. 217-236, out./dez. 2002, p. 219).

% Superada a consagragdo da supremacia da Constituicdo, subsistiu 0 complexo tema da titularidade da defesa
desta. Sobre o tema, merece atencdo especial a classica polémica entre o professor de direito publico na Berliner
Handelshochuschule, o alemdo Carl Schmitt (SCHMITT, Carl. La defensa de la Constituicion. Madrid: Labor,
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Merece registro que essa alcunhada ‘“‘doutrina Marshall” fez escola em solo
estadunidense, sendo acompanhada por outros importantes juristas, entre eles Cooley, Kent e
Black. Foi-se, ao longo dos anos, consolidando, nas palavras do Justice Field, em 1886, a
considerac¢do de que “um ato inconstitucional ndo é uma lei; ndo confere direitos; ndo impde
obrigagBes; ndo proporciona protecdo; ndo cria fungdes; €, na contemplacdo legal, t&o
inoperante como se nunca tivesse sido aprovado” %!,

No contexto brasileiro, € impossivel ndo citar, entre outros, o protagonismo do baiano
Rui Barbosa®? no processo de importagdo, subscricio e difusdo desse modelo para experiéncia
juridica e constitucional nacional, o que, segundo a critica especializada®, fundou verdadeira
tradicdo, desde a Republica Velha, referendada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (STF)%, da aplicacdo do modelo cumulado-descentralizado-monista®®. De seu

escalio, colhe-se a licdo lapidar segundo a qual “toda medida legislativa, ou executiva, que

desrespeitar preceitos constitucionais, é, de sua esséncia, nula. Atos nulos da legislatura néo

1931) e Hans Kelsen (KELSEN, Hans. Quién debe ser el defensor de la Constituicién. Madrid: Editorial
Tecnos, 1995) e, mais atualmente, as contribuicBes reflexivas de Peter Haberle (HABERLE, Peter.
Hermenéutica Constitucional: a sociedade aberta aos intérpretes da Constitui¢do: contribui¢do para a
interpretacdo pluralista e “procedimental” da Constituicdo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997).

%1 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Supreme Court. NORTON v. SHELBY COURITY, 118, U.S. 425,
1886. Disponivel em: <https://supreme.justia.com/cases/federal/us/118/425/>. Acesso em: 21 set. 2017.

%2 O polimata brasileiro de renome internacional tem contribuicdo académica, juridica e politica inestimavel ao
pais. Para mais informacdes sobre o seu legado, visite o sitio eletronico da Fundacdo Casa de Rui Barbosa,
disponivel em: <http://www.casaruibarbosa.gov.br/interna.php?ID_S=332>, acesso em: 06 ago. 2017. Neste
particular, entretanto, ndo estéd isento de criticas, entre outras razdes, pelas naturais limitagcbes dos transplantes
juridicos ou dos perigos das importacdes livres e acriticas ou desconfiguradas. A propoésito da estrutura deste
importante debate no cenario da América Latina, vide as reflexdes do colombiano Daniel Bonilla Maldonado
(BONILLA MALDONADO, Daniel. Teoria del derecho y transplantes juridicos: la estructura del debate. In:
BONILLA MALDONADO, Daniel (org.). Teoria del derecho y transplantes juridicos. Bogota: Siglo del
Hombre Editores, Univ. de los Andes, Pontificia Universidad Javeriana, 2009. p. 11-35. Disponivel em:
<http://diegolopezmedina.net/wp-content/uploads/2014/03/dos-libros.pdf>. Acesso em: 07 set. 2017.); e,
especificamente sobre o transplante do judicial review para entdo Republica brasileira em 1890, cf. GIORGI
JUNIOR, Romulo Ponticelli. Jurisdi¢éo constitucional e o Codigo de Processo Civil: sincronia, racionalidade,
interpretagdo e seguranca juridica. 1. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 24-25.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O valor do Ato Inconstitucional em face do direito positivo
brasileiro. Revista Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 230, p. 217-236, out./dez. 2002. p. 219.

% Cf. voto do min. Xavier de Albuquerque na Representacdo n. 933 ("As normas serdo tidas por
inconstitucionais, com o que ndo haverdo constituido direitos de nenhuma espécie com base nelas. Se atos
administrativos houverem sido praticados, poderdo ser desfeitos, porque fundados em lei declarada
inconstitucional’’) e o julgado no Recurso Extraordinario n. 35.370, no Recurso do Mandado de Seguranca n.
17.976 e nos embargos do Recurso Extraordinario n. 60.733.

% Na verdade, na perspectiva de politica externa brasileira, o processo de importagio do modelo norteamericano
representa mais um exemplo empirico de quebra da tradicdo imperial e aproximacdo kantiana com o
americanismo propagado com o movimento republicano, que ganha forca desde o Manifesto Republicano de
1970 (’Somos da América e queremos ser americanos’’), subscrito pelo jornalista Quintino Bocailva (1836-
1912), e que culmina na proclamacdo da Republica em 15 de novembro de 1889 sob a presidéncia do Marechal
Deodoro da Fonseca (1827-1892).

% SARMENTO, Daniel. Eficacia temporal do controle de constitucionalidade das leis — o principio da
proporcionalidade e a ponderacdo de interesses- das leis. Revista de Direito Administrativo, n. 21, p. 27-40,
1998. p. 27.
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podem conferir poderes vélidos ao executivo™®’.

Nessa perspectiva dogmaética, uma vez reconhecida a supremacia da Constituicdo em
detrimento das leis ordinarias, maturou-se, ao longo do tempo, que, em caso de
inconstitucionalidade, outra solugcdo ndo haveria sendo a de que a contrariedade (formal ou
material) da legislacdo a Constituicdo se tratava de um vicio ab initio, originario dos atos
legislativos, que deviam, pois, serem reputados, de pronto, como nulos e irritos (null and
void). Tal compreensdo, por decorréncia logica, imbricou-se com a natureza meramente
declaratdria da decisdo de inconstitucionalidade, operando efeito temporal ex tunc. Afinal, em
tese, em sendo natimorta, a lei declarada inconstitucional sequer passou a compor o
arcabouco legislativo e dela ndo se podem extrair direitos, nem se imporem deveres®,

Em relacdo ao critério subjetivo ou organico, ha de se ter muita cautela neste
particular. O tema precisa ser detidamente examinado, merecendo reflexdo menos apressada
do que geralmente ocorre, uma vez que o judicial review® possui varias limitacOes
constitucionais, bem como sofre constante maturagdo temporal.

Nos Estado Unidos, o judicial review, a partir do requisito do case or controversy, sO
pode surgir no curso de uma demanda judicial individualmente estabelecida, aforada por
titular consolidado em precedentes, sendo 6nus do interessado demonstrar o afastamento do
palio de presuncdo de constitucionalidade que recai sobre atos normativos federais ou
estaduais. Ainda, desde 1925 a Supreme Court!®® detém controle discricionario de sua
pauta de julgamentos, o que a permite, para fins de cumprimento de seu mister de

uniformizacédo e segundo parametros ja bem sedimentados (corte de vértice), selar casos com

% BARBOSA, Rui. Os actos inconstitucionais do congresso e do executivo. Rio de Janeiro: Cia. Impressora,
1893. p. 47. (Grifou-se)

% Oportunamente, em sede de controle difuso de constitucionalidade na realidade brasileira, sempre convém
sublinhar mais um dos problemas préaticos de sua aplica¢do no pais, que diz com a vetusta controvérsia acerca da
natureza vinculante ou discriciondria do Senado no uso do art. 52, X da CF. Cf. BROSSARD, Paulo. O senado e
as leis inconstitucionais. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, v. 13, n. 50, p. 55-64, abr.jun. 1976.
Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/181304>. Acesso em: 17 dez. 2018.

% Esse modelo de controle passou a ser adotado em varias outras nagdes, como é o caso de Portugal em 1911 e
1913, Irlanda em 1937 e Japdo em 1946 (BARBI, Celso Agricola. Evolugdo do contrdle da constitucionalidade
das leis no Brasil. Revista da Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, n. 7, p. 45-63, 1967.
Disponivel em: <https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/download/941/879>. Acesso em:
21 set. 2017. p. 49).

100 GJORGI JUNIOR, Romulo Ponticelli. Jurisdigio constitucional e o Cadigo de Processo Civil: sincronia,
racionalidade, interpretacdo e seguranca juridica. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 65.

101 Tantos e tantos sdo os precedentes relevantes decididos pela Supreme Court que sua planificagdo demandaria,
por certo, investigacdo académica individualizada. Elege-se aqui, para fins de referéncia e a titulo meramente
exemplificativo, o caso célebre de Rosa Parks e o boicote ao transporte coletivo em Montgomery (Browder v.
Gayle, 142 F. Supp. 707, (1956)) e o do escandalo do Watergate (United States v. Nixon (1974)).
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o writ of certiorari para conhecer e julgar os casos selecionados®?.
A difusdo sempre associada a esse modelo de controle de constitucionalidade refere-se
a faculdade que todo e qualquer juizo (federal ou estadual) tem de exercitar o exame de

constitucionalidade incidentalmente & relacdo inter partesi®®

, independente do grau da
jurisdicdo, cabendo a Supreme Court, em grau recursal, ser o Gltimo arbitro'® nas questdes de
controvérsia constitucional, bem como instituir as famosas stare decisis!®®, com isso
vinculando, via de regra'®, a reproducéo e a aplicacio descentralizada da decisdo paradigma

do 6rgdo de ctpula do Judiciario?’.

2.4 SOBRE O MODELO DE ESTRUTURA SEPARADA-CENTRALIZADA-DUALISTA

O fenbmeno do controle de constitucionalidade assumiu diferentes formas no mundo

102 F esta prerrogativa, alias, que garante a Supreme Court, paulatinamente, a condigdo de 6rgéo exclusivo de
jurisdicdo constitucional (SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso
de Direito Constitucional. 6. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 932-933).

108 A bem da verdade, nem sempre o controle de constitucionalidade norteamericano se da de forma concreta. Ha
situacdes em que, a fim de preservar unidade do Direito e, portanto, prestigiar a seguranca juridica, o0 Governo
pode, abstratamente, recorrer a Ultima instancia, toda vez que juizes ordinarios deixarem de aplicar uma lei por
reputd-la contraria & Constituicdlo (REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Reforma politica e eleigdes:
retrospecto, diagnéstico e alternativas para o Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018. p. 96).

104 ROSENN, Keith S. Os efeitos do controle judicial de constitucionalidade nos Estados Unidos, Canada e
América Latina numa perspectiva comparada. Revista Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 235, p. 159-
185, jan./mar. 2004. p. 162 ss.

105 Sobre as caracteristicas mais fundamentais do stare decisis atualmente, cf. artigo de WILSON, James G.
Taking Stare Decisis Seriously: A Cautionary Tale for a Progressive Supreme Court, 10 Journal Jurisprudence
327 (2011). Disponivel em: <https://engagedscholarship.csuohio.edu/fac_articles/248/>. Acesso em: 16 nov.
2018; e GERHARDT, Michael J. The Role of Precedent in Constitutional Decisionmaking and Theory.
Faculty Publications. Paper 980. 1991. Disponivel em: <https://core.ac.uk/download/pdf/73971830.pdf>. Acesso
em: 16 nov. 2018. p. 76-87.

196 Em tempo e em favor do que ora se defende nesta dissertagdo, cumpre registrar que a prépria common law
norteamericana, ao longo do tempo, premida pela impossibilidade fatica do restabelecimento do status quo em
casos mais complicados, passou a temperar a aplicagdo inflexivel do dogma da nulidade da lei inconstitucional.
Cronologicamente, estd-se a fazer referéncia aos precedentes Chicot Country Drainage District v. Baxter State
Bank, United States v. Realty Co., Linkletter v. Walker e Stovall v. Denno (LOBO, Paulo Luiz Netto. O controle
de constitucionalidade das leis e o direito adquirido. Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, a. 27, n. 106,
p. 37-54, abr./jun. 1990. p. 43; 51; AVILA, Ana Paula. A modulagio de efeitos temporais pelo STF no
controle de constitucionalidade: ponderagdo de regras de argumentacdo para a interpretacdo conforme a
Constituicdo do art. 27 da Lei n. 9.882. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 45; FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. O valor do Ato Inconstitucional em face do direito positivo brasileiro. Revista Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 230, p. 217-236, out./dez. 2002. p. 220; SARMENTO, Daniel. Eficacia
temporal do controle de constitucionalidade das leis — o principio da proporcionalidade e a ponderacdo de
interesses das leis. Revista de Direito Administrativo, n. 21, p. 27-40, 1998. p. 33).

107 Apesar de tecnicamente ndo haver a revogacdo formal da lei declarada inconstitucional pela Supreme Court,
sendo seu efeito inter partes, por forca do stare decisis e seu efeito erga omnes, a Administragdo Publica e seus
prepostos tacitamente passam a correr risco substancial em caso de manutencéo da aplicacdo da lei declarada
inconstitucional, sujeitando-se a agdes civis de carater indenizatorio e, se provada ma-fé, ao pagamento de
honorérios advocaticios (ROSENN, Keith S. Os efeitos do controle judicial de constitucionalidade nos Estados
Unidos, Canad4a e América Latina numa perspectiva comparada. Revista Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, n. 235, p. 159-185, jan./mar. 2004. p. 164).



32

ocidental. Em sentido adverso do anterior, o0 modelo separado-centralizado-dualistal®® possui
raizes histérico-juridicas distintas daquelas ja referidas.

Foi no contexto das revolucdes liberais do século XVIII que se passou a acreditar na
possibilidade de o Direito, instrumentalizado pela Constituicdo, regular e limitar o Estado e a
vida politica. A guisa de ilustracdo, cita-se o classico exemplo francés.

A devastacdo e o castigo advindo da arbitrariedade e do despotismo do soberano!®
levaram os idealizadores da Revolucio Francesa de 1789'° a acreditarem na

imprescindibilidade de contengio do poder!!

pela instituicdo do governo das leis. Abrasados
de espirito nacionalista, militaram em favor da defesa do Estado limitado mediante a
separacdo de seus fins e fungdes (visdo tripartite). Em especial, a desconfiangca em relacdo ao
Rei e a magistratura por ele nomeada — que, por isso, ap6s 0 movimento revolucionario, se
limitava ao mero exercicio mecanico de subsuncdo da legislacdo ao caso (la bouche de la loi)
—, representou a consagracdo do Parlamento como o representante fiel e legitimo do povo,
capaz de agir em conformidade com a vontade geral. E bem verdade, nio obstante, que, a
época, a compreensdo de Constituicdo ainda era bastante atrelada a seu Vviés politico e, nessa
medida, vulneravel, pois ndo prescindia da necessidade de complacéncia politica para ver
garantida sua eficacia. Essa nocdo de Constituicdo enquanto sobredireito, como todo e
qualquer processo evolutivo, foi sendo lenta e progressivamente maturada®*2,

Apenas mais adiante, ja no seio da Europa continental do século XX, é que se passa a
questionar o estabelecimento da rigidez e da supremacia constitucionais. A resposta, como se

sabe, foi a criacdo do Tribunal Constitucional'*3. Seu mentor foi Hans Kelsen (1881-1970),

108 Neste item 2.4, a nomenclatura indica, como se vera, que, no modelo em referéncia, hd separacdo das
jurisdigdes ordindria e constitucional, bem como o exercicio do controle est4 protagonizado exclusivamente por
um dnico 6rgéo, ao contrério do modelo anterior (item 2.3).

109 Sobre a realidade e as aspiragdes da época daqueles que ndo compunham os estamentos do Clero e da
nobreza, vide o classico: SIEYES, Emmanuel Joseph. Qu’est-ce que le Tiers état. 3. ed. Paris: Editions du
Boucher, 2002.

110 Entre os quais, influenciados pelo pai da teoria politica liberal dos Séculos XVII e XVIII, o inglés John
Locke, ndo podem ser deixados de ser referenciados Voltaire (1694-1778), Rousseau (1712-1778) e
Montesquieu (1689-1755). Ainda sobre o tema, mais tarde, Robespierre (1758-1794) exerce protagonismo na
consolidacéo da revolugéo e, portanto, da Republica.

11 Importa destacar, sobre o absolutismo, a figura emblematica de Louis XIV, a personificacdo maxima do
ancién régime, bem como Louis XVI, casado com Maria Antonieta, estes Ultimos guilhotinados apés tentativa de
fuga do pais com a deflagracéo e o acirramento da Revolugéo.

112 GARCIA, Pedro de Vega. Jurisdiccion constitucional y crisis de la Constituicion. Revista de Estudios
Politicos, La Rioja, n. 7, p. 93-118, 1979. Disponivel em:
<https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/1427316.pdf>. Acesso em: 06 dez. 2018.

113 Entre as variadas formas do exercicio do controle de constitucionalidade, o famoso catedratico da UFMG,
Celso Agricola Barbi, embora ndo decida expressamente entre o 6rgdo jurisdicional maximo ou o Tribunal
Constitucional, expde claramente a racionalidade e vantagens do controle concentrado em apenas um 6érgdo, que
se entende que deve ser o Tribunal Constitucional. Em suas palavras: “As vantagens désse sistema sdo grandes,
pois localiza-se em um Unico Tribunal a discussdo sobre a lei, especializam-se seus juizes na técnica
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mestre da Escola de Viena. Disso decorre a almejada depuragéo do direito enquanto ciéncia
auténoma tal como é configurada na Teoria Pura do Direito!!*. Ja na Constituicdo Austriaca
de 1920, projetada pelo jurista austriaco a pedido do Governo e reformada em 19296, essa
nova compreensdo aparece com a instituicdo do Verfassungsgerichtshof. Entretanto, em razéo
do recrudescimento do totalitarismo da época, é apenas no resplendor do segundo p6s-Guerra,
em um espago publico cioso do passado, liderado pela Constituicdo Alemd de 1949 da
Republica de Weimar'!’ e pela Constituicdo Italiana de 1948, que o constitucionalismo
118

moderno retoma e a institui¢cdo do Tribunal Constitucional, enfim, triunfa

Esse Tribunal tem por meta fundamentar a preservacdo, a um s6 tempo, de um lado,

constitucional, resolve-se o0 assunto em um Unico julgado e elimina-se a lei elaborada com inobservancia da
Constituicdo. Como consequéncia, ou como exigéncia desses fatores, ha necessidade de que o 6rgdo portador de
tdo alta misséo seja apenas um e determinado pela prépria Constitui¢do” (BARBI, Celso Agricola. Evolucao do
contréle da constitucionalidade das leis no Brasil. Revista da Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte,
n. 7, p. 45-63, 1967. Disponivel em:
<https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/download/941/879>. Acesso em: 21 set. 2017. p.
47). (Grifou-se)

114 Esta teoria positivista juridico-estatal, que hoje é base para a compreensdo do direito como ciéncia dogmatica
auténoma, liga-se “ao empirismo 16gico, no empenho pelo conhecimento racional e a ética da pureza metodica”
(p. 43), segundo a qual, “numa consideracdo intrassistematica, pode-se atribuir a cada norma juridica valida
outra norma, que fundamenta sua validade — a validade da sentenga judicial, a autorizacdo do juiz, por meio da
lei, a validade da lei, a autorizacdo do Parlamento, através da Constitui¢do (...). Essa interacdo continua de
relacGes de validade atinge, entretanto, um limite. Este reside onde, sem autoriza¢do juridica, uma pessoa ou um
grupo de pessoas toma o poder — de maneira tipica, como através de uma revolucdo ou golpe de Estado — e
convoca, por exemplo, um conselho ou assembleia constituinte. Se se pretende interpretar, como sistema valido
de normas, um sistema de ordens, que se tornou efetivo, ter-se-a de supor, entdo, que o primeiro ato — puramente
fatico — se apoia numa autorizagdo. Essa suposi¢do ¢ a norma fundamental” (KELSEN, Hans. Teoria Pura do
Direito: introdugdo & problemética cientifica do Direito. Trad. J. Cretella Jr. e Agnes Cretella. 2. ed. rev. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 39). Cf., também: SUNFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito
Publico. 4 ed. 10 tiragem. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 126-129.

115 Seguida, também, pela antiga Tchecoslovaquia em 1920, pela Italia em 1947 e parcialmente pela Alemanha
em 1949 (BARBI, Celso Agricola. Evolugdo do contrdle da constitucionalidade das leis no Brasil. Revista da
Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, n. 7, p. 45-63, 1967. Disponivel em:
<https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/download/941/879>. Acesso em: 21 set. 2017. p.
48)

116 A titulo de registro, essa mesma constituicdo, na reforma de 1925, estabeleceu controle preventivo desse
6rgdo de natureza jurisdicional (art. 138), pretendendo identificar inconstitucionalidade congénita, evitando-se,
assim, desde logo, a publicagdo de leis seladas com a pecha de inconstitucionalidade (BARBI, Celso Agricola.
Evolucdo do contréle da constitucionalidade das leis no Brasil. Revista da Faculdade de Direito da UFMG,
Belo Horizonte, n. 7, p. 45-63, 1967. Disponivel em:
<https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/download/941/879>. Acesso em: 21 set. 2017. p.
47).

117 BACHOF, Otto. Nuevas reflexiones sobre la jurisdiccion constitucional entre derecho y politica. Version
castellana por Ledn Cortinas-Pelaez, de la Conferencia pronunciada en agosto de 1979 en Universidad Nacional
Autonoma de México (Division de Ciencias Juridicas de la ENEP “Acatlan”) y en la Universidad de Guanajuato
(Escuela de Derecho), que renueva totalmente la del mismo tema y traductor publicada en Universitas (Stuttgart,
ed. Espanola, 1V, pp. 125-140, 1966) y en Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales (Montevideo,
1967, tomo XVIII, pp. 245-262). p. 837.

118 BARBI, Celso Agricola. Evolugdo do contrdle da constitucionalidade das leis no Brasil. Revista da
Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, n. 7, p. 45-63, 1967. Disponivel em:
<https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/download/941/879>. Acesso em: 21 set. 2017. p.
48.
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dos valores constitucionais minimos, transcendentes e inconcilidveis (v.g liberdade, a
dignidade da pessoa humana, justica, igualdade, segurancga, ordem e progresso) e, de outro, do
pluralismo politico, mediante o exercicio da Jurisdicdo Constitucional*'®, atribuida a um
Orgdo apartado do Judiciario e exclusivamente dedicado ao exame, em abstrato, dos efeitos
gerais da compatibilidade das leis com a Constitui¢cdo. Os motivos que levam a compreensdo
dessa Instituicdo sdo bastante claros e inteligentes, ndo sendo preciso especial perspicécia

para entendé-los: ndo pode a funcio de controle restar atribuida ao Chefe de Estado!?

, POis,
guando eleito, ndo esta isenta de alta pressdo politico-partidaria, bem como se trata de uma
Unica pessoa ndo operadora do Direito a ser responsdvel pelo tirocinio do oficio
constitucional; tampouco pode ser atribuida ao Governo ou ao Legislativo, dada a sua
inegavel parcialidade no julgamento, e menos ainda a sobrecarregada e de natureza qualitativa
diversa da atividade eminentemente de subsuncdo, a jurisdicdo ordinaria. Assim, a solucédo
encontrada foi a instituicdo do Tribunal Constitucional’?t. De forma judiciaria, mas de
natureza material politica-institucional'??, atuando no plano abstrato da norma (jurisdicio
constitucional) e decidindo de forma geral e uniforme®?®, por isso, garantindo a essencialidade
da seguranca juridica catalisadora de qualquer pais que se pretenda civilizado, o Tribunal

Constitucional*?*, instrumento mais evoluido da jurisdicdo constitucional, tornou-se o Unico

119 KELSEN, Hans. Jurisdigdo constitucional. introd., rev. técnica Sérgio Sérvulo da Cunha. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2003.

120 Em favor do controle de constitucionalidade nas maos do Chefe de Estado, como ja referido, vide SCHMITT,
Carl. La defensa de la Constituicion. Madrid: Labor, 1931.

21 Sobre a autonomizacdo de suas funcbes e suas tipologias, cf. TAVARES, André Ramos. Justica
Constitucional e suas fundamentais fungdes. Revista de Informacéo Legislativa. Brasilia a. 43, n. 171, p. 19-
47, jul./set. 2006. Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/95317/Tavares%20Andr¥%eC3%A9.pdf?sequence=1>.
Acesso em: 14.12.2018.

122 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O tribunal constitucional como
poder: uma nova visdo dos poderes politicos. 2. ed. rev. atual. ampl. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.
122.

123 BACHOF, Otto. Nuevas reflexiones sobre la jurisdiccion constitucional entre derecho y politica. Version
castellana por Ledn Cortinas-Pelaez, de la Conferencia pronunciada en agosto de 1979 en Universidad Nacional
Auténoma de México (Division de Ciencias Juridicas de la ENEP “Acatlan™) y en la Universidad de Guanajuato
(Escuela de Derecho), que renueva totalmente la del mismo tema y traductor publicada en Universitas (Stuttgart,
ed. Espanola, 1V, pp. 125-140, 1966) y en Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales (Montevideo,
1967, tomo XVIII, pp. 245-262). p. 841-842.

124 A titulo ilustrativo, na Franca, o Conseil Constitucionelle é o 6rgéo responsavel, entre outras competéncias
variadas (ex. contencioso eleitoral e de referendo, consultiva do Chefe de Estado no caso do art. 16 da
Constituicdo de 1958) pelo controle de constitucionalidade. Composto por 9 (nove) membros, nomeados pelo
Presidente da Republica e o Presidente de cada uma das assembléias do Parlamento (Senado e Assembleia
Nacional), exerce o controle tradicionalmente a priori (antes da publicacdo da lei) (BARBI, Celso Agricola.
Evolucdo do contréle da constitucionalidade das leis no Brasil. Revista da Faculdade de Direito da UFMG,
Belo Horizonte, n. 7, p. 45-63, 1967. Disponivel em:
<https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/download/941/879>. Acesso em: 21 set. 2017. p.
47), mas, desde a Reforma Constitucional de 23 de julho de 2008, passou a exercé-lo também a posteriori via
question prioritaire de constitucionnalité (QPC). Para mais informagSes sobre composi¢do, missdo
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0rgdo capaz de concentrar exclusivamente o controle de constitucionalidade e, com isso,
garantir a supremacia do Direito Constitucional por meio da mediagéo das tensdes e conflitos
politicos, zelando pelos valores Gltimos do Estado, e, por conseguinte, do regime democréatico
e do convivio sociopolitico?®.

Decorre dessa sistematica o dogma de que neste modelo, ao contrario do anterior, “a
Corte Constitucional ndo declara uma nulidade, mas anula, cassa uma lei que, até 0 momento
em que o pronunciamento da Corte ndo seja publicado, é valida e eficaz, posto que
inconstitucional”*?®, Fundamenta-se essa posi¢&o na consideracdo prudente de que, em muitas
situages, o plano dos fatos impde uma forca normativa ao julgador'?’, que ndo pode
simplesmente refuta-lo em favor de mera e indcua retorica juridica desconectada da vida real,
sob pena de dar margem a sérias injusticas, a grave inseguranca juridica’?®'?® ou a males
maiores que a vigéncia transitoria de uma lei constitucional'®. Kelsen advogou em favor da
inexisténcia de atos nulos (um nada juridico) no mundo juridico, afirmando que o ato juridico
se trata de “un ato juridico y [como tal] produce um efeito juridico”**!, ainda que eivado de
algum vicio'®2. Nessa perspectiva, cabe falar apenas em eventuais anulabilidades, a serem
devidamente graduadas a partir do vicio observado no caso concreto. Com base nisso, reputa-
se, nesse modelo, validade e eficicia ao ato inconstitucional até a sua efetiva decretacdo de
inconstitucionalidade, chancelada pelo Tribunal Constitucional. Originariamente e com

constitucional, procedimentos e organizagcdo, acesse: <http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-
constitutionnel/francais/le-conseil-constitutionnel/presentation-generale/presentation-generale.206.html>.
Acesso em 03 set. 2017.

125 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La constituicion como norma y el Tribunal Constitucional. Madrid:
Civitas, 1991. p. 195-196.

126 CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado. 2. ed.
reimpr. trad. Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1984. p. 116.

127 Essa ldgica juridica, diga-se, permeia todo o sistema juridico, ndo sendo exclusividade do tema de modelos de
controle de constitucionalidade. Na seara das contrata¢8es publicas, por exemplo, a mesma ideia estd contida no
preceito do art. 59, pardgrafo Unico da Lei n. 8.666/93.

128 BITTENCOURT, Lucio. O controle jurisdicional de constitucionalidade das leis. Rio de Janeiro: Forense,
1949. p. 148.

129 | OBO, Paulo Luiz Netto. O controle de constitucionalidade das leis e o direito adquirido. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 27, n. 106, p. 37-54, abr./jun. 1990. p. 45.

130 BACHOF, Otto. Nuevas reflexiones sobre la jurisdiccion constitucional entre derecho y politica. Version
castellana por Ledn Cortinas-Pelaez, de la Conferencia pronunciada en agosto de 1979 en Universidad Nacional
Autonoma de México (Division de Ciencias Juridicas de la ENEP “Acatlan”) y en la Universidad de Guanajuato
(Escuela de Derecho), que renueva totalmente la del mismo tema y traductor publicada en Universitas (Stuttgart,
ed. Espanola, 1V, pp. 125-140, 1966) y en Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales (Montevideo,
1967, tomo XVIII, pp. 245-262). p. 848.

131 Para fins de clareza do que estava a defender, Kelsen aplicou a tese da anulabilidade o mito grego do Rei
Midas, ponderando, in litteris: “asi como todo aquello que tocaba el rey Midas se convertia en oro, todo aquello
a lo cual el derecho se refiere se convierte em derecho, es decir, em algo que tiene existéncia juridica”
(KELSEN, Hans. Teoria general del derecho y del Estado. México: Universidad Nacional Auténoma de
México, 1979. p. 191) (Grifou-se).

132 | OBO, Paulo Luiz Netto. O controle de constitucionalidade das leis e o direito adquirido. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 27, n. 106, p. 37-54, abr./jun. 1990. p. 42-43.


http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/le-conseil-constitutionnel/presentation-generale/presentation-generale.206.html
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/le-conseil-constitutionnel/presentation-generale/presentation-generale.206.html
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proficiéncia, filiou-se a essa tese, 0 galicho min. Leitdo de Abreu!33,

Ainda, alijada estd a competéncia da jurisdicdo ordinaria, mesmo em caréter
incidental, responsavel pela aplicacdo e interpretacdo da norma, para tratar do controle de
constitucionalidade®34,

Vale dizer, finalmente, que, embora ndo seja problema novo, recentemente a
complexidade das demandas submetidas ao Judiciario obrigou ao alargamento do rol de
legitimados para provocacéo da jurisdicdo constitucional, incluindo-se ai, em alguns sistemas
juridico-constitucionais estrangeiros, 0s proprios juizes ordinarios que, a partir de provocacao,
diante de compreensdo individual e casuistica de inconstitucionalidade de lei aplicavel ao
caso concreto, detém outorga constitucional para sobrestar o processo e encaminha-lo ao
Tribunal Constitucional competente para exame incidental da controvérsia constitucional e,
no retorno, aplicar o entendimento delineado. Este é o caso, por exemplo, da recente question
prioritaire de constitucionnalité francesal® (arts. 61-1 e 62 da Constituicio de 1958). Mesmo
assim, como se V&, ainda que reformulado o aspecto modal, por obediéncia a seguranca
juridica, preservada resta sempre a competéncia exclusiva final da Jurisdicdo

Constitucional®3® para exercer o controle de constitucionalidade.

3 A MODULACAO DE EFEITOS TEMPORAIS: A TECNICA

Repassadas as noc¢Oes pressupostas indispensaveis ao exame de mérito da modulacéo
de efeito temporal das declaragdes de constitucionalidade no Brasil, adentra-se, entdo, ao
tema propriamente dito na forma que segue, perpassando a problemética da natureza do

133 Vide o percuciente voto do Ministro no Recurso Extraordinario n. 79.343. Na doutrina, até entdo minoritaria,
a defesa da natureza constitutiva da decisdo de inconstitucionalidade era capitaneada pelo magistral alagoano
Pontes de Miranda (1892-1979). Cf. MIRANDA, Pontes de. Comentéarios a Constituicdo de 1967 com a
emenda n. 1 de 1969, Tomo Il1. Rio de Janeiro: Forense, 1987. p. 615-626.

134 Cf. REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Reforma politica e elei¢Ges: retrospecto, diagndstico e alternativas
para o Brasil. 1. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2018, p. 93-107.

135 Sobre a evolugdo do controle de constitucionalidade na Franga, especialmente a partir da Constituicdo de
1958, cf. didatico artigo do ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, Joaquim Barbosa (GOMES, Joaquim B.
Barbosa. Evolucdo do controle de constitucionalidade de tipo francés. Revista de Informacéo Legislativa,
Brasilia, a. 40, n. 158, p. 97-125, abr./jun. 2003. p. 97-125).

1% Das licbes do direito comparado sobre o Tribunal Constiticional na América Latina, cf. interessante e
esclarecedor artigo dedicado especificamente a experiéncia na regido Andina: PRAELI, Francisco Eguiguren.
Los Tribunales Constitucionales en la regién andina: una visidn comparativa. Revista Derecho PUCP, San
Miguel, n. 53, p. 7-64, 2000. Disponivel em:
<http://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechopucp/article/view/6554/6639>. Acesso em: 14 dez. 2018.
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instituto, os critérios materiais e formais para sua adogdo até a construgdo de exegese de
delimitacdo de sentido dos requisitos materiais estatuidos no sistema de controle de

constitucionalidade para aplicacdo pratica.

3.1 A PROBLEMATICA DA MODULACAO DE EFEITOS TEMPORAIS: ENTRE
POLITICIDADE E CONSTITUCIONALIDADE

O exame dos limites entre o juridico e o politico na Jurisdi¢cdo Constitucional ndo é
exercicio sempre facil'*’, as vezes, com contornos objetivamente nebulosos e até criticaveis
sob a perspectiva democratica'®. Afinal, saber afirmar, com seguranca, se o nicleo duro do
controle de constitucionalidade esta sendo respeitado, isto é, se 0 juiz constitucional, diante de
seu mister, a um s6 tempo, respeita a primazia politica parlamentar e tutela sua competéncia
juridica de controle dos valores ultimos consagrados pela Constituigdo (judicial self-restraint)
é tarefa herctlea. Com relacio & modulacio de efeitos temporais'®®, que é nada mais do que
um verdadeiro corolario do controle e tem seu fundamento, a exemplo dos varios casos
concretos (vide cap. 4 adiante), na propria l6gica constitucional imperativa de seguranca
juridica ou outros valores constitucionais, ndo é diferente.

De qualquer forma, desde ja, em nenhuma hipotese, deve se distanciar da diretriz

tracada por Hesse ao versar sobre a realizacdo da Constituicdo e aplicavel por extensdo a

187 BACHOF, Otto. Nuevas reflexiones sobre la jurisdiccion constitucional entre derecho y politica. Version
castellana por Ledn Cortinas-Pelaez, de la Conferencia pronunciada en agosto de 1979 en Universidad Nacional
Auténoma de México (Division de Ciencias Juridicas de la ENEP “Acatlan”) y en la Universidad de Guanajuato
(Escuela de Derecho), que renueva totalmente la del mismo tema y traductor publicada en Universitas (Stuttgart,
ed. Espanola, 1V, pp. 125-140, 1966) y en Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales (Montevideo,
1967, tomo XVIII, pp. 245-262). p. 842 ss; FERREIRA SOBRINHO, José Wilson. Por um Tribunal
Constitucional. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 209, p. 143-152, jul./set. 1997. p. 148.

138 WALUCHOW, W. J. A common law theory of judicial review. Cambridge: Cambridge University Press,
2007. p. 04 ss; CLEVE, Clemerson Merlin. Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Revista de Informac&o
Legislativa, Brasilia, a. 45, n. 179, p. 141-154, jul./set. 2008. p. 142 ss; e MENDES, Conrado Hibner. Direitos
fundamentais: separacdo de poderes e deliberagcdo. 2008. 219 f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) —
Universidade de Séo Paulo, Séo Paulo, 2008. Disponivel em:
<http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8131/tde-05122008-162952/pt-br.php>. Acesso em: 05 dez. 2018.
139 Como bem afirma o especialista em Direito Publico da FGV e egresso da UERJ, Fernando Leal,
preliminarmente, dois pontos sdo cruciais para reflexo acerca da modulacéo de efeitos temporais nas decis6es
no controle concentrado de constitucionalidade, quais sejam, (i) a ciéncia do carater excepcional da modulagéo,
determinando ao julgador um pesado dnus argumentativo a ser superado para fundamentar a sua aplicagdo,
considerando, expressamente, todos 0s cendrios possiveis em prol de um estado de constitucionalidade; e (ii)
invariavelmente, a real compreensdo acerca das consequéncias das decisdes a serem tomadas (LEAL, Fernando
Angelo Ribeiro. Consequencialismo judicial na modulagdo de efeitos das decisdes declaratorias de
inconstitucionalidade nos julgamentos de direito tributdrio. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia,
v.7,n. 3, p. 818-843, 2017. p. 827.)
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complexidade da modulacdo de efeitos temporais nas decisdes de inconstitucionalidade. Em

suas palavras,

Isso ndo significa que na vida da coletividade ndo possa haver realidade que esteja
em contradicdo com a Constituicdo ou que tal realidade deva ser considerada como
insignificante. O importante é, antes, exatamente dirigir a atencdo para ela e
fazer aquilo que é necessario para impedir o nascimento da realidade
inconstitucional ou para por a realidade novamente em concordancia com a
Constituicdo. A consideragdo e argumentacdo juridica, que estd vinculada a
normatividade da Constituicdo carece, por conseguinte, do complemento por
consideragfes politico-constitucionais que visa a isto, conservar ou criar essa
concordancia, produzir os pressupostos de realizacdo regular da Contitui¢do, ou,
entdo, modificar a Constituigdo. 4

Jé se disse ao longo da exposicdo que, no Direito brasileiro, relativamente ao controle
concentrado de constitucionalidade, é voz corrente a afirmacéo da regra dos efeitos ex tunc de
declaracdo de inconstitucionalidade, retroagindo-se a data de origem do ato viciado, impondo
a cessacao imediata de sua observancia e produzindo a eficacia erga omnes e vinculante para
todos os demais 6rgdos do Poder Judiciario, bem como para Administracdo Publica, direta e
indireta, de todos os niveis federativos (art. 102, § 2° da CF).

Avancando, a questdo, entretanto, passa a ganhar complexidade no desdobramento
deste estagio primeiro de mérito da declaracdo de inconstitucionalidade, momento que a
teoria vai de encontro com a prética da realidade fatica. Em que pese a alegada eficacia
declaratéria das decisfes de inconstitucionalidade, como ja visto, ndo se discute que o ato
estatal sobre o qual se controverteu a constitucionalidade gerou efeitos no mundo real, de tal
sorte que a selar, pura e simplesmente, o efeito ex tunc, nos mais variados casos, seria capaz
de um estado ainda mais inconstitucional de coisas, em depreciacdo da propria atividade
nobiliarquica do controle de constitucionalidade. E nesse cenario que se projetou a faculdade
da modulacdo de efeitos temporais das decisdes de inconstitucionalidade, harmonizando o
STF, quando do exercicio de jurisdigdo constitucional ou legislador negativo'#, o sentido da
inconstitucionalidade de suas decisdes com seus efeitos dai advindos.

Na experiéncia e construcao do controle de constitucionalidade do pais, inegavelmente

140 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad. Luis
Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998. p. 52. (Grifou-se)

141 ZAVASKI, Teori Albino. Eficacia das sentencas na Jurisdigdo Constitucional. Dissertacdo de mestrado.
2000. 187 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre,
2000. Disponivel em:
<https://lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/2521/000275909.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 17
dez. 2018.
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influenciada pelo Direito Comparado'*?, a faculdade foi disciplinada em lei!*. Estabelecem o
art. 27 da Lei n. 9.868/99 e art. 11 da Lei n. 9.882/99, in litteris, respectivamente, o seguinte:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em
vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus membros,
restringir os efeitos daquela declaracédo ou decidir que ela s6 tenha eficacia a
partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.
(Grifou-se)

Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razdes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal
Federal, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos
daquela declaracao ou decidir que ela sé tenha eficacia a partir de seu transito
em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado. (Grifou-se)

Objetivamente, assim, no plano material, 2 (dois) sdo os fundamentos autorizadores

142 A respeito dos efeitos das decisGes de inconstitucionalidade, vérias referéncias estrangeiras podem ser
lembradas (MENDES, Gilmar Ferreira. Controle abstrato de constitucionalidade: ADI, ADC e ADO:
comentarios a Lei n. 9.868. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 571-605; SARMENTO, Daniel. Eficacia temporal do
controle de constitucionalidade das leis — o principio da proporcionalidade e a ponderacdo de interesses- das leis.
Revista de Direito Administrativo, n. 21, p. 27-40, 1998. p. 30-33), a fim de evidenciar, modernamente,
inclusive na tradicdo norteamericana, a forte tendéncia de universalizacdo de alternativas legislativas ou
jurisprudenciais ao dogma da nulidade de lei inconstitucional. Assim, ilustrativamente, cita-se: no Direito
Austriaco, vide art. 139, 8 6° e art. 140, §8 5° e 7°, 2° e 3° periodos da Constituicdo; na Espanha, vide art. 116.1,
‘a’ da Constituigdo, Sentenga 45.1989 ¢ STC 13.92.17; em Portugal, vide art. 282 (4) da Constitui¢do vigente
(1976); na Alemanha, vide o Appellentscheidung (apelo ao legislador), a declaracdo de inconstitucionalidade
sem pronuncia de nulidade (8 31, (2), 2° e 3° periodos da Lei do Bundesverfassungsgericht), que ganha relevo
nas hipoteses de violagdo a isonomia, de omissdo legislativa, de defesa da liberdade de conformacdo do
legislador e a natural preocupacdo acerca das consequéncias juridicas da declaragdo de nulidade; no Direito
Comunitério, o tema vem disciplinado pelo art. 174, n. 2 do Tratato de Roma; na Franca, a reforma
constitucional n. 724, ocorrida em 2008, acrescentou, além do tradicional controle preventivo ja exercido pelo
Conseil Constitucionelle, o controle repressivo, bem como a possibilidade de modulacéo de efeitos temporais da
decisdo de inconstitucionalidade (vide arts. 61-1 e 62 da Constituicdo de 1958); na Italia, vide art. 136 da
Constituicdo; sem falar no gradual e progressivo temperamento da nulidade de lei inconstitucional no common
law norteamericano jé citado.

143 Como visto, embora antes da promulgacdo Constituicido Federal ja houvesse discussGes jurisprudenciais e
doutrinarias a respeito dos efeitos temporais das decisdes de inconstitucionalidade, o texto do art. 27 da Lei n.
9.868/99, capitaneado pelos juristas Celso Ribeiro Bastos, Ives Gandra e Gilmar Mendes, € resultado do Projeto
de Lei n. 2.960/97, cuja exposi¢do de motivos, neste topico, arguiu o seguinte: “(...) Coerente com evolugdo
constatada no Direito Constitucional comparado, a presente proposta permite que o proprio Supremo Tribunal
Federal, por uma maioria diferenciada, decida sobre efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade, fazendo um
juizo rigoroso de ponderacéo entre o principio da nulidade da lei inconstitucional, de um lado, e os postulados da
seguranga juridica e do interesse social, de outro (art. 27). Assim, o principio da nulidade somente sera afastado
"in concreto” se a juizo do préprio Tribunal, se puder afirmar que a declaragdo de nulidade acabaria por
distanciar-se ainda mais da vontade constitucional.

Entendeu, portanto, a Comissédo que, ao lado da ortodoxa declaracédo de nulidade, ha de se reconhecer a
possibilidade de o Supremo Tribunal, em casos excepcionais, mediante decisdo da maioria qualificada
(dois tercos dos votos), estabelecer limites aos efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade, proferindo a
inconstitucionalidade com eficacia ex nunc ou pro futuro, especialmente naqueles casos em que a
declaracdo de nulidade se mostre inadequada (v.g.: lesdo positiva ao principio da isonomia) ou nas
hipdteses em que a lacuna resultante da declaracédo de nulidade possa dar ensejo ao surgimento de uma
situagédo ainda mais afastada da vontade constitucional.” (Grifou-se)
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individuais — seguranca juridica e excepcional interesse social — para aplicacdo da modulagdo
e, no plano formal, o atingimento do quérum de dois tercos (2/3) (art. 22 Lei n. 9.868/99)4.
Ainda, no aspecto temporal'®®, existe a possibilidade de 4 (quatro) marcos temporais a serem
fixados, a saber: (i) restricdo da retroacdo da declaracdo de inconstitucionalidade (ex tunc
parcial), termo a ser situado entre a publicacdo da lei e a sua declaracdo de
inconstitucionalidade; (ii) retroacdo total desde a publicacdo da lei impugnada; (iii) a
aplicacdo escorreita da tese da anulabilidade da norma inconstitucional, produzindo efeitos a
deciséo a partir do seu transito em julgado e (iv) hipdtese que aqui mais nos interessa (vide
estudo de casos no cap. 4)!°, determinagdo de permanéncia de vigéncia de lei declarada
inconstitucional por certo periodo de tempo (diferida ou pro futuro).

Desde sua concepgdo, a previsdo da modulacdo de efeitos temporais no Brasil,
constante da Lei n. 9.868/99 (art. 27) e Lei n. 9.882/99 (art. 11), nunca restou incélume as

criticas doutrinarias: primeiro, em razdo do questionamento da possibilidade da previsao

144 No controle difuso brasileiro, com o advento do novo Cddigo de Processo Civil (art. 927, § 3° da Lei n.
13.105/15), ampliou-se, ora de forma expressamente prevista, as hipoteses de modulacéo de efeitos das decisdes,
erigindo 0s mesmos requisitos materiais j& conhecidos para sua implementacdo (NERY JUNIOR, Nelson.
NERY, Rosa Maria de Andrade. Comentarios ao Codigo de Processo Civil. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2015. p. 1842-1843; MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Novo
Cddigo de Processo Civil comentado. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 872-876). No passado,
registre-se, desde ha muito tempo (ex. RE 560.626, RE 556.664 e RE 197.917), ja se praticava a modulagdo no
controle difuso, amparada diretamente da Constituicdo Federal (MACEDO, Elaine Harzheim; SILVA DANTAS,
Ana Cecilia de Morais e. Modulacéo de efeitos pro futuro no controle concentrado de constitucionalidade: o caso
da ADI 875. Revista da AJURIS, Porto Alegre, v. 44, n. 142, p. 155-173, jun. 2017. Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produto
s/bibli_informativo/bibli_inf_2006/Rev-AJURIS_142.06.pdf>. Acesso em: 03 dez. 2018.). A esse respeito,
remete-se o leitor para o constante no voto do Relator, Gilmar Mendes, no ARE 709.212 (p. 12-24). Ainda, para
parte da doutrina, outra decorréncia importante extraivel do dispositivo citado é possivel derrogagdo da
necessidade da maioria qualificada no caso de efeitos ex nunc das declaracBes de inconstitucionalidade
(MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Novo Cédigo de Processo
Civil comentado. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 875-876; GIORGI JUNIOR, Romulo Ponticelli.
Jurisdicdo constitucional e o Codigo de Processo Civil: sincronia, racionalidade, interpretacdo e seguranca
juridica. 1. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 52).

145 Embora ndo seja 0 escopo central desta dissertacdo, dada a importancia politico-institucional do tema, faz-se
referéncia quanto a recente alteragdo da interpretagdo dos dispositivos constitucionais atinentes ao foro por
prerrogativa de fungéo, tomada em sede de controle difuso na AP 937 (vide Informativo STF n. 900, DJe de 30
de abril a 4 de maio de 2018), modulando os efeitos para as a¢des cuja instrucdo ja tenha terminado.

146 Egpecificamente a modulagdo pro futuro ou diferida brasileira, a inspiracdo é aleméd no Appellentscheidung —
deciséo de apelo ao legislador — que é, nada mais nada menos do que um progndstico do
Bundesverfassungsgericht (BVerfG) acerca efemeridade da norma ainda constitucional (AVILA, Ana Paula. A
modulacéo de efeitos temporais pelo STF no controle de constitucionalidade: ponderagdo de regras de
argumentacdo para a interpretacdo conforme a Constituigdo do art. 27 da Lei n. 9.882. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2009. p. 49 ss), convocando o legislador a exercer seu mister constitucional, seja por superveniéncia
de nova conjuntura fatico-juridica, seja em razdo de letargia do dever de legislar, conferindo sobrevida & norma
inconstitucional até que o legislador discipline a nova conjuntura normativa a ser observada. Este tipo de
decisdo, que ndo tem aceitacdo unanime na doutrina, teve seu ponto de partida no caso do Estatuto do Sarre
(Saarstatut), de 1954, e utilizacdo dessa nomenclatura expressamente no caso Rupp v. Brunneck (1970)
(MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 4. ed. rev. e atual. até a EC. n. 57 de 2008. Séo Paulo: Saraiva, 2009. p. 585).
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constar de lei ordinéria, e segundo, exatamente em razdo da presenca, no plano material, de
uma inegavel indeterminacdo e porosidade de seus conceitos, tornando bastante dificil
circunscrever os reais limites dos modais, de modo que o espaco discricionario, a ser
preenchido pelo juiz constitucional, estaria demasiadamente vulneravel a valores
eminentemente politicos ou até mesmo arbitrarios4’.

Tais criticas, consigne-se, chegaram a tal ponto de recrudescéncia que subsidiaram a
suscitacdo de inconstitucionalidade do instituto legislativo nos moldes em que
positivado'#814° Arguiu-se, em favor desta suposta inconstitucionalidade, em resumo, entre
outros pontos, que a possibilidade de modulacdo dos efeitos temporais da declaragdo de
inconstitucionalidade rompe com o dogma tradicional brasileiro da nulidade da lei
inconstitucional, a legalidade, a isonomia, a separacao de poderes e o devido processo, 0 que
malfere, em ultima analise, a propria supremacia da Constituicdo e, por decorréncia, o edificio
do Estado Democrético de Direito.

H& quem divirja desta conclusdo pela inconstitucionalidade, especialmente se se langar
mao da interpretacdo conforme a Constituicdo®>°. Explica-se.

Primeiro, porque, como ja referido nesta dissertacdo, apesar da insisténcia da doutrina
e da jurisprudéncia brasileiras na tradi¢do da teoria da nulidade da lei inconstitucional®?, a
verdade é que a Constituicdo brasileira ndo a determinou expressamente como dogma
inveterado, abrindo espago legitimador, pois, ao legislador ordinario fazé-lo, distencionando
problemas faticos inarredaveis. Essa discussdo, em nivel abstrato, refere-se a crise do préprio

positivismo e sua utopia perigosa aspirante a asfixia legal plena®®?, e as bases da emergéncia

147 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O valor do Ato Inconstitucional em face do direito positivo
brasileiro. Revista Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 230, p. 217-236, out./dez. 2002. p. 235.

148 AVILA, Ana Paula. A modulacdo de efeitos temporais pelo STF no controle de constitucionalidade:
ponderacdo de regras de argumentacdo para a interpretagdo conforme & Constituicdo do art. 27 da Lei n. 9.882.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 61 ss.

149 A respeito, esta é a controvérsia debatida no caso das ADINs 2.154 e 2.258, ndo tendo sido julgadas, no
mérito, até a presente data (06 jul. 2018), ja tendo o Supremo Tribunal Federal, em outros casos, sinalizado pela
constitucionalidade.

150 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. 17. reimp.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 1226-1227.

151 Vide, exemplificativamente, RE n. 78.533-SP (1982) (LOBO, 1990, p. 44) e Representacdo n. 971
(FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O valor do Ato Inconstitucional em face do direito positivo brasileiro.
Revista Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 230, p. 217-236, out./dez. 2002. p. 221). Cf., também,
MENDES, Gilmar Ferreira. A nulidade da lei inconstitucional e seus efeitos: consideracfes sobre a decisdo do
STF proferida no RE n. 122.202. Revista da Faculdade de Direito da UFRGS, Porto Alegre, v. 11, p. 97-105,
1996. Disponivel em: <seer.ufrgs.br/revfacdir/article/download/69739/39286>. Acesso em: 17 dez. 2018.

152 Ndo ha como negar: a dimensao do Estado de Direito que interessa a esta reflexdo (2) tem, originariamente, a
Lei como proeminéncia. O Estado de Direito € uma criagdo do liberalismo. A concepgdo cartesiana pensa o
Direito como lei (norma geral e abstrata) a todos imposta. Assim, o principio da legalidade, aplicavel em tantas
searas do direito administrativo contemporaneo, ao lado da seguranca juridica, é a expressao maxima do axioma
aqui tutelado. Por isso, é voz corrente a nogdo de Estado de Direito como aquele assentado no império da lei, ou
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do pos-positivismo®® no mundo. Segundo, porque todo empreendimento hermenéutico,
radicado no Estado Democratico de Direito, deve obedecer a um necessario silogismo
juridico. Decompfe-se a ideia: reconhecida a intransigibilidade da supremacia da
Constituicdo, na verdade, o que se coloca em xeque na faculdade da modulacdo de efeitos
temporais € a ponderacdo de ao menos 2 (duas) normas constitucionais: a norma violada pela
lei maculada pela inconstitucionalidade e outra norma, de igual status, que tutela a
consolidacdo das situacOes faticas ocorridas durante a vigéncia da lei inconstitucional. Em
outras palavras, atualmente, ndo se satisfaz a garantia da supremacia da Constituicdo apenas
COm 0 mero cotejo cartesiano entre normas constitucionais e a lei impugnada. E que a

complexidade da vida, cada vez mais célere e massificada, demanda, para além da verificacdo

seja, aquele que ndo sé se submete, mas consagra o principio da legalidade. Entretanto, essa ideia classica,
puramente formal e abstrata, ndo diz o suficiente para demonstrar sua real completude. Essa nogdo formalista do
Direito finda por gerar um reducionismo perigoso, dependente da prépria concepgdo que se tem sobre o
conceito. Sao cedigos o0s registros, na historia de Estados, de que, sob o pretexto de se cumprir estritamente a lei
e com isso garantir igualdade e justica, se fizeram valer objetivos eminentemente totalitarios, como séo 0s casos
do nazismo e do fascismo. Nesse contexto, mais do que a mera e formal submisséo a Lei, vem-se exigindo do
Estado conformidade com o Direito e a sua universalidade, ou seja, que, embora tenha na Lei fonte fundamental,
ao menos na tradi¢do romano germanica, ndo se esgote na mera adstricdo a legalidade (art. 2°, paragrafo unico, |
da Lei n. 9.784/99) (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 40. ed. rev. atual. até a
Emenda Constitucional n. 95, de 15.12.2016. Sdo Paulo: Malheiros, 2017. p. 114-118; FERRAZ JUNIOR,
Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagdo. 5. ed. S&o Paulo: Atlas, 2007.
p. 174-249). Aliés, é essa possibilidade de multiplas interpretagdes que aponta a necessidade de aprimoramento
do conceito, 0 que vem ocorrendo ao longo dos Ultimos cem anos, constituindo-se em formulag@es que, tal como
no caso da Republica Federativa do Brasil, a de Estado Democratico de Direito (art. 1°, caput da Constitui¢do da
Republica), superam as anteriores, referentes ao Estado Liberal de Direito e ao Estado Social de Direito. Trata-se
da constituicdo politica do Estado sofrendo influxos de conteidos advindos da democracia. A esse respeito, vale
lembrar as reflexdes de Lenio Luiz Streck e Jose Luiz Bolzan de Morais: “Para sintetizar este debate, ¢ possivel
afirmar que, como contraposi¢do ao modelo absolutista, 0 modelo liberal se formaliza como Estado de Direito.
Este se afasta da simplista formulagdo de Estado Legal, pois pressupde ndo apenas uma regulacdo juridico-
normativa qualquer, mas uma ordenacdo calcada em determinados conteidos. E é neste ponto que as varias
possibilidades se produzem. Como liberal, o Estado de Direito sustenta juridicamente o conteldo préprio do
liberalismo, referendando a limitacdo da acdo estatal e tendo a lei como ordem geral e abstrata. (...) Transmutado
em social, o Estado de Direito acrescenta a juridicidade liberal um conteddo social, conectando aquela restricéo a
atividade estatal a prestacdes implementadas pelo Estado. A lei passa a ser, privilegiadamente, um instrumento
de acdo concreta do Estado, tendo como método assecutatério de sua efetividade a promocéo de determinadas
acles pretendidas pela ordem juridica. (...) Quando assume o feitio democrético, o Estado de Direito tem como
objetivo a igualdade e, assim, ndo lhe basta limitagcdo ou promocéo da atuacao estatal, mas referenda pretenséo a
transformacao do status quo. (...) E com a nogdo de Estado de Direito, contudo, que liberalismo e democracia se
interpenetram, permitindo a aparente redugdo das antiteses econdmicas e sociais a unidade formal do sistema
legal, principalmente através de uma Constituicdo onde deve prevalecer o interesse da maioria. Assim, a
Constituicéo € colocada no apice de uma piramide escalonada, fundamentando a legislacéo que, enquanto tal, é
aceita como poder legitimo. (CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; STRECK,
Lénio Luiz (coords.). Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 114.). Ver
reflexdes, também, em: SUNFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 4 ed. 10 tiragem. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 37-58.

153 E hem verdade que nunca os extremos sdo a melhor resposta. O pds-positivismo também tem seus medos,
entre os quais, o de politizacdo do Judiciario. Cf. BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e
legitimidade democrética. Revista Direito do Estado, Salvador, n. 18, 2009. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-18-ABRIL-2009-LUIS%20BARROSO.pdf>. Acesso em 02
jun. 2017.
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de compatibilidade vertical, a atencdo especial de cunho consequencial aos efeitos praticos
produzidos e consolidados no plano fatico na sociedade®.

N&o se negam os fundamentos de tais razfes, que nada mais sdo do que um esforco
louvavel, pautado pela interpretacdo conforme, de salvar a primazia da atividade legislativa.
Entretanto, verticaliza-se a reflexdo, questionando-se fortemente a forma e os critérios para
adocdo da modulacdo de efeitos temporais nas decisdes de inconstitucionalidade. Parece-nos
incontroverso reiterar que grande parte dos problemas do Estado brasileiro, entre os quais esta
0 controle de constitucionalidade, tem sua nascente em uma e apenas uma razao primeira: a
inadequada separacdo dos seus fins e funcbes. Diagnosticado o problema, premido por
pressdes multifacetadas do dia, busca-se remédio facil e simplista com foco nas
consequéncias, eclipsando-se a verdadeira e efetiva causa, 0 que, em uma espiral viciosa,
sentencia a entropia estatal*®®.

No que diz respeito ao controle de constitucionalidade, a cumulagdo da Jurisdi¢éo
Ordinaria com a Jurisdicdo Constitucional caracteriza um desrespeito aos postulados
estruturais do Estado Democratico de Direito®®. Delega-se irresponsavelmente, ao final, a
Politica ao Judiciario, com os perigos dai decorrentes’®’, especialmente, a revelia da
legitimacdo democratica, o exercicio de verdadeiro legislador positivo. A modulacdo temporal
pro futuro, na forma em que prescrita no Brasil, é manifestacdo concreta do que se afirma.
Tem-se lei inconstitucional temporariamente constitucional, forte em autorizacdo constante de
lei ordinaria®®® e, em alguma medida, em critérios exageradamente vagos. Respeitando-se

entendimentos contrarios consignados pela doutrina constitucional®®, esta ¢ a realidade que se

154 AVILA, Ana Paula. A modulagdo de efeitos temporais pelo STF no controle de constitucionalidade:
ponderagdo de regras de argumentacdo para a interpretagdo conforme a Constituigdo do art. 27 da Lei n. 9.882.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 66-67.

155 Ndo por acaso, 0 persa Avicena (980-1037) ja dizia em seus escritos, ha aproximadamente um milénio, que
“O conhecimento de qualquer coisa, dado que todas as coisas tem causas, ndo é adquirido ou conhecido por
completo a menos que seja conhecido por suas causas”.

1% Cf. REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Ativismo judicial e estado de direito. Revista Eletrénica do Curso
de Direito da UFSM, Santa Maria, v. 4, n. 1, mar. 2009. Disponivel em:
<https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/7028/4246>. Acesso em: 16 dez. 2018.

157 GARCIA, Pedro de Vega. Jurisdiccion constitucional y crisis de la Constituicion. Revista de Estudios
Politicos, La Rioja, n. 7, p. 93-118, 1979. Disponivel em:
<https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/1427316.pdf>. Acesso em: 06 dez. 2018.

1% Mesmo antes da entrada em vigor das Leis n.s 9.868/99 e 9.882/99 ja constavam referéncias na doutrina
abonando a solucdo de introducéo de disposicdo expressa constitucional relativa ao temperamento dos efeitos
das decisdes de inconstitucionalidade. A propdésito: SARMENTO, Daniel. Eficacia temporal do controle de
constitucionalidade das leis — o principio da proporcionalidade e a ponderacao de interesses- das leis. Revista de
Direito Administrativo, n. 21, p. 27-40, 1998. p. 39.

159 AVILA, Ana Paula. A modulacdo de efeitos temporais pelo STF no controle de constitucionalidade:
ponderacdo de regras de argumentacdo para a interpretacdo conforme a Constituicdo do art. 27 da Lei n. 9.882.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 68-71; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle abstrato de
constitucionalidade: ADI, ADC e ADO: comentarios a Lei n. 9.868. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 629 ss.
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apresenta.

Logo, a vista desses vetores, embora se reconhec¢a a validade da adogdo da exegese
conforme a Constituicdo como tentativa Ultima de conferir validade aos dispositivos
legislativos disciplinadores da modulacéo de efeitos temporais na Jurisdicdo Constitucional
brasileira, impBe-se reconhecer que o tema suscita maior profundidade de analise.

Para os fins desta dissertacdo, bem grifadas as criticas estruturais acima delineadas,
passa-se a dedicar atencdo a realidade juridica da modulacdo de efeitos temporais na
experiéncia do controle constitucional brasileiro, buscando-se, tanto quanto possivel, entender

a racionalidade proposta pela legislacéo.

3.2 DETERMINACAO DE EFEITOS: CRITERIOS VALORATIVOS PARA APLICACAO

A questdo que se coloca fundamental, objetivamente, é saber se, a luz da
proporcionalidade, as consequéncias gerais da declaragio de inconstitucionalidade!®® s&o ou

ndo excessivas. E dizer:

Impbe-se, para o efeito, ponderagdo dos diferentes interesses em jogo e,
concretamente, o confronto entre interesses afectados pela lei inconstitucional e
aqueles que hipoteticamente seriam sacrificados em consequéncia da declaracdo de
inconstitucionalidade com eficacia retroactiva e repristinatdria.'®*

Esse é 0 ponto'®2. Isso porque, quanto ao aspecto formal, como referido, relativo ao

180 Tema que suscita dividas diz respeito ao art. 525, § 1°, 11l e 8§ 12 e 15 e, igualmente, ao art. 535, 111, 88 5% e
8° do novo Codigo de Processo Civil. Isso porque, no passado, o entendimento aplicavel relativamente ao
cabimento de acdo rescisoria obedecia aos ditames da Sumula n. 343 do STF e a doutrina da razoéavel
interpretacdo da norma, prescrita pelo Ministro Teori Zavaski no RE 590.809 e que também guarda consonancia
com 0 RE 594.892. Desse modo, h& quem suscite a inconstitucionalidade dos dispositivos citados (MARINONI,
Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Novo C6digo de Processo Civil comentado.
S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 573-576) ou, a0 menos, quem demande uma interpretagdo restritiva
que afaste a hipotese de aplicacdo retroativa, harmonizando as contradi¢des do sistema em favor da seguranca
juridica.

161 MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade: os autores, o contetido e os efeitos da deciséo de
inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catdlica, 1999. p. 703-704.

162 Em outras palavras, mas na mesma senda, é também a iterativa licdo do proprio Supremo Tribunal Federal
em varios casos ja julgados, (ex. ADI-QO 4425, Al 474.708-AgR), merecendo a citacdo, por todos, das
anotacdes do Ministro Gilmar Mendes, que consigna o seguinte: “(...) fica evidente que a norma contida no art.
27 da Lei n.° 9.868/99 tem carater fundamentalmente interpretativo, desde que se entenda que os conceitos
juridicos indeterminados utilizados -- seguranca juridica e excepcional interesse social -- revestem-se de base
constitucional. (...) o principio da nulidade continua a ser a regra também no direito brasileiro. O afastamento de
sua incidéncia dependera de um severo juizo de ponderacdo que, tendo em vista anélise fundada no principio da
proporcionalidade, faca prevalecer a ideia de seguranca juridica ou outro principio constitucional manifestado
sob a forma de interesse social relevante. Assim, aqui, como no direito portugués, a ndo aplica¢do do principio
da nulidade ndo se ha de basear em consideracdo de politica judiciaria, mas em fundamento constitucional
préprio. Entre nos, cuidou o legislador de conceber um modelo restritivo também no aspecto procedimental,
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atingimento do quérum de 2/3 para adocdo da modulacdo de efeitos (art. 27 da Lei n.
9.868/99 e art. 11 da Lei n. 9.882/99)!%3, bem como quanto as possibilidades de marcos
temporais, dada a objetividade e clareza de todos elementos envolvidos, ndo se suscita
maiores dividas!®*. O mesmo ja nio pode ser afirmado em relacio ao nuance material dos
requisitos autorizadores da modulacdo de efeitos temporais, 0 que enseja, sob pena de
desbordar para politica ou até para o arbitrio, 0 exame do léxico de critérios juridicos
disciplinadores passiveis de aplicacdo para valoracdo e preenchimento de conteddo dos

conceitos indeterminados em tela.

consagrando a necessidade de um quorum especial (dois tercos dos votos) para a declaragdo de
inconstitucionalidade com efeitos limitados. Terd significado especial o principio da proporcionalidade,
especialmente em sentido estrito, como instrumento de afericdo da justeza da declaracdo de
inconstitucionalidade (com efeito da nulidade), em virtude do confronto entre os interesses afetados pela lei
inconstitucional e aqueles que seriam eventualmente sacrificados em consequéncia da declaracdo de
inconstitucionalidade. No presente caso, o Tribunal tem a oportunidade de aplicar o art. 27 da Lei n.° 9.868/99
em sua versdo mais ampla.” (Voto do Min. relator em BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 875. Requerentes: Governador do Estado do Rio Grande do Sul e outros. Relator: Min.
Gilmar Mendes. Brasilia, 24 fev. 2010. DJe 30 abr. 2010.)

163 Ha vezes em que o Gbvio precisa ser dito. Assim, a luz da jurisprudéncia do préprio STF (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Embargos de Declaracdo em Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1040. Embargante:
Procurador-Geral da Republica. Embargado: Congresso Nacional. Relatora: Min. Ellen Gracie. Brasilia, 31
maio 2006. DJ 01 set. 2006. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%281040%2ENUME%2E+OU+1040%
2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/y79dbtw6>. Acesso em: 15 dez. 2018.), ndo é
demais explicitar que a regra da modulacdo de efeitos temporais ndo se aplica aos casos de processos objetivos
de controle concentrado em que se pretende a declara¢do de constitucionalidade, sob pena de possivel inversdo
da presuncdo de constitucionalidade das leis e atos estatais em geral.

164 Na prética processual da Jurisdicdo Constitucional brasileiro, toda vez que o Pretdrio Excelso ndo identifica
de oficio os reais e efetivos comprometimentos da declaragéo de inconstitucionalidade, tornou-se corrente 0 uso
dos embargos de declaracéo, aventados pela parte interessada, para alertar os julgadores acerca da necessidade in
concreto de temperamento dos efeitos temporais da decisdo de inconstitucionalidade. Nesse sentido, anotou o
Ministro Ayres Britto no ponto: (...) A proposic¢ao nuclear, em sede de fiscalizagdo de constitucionalidade, é a da
nulidade das leis e demais atos do Poder Publico, eventualmente contrarios & normatividade constitucional.
Todavia, situagdes hd que demandam uma deciséo judicial excepcional ou de efeitos limitados ou restritos,
porque somente assim é que se preservam principios constitucionais outros, também revestidos de superlativa
importancia sistémica. 2. Quando, no julgamento de mérito dessa ou daquela controvérsia, o STF deixa de se
pronunciar acerca da eficicia temporal do julgado, é de se presumir que o Tribunal deu pela auséncia de razfes
de seguranca juridica ou de interesse social. Presungdo, porém, que apenas se torna absoluta com o transito em
julgado da acdo direta. O Supremo Tribunal Federal, ao tomar conhecimento, em sede de embargos de
declaragdo (antes, portanto, do transito em julgado de sua decisdo), de razGes de seguranca juridica ou de
excepcional interesse social que justifiquem a modulacdo de efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade, ndo
deve considerar a mera presungdo (ainda relativa) obstaculo intransponivel para a preservacdo da propria
unidade material da Constituigdo. 3. Os embargos de declaragdo constituem a Gltima fronteira processual apta a
impedir que a decisdo de inconstitucionalidade com efeito retroativo rasgue nos horizontes do Direito panoramas
cadticos, do angulo dos fatos e relagdes sociais. Panoramas em que a ndo salvaguarda do protovalor da
seguranga juridica implica ofensa a Constitui¢do ainda maior do que aquela declarada na agdo direta. (...)
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2797. Requerente: Associa¢do
Nacional dos Membros do Ministério Pablico. Relator: Min. Menezes Direito. Brasilia, 16 maio. 2012. DJe 28
fev. 2013. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2082833>. Acesso em: 10
nov. 2018.). E, recentemente, o STF, no julgamento da ADI 5617 ED/DF (Informativo 918), ratificou
possibilidade de decretacao de oficio da modulacéo dos efeitos da decisdo de controle de constitucionalidade.



46

Pois bem, reconhecida a indeterminacéo relativa dos dois conceitos'®® — seguranca
juridica e excepcional interesse social — um primeiro caminho hermenéutico para atendimento
da vontade constitucional, de ordem mais genérica (aplicavel inclusive em temas
extrajuridicos), € o método topico. Nele, resumidamente, a decisdo a ser tomada leva em
consideracao todas as perspectivas possiveis, todos 0s pontos de vista dialogados e relevantes
capazes de desempenhar papel definitivo no processo decisorio subjacente as aporias
juridicas. A licdo, no ponto, s6 pode ser do proprio jurista alemao, lastreado por proposicoes

aristotélicas, Theodor Viehweg:

O ponto mais importante no exame da tépica constitui a afirmacgéo de que se trata de
uma techne do pensamento que se orienta para o problema. (...) Todo problema
objetivo e concreto provoca um jogo de suscitagdes, que se denomina topica ou arte
da invencdo. Quer dizer, utilizando as palavras de Zielinski: ‘a arte de ter presentes
em cada situacdo vital as razGes que recomendam e as que desaconselham dar um
determinado passo — bem entendido, em ambos sentidos, quer dizer, tanto as razes
a favor como as razdes contra’, 1%

Com efeito, o uso deste método, embora seja importante no primeiro plano,
certamente, sozinho, ndo encerra definitivamente a celeuma, sendo inclusive objeto de
criticas®®’.

Avancando, na seara do dominio constitucional, especialmente no temario dos direitos

185 Dado o alto grau de abstratividade dos conceitos juridicos indeterminados, a nogdo que melhor esclarece a
problematica é a da metafora do facho de luz incidente de forma vertical em superficie plana, bem explicada
pelo saudoso administrativista Almiro do Couto e Silva, que professora: “(...) o facho ira produzir um circulo
central perfeitamente iluminado e, depois, um halo, uma &rea periférica em que a luminosidade € menos intensa
para, ainda mais além, formar uma zona em que a luz e a sombra se confundem, até que, por fim, s6 exista a
escuriddo. Semelhantemente, nos conceitos juridicos indeterminados, ha um nucleo central de significacdo
nitidamente perceptivel, de tal modo que sera fécil realizar a subsuncéo dos fatos que nele se situem. A
medida, porém, em que as hipdteses se afastem daquele nucleo, crescerd a dificuldade na realizacdo da
subsuncéo dos fatos no conceito legal, até atingir-se um ponto em que se poderéa dizer, com certeza, que a
subsuncdo € impossivel, pois os fatos analisados ndo guardam maias qualquer relacdo com o conceito.
(...).” (Grifou-se) (COUTO E SILVA, Almiro do. Veiculacdo de publicidade com infringéncia eventual ao art.
37, 1 da CF e estatuto das licitacfes: possibilidade do slogan. Revista da Procuradoria do Municipio de Porto
Alegre, Porto Alegre. V. 9, p. 61-84, 1996. Disponivel em:
http://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/pgm/usu_doc/revista_9 parte_1.pdf. Acesso em: 22 maio 2018.
p. 75).

166 \VIEHWEG, Theodor. Tépica e Jurisprudéncia. 5. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1979. p.
33 ss. (Grifou-se)

167 Entre elas, geralmente, suscita-se sua inadquacédo a metodologia juridica, a inexisténcia de hierarquia entre os
topoi, a excessiva abstratalidade e generalidade de suas proposi¢fes, o que resulta na insuficiéncia para
estabelecer uma logica juridica de produgdo do livre convencimento motivado inerente a praxis forense
(BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. Tépica e argumentacdo juridica. Revista de Informacgdo Legislativa,
Brasilia, a. 41, n. 163, p. 153-166, jul./set. 2004. p. 162-163; AVILA, Ana Paula. A modulagdo de efeitos
temporais pelo STF no controle de constitucionalidade: ponderacdo de regras de argumentacdo para a
interpretacdo conforme a Constituicdo do art. 27 da Lei n. 9.882. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p.
90).
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fundamentais®®® e, por conseguinte, com grande repercussdo na Jurisdi¢do Constitucional, nas
ultimas décadas, ganhou forca a técnica da ponderacdo'®, decorrente da famosa lei de colisdo
de Robert Alexy, como meio instrumental do livre convencimento motivado do processo
decisorio, uma vez que, em Varios casos, ao colidirem direitos, interesses, ou principios de
mesmo quilate, o status constitucional (unidade da Constituicdo), vicejando a insuficiéncia da
tradicdo do silogismo da subsuncéo e critérios classicos para resolver antinomias e lacunas de
regras (cronoldgico, hierarquico e especialidade)!’®, impde-se langar mao de técnica diversa,
na qual se adota medida de prevaléncia casuistica dos direitos, interesses, principios ou bens
juridicos em jogo!™.

Ao diferenciar os critérios de solucdo entre os conflitos entre normas e os conflitos

entre principios, Alexy pontifica que

As colisdes entre principios devem ser solucionadas de forma completamente
diversa. Se dois principios colidem — o que ocorre, por exemplo, quando algo é
proibido de acordo com um principio e, de acordo com outro, permitido — um dos
principios tera de ceder. 1sso ndo significa, contudo, nem que o principio cedente
deva ser declarado invalido, nem que ele devera ser introduzida uma clausula
de exce¢do. Na verdade, o que ocorre é que um dos principios tem precedéncia
em face do outro sob determinadas condicdes. Sob outras condic¢Bes a questdo da
precedéncia pode ser resolvida de forma oposta. 1sso € o que se quer dizer quando
se afirma que, nos casos concretos, os principios tém pesos diferentes e que os
principios com maior peso tem precedéncia. Conflitos entre regras ocorrem na
dimensdo da validade, enquanto as colises de principios — visto que sO
principios vélidos podem colidir — ocorrem, para além dessa dimensdo, na
dimensao do peso.

Exemplos de solugdes de colisGes entre principios podem ser encontrados nos
numerosos sopesamentos de interesses feitos pelo Tribunal Constitucional
Federal '™

Obviamente, tal ponderacao, a fim de elidir o arbitrio ou a indevida politizacdo, deve

obedecer a certos critérios para garantir sua validade enquanto método de deciséo juridica, os

188 A esse respeito e no ponto que aqui nos interessa, remete-se o leitor para as proficuas ligdes, colhidas da
escola alemd, do Professor Marcelo Schenk Duque (DUQUE, Marcelo Schenk. Curso de direitos
fundamentais: teoria e prética. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 349-405).

189 Etimologicamente, na semantica juridica, ponderar significa examinar com atencdo e minucia; avaliar;
pesar os pros e contras; refletir (HOUAISS, Antdnio. Pequeno dicionario Houaiss de Lingua Portuguesa. 1
ed. S&o Paulo: Moderna, p. 745).

170 Cf. ACUNHA, Fernando José Gongalves. Colisdo de normas: distingdo entre ponderagdo e juizo de
adequacdo. Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, v. 51, n. 203, p. 165-183, jul./set. 2014. Disponivel
em: <http://wwwz2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/507411>. Acesso em: 27 nov. 2018. p. 166-168.

1 Vide comentéarios pormenorizados da técnica em: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
constitucional e teoria da Constituicéo. 7. ed. 17. reimp. Coimbra: Almedina, 2003. p. 1236-1241.

2. ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Trad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015. p. 93-94. (Grifou-se)
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quais sdo delineados pela parametrizagdo da proporcionalidade!”® e seus elementos
integradores (finalidade legitima, adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido
estrito)!’4,

Mais especificamente no que diz com o tema do controle de constitucionalidade e seus
efeitos, a doutrina constitucional brasileira submete a questdo, como dito, por meio da
ponderacgdo, no caso a ser analisado!”, acerca da prevaléncia ou ndo da repugnancia da
inconstitucionalidade para o sistema juridico-normativo de determinada lei ou ato do Poder
Publico em detrimento de outros postulados igualmente constitucionais: prioritariamente e,
em larga medida, a seguranga juridica, especialmente no viés subjetivo da protecdo da
confianga, enquanto argumento pragmatico e, ndo raro, consequencialista e, subsidiariamente,
0 excepcional interesse social de ordem abrangente e consubstanciado em outro principio ou
interesse constitucional.

Em defesa da técnica, o saudoso Teori Zavaski asseverou o seguinte:

Com efeito, ndo é nenhuma novidade, na rotina dos juizes, a de terem diante de si
situacBes de manifesta ilegitimidade cuja correc¢do, todavia, acarreta dano, fatico ou
juridico, maior do que a manutencédo do status quo. Diante dos fatos consumados,
irreversiveis ou de reversdo possivel, mas comprometedora de outros valores
constitucionais, s6 resta ao julgador — e esse é seu papel — ponderar bens
juridicos em conflito e optar pela providéncia menos gravosa ao sistema de
direito, ainda quando ela possa ter como resultado o da manutencdo de uma
situacdo originalmente ilegitima. Em casos tais, a eficacia retroativa da
sentenca de nulidade importaria reversdo de um estado de fato consolidado,
muitas vezes, sem culpa do interessado, que sofreria prejuizo desmesurado e
desproporcional. Mutatis mutandis, é justamente esse o0 quadro suposto pelo art.
27 da Lei n. 9.868, de 10.11.99, o de um manifesto conflito entre valores
constitucionais de mesma hierarquia: de um lado, a nulidade do ato; de outro

173 Novamente, a licdo s6 pode ser colhida dos apontamentos do Professor Marcelo Schenk Duque, segundo o
qual “A ideia transmitida pelo preceito da proporcionalidade é de que a realizacdo de qualquer norma
constitucional, independemente de seu carater de regra ou de principio, ndo pode conduzir a restricdo de um
direito fundamental que lhe retire aquilo que se considera um grau de eficécia ou eficiéncia minimos, que seja
capaz de lhe agregar significado no mundo juridico, a luz de uma situagdo concreta. (...) Na pratica, o preceito
da proporcionalidade autoriza restricbes em direitos fundamentais somente & medida que se fizer indispensével
para a protecdo de outros bens juridicos, vinculando o legislador que estabelece a restricdo novamente ao direito
fundamental restringindo, assegurando, dessa forma, que também esse direito, no curso de sua restri¢do
permeneca efetivo como principio juridico superior. Isso demonstra que o exame da proporcionalidade de uma
intervencdo em direitos fundamentais exige que essa intervencdo se justifique também em consideracdo do
direito fundamental atingido, de modo que essa intervengdo seja passivel de fundamentagdo do ponto de vista
dos direitos fundamentais” (DUQUE, Marcelo Schenk. Curso de direitos fundamentais: teoria e pratica. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 384 ss). (Grifou-se)

174 DUQUE, Marcelo Schenk. Curso de direitos fundamentais: teoria e pratica. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 394-414.

175 Ao tratar do tema em questdo, Larenz ressalta a sensibilidade do método de ponderagdo em vista de seu
natural casuismo e impossibilidade de fixacdo de solucdo prontas predeterminadas, a importancia do papel da
jurisprudéncia para maturacdo do exercicio argumentativo e, também, a natureza aberta e porosa dos principios
juridicos (LARENZ, Karl. Metodologia de la ciencia del derecho. Trad. Marcelino Rodriguez Molinero. 2. ed.
Barcelona: Ariel, 1980. p. 400-410).
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0 sério comprometimento da seguranga juridica ou de excepcional interesse
social. Tendo de dirimi-lo, o STF faz prevalecer o bem juridico que considera mais
relevante na situacdo em causa, ainda que isso importe a manutencdo de atos ou
situacdes formados com base em lei que se pressupunha valida, mas que era nula.
Isso é julgar, ndo legislar. O legislador cria normas para disciplinar situacdes
futuras. O supremo, ao aplicar o art. 27 da Lei n. 9.868, 10.11.99, faz juizo de valor
sobre fatos ja passados.t’®

Dada a clarividéncia das ideias e no mesmo sentido, cita-se li¢cdo lapidar anotada pelo
Relator, Ministro Gilmar Mendes, no julgamento da ADI 875/DF (a seguir pormenorizada —

item 4.1 e subitens da dissertagéo), in litteris, que bem resume o que ora se pretende expor:

N&o se nega, pois, o carater de principio constitucional ao principio da nulidade da
lei inconstitucional. Entende-se, porém, que esse principio ndo podera ser aplicado
nos casos em que se revelar absolutamente inidoneo para a finalidade perseguida
(casos de omissdo; exclusdo de beneficio incompativel com o principio da
igualdade), bem como nas hipéteses em que, como ocorre no presente caso, a sua
aplicacdo pudesse trazer danos para o proprio sistema juridico constitucional.

()

Assim, configurada eventual tensdo entre o principio da nulidade e o principio
da seguranca juridica, que, entre nés, tem status constitucional, a solu¢do ha de
ser, igualmente levada a efeito em um processo de complexa ponderacéo.

O que importa assinalar é que, segundo a interpretacdo aqui preconizada, o
principio da nulidade somente ha de ser afastado se for possivel demonstrar,
com base numa ponderagdo concreta, que a declaracdo de
inconstitucionalidade ortodoxa envolveria o sacrificio da seguranca juridica ou
de outro valor constitucional materializvel sob a forma de interesse social.
Portanto, o principio da nulidade continua a ser a regra também no direito brasileiro.
O afastamento de sua incidéncia dependerd de um severo juizo de ponderacdo que,
tendo em vista anélise fundada no principio proporcionalidade, faca prevalecer a
ideia de seguranca juridica ou outro principio constitucional manifestado sob a
forma de interesse social relevante.

(...) Tera significado especial o principio da proporcionalidade, especialmente
em sentido estrito, como instrumento de afericdo da justeza da declaracdo de
inconstitucionalidade (com efeito de nulidade), em virtude de confronto entre os
interesses afetados pela lei inconstitucional e aqueles que seriam eventualmente
sacrificados em consequéncia da declaragdo de inconstitucionalidade. '’

Ndo é outro o entendimento perfilhado pelo importante constitucionalista Daniel

Sarmento, segundo o qual

Beira o truismo a afirmacéo de que, no exercicio da jurisdicao constitucional,
ndo pode o Judiciario desconsiderar os efeitos concretos que suas decisfes

176 ZAVASKI, Teori Albino. Eficacia das sentencas na Jurisdicdo Constitucional. Dissertagdo de mestrado.
2000. 187 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre,
2000. Disponivel em:
<https://lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/2521/000275909.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 17
dez. 2018. (Grifou-se)

177 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 875. Requerentes: Governador
do Estado do Rio Grande do Sul e outros. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, 24 fev. 2010. DJe 30 abr.
2010. (Grifou-se)
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produzem. Como poder politico, o Judiciario ndo pode furtar-se a
responsabilidade sobre as consequéncias dos seus julgados, invocando o mote
ultrapassado do fiat justitia et pereat mundus.

()

Com efeito, é muito distante da realidade a crenca de que o labor de
interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo se esgote num simples processo
I6gico-subsuntivo. A natureza aberta e principioldgica das normas constitucionais, e
0 seu acentuado contetdo politico, reclamam, no mais das vezes, valoracbes por
parte do intérprete, onde inevitavelmente consideragdes de cunho metajuridico
acabam aflorando.

()

Ocorre que, no exercicio do controle de constitucionalidade, surge muitas vezes
a necessidade de proteger interesses contrapostos, ambos tutelados
constitucionalmente.

(-.)

Em casos desta espécie, parece-nos que deve ser concedida certa “’margem de
manobra’’ ao Judicidrio, para que possa buscar, em vista das peculiaridades da
situacdo concreta, uma solugdo que acomode, na medida do possivel, os interesses
em disputa, sem ter de sacrificar integralmente algum deles em detrimento do outro.
Trata-se da aplicacdo do método da ponderacdo de interesses, que exige, por
parte do operador do direito, um labor de otimizacdo, de modo que a
compressao a cada interesse constitucional em jogo seja a minima necesséria
para a salvaguarda do interesse antag6nico.

Sob este prisma, entendemos que o fundamento para o Judiciario proceder a
ponderagdo de interesses no controle de constitucionalidade radica no principio da
proporcionalidade (...).1"8

Feitas essas explicacdes, abaixo, passa-se, pois, a esmiucar, no plano material — este
sim imantado de indeterminacdo, o conteido juridico minimo capaz de dar concretude a
delimitacdo dos limites semanticos dos dois requisitos estatuidos pela legislacdo — seguranca

juridica e excepcional interesse social — a autorizar a modulacdo de efeitos temporais da

decisdo de inconstitucionalidade proclamada no seio da Jurisdi¢do Constitucional.

3.3 A SEGURANCA JURIDICA

E truismo afirmar que a nocdo mais generalista de seguranca decorre, antes de mais
nada, da propria condi¢do antropoldgica humana, da vida em sociedade, transcendendo a
propria ordem juridical’®. A necessidade imperativa do ser humano de saber e de se ater a
algo revela seu anseio pelos valores sempre citados de fiabilidade, eticidade, clareza,
seguridade, calculabilidade, previsibilidade, certeza, confianga, transparéncia, estabilidade,

entre outros, 0s quais, consoante Juarez Freitas, “assumiram a condicdo de verdadeiros

18 SARMENTO, Daniel. Eficacia temporal do controle de constitucionalidade das leis — o principio da
proporcionalidade e a ponderacéo de interesses- das leis. Revista de Direito Administrativo, n. 21, p. 27-40,
1998. p. 36-37. (Grifou-se)

1% PEREZ LUNO, Antonio Enrique. La seguridad juridica. Barcelona: Ariel, 1991. p. 7; MELLO, Celso
Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. rev. e atual. até a Emenda Constitucional n. 71, de
29.11.2012. S&o Paulo: Malheiros, 2013. p. 124.
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pressupostos materiais do Estado de Direito (...) metas fundamentais, verdadeiras causas
estruturantes do proprio Estado de Direito”,

No mesmo sentido, na perspectiva do Direito Constitucional, a seguranca juridica®! ¢,
em ultima analise, um dos alicerces do edificio estatal moderno ou decorréncia imediata e
l6gica deste!®2183, A razdo, consigne-se, é evidente, tendo esta compreensdo ampla aceitagio
pela doutrina!®, merecendo, a esse proposito, trazer o escolio do classico constitucionalista

portugués Canotilho, para quem:

O homem necessita de seguranca para conduzir, planificar e conformar auténoma e
responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se consideravam os principios da
seguranca juridica e da protecdo a confianga como elementos constitutivos do
Estado de direito. Estes dois principios — seguranca juridica e protecdo da confianga
— andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores considerarem o
principio da protecdo de confianga como um subprincipio ou como uma dimenséo
especifica da seguranca juridica. Em geral, considera-se que a seguranga juridica
estd conexionada com elementos objetivos da ordem juridica — garantia de
estabilidade juridica, seguranca de orientacdo e realizagdo do direito — enquanto a
protecdo da confianca se prende mais com as componentes subjectivas da
seguranca, designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos individuos em
relacdo aos efeitos juridicos dos actos.'8

180 FREITAS, Juarez. Parecer. Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios. Principio da seguranca juridica.
Exigéncia da menor precariedade possivel nas relagcdes de administragdo. Interesse publico, Porto Alegre, n. 20,
ago. 2003. p. 89.

181 Na doutrina, discute-se, sem definitividade, acerca da natureza da seguranca juridica, ora sendo catalogada
como postulado, ora como principio e até mesmo como regra cogente.

182 No ponto, subsidiando esta compreensdo, ninguém foi mais proficuo que o jurista alemdo Rudolf von Ihering
(1818-1892) ao defender a forca bilateralmente obrigatoria da norma para fins de autolimitagdo do Estado
(JHERING, Rudolf von. A evolugdo do direito. vertido da trad. francesa de O. DE MEULENAERE. Lisboa:
Antiga Casa Bertrand, [s.d.]).

183 | OBO, Paulo Luiz Netto. O controle de constitucionalidade das leis e o direito adquirido. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 27, n. 106, p. 37-54, abr./jun. 1990. p. 48 ss.

184 Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 35. ed. atual. Eurico de Andrade Azevedo,
Délcio Balestero Aleixo e Jos¢é Emmanuel Burle Filho. S&o Paulo: Malheiros, 2009. p. 99-100; CANOTILHO,
José Joaquim Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; STRECK, Lénio Luiz (coords.). Comentarios a
Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013. p. 114; MAFFINI, Rafael da Cas. Principio da
protecdo substancial da confianga no Direito Administrativo Brasileiro. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2006.
p. 32-46; MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2008. p. 123; COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranca juridica (protegdo a confianga) no direito
publico brasileiro e o direito da Administragdo Pudblica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo
decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido. Revista Direito do Estado, Salvador, n. 2, p.
48, abr./mai./jun. 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/artigo/almiro-do-couto-e-silva/o-
principio-da-seguranca-juridica-protecao-a-confianca-no-direito-publico-brasileiro-e-o-direito-da-administracao-
publica-de-anular-seus-proprios-at>. Acesso em: 16 abr. 2017. p. 11; MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO,
Inocéncio Mértires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 4. ed. rev. e atual. até a
EC. n. 57 de 2008. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 533, AVILA, Ana Paula. A modulagio de efeitos temporais
pelo STF no controle de constitucionalidade: ponderacdo de regras de argumentacdo para a interpretacdo
conforme & Constituicdo do art. 27 da Lei n. 9.882. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 88, entre
outros.

185 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. 7. ed. 17. reimp.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 257. (Grifos originais)
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Como se V&, o conceito inegavelmente tem alto grau de abstracio®, tendo sido
consagradas ao menos duas acepc¢des que podem ser extraidas da compreensdo de seguranca
juridica. Vejamo-las.

Em uma acepcdo objetiva, a seguranca juridica (art. 5°, XXXVI da Constitui¢do
Federal) ndo é novidade no ordenamento juridico brasileiro. Historicamente, ao menos desde

a Constituicio de 1946 (art. 113, 8 3°)'¥’, consta a previsdo da tutela constitucional ao direito

188 a0 ato juridico perfeito e a coisa julgada®®®. Em linhas mais gerais, a acepco

adquirido
objetiva de seguranga juridica encontra-se hoje expressa no art. 5°, XXXVI da Constituicao
Federal: é, objetivamente, imperativo do préprio ser humano em sociedade; deflui, enquanto
principio geral do Direito, do sobreprincipio do Estado Democratico de Direito ou dele é
caracteristica essencial; diz respeito as questdes concretas dos limites a retroatividade dos atos
do Estado®®; tem como substrato material genuino as proposi¢cdes da previsibilidade, da
acessibilidade e da estabilidade®®*.

Igualmente, na busca da real significacdo do principio em tela, € valida a contribuicdo
sistematica de Humberto Avila, que também confirma a plurissignificacio da expressdo

seguranca juridica ora esposada. Segundo o tributarista,

a seguranca juridica pode ser entendida como seguranga do Direito
(Rechtssicherheit, securité juridique, sicurezza del Diritto, legal certainty, seguridad
del Derecho), tanto no sentido de que o proprio Direito, para ser considerado um
“Direito seguro”, deve conter determinadas qualidades ditas objetivas, como clareza
e determinacdo, quanto no sentido de que o Direito, para ser qualificado como um
“Direito com seguranga”, deve envolver processos impessoais e uniformes de
aplicagdo. (...) Em segundo lugar, a seguranga juridica pode ser entendida como
seguranga pelo Direito, tanto no sentido de que o Direito deve servir de

18 Adota-se aqui a terminologia do Professor Marcelo Schenk Dugque, quando trata da ponderacdo de direitos
fundamentais.

187 Nas Constituigdes seguintes também, vide art. 141, § 3° da Constituigdo de 1946; art. 150, § 3° da
Constituicdo de 1967; art. 153, § 3° da Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969.

188 Cf, LOBO, Paulo Luiz Netto. O controle de constitucionalidade das leis e o direito adquirido. Revista de
Informacao Legislativa, Brasilia, a. 27, n. 106, p. 37-54, abr./jun. 1990. p. 46 ss.

189 SARMENTO, Daniel. Eficacia temporal do controle de constitucionalidade das leis — o principio da
proporcionalidade e a ponderacdo de interesses- das leis. Revista de Direito Administrativo, n. 21, p. 27-40,
1998. p. 34.

1% MAFFINI, Rafael da Cas. Principio da protecdo substancial da confianca no Direito Administrativo
Brasileiro. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2006. p. 39.

191 Segundo Sylvia Calmes, especialista do tema ora debatido no cenério do Direito europeu (CALMES, Sylvia.
Du principe de protection de la confiance legitime en droits allemand, communautaire et francais. Paris:
Dalloz, 2001. p. 160-161), o principio da seguranca juridica abrange 3 (trés) valores, quais sejam, a compreensdo
de previsibilidade no sentido ex ante da acdo administrativa, estando conformado pelo ordenamento juridico
(legalidade); de acessibilidade, que traduz a imprescindibilidade da transparéncia administrativa com devida
fundamentagdo dos atos da Administragdo Publica; e, finalmente, da estabilidade na perspectiva ex post das
relagdes juridico-administrativas, inclusive nos casos de atos administrativos eivados de algum vicio, o que é
representado pela acep¢do subjetiva da seguranca juridica, ou seja, € o proprio principio da prote¢do da
confianga a seguir examinado.
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instrumento para assegurar, por meio do conteddo de suas normas, a seguranca
quanto no sentido de que o Direito deve servir, por via dos instrumentos que ele
estabelece, de meios para assegurar expectativas®®.

Tais constatacdes, diga-se, embora validas, ndo esgotam o tema, porquanto mesmo o
exame apenas da feicdo objetiva da seguranca juridica de per si demonstra sua
plurissignificacao.

No que concerne, especificamente, a realidade do Direito Constitucional, a

compreensdo basica a se ter presente, em diferentes graus e circunstancias, é a ideia de que,

nos vinculos entre o Estado e os individuos, se assegura uma certa
previsibilidade da acao estatal, do mesmo modo que se garante o respeito pelas
situagdes constituidas em conson&ncia com as normas impostas ou reconhecidas
pelo poder publico, de modo a assegurar a estabilidade das relacGes juridicas e
uma certa coeréncia na conduta do Estado.1%3194

Esses sdo 0s motivos, alias, pelos quais a doutrina, reiteradamente, estabelece uma
conexdo direta da acepcdo objetiva da seguranca juridica com os institutos do direito

adquirido, do ato juridico perfeito, da coisa julgada'®, da prescri¢io%, da decadéncial®’ e da

192 AVILA, Ana Paula. A modulacdo de efeitos temporais pelo STF no controle de constitucionalidade:
ponderacdo de regras de argumentacdo para a interpretagdo conforme & Constituicdo do art. 27 da Lei n. 9.882.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 134-136.

1% COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranca juridica (protecdo a confianga) no direito pablico
brasileiro e o direito da Administracdo Publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido. Revista Direito do Estado, Salvador, n. 2, p. 48,
abr./mai./jun. 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/artigo/almiro-do-couto-e-silva/o-
principio-da-seguranca-juridica-protecao-a-confianca-no-direito-publico-brasileiro-e-o-direito-da-administracao-
publica-de-anular-seus-proprios-at>. Acesso em: 16 abr. 2017. (Grifou-se).

194 pela clareza e capacidade objetiva de sintese, com outros matizes, mas na mesma linha conceitual, é oportuno
trazer o escélio de Tércio Sampaio Ferraz Junior ao examinar a doutrina da irretroatividade das leis, aduzindo
que “A doutrina da irretroatividade das leis serve ao valor da seguranca juridica: o que sucedeu ja sucedeu e
ndo deve, a todo momento, ser juridicamente questionado, sob pena de se instaurarem interminéveis
conflitos. Essa doutrina, portanto, cumpre a fungdo de possibilitar a solu¢do de conflitos com o0 minimo de
perturbagdo social. Seu fundamento é ideolégico e reporta-se a concepgdo liberal do direito e do Estado”.
(FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagdo. 5. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2007. p. 252) (Grifou-se)

195 Art. 6° A Lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a
coisa julgada.

§ 1° Reputa-se ato juridico perfeito o ja consumado segundo a lei vigente ao tempo em que se efetuou.

§ 2° Consideram-se adquiridos assim os direitos que o seu titular, ou alguém por éle, possa exercer, como
aquéles cujo coméco do exercicio tenha térmo pré-fixo, ou condicdo pré-estabelecida inalteravel, a arbitrio de
outrem.

§ 3° Chama-se coisa julgada ou caso julgado a deciséo judicial de que ja ndo caiba recurso.

196 Cf. MS 23262, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 23/04/2014, ACORDAO
ELETRONICO DJe-213 DIVULG 29-10-2014 PUBLIC 30-10-2014.

197 Cf., ilustrativamente, RE 626489, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em
16/10/2013, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-184 DIVULG 22-09-2014
PUBLIC 23-09-2014).
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preclusdo'®, entre outros.

H4& ainda que ser ressaltada a linha defendida por Maffini, segundo a qual a acep¢éo
objetiva da seguranca juridica exerce “funcdo mediatizadora” entre o Estado Democrético de
Direito e a protecdo da confianca, posi¢cdo com a qual se concorda. Entender de modo diverso
implica malferir o necessério silogismo da ordem juridica, desprezando o adequado processo
de maturacdo da hermenéutica juridica.

Professora em suas licdes que

Nesse compasso, portanto, ha de se fazer uma adverténcia que, de um lado,
representa uma das conclusdes propostas na tese e, de outro, visa a defini¢do do
verdadeiro elo de ligacdo entre o Estado de Direito e o principio da protecdo da
confianca.

Com efeito, deve-se compreender no Estado de Direito a justificacdo ao
principio da protecdo da confianca. Todavia, tal justificacdo mostra-se
indireta, reflexa, mediata. A pretensédo de se justificar diretamente o principio
da protecdo da confianca numa férmula finalisticamente tdo ampla como a
gue qualifica o sobreprincipio do Estado de Direito corresponderia ao
esvaziamento, pela vagueza, do proprio conteido dogmaético do principio da
protecéo da confianca.

Pretende-se, no curso do presente trabalho, o desenvolvimento do principio da
protecdo da confianca no sentido de se atribuir tutela juridica as expectativas que,
por razes juridicas, afiguram-se legitimas. Conferir-lhe, entretanto, significado
deveras vago induziria a inviliabilizacdo da definicdo e da compreensdo de
quais expectativas depositadas nos atos estatais deveriam merecer tal
protecdo. Dai por que se deve ter em mente que a prote¢do da confianga
encontra, somente numa perspectiva mediata, o seu fundamento no Estado de
Direito. Nesse sentido, ensina Sylvia Calmes que “tout lien direct entre le
lointain principe d’Etat de droit et la protection de la confiance légitime, bien
gue séduisant, nous parait dés lors exclu, car hasardeux”.

Surge, portanto, a necessidade de se compreender o instrumento de
mediatizacdo que culmina por coligar o sobreprincipio do Estado de Direito e
a protecdo da confianca. Numa aproximacdo desde ja factivel, quer parecer
que tal “funcio mediatizadora” é cumprida nao de forma isolada ou absoluta,
mas, essencialmente, pelo principio (ou sobreprincipio) da seguranga
juridica.*®®

A partir de tal argumentacdo, ainda que sem pretensdo de exaustdo, extrai-se o nucleo
duro do principio da seguranca juridica, aplicavel em seu sentido objetivo. Com vistas a
garantir a previsibilidade e certeza na regéncia da vida social, a seguranca juridica, inserida
na relacdo juridico-administrativa e manifesta por uma rede de institutos do sistema juridico,
tutela a irretroatividade das leis e a certeza dos atos administrativos, servindo, também, em

razdo da obediéncia ao necessario itinerario hermenéutico, de elo entre a abstracdo do Estado

1% Cf. REMESSA, JUIZA FEDERAL ROGERIA MARIA CASTRO DEBELLI, TRF1 - 22 TURMA
SUPLEMENTAR, e-DJF1 DATA:23/08/2012 PAGINA:215.

19 MAFFINI, Rafael da Cas. Principio da protegdo substancial da confianga no Direito Administrativo
Brasileiro. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2006. p. 38-39. (Grifou-se)
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Democrético de Direito e o principio administrativo da protecdo da confianga.

Em sentido subjetivo, pode-se tratar a seguranca juridica enquanto protecdo da
confianca (arts. 2°, caput e 54 da Lei n. 9.784/99°%°). Embora a ideia de fides no regime
juridico em vigor ja compunha os fundamentos juridicos do Direito Romano, reafirmado
com Savigny?®, é nas Gltimas décadas do século XX que a nogéo de protecédo da confianga,
originaria da Alemanha e desenvolvida no Direito Comunitario Europeu®®?, desgarrou-se da
de seguranca juridica, assumindo fei¢des particulares ou espelhando sua acepc¢éo subjetiva.

Preambularmente, como visto no tdpico anterior, ratifica-se que o conceito de protecdo
da confianca deve ser visto, obrigatoriamente, como um principio deduzido de forma imediata
de seguranca juridica, e, de forma mediata, do Estado Democratico de Direito?®®. Mas, ha de
se ter presente que, por vezes, identificou-se insuficiéncia na normatividade da seguranca
juridica (sentido objetivo), o que justifica a necessidade de um principio correlato mais
flexivel e capaz de ser aplicado em outras situagdes concretas, especialmente na questdo dos
efeitos dos atos do Estado.

Representando a acepcao subjetiva da seguranca juridica, esse principio tutela a

confianca legitimamente depositada pelos administrados na condu¢do do exercicio da funcéo

20 Art. 22 A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranc¢a juridica,
interesse puablico e eficiéncia.

Parégrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

I - atuagédo conforme a lei e o Direito; (...)

IV - atuacéo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé¢; (...)

XII1 - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se
dirige, vedada aplicacéo retroativa de nova interpretacdo. (Grifou-se)

Art. 54. O direito da Administracéo de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis
para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada
ma-fé. (Grifou-se)

201 | OBO, Paulo Luiz Netto. O controle de constitucionalidade das leis e o direito adquirido. Revista de
Informacao Legislativa, Brasilia, a. 27, n. 106, p. 37-54, abr./jun. 1990. p. 46-47.

202 Destaca COUTO E SILVA que “Ao mesmo tempo em que se consolidava no direito alemdo e no direito suico
de expressao alemd, o principio da protecdo a confianga ingressava no direito da Unido Européia, batizado como
«principio da prote¢do a confianga legitima», percorrendo, entre os anos 1957 e 1978, o iter de sua afirmacéo
«tanto no vasto dominio da regulamentagdo econdmica, como no da restituicdo de subvencdo do Estado
irregularmente concedida, como no da fungdo publica comunitaria», para afinal consagrar-se, em decisdes da
Corte de Justica das Comunidades Européias, como «regra superior de Direito» e «principio fundamental
do direito comunitarion” (COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranga juridica (prote¢do a
confianga) no direito publico brasileiro e o direito da Administracdo Publica de anular seus proprios atos
administrativos: o prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido. Revista Direito do
Estado, Salvador, n. 2, p. 48, abr./mai./jun. 2005. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/artigo/almiro-do-couto-e-silva/o-principio-da-seguranca-juridica-protecao-
a-confianca-no-direito-publico-brasileiro-e-o-direito-da-administracao-publica-de-anular-seus-proprios-at>.
Acesso em: 16 abr. 2017.).

203 MAFFINI, Rafael da Cas. Principio da protegdo substancial da confianga no Direito Administrativo
Brasileiro. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2006. p. 48-49.
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administrativa por parte do Poder Plblico®®*. Nem poderia ser diferente. Como é natural, a
presuncdo relativa de legalidade e constitucionalidade inerente aos atos administrativos incute
nos administrados a real expectativa de conformidade com o sistema juridico, afastando-os do
grave receio de ficar & mercé da incerteza juridica na conduc&o de suas atividades?®®.

Sobre esse principio, ndo obstante, h4 duas hipoteses basicas de incidéncia, quais
sejam: (a) a imposicdo de limites ao Estado em relacdo a prerrogativa de alteracdo de
condutas ou modificacdo de atos produtores de efeitos favoraveis aos seus destinatarios,
mesmo quando eivados de ilegalidade e (b) a determinacdo de consequéncias patrimoniais por
essas alteragbes provocadas, toda vez que atingissem a crenca legitima gerada nos
administrados beneficiados ou na sociedade em geral®®.

Em interessante passagem, Couto e Silva conceitua a protecdo da confianca,

asseverando que

Modernamente, no direito comparado, a doutrina prefere admitir a existéncia de dois
principios distintos, apesar das estreitas correlagbes existentes entre eles. Falam os
autores, assim, em principio da seguran¢a juridica quando designam o que
prestigia o aspecto objetivo da estabilidade das relagdes juridicas, e em principio
da protecdo a confianca, quando aludem ao que atenta para 0 aspecto

subjetivo’. (..)

Parece importante destacar, nesse contexto, que os atos do Poder Publico
gozam da aparéncia e da presuncdo de legitimidade, fatores que, no arco da
historia, em diferentes situacGes, tém justificado sua conserva¢do no mundo
juridico, mesmo quando aqueles atos se apresentem eivados de graves vicios.?”

No mesmo sentido, o professor administrativista Maffini, cuja tese de doutorado foi
exatamente o0 estudo do principio da protecdo da confianca, ao buscar elementos
diferenciadores entre os principios administrativos ora revisitados, traz importantes

conclusdes, a saber:

Portanto, a prote¢do da confianca deve ser considerada como um principio

204 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional tributério. 29. ed., rev., ampl. e atual. até a
Emenda Constitucional n. 72, de 2013. S&8o Paulo: Malheiros, 2013. p. 468 ss; CANOTILHO, José Joaquim
Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 7. ed. 17. reimp. Coimbra: Almedina, 2003. 265-266.
205 |LOBO, Paulo Luiz Netto. O controle de constitucionalidade das leis e o direito adquirido. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 27, n. 106, p. 37-54, abr./jun. 1990. p. 49.

26 MAFFINI, Rafael da Cas. Principio da protecdo substancial da confianca no Direito Administrativo
Brasileiro. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2006. p. 48.

207 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranca juridica (protecdo a confianca) no direito pablico
brasileiro e o direito da Administracdo Publica de anular seus proprios atos administrativos: o prazo decadencial
do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido. Revista Direito do Estado, Salvador, n. 2, p. 48,
abr./mai./jun. 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/artigo/almiro-do-couto-e-silva/o-
principio-da-seguranca-juridica-protecao-a-confianca-no-direito-publico-brasileiro-e-o-direito-da-administracao-
publica-de-anular-seus-proprios-at>. Acesso em: 16 abr. 2017. p. 4-5. (Grifou-se)



57

deduzido, em termos imediatos, do principio da seguranca juridica e, em
termos mediatos, do principio do Estado de Direito, com precipua finalidade
voltada a obtencdo de um estado de coisas que enseje de estabilidade,
previsibilidade e calculabilidade dos atos, procedimentos ou simples
comportamentos estatais e que traz consigo deveres comportamentais mediatos
gue impdem a preservacdo de atos estatais e de seus efeitos.

A protecdo da confianca tem, assim, a dimensdo normativa precipua de um
principio juridico, na medida em que possui por dever imediato a “promocgao
de um estado ideal de coisas”, embora tal conformacio nio lhe retire o dever
mediato de “adocdo da conduta necessaria” para os fins almejados.?*®

Nesse quadro, como se V&, urge sinalar que, ao tutelar a confianca das legitimas

expectativas dos administrados?®®

, 0 referido principio fomenta constantemente uma questao
fulcral no Estado Democratico de Direito: a tensdo entre si e a (in)constitucionalidade?°,
especialmente no tema da manutencdo de atos juridicos invalidos, o que é solvido pela
consagrada técnica da ponderagdo®'! acima examinada. Tal problematica é, em esséncia, na
perspectiva constitucional, o controle de constitucionalidade das leis e dos atos normativos
produzidos pelo Poder Publico e a possibilidade de modulacdo dos efeitos temporais da
declaracdo de inconstitucionalidade, podendo-se aproveitar, com seguranca, inclusive as

razOes administrativistas nesse Aambito?'?, como se pode ver, reiteradamente trabalhadas?!?,

208 MAFFINI, Rafael da Cas. Principio da protecdo substancial da confianga no Direito Administrativo
Brasileiro. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2006. p. 48-49. (Grifou-se)

209 No ambito sulamericano, José Antonio Rivera Santivanez, a partir da realidade do exercicio da Jurisdigdo
Constitucional boliviana, também registra a ideia, anotando que “Todo Estado Democréatico de Derecho se
sustenta en valores supremos e principios fundamentales, entre estos Gltimos el de la seguridad juridica, que
como bien define la doctrina y ha recordado el Tribunal Constitucional es ‘la condicion esencial para la vida y
el desenvolvimiento de las naciones y de los individuos que la integran. Representa la garantia de aplicacion
objetiva de la Ley, de modo tal que los individuos saben en cada momento cudles son sus derechos y sus
obligaciones, sin que el capricho, la torpeza o la mala voluntad de los gobernantes pueda causarles perjuicio’.”
(SANTIVANEZ, José Antonio Rivera. La doctrina constitucional en la jurisprudéncia del Tribunal
Constitucional. Revista en el acervo de la BJV. Anuario de derecho constitucional latinoamericano 2001.
Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigacidnes Juridicas de la UNAM. p. 67. Disponivel em:
<https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/anuario-derecho-
constitucional/article/view/3530/3301>. Acesso em: 14 dez. 2018.

210 SARMENTO, Daniel. Eficacia temporal do controle de constitucionalidade das leis — o principio da
proporcionalidade e a ponderacéo de interesses- das leis. Revista de Direito Administrativo, n. 21, p. 27-40,
1998. p. 37.

211 Vide consideragdes sobre a técnica no item 2.2 desta dissertagdo.

212 Cf. COUTO E SILVA, Almiro do. Principios da legalidade da administragdo plblica e da seguranca juridica
no estado de direito contemporéneo. Revista da Procuradoria-Geral do Estado RS, Cadernos de Direito
Pablico, Porto Alegre, n. 57, 2 impressao (2011), p. 13-33, dez. 2003. Disponivel em:
<http://www.pge.rs.gov.br/upload/arquivos/201707/06143930-rpge57livrocadernosalmiro.pdf>. Acesso em: 18
dez. 2018.

213 Nesse sentido, é sempre oportuno trazer o saudoso administrativista Hely Lopes Meirelles, amparado por
Almiro do Couto e Silva, que obtempera: “(...) no Direito Publico, ndo constitui uma excrescéncia ou uma
aberracdo admitir-se a sanatdria ou o convalescimento do nulo. Ao contrario, em muitas hip6teses o interesse
publico prevalecente estard precisamente na conservacdo do ato que nasceu viciado mas que, apos, pela omisséo
do Poder Publico em invalida-lo, por prolongado periodo de tempo, consolidou nos destinatarios a crenga firme
na legitimidade do ato. Alterar esse estado de coisas, sob o0 pretexto de restabelecer a legalidade, causara mal
maior do que preservar o status quo. Ou seja, em tais circunstancias, no cotejo dos dois subprincipios do Estado
de Direito, o da legalidade e o da seguranca juridica, este Gltimo prevalece sobre o outro, como imposicdo da
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Enfim, independente da vertente da seguranca juridica, quer-se evidenciar e ndo
perder de vista uma perspectiva fundamental: a consideracdo de que, em determinadas
situacOes, a serem avaliadas caso a caso, exigéncias de ordem pratica consolidadas, cujos
efeitos no plano da realidade “ndo podem ser destruidos de uma penada?*, a despeito de
eventual inconstitucionalidade verificada, vedam a retroacdo — irresponsavel, imprudente e
deletéria — dos efeitos da deciso de inconstitucionalidade?'®.

Obviamente, note-se que a defesa da intangibilidade dos atos e negdcios juridicos
praticados, embora a inconstitucionalidade da lei, depende também da confirmacao de boa-fé

dos interessados?!®, auséncia de prejuizo a terceiros e a ordem publica em geral®!’.
3.4 O EXCEPCIONAL INTERESSE SOCIAL
Examinada a seguranca juridica, o outro conceito constante da parte final do art. 27 da

Lei n. 9.868/99, igualmente reproduzido no art. 11 da Lei n. 9.882/99 autorizador da

flexibilizacdo dos efeitos das decisdes de controle de constitucionalidade, como visto, € o

justica material.” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 35. ed. atual. Eurico de
Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 100).
N&o é diferente o entendimento de outro classico administrativa, Seabra Fagundes. Em suas ligdes consta o
seguinte: “a infringéncia legal no ato administrativo, se considerada abstratamente, aparecera sempre como
prejudicial ao interesse publico. Mas, por outro lado, vista em face de algum caso concreto, pode acontecer que a
situacdo resultante do ato, embora nascida irregularmente, torne-se 1til aquele mesmo interesse”. E prossegue:
“também as numerosas situagdes pessoais alcangadas e beneficiadas pelo ato vicioso podem aconselhar a
subsisténcia dos seus efeitos” (FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder
Judiciario. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979. p. 47).

214 | OBO, Paulo Luiz Netto. O controle de constitucionalidade das leis e o direito adquirido. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 27, n. 106, p. 37-54, abr./jun. 1990. p. 51. No mesmo sentido: MENDES,
Gilmar Ferreira. Controle abstrato de constitucionalidade: ADI, ADC e ADO: comentarios a Lei n. 9.868.
S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 605.

215 Apenas para ilustrar, essa racionalidade juridica ndo é diferente das inlimeras contendas submetidas a
jurisdicdo ordindria comum (ex. vide ponderac¢des do voto do Ministro Gilmar Mendes no RE 364.304 — AgR).
Também, este é o caso do servidor de fato, que prestou efetivo servi¢o publico, foi remunerado para tanto e
entabulou, consequentemente & nomeac&o, inimeras relacBes juridicas ou praticou diversos atos administrativos
(SARMENTO, Daniel. Eficacia temporal do controle de constitucionalidade das leis — o principio da
proporcionalidade e a ponderacéo de interesses- das leis. Revista de Direito Administrativo, n. 21, p. 27-40,
1998. p. 34); do advento de disciplina legal para profissdo especifica posteriormente reputada inconstitucional;
do casamento que se realizou sob o palio da legislagdo vigente a época; do Estado que arrecadou determinado
tributo a mais ou a menos durante anos; dos contratos realizados sob a égide da lei estdo em vigor, foram
concluidos ou estdo em fase de execugdo; das milhares decisGes judiciais ja transitadas em julgado tomando por
base a referéncia de lei reputada inconstitucional varios anos apés sua promulgacéo.

216 A respeito do tema, ndo ha como deixar de referenciar os proficuos e exaustivos estudos da Profa. Judith
Martins-Costa. Vide: MARTINS-COSTA, Judith. A boa-fé no direito privado: critérios para a sua aplicagdo.
S&o Paulo: Marcial Pons, 2015 e MARTINS-COSTA, Judith. Almiro do Couto e Silva e a re-significacdo do
principio da seguranca juridica na relacdo entre o Estado e os cidaddos. In: AVILA, Humberto (org.).
Fundamentos do Estado de Direito: estudos em homenagem ao professor Almiro do Couto e Silva. S&o Paulo:
Malheiros, 2005. p. 120-148.

217 |_OBO, Paulo Luiz Netto. O controle de constitucionalidade das leis e o direito adquirido. Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, a. 27, n. 106, p. 37-54, abr./jun. 1990. p. 48.
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excepcional interesse social.

Aqui, sem duvida, a complexidade gerada pela indeterminacdo e ambiguidade do
termo, comprovada inclusive pela parca doutrina a respeito do tema, cresce
exponencialmente, tornando o exercicio de desvendar a semantica juridica do critério tarefa
bastante dificultosa.

Ao que parece, tanto quanto se pode afirmar, a expressdo linguistica adotada tem
inspiracéo na opcéo do art. 282, n. 4 da Constituicdo portuguesa de 197628 (interesse publico
de excepcional relevo), que, por sua vez, ndo recebe muitos louros na doutrina lusitana?®.
N&o por acaso, colhe-se do proficuo jurista portugués Rui Medeiros, autor de famigerada obra
dedicada ao estudo do controle de constitucionalidade, que, a bem da verdade, a op¢do do
constituinte portugués pelo termo em referéncia sé foi essa a mingua de outra melhor, sendo
certo que a faculdade da modulacdo de efeitos temporais fundada apenas na seguranca
juridica e na equidade constante do dispositivo ndo abrangeria a contento todas as hipéteses
submetidas ao Tribunal Constitucional. De qualquer maneira, sublinhou que a modulagdo
fundada nesse termo, de natureza subsidiaria em relacdo a seguranca juridica, deve ser
observada restritivamente, isto €, evitando-se o uso de ordem politica.

Segue a mesma linha o também portugués Jorge Miranda ao comentar que a
modulagdo dos efeitos da decisdo de inconstitucionalidade possui “razdes estritamente
juridicas — a seguran¢a e a equidade”, sendo a primeira mais objetiva e a segunda mais
subjetiva, além de “uma razdo ndo estritamente juridica — interesse publico de excepcional
relevo??,

No pais, é certo que inexiste qualquer referéncia do termo na Constituicdo Federal
associada ao controle de constitucionalidade, o que, por si s, a luz da teoria do ordenamento

218 Artigo 282.° (Efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade ou de ilegalidade)

1. A declaracdo de inconstitucionalidade ou de ilegalidade com forga obrigatéria geral produz efeitos desde a
entrada em vigor da norma declarada inconstitucional ou ilegal e determina a repristinacdo das normas que ela,
eventualmente, haja revogado.

2. Tratando-se, porém, de inconstitucionalidade ou de ilegalidade por infracdo de norma constitucional ou legal
posterior, a declaragdo s6 produz efeitos desde a entrada em vigor desta Ultima.

3. Ficam ressalvados os casos julgados, salvo decisdo em contrario do Tribunal Constitucional quando a norma
respeitar a matéria penal, disciplinar ou de ilicito de mera ordenac&o social e for de contedldo menos favoravel ao
arguido.

4. Quando a seguranca juridica, razbes de equidade ou interesse publico de excecional relevo, que devera
ser fundamentado, o exigirem, podera o Tribunal Constitucional fixar os efeitos da inconstitucionalidade
ou da ilegalidade com alcance mais restrito do que o previsto nos n.os 1 e 2. (Grifou-se)

219 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. t. 2. Coimbra: Coimbra, 1983. p. 391.

220 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. t. Il. Coimbra: Coimbra Editora, 2000. p. 367-503.
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juridico??, a rigor, em franca oposicdo aos alicerces constitucionais do requisito seguranca
juridica acima revisitado, j& suscitaria a fustigacdo da constitucionalidade do termo, inclusive
por auséncia de seguranca juridica em sua acepcgdo ex ante de previsibilidade???.

Na jurisprudéncia, vé-se que o STF tem dado interpretacdo bastante abrangente ao
termo??3, consubstanciando-se o excepcional interesse social em qualquer principio
constitucional a ser considerado no caso concreto®?* e, quase sempre, sua invocagdo sempre
esta alicercada na seguranca juridica, raramente aparecendo enquanto designio argumentativo
isolado, por si so, para fundamentar eventual modulagio de efeitos temporais??°.

Por aproximacao possivel, a expressdo mais assemelhada que se apresenta é a de
interesse social plasmada no art. 184, caput da Constituicdo Federal??®, versando sobre tema
totalmente distinto e servindo de substrato para desapropriacdo para fins de reforma agraria
no caso de imovel rural descumpridor de funcéo social. E foi nesse contexto que o termo vem
sendo empregado pela jurisprudéncia desde a promulgacéo da lei regulamentadora do tema
(Lei n. 4.132/62).

Diante do nebuloso conteido seméntico do termo, primeiro, o que € possivel fazer é
alijar as compreensdes manifestamente incompativeis com a literalidade do termo. E dizer,
em tese, a sociabilidade estabelecida ndo seria equivalente ao interesse publico proprio do
Estado enquanto Administracdo Publica e ente possuidor de direitos e deveres na ordem

juridica?®’, mas sim o bem comum e a coletividade??®. Ainda, assim como no caso da

221 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 6. ed. Apresentagdo Tércio Sampaio Ferraz Janior.
Trad. Maria Celeste C. J. Santos. Rev. Téc. Claudio de Cicco. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1995.

22 AVILA, Ana Paula. A modulagdo de efeitos temporais pelo STF no controle de constitucionalidade:
ponderagdo de regras de argumentacdo para a interpretagcdo conforme a Constituicdo do art. 27 da Lei n. 9.882.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 166.

223 \/ide voto-vista do Ministro Gilmar Mendes na ADI 2240/BA e voto na ADI 875/DF. Também: MENDES,
Gilmar Ferreira. Controle abstrato de constitucionalidade: ADI, ADC e ADO: comentarios a Lei n. 9.868.
S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 647.

224 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. A modulacdo no controle de constitucionalidade de novos tributos.
Rede de Pesquisa e conhecimento aplicado. Ndcleo de Estudos Fiscais (NEF) da FGV Direito, SP. RP-PPA,
2015. p. 2. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/17253/A_modula%C3%A7%C3%A30_no_contro
le_de_constitucionalidade_de_novos_tributos.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 15 dez. 2018.

225 1soladamente, como dito, verificou-se raros casos em que a fundamentacdo para modulacdo de efeitos foi
lastreada fortemente no excepcional interesse social (ex. ADI 1842/RJ e ADI 2501/MG).

226 Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imével rural
que ndo esteja cumprindo sua funcéo social, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agraria,
com clausula de preservacdo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emissdo, e cuja utilizagdo sera definida em lei. (Grifou-se)

221 AVILA, Ana Paula. A modulacdo de efeitos temporais pelo STF no controle de constitucionalidade:
ponderacdo de regras de argumentacdo para a interpretagdo conforme a Constituicdo do art. 27 da Lei n. 9.882.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 166. Sobre o tema, Celso Anténio Bandeira de Mello,
referenciando a doutrina italiana, representada por Renato Alessi, também faz importante distin¢cdo semantica do
interesse publico, subdividindo-o em primario — o ndcleo duro e razdo primeira do regime juridico-
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seguranca juridica, decorréncia do préprio dever de fundamentacdo das decisBes (art. 93, 1X
da CF), ndo ha davida de que a decisdo de inconstitucionalidade, fiadora da supremacia da
Constituicdo, s6 podera ceder espaco a garantia da higidez temporaria da norma viciada
mediante robusto exercicio argumentativo constatador de que o caso a ser examinado deva
possuir caracteres faticos absolutamente especiais e individuais e ndo situagdes corriqueiras
ou sem qualquer dado relevante. Veda-se, assim, a ja tradicional — mas condenavel —

argumentacdo juridica de ordem meramente referencial, topica e genérica de invocacao de um

administrativo — e o secundario, que trata do interesse subjetivo enquanto pessoa da Administracdo Publica
(MELLO, Celso Antbénio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. rev. e atual. at¢ a Emenda
Constitucional n. 71, de 29.11.2012. Séo Paulo: Malheiros, 2013. p. 101-102).

228 Exemplificativamente, colhe-se a compreensdo da propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a
saber:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 81 E 82 DO ADCT DA CONSTITUICAO DO
ESTADO DE MINAS GERAIS. INSTITUI(;OES DE ENSINO SUPERIOR CRIADAS PELO ESTADO E
MANTIDAS PELA INICIATIVA PRIVADA. SUPERVISAO PEDAGOGICA DO CONSELHO ESTADUAL
DE EDUCA(;AO. ALCANCE. OFENSA AO ARTIGO 22, XXIV DA CONSTITUI(;AO FEDERAL.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. EMENDA CONSTITUCIONAL ESTADUAL 70/2005.
ALTERAGCAO SUBSTANCIAL. NAO CARACTERIZAGCAO. ACAO DIRETA JULGADA PROCEDENTE.
MODULAGCAO DOS EFEITOS. 1. A¢do ndo conhecida quanto aos §§ 1° e 2° do artigo 81 e ao § 2° do art. 82,
todos do ADCT da Constituicdo do Estado de Minas Gerais, uma vez que esses dispositivos, de natureza
transitoria, j& exauriram seus efeitos. 2. A modificacdo do artigo 82 do ADCT da Constituicdo mineira pela
Emenda Constitucional Estadual 70/2005 ndo gerou alteragdo substancial da norma. Auséncia de
prejudicialidade da presente agdo direta. 3. O alcance da expresséo "supervisdo pedagogica", contida no inciso Il
do art. 82 do ADCT da Constituicdo Estadual de Minas Gerais, vai além do mero controle do contetdo
académico dos cursos das instituicGes superiores privadas mineiras. Na verdade, a aplicacdo do dispositivo
interfere no proprio reconhecimento e credenciamento de cursos superiores de universidades que séo,
atualmente, em sua integralidade privadas, pois extinto o vinculo com o Estado de Minas Gerais. 4. O simples
fato de a instituicdo de ensino superior ser mantida ou administrada por pessoas fisicas ou juridicas de direito
privado basta & sua caracterizagdo como instituicdo de ensino privada, e, por conseguinte, sujeita ao Sistema
Federal de Ensino. 5. Portanto, as institui¢cdes de ensino superior originalmente criadas pelo estado de Minas
Gerais, mas dele desvinculadas ap6s a Constituicdo estadual de 1989, e sendo agora mantidas pela iniciativa
privada, ndo pertencem ao Sistema Estadual de Educagdo e, consequentemente, ndo estdo subordinadas ao
Conselho Estadual de Educacéo, em especial no que tange a criagdo, ao credenciamento e descredenciamento, e
a autorizacdo para o funcionamento de cursos. 6. Invade a competéncia da Unido para legislar sobre diretrizes e
bases da educagdo a norma estadual que, ainda que de forma indireta, subtrai do Ministério da Educagdo a
competéncia para autorizar, reconhecer e credenciar cursos em instituicbes superiores privadas. 7.
Inconstitucionalidade formal do art. 82, § 1°, 1l da Constituicdo do Estado de Minas Gerais que se reconhece por
invasdo de competéncia da Unido para legislar sobre diretrizes e bases da educacdo (art. 22, XXIV da CF/88).
Inconstitucionalidade por arrastamento dos § 4° § 5° e 8§ 6° do mesmo art. 82, inseridos pela Emenda
Constitucional Estadual 70/2005. 8. A autorizacéo, o credenciamento e 0 reconhecimento dos cursos superiores
de institui¢des privadas sdo regulados pela lei federal 9.394/1996, Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo.
Portanto, a presente decisdo ndo abrange as institui¢des de ensino superior estaduais, criadas e mantidas pelo
Estado de Minas Gerais - art. 10, 1V c/c art. 17, | e Il da lei 9.394/1996. 9. Tendo em vista o excepcional
interesse social, consistente no fato de que milhares de estudantes frequentaram e frequentam cursos
oferecidos pelas institui¢des superiores mantidas pela iniciativa privada no Estado de Minas Gerais, é
deferida a modulacdo dos efeitos da decisdo (art. 27 da lei 9.868/1999), a fim de que sejam considerados
validos os atos (diplomas, certificados, certidfes etc.) praticados pelas instituigdes superiores de ensino
atingidas por essa decisdo, até a presente data, sem prejuizo do ulterior exercicio, pelo Ministério da
Educacdo, de suas atribuicdes legais em relacdo a essas instituicdes superiores.
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2501. Requerente: Procurador-
Geral da RepuUblica. Relator: Min. Joaquim Barbosa. Brasilia, 04 set. 2008. DJe 19 dez. 2008. Disponivel em:
<http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 AD1%24%2ESCLA%2E+E+2501%2EN
UME%2E%29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+2501%2EACMS%2E%29&base=base Acordaos&url=htt
p:/ftinyurl.com/cjprdc3>. Acesso em: 31 jul. 2018.) (Grifou-se)
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conceito juridico indeterminado sem o necessario preenchimento de seu contetdo a partir de
circunstancias dadas pelo caso concreto. E, segundo, em todo caso, persiste a adverténcia de
que a mitigacdo da inconstitucionalidade, sob pena de violacdo da separacdo de poderes, ndo

podera enveredar para o vicio congénito da politizacdo da jurisdicdo ordinaria®?®.

4 DOS CASOS CONCRETOS: A APLICACAO DA MODULAGAO DE PRO FUTURO
NO CONTROLE CONCENTRADO

Nesta etapa da dissertacdo, apos a superagdo das noc¢des pressupostas e a consolidacdo
do estudo da técnica da modulacdo de efeitos temporais no controle de constitucionalidade,
passa-se a pratica de estudo de casos. Para tanto, embora a possibilidade de modulacdo de

efeitos inclusive de forma difusa23®

, a dissertacdo delimitou a amplitude de trabalho de
andlise, circunscrevendo seu exame apenas aos casos de adocdo da modulacdo pro futuro ja
julgados®!, em sede abstrata e concentrada, pelo Supremo Tribunal Federal até a presente

data, conforme os critérios tematicos abaixo reunidos.

41 CONCURSO PUBLICO E RECURSOS HUMANOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Estes primeiros casos, embora com matizes préprios de cada situacao, tém identidade

229 No ponto, vale transcrever excerto do voto do Ministro Gilmar Mendes no Al 582.280-3 RJ AgR: “O
principio da nulidade continua a ser a regra também. O afastamento de sua incidéncia dependera de severo
juizo de ponderagdo que, tendo em vista andlise fundada no principio da proporcionalidade, faca
prevalecer a idéia de seguranca juridica ou outro principio constitucionalmente relevante manifestado sob
a forma de interesse social preponderante. Assim, aqui, a ndo aplicacao do principio da nulidade ndo se ha
de basear em consideracéo de politica judicidria, mas em fundamento constitucional préprio.” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento n. 582280. Agravante: Municipio do Rio de Janeiro.
Agravado: Olivier Charles Mathieux. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, 12 set. 2006. DJ 06 nov. 2006.
Disponivel —em:  <http://stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=582280&classe=Al -
AgR&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 31 jul. 2018.) (Grifou-se)
230 Exemplificativamente, vale referenciar o Recurso Extraordinario n. 197917 (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Recurso Extraordinario n. 197917. Recorrente: Ministério Publico Estadual. Recorridos: Camara
Municipal de Mira Estrela e outros. Relator: Min. Mauricio Corréa. Brasilia, 06 jun. 2002. DJ 07 maio 2004.
Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarjurisprudencia.asp?s1=%28197917%2ENUME%2E+OU+1979
17%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/zu5ow9l>. Acesso em: 25 nov. 2018.), no
qual houve a atribuicdo de efeitos pro futuro em processo concreto, portanto, em sede de controle difuso.

231 A titulo de registro, dada a relevancia do objeto no tema do processo legislativo, em especial, na converséo de
medidas provisorias em lei e na modulagdo de efeitos das decisdes de inconstitucionalidade, embora com
aplicacdo, no caso, de modulagdo de entendimento ex nunc, recomenda-se a leitura da ADI 4029/AM, julgada
em 2012, que versa sobre a criacdo do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio — Lei
n°® 11.516/07) e sobre o reconhecimento de inconstitucionalidade incidental de dispositivos da Resolucdo n°
01/2002 do Congresso Nacional.
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ao versarem sobre o0s temas de ingresso no servico publico brasileiro e relagcdes de recursos

humanos e regime de pessoal com a Administracdo Publica.

4.1.1 ADI 3430/ES??

4.1.1.1 Do resumo do processo

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido liminar, proposta pelo
Procurador-Geral da Republica e julgada em 12.08.2009, em face da Lei Complementar n.
300/2004 do Estado do Espirito Santo, que, objetivamente, autoriza o Poder Executivo
Estadual a entabular contrato administrativo de prestacdo de servico temporario com
particulares, por 12 (doze) meses, prorrogavel por igual periodo, com vistas a atender a
necessidade de excepcional interesse publico no sistema constituido pela Secretaria de Estado
da Saude — SESA e pelo Instituto Estadual de Saude Pablica — IESP.

Na petigdo inicial, o Ministério Pablico Federal denunciou a inconstitucionalidade por
forca do desrespeito ao regime geral do concurso publico para acesso a Administracao
Publica, bem como em razdo da inexisténcia dos requisitos excepcionais autorizadores da
contratacdo emergencial (art. 37, 1l e IX da Constituicdo Federal). Nessa esteira, apontou que
a lei complementar capixaba peca pela omissdo genérica, deixando de especificar as hipoteses
de excepcional interesse publico. Ademais, arguiu que, ao contrario do texto constitucional, a
lei ora impugnada, a bem da verdade, visa a atender a necessidades reconhecidamente
permanentes da Administracdo Publica, inclusive no sistema de salde estadual, ndo se
adstringindo, portanto, a excecao autorizativa constitucional.

Havendo, no caso, pedido de medida cautelar, o entdo Relator, Ministro Carlos
Velloso, sucedido pelo Ministro Ricardo Lewandowski, exercitando o comando constante do
art. 12 da Lei n. 9.868/99, apds solicitar informacdes aos interessados, submeteu o processo

diretamente ao Pleno para julgamento definitivo de mérito da demanda.

232 A referéncia estrutural para o tema em debate desta ADI é inequivoca. Nesse sentido, varias foram outras
situacBes de ambito federativo estadual ou municipal semelhantes cuja orientagdo seguiu a mesma sorte desta
decisdo de mérito de fundo. Cf., entre outros, RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul. Agravo n.70040434276. Agravante: Municipio de Sdo Borja. Agravado: Sindicato dos
Municiparios de Sao Borja. Relator: Des. Jorge Luis Dall’Agnol. Porto Alegre, 22 out. 2012. DJe 31 out. 2012.
Disponivel em:
<http://www.tjrs.jus.br/busca/search?q=70040434276&proxystylesheet=tjrs_index&client=tjrs_index&filter=0&
getfields=*&aba=juris&entsp=a__politica-site&wc=200&wc_mc=1&0e=UTF-8&ie=UTF-
8&ud=1&sort=date%3AD%3AS%3Ad1&as_(j=ADI+3.430&site=ementario&as_epgq=&as_oq=&as_eq=&as_(q
=+#main_res_juris>. Acesso em: 11 dez. 2018.
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4.1.1.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulacéo pro futuro

Em que pese ndo haja inconstitucionalidade formal, pois o Governador do Estado,
com efeito, possui a competéncia para tanto, 0 que se observa, no caso presente, é a
equivocidade material da norma impugnada.

Isso porque, como se sabe, na esteira da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(vide ADI 2.987/SC), convergente com a doutrina de referéncia, tratando-se o permissivo do
art. 37, 1X da Constituicdo da Republica de medida excepcional a regra do concurso publico,
sua aplicacdo deve ser inegavelmente restritiva, sob pena de apresentar desarmonia ao espirito
constitucional. Quatro sdo os requisitos para contratagdo temporéaria, a saber: (i) 0s casos
excepcionais devem estar previstos em lei; (ii) o prazo de contratacdo deve ser pré-
determinado; (iii) a necessidade deve ser temporaria e (iv) o interesse publico deve ser
excepcional.

Nessa ordem de ideias, dado que a identificacdo das situacdes excepcionais se da de
forma ad hoc, casuisticamente, de acordo com a realidade fatica particular do binémio
espaco-tempo, nao estd autorizado a producdo legislativa instituir, de forma antecipada e
prévia, modelo genérico de contratacdo temporéria. Nao bastasse, no particular da questéo da
salde publica, vige o principio da precaucdo (art. 196, caput da Constituicdo da Republica),

devendo-se ter presente, no escdélio do Relator, que

A transitoriedade das contratacfes de que trata o art. 37, X da CF, com efeito,
ndo se coaduna com o carater permanente de atividades que constituem a
propria esséncia, a razdo mesma de existir do Estado, qual seja a prestacdo de
servigos essenciais & populagdo, dentre os quais figuram, com destaque, 0s
servicos de saude. (p. 272 do voto) (Grifou-se)

Estas sdo, em sintese, as razBes que aquilatam a inconstitucionalidade da lei
complementar estadual n. 300/2004, levando ao julgamento de procedéncia da acao direta de
inconstitucionalidade.

Quanto aos efeitos da declaragéo de inconstitucionalidade, entretanto, a despeito do
reconhecimento da inconstitucionalidade da lei complementar capixaba, foi adotada bastante
cautela.

Como se expds nos debates e no proprio teor do voto do Relator, a norma impugnada
teve seus efeitos prorrogados pela Lei Complementar Estadual n. 378/2006, lapso temporal
ensejador de inumeras contratacfes iniciadas e em vigor sobre as quais recaia o palio da

presuncdo de constitucionalidade, motivo pelo qual se fez importante modular os efeitos da
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declaracdo de inconstitucionalidade de modo a blindar sua incidéncia a fatos pretéritos
constituidos em exata conformidade de norma até entdo reputada higida. De outra banda,
também, a questdo da salde publica, por si s6, e seu conhecido estado de caos permanente no
pais, exigem que, sob pena de sentenciar contexto fatico ainda mais inconstitucional, se evite
um estado anomia legislativa, de modo a tornar letra morta importante excegéo constitucional
inserida na administracdo do Executivo. Destacou o Pleno, ainda, o surto de “gripe suina” que
acometeu o pais na época, sendo, sempre a luz o interesse publico da sociedade subjacente ao
exercicio da funcdo administrativa, incapaz de se diagnosticar a real extensdo e gravidade da
patologia.

E por forca destas contingéncias e preocupacdes de ordem pratica que a prudéncia
imp0s sobrevida a norma reconhecida inconstitucional, tendo sido fixado, ao final, com base
no art. 27 da lei n. 9.868/99, a subsisténcia da lei complementar estadual n. 300/2004 por mais
60 (sessenta) dias, a contar da data da comunicacao da deciséo.

Assim, veja-se como o aresto restou ementado:

CONSTITUCIONAL. LEI ESTADUAL CAPIXABA QUE DISCIPLINOU A
CONTRATACAO TEMPORARIA DE SERVIDORES PUBLICOS DA AREA DE
SAUDE. POSSIVEL EXCECAO PREVISTA NO INCISO IX DO ART. 37 DA
LEI MAIOR. INCONSTITUCIONALIDADE. ADI JULGADA PROCEDENTE. |
— A contratagdo temporéria de servidores sem concurso publico é excecdo, e nao
regra na Administracdo Publica, e hé de ser regulamentada por lei do ente federativo
que assim disponha. 1l — Para que se efetue a contratacdo temporéria, é necessario
que ndo apenas seja estipulado o prazo de contratagdo em lei, mas, principalmente,
que o servigo a ser prestado revista-se do carater da temporariedade. 111 — O servigo
publico de salide é essencial, jamais pode-se caracterizar como temporario, razdo
pela qual ndo assiste razdo a Administracdo estadual capixaba ao contratar
temporariamente servidores para exercer tais fungdes. IV — Prazo de contratacdo
prorrogado por nova lei complementar: inconstitucionalidade. V — E pacifica a
jurisprudéncia desta Corte no sentido de ndo permitir contratacdo temporéria de
servidores para a execucdo de servicos meramente burocraticos. Auséncia de
relevancia e interesse social nesses casos. VI — Acdo que se julga procedente.?®

233 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3430. Requerente: Procurador-
Geral da Republica. Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, 12 ago. 2009. DJe 23 out. 2009. Disponivel
em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28 AD1%24%2ESCL A%2E+E+3430
%2ENUME%2E%29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+3430%2EACMS%2E%29&base=base Acordaos&
url=http://tinyurl.com/cqgw9dI>. Acesso em: 30 jul. 2017.
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4.1.2 ADI 3609/AC
4.1.2.1 Do resumo do processo

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo Procurador-Geral da
Republica e julgada em 05.02.2014, de Relatoria do Ministro Dias Toffoli, que tinha por
objeto a Emenda Constitucional n. 38 da Constituicdo do Estado do Acre, de 18.07.2008, que,
acrescentando o art. 37 ao ADCT, tornou efetivos todos os servidores publicos que haviam
sido providos sem concurso publico até 31.12.1994, desrespeitando a regra do concurso
publico (art. 37, 11 da Constituicdo da Republica).

Referido dispositivo impugnado possuia o seguinte teor:

Art. 37. Os servidores das secretarias, autarquias, fundacGes publicas, de empresas
publicas e de economia mista, dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciério, que
estdo em exercicio e ndo tenham sido admitidos na forma prevista no art. 27 da
Constituicao Estadual, estavel ou ndo por efeito do art. 19 do ADCT da Constituicao
Federal, que ingressaram no servico publico até 31 de dezembro de 1994, ficam
efetivados e passam a integrar quadro temporario em extincao a medida que 0s
cargos ou empregos respectivos vagarem, proibida nova inclusdo ou admissao, a
qualquer titulo, assim como o acesso a quadro diverso ou a outros cargos, fungdes
ou empregos. (Grifou-se)

Usando da faculdade prevista no art. 12 da Lei n. 9.868/99, foram prestadas as
informagdes pelo Presidente da Assembleia Legislativa do Acre, que defendeu a
constitucionalidade do dispositivo, ao argumento de que a previsao encontra lastro em
diversos principios constitucionais. Acrescentou, ainda, subsidiariamente, em caso de
reconhecimento da inconstitucionalidade, a imperatividade da modulagéo de efeitos, a fim de
preservar a situacdo juridica de todos aqueles servidores que ingressaram no servigo publico
até 31.12.93, data a partir da qual vigorou a Lei Complementar n. 39/93, materializando a
obrigatoriedade de prévia aprovacao em concurso publico para ingresso no servi¢o publico
acreano.

Houve manifestacdo da Advocacia-Geral da Unido e do Procurador-Geral da

Republica, ambos reconhecendo a inconstitucionalidade da norma impugnada.

4.1.2.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulacéo pro futuro

Acenando com a inconstitucionalidade da norma impugnada desde o inicio de seu
voto condutor, o Relator, primeiro, referendou, a luz da doutrina e da jurisprudéncia do

préprio Supremo Tribunal Federal (v.g ADI 1350/R0), as razdes que conferem legitimidade
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ético-juridica a investidura a cargos, empregos e fungdes publicas mediante prévia aprovacdo
em concurso publico estatuida no art. 37, 11 da Constituicdo da RepUblica?®*. Destacou que 0
Supremo Tribunal Federal possui entendimento firme acerca da indeclinabilidade da regra do
concurso publico.

E, no mérito, ao analisar o tema objeto do presente caso, 0 Relator apontou a
inconstitucionalidade “patente” (p. 06 do ac6rddo) da norma impugnada. Isso porque, além de
a norma ir de encontro a regra do concurso publico, deve-se ter presente que o contetdo do
art. 19 do ADCT da Constituicdo da Republica garantiu apenas estabilidade excepcional (e
ndo efetividade) aos servidores da Administracdo direta, autarquica e das fundag6es publicas,
ndo se estendendo tal beneplécito aos empregados publicos de empresas publicas e sociedades
de economia mista. Nesse sentido, argumentou que a estabilidade dos servidores adquirida
por forca do referido dispositivo do ADCT circunscreve-se a permanéncia na funcdo para as
quais foram admitidos, de modo que a efetividade nos cargos destes s6 podera ocorrer
mediante certame publico.

Outrossim, a norma impugnada desbordou a taxatividade excepcional e limitacdo a ser
observada ao art. 19 do ADCT, pois, enguanto esta garantiu estabilidade para aqueles que ja
contavam com cinco anos de servico a data da promulgacdo da Constituicdo de 1988, aquela
efetivou todos servidores que ingressaram no servico publico estadual até 31.12.1994,
ampliacdo que ndo encontra nenhum respaldo na doutrina de referéncia e no entendimento da
reiterada jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (v.g ADI 100/MG, RE 181.883 e ADI
289/CE).

Em face destes vetores, pois, foi julgada procedente a demanda para o fim de declarar
a inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n. 38/2005 a Constituicdo Estadual do
Acre.

Quanto a modulacdo temporal, em que pese o Relator tenha rechacado o pedido
subsidiario na forma como veiculado pela Presidéncia da Assembleia Estadual do Acre,
levando em consideracdo informacéo trazida pela Procuradoria-Geral do Estado do Acre, no
sentido de que foram contratados entre o periodo de 05.10.1983 a 18.01.1994, 11.554 (onze

234 Art. 37. A administracdo plblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

()

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma
prevista em lei, ressalvadas as nomeacdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacéo e
exoneracéo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998) (Grifou-se)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
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mil, quinhentos e cinquenta e quatro) servidores estaduais sem a prévia aprovagdo em
concurso publico, os quais se encontravam em atividade nos mais variados 6rgédos e entidades
da Administracdo Publica estadual, alguns inclusive caracterizados como essenciais, propos,
fundamentado na mesma orientagdo dada pela ADI 4125/TO e pela ADI 3819/MG, a
modulacdo da declaragdo de inconstitucionalidade, de modo que a decisdo somente
produzisse seus efeitos a partir de 12 (doze) meses. A luz da proporcionalidade e buscando
evitar mal maior com prejuizo manifesto de recursos humanos, especialmente no que diz com
0S servicos essenciais a populacdo afetada, este seria o tempo adequado e habil a permitir a
realizacdo e finalizacdo de concurso publico para nomeacao e posse de novos servidores.

Ap6s as discussdes de praxe, que variaram desde a declaracdo de
inconstitucionalidade sem qualquer modulacdo (vide opinido dos Ministros Marco Aurélio e
Joaquim Barbosa, p. 32-33), até o pedido da Procuradoria do Estado do Acre de extensao do
prazo proposto pelo Relator para mais 12 (doze) meses, totalizando 24 (vinte e quatro) meses,
em razdo de limitacdo orcamentaria e se tratar de ano eleitoral que possuia restricGes a
nomeacao de novos servidores, conciliou-se, por maioria, pelo acerto da proposta do Relator.
Desse modo, determinou-se que a decisdo somente tivesse eficcia a partir de 12 (doze) meses
contados da data da publicagéo da ata de julgamento, vencidos, no ponto, os Ministros acima
citados.

4.1.3 ADI 3819/MG

4.1.3.1 Do resumo do processo

Trata-se de agédo direta de inconstitucionalidade proposta pelo Procurador-Geral da
Republica e julgada em 24.10.2007, com pedido de medida cautelar, questionando a
constitucionalidade dos seguintes dispositivos: (i) arts. 140, caput e paragrafo uUnico e 141 da
Lei Complementar n. 65/03; (ii) art. 55, caput e paragrafo Unico da Lei n. 15.788/05 e (iii) art.
135, caput e § 2° da Lei n. 15.961/05, todos do Estado de Minas Gerais em face do
regramento constitucional aplicavel.

Em sintese, com base nos dispositivos em referéncia,

(...) a controvérsia posta nestes autos diz respeito a possibilidade de servidores
estaduais, aqueles investidos na fungdo de Defensor Publico, sem especificacdo do
modo como se deu a investidura, e 0s ocupantes dos cargos de Assistente Juridico de
Penitenciéria e de Analista de Justica integrarem a carreira de Defensor Publico
Estadual, recebendo a remuneracdo propria do cargo de Defensor Publico de
Primeira Classe, sem o prévio concurso, (...) (p. 365 do Ac6rdéo)
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Apobs as manifestacfes da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais e do
Governo, o MPF opinou pelo conhecimento da demanda e, no mérito, pela procedéncia da

acao direta, encaminhando-se os autos ao Relator para deliberacéo.

4.1.3.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulag&o pro futuro?®

Primeiro, foram afastadas as preliminares arguidas pelos requeridos. A compreenséo
da objetividade da acdo direta, que se traduz no reconhecimento de que ndo ha que se falar em
partes defendendo interesses préprios, afastou a eventual a necessidade de extin¢do do
processo sem julgamento de mérito em razdo da auséncia de indicacdo do polo passivo.
Ainda, o fato de os dispositivos em comento se dirigirem a um grupo de destinatarios
definidos ndo equivale a dizer que se trata de norma de efeitos concretos, pois, conforme
jurisprudéncia do proprio Supremo Tribunal Federal (v.g ADI 1.655), mesmo que 0S
destinatarios sejam determinaveis, isso ndo significa individualizacao suficiente para vedar a
generalidade e a abstracdo do controle de constitucionalidade. No mais, tampouco hé auséncia
de impugnacgdo especifica, uma vez que todos os dispositivos cuja constitucionalidade se
puseram a prova tém como paradigma o mesmo preceito constitucional.

Superadas as preliminares, discorreu o0 Relator acerca da abolicdo das hipoteses de
investidura derivada de provimento de servidores ocorrida com a promulgacdo da
Constituicdo Federal, em especial, nos arts. 37, 1l e 134, § 1°. Referendou o entendimento
segundo o qual a adocdo do concurso publico para acesso aos cargos publicos constitui
concretizacdo da isonomia, mediante a adogdo de instrumentos objetivos e impessoais, e do
préprio principio republicano.

Com base nessa ordem de ideias, afirmou descabimento da transposicao de servidores
dos mais diversos cargos para o cargo de Defensor Publico no ambito dos Estados-membros,
invocando uma série de precedente dos proprio Supremo Tribunal Federal a subsidiar esta
compreensdo, a citar: ADI 3.603, ADI 1.267, ADI 3.043.

Nesse cenario, nos termos do Relator, Min. Eros Grau, “A autonomia de que s&o
dotadas as entidades estatais para organizar seu pessoal e respectivo regime juridico ndo tem o

conddo de afastar as normas gerais de observancia obrigatoria pela Administracdo Direta e

235 \/ide comentarios em MENDES, Gilmar Ferreira. Controle abstrato de constitucionalidade: ADI, ADC e
ADO: comentarios a Lei n. 9.868. Séo Paulo: Saraiva, 2012. p. 670.
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Indireta estipuladas na Constituicdo [artigo 25 da CB/88]” (p. 356-357 e 368 do Acordao),
motivo pelo qual os conhecidos argumentos de precariedade da estrutura dos Orgdos e
entidades da Administracdo Publica brasileira ndo podem ter conddo de relegar mandamento
constitucional imperativo.

Assim, conhecida a acdo direta, foi julgada parcialmente procedente para o fim de,
dando interpretacdo conforme & Constituicdo ao art. 140 da Lei Complementar n. 65/03,
restringir o sentido da expressdo defensores publicos, de modo que alcance apenas e tdo
somente aqueles regularmente aprovados em concurso publico especifico para o referido
cargo, bem como aqueles que atendiam & hipotese do art. 22 do ADCT na data da instalagéo
da Assembleia Nacional constituinte.

Na decisdo em comento, remanesceu a constitucionalidade do art. 55, caput e
paragrafo Unico da Lei Estadual n. 15.788/05, uma vez que equiparar e vincular somente a
remuneragdo dos servidores de Estado de Defesa Social ao vencimento dos defensores, a
priori, ndo ostenta, por si s6, nenhuma inconstitucionalidade, tratando-se de situagdo diferente
do provimento derivado ou da transposicdo de cargos, esta sim, inconstitucional.

Quanto a modulacao de efeitos temporais aplicada, restou induvidoso nos debates do
julgado que, a despeito do reconhecimento da inconstitucionalidade no ponto, a Defensoria
Publica do Estado de Minas Gerais, assim como as demais do pais, atua de modo precario, de
modo que o reconhecimento da inconstitucionalidade com efeitos ex tunc agravaria ainda
mais o desempenho e a ineficiéncia da assisténcia judiciaria.

E, diante da necessidade de atencdo a realidade objetiva dos fatos (p. 416 do Acdrdao)
e das solugdes juridicas possiveis a garantir a adequada prestacdo do servico da Defensoria
Publica de Minas Gerais, considerando o art. 27 da Lei n. 9.868/99, a Corte dilargou a
eficacia da declaracdo de inconstitucionalidade do caso, deliberando pela ultra-atividade da lei
inconstitucional por mais 6 (seis) meses a contar da decisdo, de modo a, respeitando a
separagdo de poderes, permitir a convocagdo de concurso publico véalido e finalizado para o

cargo em referéncia.

4.1.4 ADI 4876/MG
4.1.4.1 Do resumo do processo

Cuida-se de acdo direta de inconstitucionalidade, aforada pelo Procurador-Geral da
Republica e julgada definitivamente em 20.05.2015, tendo por objeto o art. 7° e seus incisos

da Lei Complementar n. 100/07, do Estado de Minas Gerais.
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Segundo aduziu o parquet federal, os dispositivos impugnados tornaram titulares de
cargos efetivos — segundo noticiério publicado & época 98.000 (noventa e oito mil) servidores
— profissionais da area da Educacdo do Estado de Minas Gerais que mantinham vinculo
precario com a Administracdo Publica estadual. Defendeu que tal situacdo viola a sistematica
constitucional de acesso aos cargos publicos do pais em flagrante desobediéncia a regra do
concurso publico, bem como aos diversos principios constitucionais subjacentes, entre 0s
quais a impessoalidade e a moralidade administrativa.

Foi aplicado ao processo o tramite facultativo constante do art. 12 da Lei n. 9.868/99.

Notificados, os requeridos prestaram suas informagdes. A Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais, primeiro, em sede preliminar, aventou a conexidade do processo com
a ADI 3842 distribuida ao Ministro Gilmar Mendes, bem como o ndo conhecimento da acdo
por forca da auséncia de impugnacdo global dos dispositivos relativos a matéria. Ato
continuo, no mérito, explicou que o dispositivo impugnado estd inserido no contexto de
unificacdo de regimes juridicos administrativos em sintonia a0 mandamento constitucional do
art. 24 do ADCT. Referidas teses defensérias do dispositivo impugnado foram, ao seu turno,
ratificadas pelo Governo do Estado de Minas Gerais.

A Advocacia-Geral da Unido, preliminarmente, opinou pelo ndo conhecimento da
acdo direta a vista da auséncia de impugnacdo especifica. No mérito, apontou a procedéncia
parcial, uma vez que o inciso Il do art. 7° defende ser constitucional, ao passo que 0s incisos
I, I, IV e V ndo.

A Procuradoria-Geral da Republica, por sua vez, manifestou-se pelo conhecimento e
procedéncia do pedido, reportando-se as razdes trazidas pela exordial.

Deferido o ingresso da Associacdo de Professores Publicos de Minas Gerais (PPMG)

como amicus curie, encarminharam-se 0s autos para julgamento.

4.1.4.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulacéo pro futuro

De inicio, foram afastadas as preliminares, pois, quanto a conexdao aventada, a mera
identidade do pardmetro de controle ndo determina a conexdo, do mesmo modo que, em sede
de controle concentrado, a causa de pedir é aberta. No mesmo sentido, quanto ao néo
conhecimento da agdo direta, h4 de se considerar que o art. 7° da Lei n. 100/07 do Estado de
Minas Gerais tem incidéncia autbnoma, disciplinando situacdes especificas e diversas entre si.
Por isso, os demais dispositivos citados na norma impugnada refletem mera extenséo

subjetiva do conteudo do caput, tendo restado claro na petigéo inicial a impugnacédo global da
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norma cuja constitucionalidade se controvertia.

No mérito, como se viu, a controvérsia orbita em torno da constitucionalidade do art.
7° da Lei n. 100/07 do Estado de Minas Gerais, que tornou titulares de cargo efetivo, em razéo
da natureza permanente da funcéo para a qual foram admitidos, os servidores que, na data da
publicacdo da referida lei, enquadravam-se em alguma das hip6teses dos incisos do art. 7°.

Desde logo, reproduz-se a integralidade do teor do dispositivo impugnado (art. 7° da
Lei n. 100/07 do Estado de Minas Gerais), in litteris:

Art. 7° Em razdo da natureza permanente da fungdo para a qual foram admitidos, sdo
titulares de cargo efetivo, nos termos do inciso | do art. 3° da Lei Complementar n°
64, de 2002, os servidores em exercicio na data da publicacdo desta lei, nas
seguintes situagdes:

I — a que se refere o art. 4° da Lei n° 10.254, de 1990, e ndo alcancados pelos arts.
105 e 106 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transit6rias da Constituicdo do
Estado;

Il — estabilizados nos termos do art. 19 do Ato das Disposi¢cGes Constitucionais
Transitorias da Constituicdo da Republica;

Il —a que se refere o caput do art. 107 da Lei n® 11.050, de19 de janeiro de 1993;
IV — de que trata a alinea ‘a’ do § 1° do art. 10 da Lei n® 10.254, de 1990, admitidos
até 16 de dezembro de 1998, desde a data do ingresso;

V — de que trata a alinea ‘a’ do § 1° do art. 10 da Lei n® 10.254, de 1990, admitidos
apos 16 de dezembro de 1998 e até 31 de dezembro de 2006, desde a data do
ingresso.

§ 1° O posicionamento dos servidores de que trata este artigo dar-se-& no nivel e no
grau correspondentes ao padrdo de vencimento utilizado para pagamento de sua
remuneracao na

data da publicagdo desta Lei.

§ 2° Ndo serd computado, para a percepcdo de vantagem ou beneficio, o periodo em
que os servidores ndo estiveram em efetivo exercicio, conforme definido em lei.

8§ 3° Os servidores de que trata este artigo ficam vinculados ao Funfip, instituido na
Lei Complementar n® 64, de 2002.

Sinteticamente, tem-se que: (i) no inciso I, a norma impugnada tornou trabalhadores
regidos pela CLT admitidos na Administracao Pdblica sem concurso publico em ocupantes de
cargos efetivos na administracdo direta, autarquica ou fundacional; (ii) no inciso Il, tornou
titulares de cargo efetivo os estabilizados nos termos do art. 19 do ADCT?; (iii) no inciso I,
0 paragrafo tnico do art. 107 da Lei n. 11.050/93, citado na norma impugnada, expressamente
condicionou a titularizagdo de cargo efetivo & aprovagdo em concurso publico; (iv) no inciso

IV, a norma tornou titulares de cargos efetivos os servidores admitidos até 16.12.1998, desde

2% Sobre a diferenca existente entre efetividade e estabilidade, vide classica distingdo feita pelo Ministro
Mauricio Corréa no RE 167.635/PA. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 167.635.
Recorrente: Estado do Pard. Recorrido: Paulo Afonso da Silva Mardock. Relator: Min. Mauricio Corréa.
Brasilia, 17 set. 1996. DJ 07 fev. 1997. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28RE%24%2ESCLAY%2E+E+167635
%2ENUME%2E%29+0U+%28RE%2EACMS%2E+ADJ2+167635%2EACMS%2E%29&base=bhaseAcordaos
&url=http://tinyurl.com/aj5wy2m>. Acesso em: 08 mar. 2018.)
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a data do ingresso no servigo publico e, finalmente, (v) no inciso V, igualmente, refere-se aos
mesmos servidores, mas aqueles admitidos entre 16.12.1998 e 31.12.2006, desde a data do
ingresso. Estes ultimos dois casos (IV e V), registre-se, foram inicialmente contratados de
forma excepcional e temporaria e, com o advento da Lei Estadual n. 10.254/90, foram
designados para “funcdo publica” para o exercicio das atividades de professor, especialista em
educacéo e servigal, situacdo de consolidou-se irregular com a manutencdo desses servidores
em atividade por mais de uma década ao invés do respeito a excepcionalidade e temporéria de
um ano, passando a norma impugnada a torna-los titulares de cargo efetivo sem prévio
concurso publico.

Nas palavras do proprio Relator, Ministro Dias Toffoli, “o quadro de irregularidades é
estarrecedor” (p. 8 do Acordéo), pois, a exce¢do do inciso Il do art. 7° da Lei n. 100/07 do
Estado de Minas Gerais, todos os demais incisos da norma permitiram a efetivacdo de
servidores da Administracdo Publica em cargo publico com evidente burla a regra concurso
pablico (art. 37, 1l da Constituicdo Federal).

Ao contrario do que sustentado na prestacdo de informacdes pela Assembleia Estadual
e pelo Governo de Minas Gerais, 0s artigos 4° e 10 da Lei Estadual n. 10.254/90, vigentes
apos a promulgacao da Constituicdo da Republica de 1988, tornaram detentores de “funcéo
publica”, figura sui generis, servidores admitidos mediante convénio com entidades da
administracdo indireta, bem como servidores designados para o exercicio de atividades de
professor, especialista em educacao e servical, todos sem a prévia aprovacdo em concurso
publico, medida que foi seguida pela impugnada Lei Complementar n. 100/2007, que
encerrou 0 processo tornando tais servidores detentores de cargo efetivo com afronta aos

preceitos constitucionais aplicaveis. Nessa ordem de ideias, conforme anota o Relator,

Ndo é possivel extrair-se do art. 39 da Constituicdo e do art. 24 do ADCT
interpretagdo no sentido de que a adogdo do regime juridico Unico se deva dar em
desconformidade com a regra imperativa do concurso publico (art. 37, 1l, CF/88),
vetor fundamental para a realizagéo dos principios da moralidade, da impessoalidade
e da isonomia na Administragdo Publica’’. (p. 09 do acordao).

Portanto, & luz da argumentacdo supra, conhecida a acdo direta, foi julgada
parcialmente procedente para o fim de declarar inconstitucionais os incisos I, 1l, IV e V do
art. 7° da Lei Complementar n. 100/2007 do Estado de Minas Gerais.

Restaram ressalvados desta interpretacdo constitucional aplicavel ao processo objetivo
a situacdo regular daqueles que adquiriram estabilidade fundada no art. 19 do ADCT,

daqueles que se submeteram a concurso publico nos moldes do mesmo art. 19, § 1°, todos
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aqueles servidores regularmente aprovados e nomeados em virtude de aprovagdo em concurso
publico, bem como aqueles ja aposentados ou que, até a data da publicagdo da decisdo,
tivessem preenchido os requisitos para aposentadoria.

Dado o resultado do julgado, tanto a Assembleia Estadual como o Governo de Minas
Gerais apresentaram proposta de modulagdo dos efeitos da decisdo, ao argumento da
existéncia de situagOes funcionais consolidadas e da possibilidade de, a despeito da
inconstitucionalidade deflagrada, haver prejuizo ao interesse publico a imediata exoneracao
dos servidores irregulares ativos.

Em face disso, apontou o Ministro Relator a existéncia de duas situacdes juridicas
identificaveis, as quais deveriam perseguir orientacdes distintas, a saber: (i) em relacdo aos
cargos para os quais ndo houvesse concurso publico em andamento ou com prazo de validade
em curso, determinou a aplicacdo de efeitos prospectivos a decisdo, de modo a surtir efeitos a
partir de 12 (doze) meses, contados a partir da data da publicacdo da ata de julgamento; (ii) ja
em relacdo aos cargos para 0s quais havia concurso em andamento ou dentro do prazo de

validade, a decisdo deveria surtir efeitos imediatos, pois

ndo h4 como justificar a manutencdo de um quadro patente de inconstitucionalidade
marcado por anos de desrespeito da Constituicdo de 1988. (...). A Lei Complementar
n° 100, de 2007, foi, de fato, a culmindncia de um processo direcionado ao
provimento de cargos efetivos por pessoas ndo aprovadas em concurso publico’ (fl.
15 do Acérddo).

Assim, nesta segunda situacdo, a exemplo da noticia constante dos autos no sentido da
existéncia de concurso publico para preenchimento de vagas de professores na rede publica de
ensino do Estado de Minas Gerais, homologado em 15.11.2012 e que ainda estava dentro do
prazo de validade (15.11.2014), ndo houve que se falar em aplicacdo da modulacdo pro
futuro, ja que a transmutacdo da situacdo inconstitucional para constitucional com a
nomeacao de novos servidores poderia ser tomada imediatamente e sem prejuizo ao interesse

publico subjacente ao exercicio da fungdo administrativa.

4.1.5 ADI 4125/TO

4.1.5.1 Do resumo do processo

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade julgada em 10.06.2010, com pedido
de medida cautelar, relatada pela Ministra Carmen LuUcia e ajuizada pelo Partido Social da

Democracia Brasileira (PSDB), na qual se questionou a validade constitucional da expressédo
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“cargos em comissdo”, constante do caput do art. 5° e seu parégrafo Gnico e caput do art. 6°;
das Tabelas Il e 111 do Anexo Il e das Tabelas I, 1l e 11l do Anexo 111, todos da Lei Estadual n.
1.950/08; e expressdes “atribuicbes”, “denominacdes” e “especificacdes” de cargos, contidas
no art. 8° da referida Lei, que dispde sobre a organizacdo da estrutura basica do Poder
Executivo do Estado de Tocantins.

Noticiou, inicialmente, o Partido requerente que, em 07.08.2008, o Governador do
Estado de Tocantins encaminhou projeto de lei & Assembleia Legislativa do Estado, tendo
sido aprovado em ritmo de urgéncia. No dia seguinte, com a publicacdo da Lei Estadual n.
1.950/08, criou-se milhares de cargos comissionados, bem como foi garantida a manutengéo
de todos os ocupantes dos cargos comissionados (art. 7°, Il da lei entdo impugnada). Ademais,
embora a competéncia exclusiva do Legislativo para tanto, observou que a lei impugnada néao
discrimina as atribuicdes dos cargos em debate, tendo havido a delegacdo do ponto ao Chefe
do Poder Executivo. Ainda, registrou que os cargos criados pelas Tabelas da lei impugnada
possuiam natureza eminentemente técnica, descaracterizando as faculdades constitucionais
previstas na CF para os cargos comissionados. Sustentou, assim, que teriam sido contrariados
o art. 37, Il e V da CF e desrespeitadas decisfes do STF em a¢es diretas (ADIs 3983 e 3990).

Em 11.09.2008, foi adotado o rito do art. 12 da Lei n. 9.868/99.

Instado, o Governador do Estado de Tocantins, arguiu, preliminarmente, o néo
cabimento da acdo e, no mérito, defendeu a constitucionalidade da lei, tanto no seu aspecto
formal quanto em sua substancia.

Ao seu turno, a Assembleia Legislativa do Estado de Tocantins também referendou a
posicdo segundo a qual a lei impugnada era constitucional, tendo em vista que, conforme

b

disposicao da Constituicdo Estadual (art. 27, 1, I, ‘a’, ‘b’ e ‘f), a matéria seria de
competéncia exclusiva do Governador do Estado.

A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pela parcial procedéncia do pedido
constante da exordial, assim como a Procuradoria-Geral da Republica, na forma especifica de
cada uma de suas argumentacoes.

E o sucinto relatério da ADI.

4.1.5.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulagéo pro futuro

Preliminarmente, a Relatora afastou o pedido de desisténcia e arquivamento do feito,
porquanto o art. 5° da Lei n. 9.868/99, seqguido da jurisprudéncia do proprio STF, séo

taxativos no sentido da impossibilidade de desisténcia em processos objetivos, exatamente em
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vista de sua natureza especial.

Ainda em sede prefacial, destacou-se que, embora ndo tenha havido o aditamento da
peticdo inicial por forca da superveniéncia de alteracdo da Lei Estadual n. 1.950/08%%", dada
pela Lei n. 2.145/2009, Lei n. 2.142/2009 e Lei n. 2.232/2009, nédo € caso de prejudicialidade
por, ao menos, 2 (dois) motivos. Primeiro, porque a ndo apresentacdo de aditamento guarda
coeréncia com o pedido de desisténcia formulado. Segundo, porque as alteracOes citadas néo
alcancaram a esséncia das normas entéo impugnadas na ADI.

Dai, passou-se entdo ao exame de mérito propriamente dito.

De inicio, com base nas razbes do julgamento conjunto das ADI 3.232/TO, ADI
3.983/TO 3.990/TO, ocorrido em 14.08.2008, todas de relatoria do Ministro Cezar Peluso, a
Relatora sublinhou 2 (duas) preocupacfes caso passasse a vigorar a aplicacdo ortodoxa da
tese de declaracdo de inconstitucionalidade com efeitos ex tunc ventilada na peticdo inicial,
uma vez que (i) tal situagdo implicaria na imediata exoneragdo de milhares —
aproximadamente 28.000 (vinte e oito mil) — de servidores publicos ocupantes de cargos
comissionados no Estado do Tocantins com repercussao no sustento de suas familias e (ii) um
universo incontavel de cidadaos correriam o risco de se verem privados, no todo ou em parte,
de prestacgdes béasicas devidas pelo Estado em areas sensiveis como salde e educacéo.

Em seguida, ressaltou a impossibilidade do STF de analisar, caso a caso, a
compatibilidade de cada um dos cargos criados pela Lei Estadual n. 1.950/08 com o disposto
na parte final do art. 37, V da CF, seja porque isso representaria violacdo a separacdo de
poderes, seja pelo elevado numero de cargos em comissdao em questdo. Desse modo, a
excecdo dos casos mais inequivocos da condicdo de chefia, diretoria ou assessoramento, no
caso, restou evidenciado que as funcdes desempenhadas pelos servidores em comento nao
exigiam qualquer vinculo de confianca a justificar comissionamento e sim grande parte delas
referiam-se a areas eminentemente técnicas e operacionais.

Nesse sentido, a Relatora ratificou, ressalvando as hipdteses excepcionais de ordem
constitucional, a obrigatoriedade do concurso publico como instrumento de efetivacdo dos
principios da igualdade, impessoalidade e da moralidade, o que marcha em franca contraméo
do caso concreto em que a excecdo se travestiu de regra a ser observada. Na verdade, como
bem destacado no voto relator, pautado pela jurisprudéncia do Tribunal (v.g RE n.
365.368/SC), em casos como 0 presente, conforme circunstancias especiais dadas por cada

situacdo, o norte a ser respeitado é a proporcionalidade entre o nimero de servidores efetivos

237 para consulta do inteiro teor da lei impugnada na ADI em exame, visite sitio eletronico da Assembleia do
Estado do Tocantins, disponivel em: <http://www.al.to.leg.br/legislacaoEstadual>. Acesso em: 13 dez. 2018.


http://www.al.to.leg.br/legislacaoEstadual
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e 0s ocupantes de cargo em comissao.

Assim, reputando-se, no caso, a burla da exigéncia constitucional do concurso publico,
havia de ser invocada também a imprescindibilidade da moralidade administrativa enquanto
condicdo de legitimidade e validade dos atos estatais, devendo, também por este fundamento,
serem considerados inconstitucionais os dispositivos legais impugnados.

Quanto ao art. 8° Lei Estadual n. 1.950/08, efetivamente, considerou-se que a
disposicao contém comando normativo demasiadamente amplo, pois, ao delegar ao Chefe do
Poder Executivo a competéncia para dispor sobre as atribuicdes, as denominacles e as
especificacOes dos cargos, o legislador estadual abriu a possibilidade indevida ao governador,
que poderia, a pretexto de organizar a estrutura administrativa estadual, criar novos cargos
sem edicdo de lei na pratica, 0 que, como se sabe, ndo encontra guarida constitucional e na
prépria jurisprudéncia do STF.

Assim, pelo exposto, a Relatora julgou integralmente procedente a acdo direta e,
inicialmente, quanto a modulacdo de efeitos, prop6s a fixacdo do prazo maximo, aberto e
passivel de ajuste, de 18 (dezoito) meses, 0 que, entretanto, ndo encontrou 0 quérum
necessario no plenario.

Na continuidade da deciséo refletida nos debates, o Tribunal, ao final, considerando
varias peculiaridades do caso, entre as quais informacdes atualizadas da situacdo de pessoal e
recrutamento do Estado do Tocantins, por unanimidade e nos termos do voto da Relatora,
julgou, no ano de 2010, procedente a acdo direta, determinando, ao final, a fixacdo do prazo
de 12 (doze) meses para realizacdo de concursos publicos, de modo a suprir a anulabilidade
da instituicdo dos cargos trazida pela Lei Estadual n. 1.950/08. Restaram vencidos oS

Ministros Marco Aurélio o Ministro Cezar Peluso, que ndo fixaram nenhum prazo.

4.1.6 ADI 1241/RN
4.1.6.1 Do resumo do processo

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, julgada em 22.09.2016, ajuizada pelo
Procurador-Geral da Republica e de relatoria do Ministro Dias Toffoli, tendo a Assembleia
Legislativa do Rio Grande do Norte como interessada.

Arguiu o requerente a inconstitucionalidade dos arts. 1° e 2° da Lei n. 6.697, de
31.10.1994, do Estado do Rio Grande do Norte, que asseguraram a permanéncia dos
servidores da Fundacdo Universidade Regional desse Estado admitidos em carater temporario

entre 08.01.1987 a 17.06.1993 sem a prévia aprovacdo em concurso publico e tornaram sem
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efeitos os atos de dire¢cdo da universidade que, de qualquer forma, importassem em excluséo
desses servidores do quadro de pessoal.

Solicitadas informacdes, a Assembleia Legislativa do Rio Grande do Norte explicou a
edicdo do ato normativo impugnado, justificando seu teor em razdo da sabida caréncia de
pessoal qualificado para pesquisa e atividades universitéarias. Sublinhou que a medida, como
constou, veio a dar solugdo a um problema de magnitude social, devendo ser reconhecida a
autonomia do Estado para organizacao de seu pessoal e de seus servigos.

O Advogado-Geral da Unido, atuando em defesa dos dispositivos impugnados,
ratificou as alegacdes da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Norte.

J& o Procurador-Geral da Republica, a seu turno, reiterou as razdes iniciais expostas,
acrescendo a alegacdo de macula de inconstitucionalidade formal dos atos normativos
relativos a iniciativa para o processo legislativo do tema.

E o breve relatério da ADI.

4.1.6.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulacéo pro futuro

Desde logo, o relator afirmou que a questdo entdo debatida ndo comportava maiores
discussdes.

Do exame dos autos, referiu que, a toda evidéncia, houve clara intencdo do legislador
estadual de estabilizar irregularmente servidores contratados em carater temporario e sem a
prévia aprovacdo em concurso publico, bem como de anular os atos administrativos
praticados pela reitoria da Fundacdo Universidade Regional do Rio Grande do Norte que
afastaram os servidores contratados excepcionalmente.

De inicio, também, na perspectiva formal, o Relatou aderiu ao aditamento feito pelo
Ministério Pablico, reconhecendo o vicio de ordem formal consistente na iniciativa da
proposicdo legislativa ter sido dada pela via parlamentar e ndo conforme a prescricédo do art.
61, 8 1, Il alinea ‘¢’ da CF.

De outra banda, quanto ao aspecto material, ndo pairaram ddvidas acerca do
desrespeito ao principio do concurso publico plasmado no art. 37, 1l da CF, porquanto houve
a estabilizacdo de servidores contratados apenas temporariamente sem 0 prévio certame
publico. Ademais, a situacdo posta nos autos ndo deveria se confundir com a circunstancia
excepcional do art. 19 do ADCT.

Ante estas sucintas razdes, o Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do

Relator, julgou procedente o pedido para o fim de declarar a inconstitucionalidade dos arts. 1°
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e 2° da Lei Estadual n. 6.697, de 31.10.1994, modulando, de forma prospectiva, os efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade, em vista da necessidade de se resguardar a seguranga
juridica, de modo a garantir que os efeitos da decisdo so viessem a se produzir a partir de 12
(doze) meses contados da publicagdo da ata de julgamento, lapso temporal razoavel
necessario a nomeacao e posse de novos servidores a serem recrutados pelo concurso publico,
evitando-se prejuizo a prestacdo do servico publico de ensino superior da Fundacéo
Universidade Regional do Rio Grande do Norte. Ficaram ressalvados dos efeitos da decisdo
0s servidores que ja estavam aposentados e aqueles que, até a data da publicacdo da ata do
julgamento, ja tivessem preenchido os requisitos para o a aposenta¢do, vencido, no ponto, 0
Ministro Marco Aurélio.

4.1.7 ADI 3415/AM
4.1.7.1 Do resumo do processo

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, julgada em 24.09.2015, com pedido
liminar, de relatoria do Ministro Teori Zavaski, proposta pelo Procurador-Geral da Republica
para fins de impugnar a validade constitucional de dois diplomas legais do Estado do
Amazonas, quais sejam, a Lei n. 2.875, de 20.03.2004 e Lei n. 2.917, de 01.10.2004, que
cuidam de plano de cargos, carreira e remuneracdo e dispbem sobre alteragdes no quadro
permanente de pessoal da Policia Civil.

A inicial expbe que, por meio da Lei estadual n. 2.875/04, o quadro permanente de
pessoal da Policia Civil do Estado do Amazonas fora reformulado mediante a transposicao,
para um mesmo grupo ocupacional denominado de ‘autoridade policial’, dos cargos de
comissario de policia e de delegado de policia. Com isso, ter-se-iam alterado as atribuices
originais do cargo de comissario de policia, previstas na Lei estadual n. 2.634/01, passando
esta categoria a se equiparar em termos funcionais e remuneratorios aos delegados de policia.
Outrossim, argumentou-se que a alteracdo promovida no quadro policial local caracterizou
expediente para dissimular a criacdo de verdadeiros cargos de delegado de policia, abrindo
margem para gque antigos ocupantes do cargo de comissario pudessem ascender ao cargo de
delegado, em franco atentado ao dever do concurso publico, estatuido no art. 37, 1l da CF.

O caso foi processado na forma do o art. 12 da Lei n. 9.868/99.

Em sequéncia, o Governador do Estado do Amazonas e a Assembleia Legislativa
respectiva prestaram suas informacdes, defendendo, em conjunto, a constitucionalidade dos

diplomas atacados, sob o0 argumento a reunido dos cargos de comissario e de delegado em
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carreira Unica objetivaria eliminar incongruéncias no quadro funcional da policia local,
racionalizar o quadro de pessoal e dispensar tratamento isondmico a servidores investidos em
cargos com atribuigdes, requisitos de ingresso e remuneragdo assemelhados. Diante disso,
concluiram pela improcedéncia do pedido, na medida em que a Lei estadual n. 2.875/04 teria
se limitado a positivar situacdo fatico-juridica ja implicitamente consolidada, acrescendo,
apenas, inovagdo remuneratoria com vistas a garantir isonomia.

Intimada, Advocacia-Geral da Uni&o pronunciou-se pela constitucionalidade dos arts.
5° e 10 da Lei estadual n. 2.875/04, visto que se tratou de mera inclusdo de cargos no mesmo
grupo ocupacional, bem como as reformulacGes havidas ndo implicaram alteracdo em
atribuicbes funcionais. Nada obstante, reconheceu haver inconstitucionalidade, por ofensa ao
principio do concurso publico, na Lei estadual n. 2.917/04, pois esta unificou os cargos de
comissario de policia de classe Unica e de delegado de policia de 5 classe.

Em seguida, o parquet opinou pela inconstitucionalidade das normas estaduais sob
censura, a vista da efetiva alteracdo das atribuices do cargo de comissario, tornando-as
idénticas as do cargo de delegado.

Em 02.09.2005, o entdo Relator do processo, Ministro Carlos Britto, admitiu o
ingresso, na condicdo de amicus curie, da Associacdo de Delegados de Policia do Estado do
Amazonas - ADEPOL/AM, a qual se manifestou no sentido da improcedéncia da acéo direta.

E o relatorio da ADI.

4.1.7.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulacéo pro futuro

Para fins de andlise exauriente de mérito da acdo direta, o Ministro Relator expds seu
voto de maneira bastante sistematica, debutando com breve digressao histérica da realidade
local do caso.

Explicou, assim, que, até o final do ano de 1992, a investidura no cargo de comissario
de policia dependia apenas de formacéo de nivel médio. Em 23.09.1992, porém, a titulagdo de
comissario restou extinta, ficando os servidores ocupantes do cargo enquadrados na funcdo de
investigador de policia de 12 classe, por efeito da Lei estadual n. 2.175/92. Em 2001, o cargo
de comissario foi restaurado pela Lei estadual n. 2.634/01, criando 173 (cento e setenta e trés)
postos do tipo, silenciando as atividades a serem exercidas pelos profissionais. Ao contrario
do que sucedia no diploma revogado, a investidura agora no cargo de comissario de policia
passou a ter os mesmos requisitos de qualificacdo do delegado de policia. Mesmo assim,

segundo o Relator, havia distingdo remuneratoria entre dos cargos em comento. Apenas em
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27.02.2003, mediante anémalo Provimento Normativo do Delegado Geral da Policia Civil n.
006/03, é que se passou a especificar clara e formalmente o conjunto ocupacional das fungdes
a serem cumpridas pelo comissario de policia. Em 25.03.2004, um dos diplomas impugnados,
Lei estadual n. 2.875/04, entre outros pontos, deu novo formato para o ainda recente cargo de
comissario, incluindo-o no grupo ocupacional de “autoridade policial’, manteve a
organizacdo da categoria em classe Unica, a carreira de delegado de policia passou a ser
distribuida em 5 (cinco) diferentes classes, bem como trouxe equiparacdo remuneratoria
global entre delegados da 52 classe e comissarios. Seguindo, em 01.10.2004, novo diploma, a
Lei estadual n. 2.917/04 determinou a transformacao de 124 (cento e vinte e quatro) cargos de
comissario de policia existentes em delegado de policia de 52 classe, sendo esta a classe de
entrada na carreira e, a0 mesmo tempo, extinguiu 124 (cento e vinte e quatro) cargos de
delegado de 5 classe.

Ap0s, o Relator abriu novo capitulo do voto, passando a discorrer sobre a exigéncia de
concurso publico segundo a jurisprudéncia do STF.

Interpretando o sentido e o alcance do art. 37, 1l da CF, destacou que o Tribunal
firmou que o concurso publico passou a constituir, a partir de 1988, requisito inafastavel de
acesso aos cargos publicos. Nesse interim, os processos de recrutamento de pessoal para
cargos efetivos ndo poderiam mais oferecer selecOes preferenciais para os candidatos
precedentemente vinculados ao servico publico, excluindo a ampla participacdo de
interessados. Tal situacdo levou a imaginacao legislativa as mais diversas formas de tentar
contornar a exigéncia, entre as quais estava a ascensdo, transformacdo, aproveitamento,
enquadramento, transferéncia, o que somente pdde receber guarida do STF em situacOes
muito especificas.

Ato continuo, introduziu razdes para justificar a existéncia de diferenca hierarquica
entre o cargo de comissario, criado pela Lei estadual n. 2.634/01, e o de delegado de policia,
inclusive em vista do teor do préprio Provimento Normativo do Delegado Geral da Policia
Civil n. 006/03, sendo certo que se tratavam de situacdes distintas a serem consideradas.

Dito isso, passou a propor a resolucdo do caso propriamente dita. Considerou que, na
verdade, as leis atacadas ndo operaram mera racionalizagdo administrativa nos quadros da
policia do Estado do Amazonas, mas sim rearranjo administrativo incongruente com o dever
constitucional do concurso publico, mediante o favorecimento de agentes publicos algados
por via legislativa a cargo de maior responsabilidade do que aquele para o qual efetivamente
foram aprovados em concurso. Esses motivos, a toda evidéncia, levaram a

inconstitucionalidade total da Lei estadual n. 2.917/04.
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E ndo era apenas isso. A Lei estadual n. 2.875/04 também contemplou
inconstitucionalidade, pois operou quebra de hierarquia, em descompasso com o art. 144, § 4°
da CF. E dizer, nos termos do Relator, se a Constituicdo outorgou a uma determinada
categoria funcional a competéncia diretiva das delegacias de policia civil, descabe ao
legislador estadual transferir essa mesma responsabilidade aos integrantes de cargo isolado.
Assim, as inconstitucionalidades imputadas & Lei estadual n. 2.875/04 deviam também ser
acolhidas.

Em face dessas consideragdes, o Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do
Relator acima delineado, julgou procedente o pedido formulado na agao direta para declarar a
inconstitucionalidade da Lei estadual n. 2.917/04, na sua totalidade e, na Lei estadual n.
2.875/04, as expressdes “e de comissario de policia” (art. 5°, V); art. 10, paragrafo Unico; a
expressao “e comissario de policia” (Anexo Il1); e de parte do Anexo IV que determina a
transposicao dos servidores do antigo cargo de comissario de policia para 0 novo cargo de
comissério de policia de classe unica (PC.COM-U).

A seguir, foram ofertados embargos de declaracéo tanto pela Assembleia Legislativa
como pelo Governador do Estado do Amazonas, julgados em 01.08.2018 e relatados pelo
Ministro Alexandre de Moraes, em face do acorddo do plenario acima descrito. Em resumo,
no mérito, ambos invocaram razdes semelhantes, demonstrando a existéncia de possiveis
omissdes no julgado, intencdo de efeitos infringentes para revolver a orientagcdo do julgado e
preocupacao relativa aos efeitos faticos da declaracdo de inconstitucionalidade proferida.

Primeiro, sublinhou o novo Relator que o acorddo de mérito da acdo direta em
comento enfrentou e decidiu, de maneira integral e com fundamentagédo suficiente, toda a
controvérsia veiculada na inicial. Nesses vetores, tendo em vista que o acordao resolveu, em
sua plenitude, e com a objetividade que lhe cumpria, a questdo juridical enunciada na inicial,
restou vencida essa primeira alegacéo suscitada em sede de embargos de declaracéo.

Apobs, observou que a via dos embargos de declaracdo ndo se presta a rediscutir o
decidido, ndo sendo a mera inconformidade com a decisdo fundamento para o cabimento dos
aclaratorios.

Seguindo, ressaltou que a jurisprudéncia pacifica do STF reconhece a viabilidade do
conhecimento dos embargos declaracdo com o fito de viabilizar a apuracdo da necessidade
modulacdo da eficacia das decisbes proferidas em sede de controle concentrado de
constitucionalidade.

A respeito do ponto de mérito especifico dos aclaratérios, asseverou o Relator que,

considerando o intervalo de tempo transcorrido desde a promulgacéo das leis atacadas (2004)



83

e 0s incontéveis atos praticados por servidores investidos nos cargos de delegado de policia
cuja génese foi tida por inconstitucional, surgia, inevitavelmente, o interesse em resguardar as
atividades de persecucédo penal desenvolvidas, bem como suas consequéncias para efetividade
da justica criminal. As clausulas de seguranca juridical implicitas na CF referendaram
plenamente a confianca nas atividades prestadas sob presuncéo de legitimidade, e autorizaram
a sua convalidacéo.

Havia de ser considerado, também, que a reformulacdo em direcdo ao estado de
constitucionalidade do caso em curto prazo possuia 6bice na circunstancia desfavoravel
referida pelo Estado do Amazonas relativa a impossibilidade de incremento de despesas com
pessoal determinada pela Lei de Responsabilidade fiscal, o que fez admitir a permanéncia no
exercicio dos cargos de delegado de policia, a fim de evitar que o servico publico essencial
fosse sacrificado.

Dessa forma, ap6s as discussdes de praxe relativas @ modulacdo, o Tribunal, ao final,
por unanimidade e na forma do voto do Relator, rejeitou os embargos de declaracdo opostos
pela Assembleia Legislativa do Amazonas e acolheu parcialmente aqueles oferecidos pelo
Governador do Estado para o fim de: (i) esclarecer que sdo plenamente validos os atos
praticados nos cargos de delegado de policia criados, mediante o rearranjo administrativo
inconstitucional, pela Lei estadual n. 2.917/04 e Lei estadual n. 2.875/04, dando por boas
todas as consequéncias juridicas e (ii) diferir, em 18 (meses) a partir da publicacdo da ata de
julgamento, os efeitos da decisdo de inconstitucionalidade das leis em questdo, periodo dentro
do qual o Estado do Amazonas poderia programar-se, nos planos administrativo e
orcamentario, para o cumprimento da decisdo proferida. Restou vencido o Ministro Marco

Aurélio, que ndo admitiu a modulacéo.

4.2 ADVOCACIA, TUTELA DE DIREITOS EM JUIZO E ASSISTENCIA JUDICIARIA
Este segundo critério de reunido de processos objetivos tem como filtro situacdes

relacionadas, direta ou indiretamente, com exercicio da funcdo jurisdicional do Estado,

representadas pela advocacia, a tutela de direitos em juizo, bem como a assisténcia judiciaria.

4.2.1 ADI 4270/SC

4.2.1.1 Do resumo do processo

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, ajuizada pela Associacdo Nacional
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dos Defensores Publicos — ANADEP?® e Associagio Nacional dos Defensores Publicos da
Unido — ANDPU?® e julgada em 14.03.2012, de relatoria do Ministro Joaquim Barbosa, que
teve por objeto o art. 104 da Constituicdo catarinense de 1989 e sua regulamentacdo dada pela
Lei Complementar estadual n. 155/97. Referida legislacdo autorizava a Ordem dos
Advogados do Brasil — Se¢do de Santa Catarina (OAB/SC) a prestar assisténcia judiciaria em
substituicdo a Defensoria Publica, culminando, em ultima andlise, no caso do estado-membro
em apreco, tendo em vista a auséncia a época de cargo de defensor publico na estrutura
administrativa do Estado de Santa Catarina, na prestacdo ampla e irrestrita de assisténcia
juridica por advogados particulares sem qualquer processo seletivo institucionalizado.

A vista desse quadro contextual, as associacdes requerentes arguiram a
inconstitucionalidade dos dispositivos impugnados, aduzindo que: (i) seus conteudos, desde
logo, véo de encontro a obrigacdo constitucional de criacdo e manutencao de servico publico
de assisténcia juridica por meio de 6rgao préprio do Estado (art. 5°, LXXIV, art. 134, caput e
parégrafos 1° e 2° da Constituicdo da Republica); (ii) a violacdo da norma constitucional de
competéncia do art. 134, regulamentada pela LC 80/1994, na medida em que, nesta Ultima
(arts. 110 e 112), consta previsao expressa a respeito da criacdo do cargo de defensor publico,
a ser preenchido mediante aprovagdo em regular concurso puablico, e (iii) as requerentes
sustentaram a inobservancia ao principio da simetria em relacdo a Lei Complementar estadual
n. 155/97, pois, ao tratar da defensoria, apresenta matéria de iniciativa legislativa privativa do
Chefe de Estado, na esteira do art. 61, 8 1°, 11, alinea ‘d’ da Constituicao.

Foram prestadas informacGes pelo Governador e pela Assembleia Legislativa do
Estado de Santa Catarina, explicando a metodologia da assisténcia judiciaria implantado na
unidade da federacé&o.

Tanto o Advogado-Geral da Unido como o Procurador-Geral da Republica aderiram a
argumentacdo em favor da inconstitucionalidade, reiterando a omissdo do Estado de Santa
Catarina e a necessidade de observancia da LC n. 80/1994.

Houve participacdo, na condicdo de amicus curie, das seguintes entidades e pessoas:
Conectas Direitos Humanos, Instituto Pro Bono, Instituto Terra, Trabalho e Cidadania, Ordem

dos Advogados do Brasil, Secdo de Santa Catarina e Associa¢do Juizes para a Democracia.

238 Cf. sitio institucional, disponivel em: <https://www.anadep.org.br/wtk/pagina/inicial>, acesso em: 26 dez.
2017.

239 Esta associagdo, desde 2009, a partir da Lei Organica da Defensoria Plblica, passou a se chamar Associacdo
Nacional dos Defensores Puablicos Federais — ANADEF. Cf. sitio institucional, disponivel em:
<http://www.anadef.org.br/institucional/quem-somos>. Acesso em: 26 dez. 2017.


https://www.anadep.org.br/wtk/pagina/inicial
http://www.anadef.org.br/institucional/quem-somos
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4.2.1.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulagéo pro futuro

Superada a caracteriza¢do positiva da pertinéncia temética das requerentes (art. 103,
IX da CF), passou o Relator, Ministro Joaquim Barbosa, a explicitar as razdes de seu
convencimento para declarar a inconstitucionalidade dos dispositivos impugnados.

Embora ndo seja o Unico motivo para procedéncia da demanda objetiva, inicialmente,
denunciou a manifesta inconstitucionalidade formal da Lei Complementar estadual n. 155/97
por ofensa, a luz da simetria, a iniciativa legislativa exclusiva do Governador de Santa
Catarina para dispor sobre organizacéo da Defensoria Publica estadual.

No mérito propriamente dito, discorreu sobre os mandamentos constitucionais

dirigidos ao legislador estadual abaixo transcritos:

Art. 5°(...)
LXXIV — o Estado prestard assisténcia juridica integral e gratuita aos que
comprovarem insuficiéncia de recursos;

Art. 134. A Defensoria Pudblica é instituicdo essencial a funcdo jurisdicional do
Estado, incumbindo-lhe a orientacdo juridica e a defesa, em todos os graus, dos
necessitados, na forma do art. 5°, LXXIV.

Nesse sentido, segundo o Relator, as respostas quanto ao modo de operacionalizar tais
dispositivos mandamentais foram trazidas pela LC n. 80/1994, que, em seus arts. 110 e 112,
instituiu o provimento de cargos de defensor pelo concurso publico. Assim, na verdade, aquilo
que seria o retrato de parceria meramente suplementar de auxilio da OAB local para pleno
atendimento a assisténcia judicidria aos mais necessitados, no caso em tela, ao contrario, a
seccional cumpria verdadeiro papel protagonista e principal, porquanto, inexistindo
Defensoria Estadual, restava a atividade apenas aos advogados dativos indicados pela
OAB/SC, a serem remunerados, inclusive a prépria seccional, na forma da dita Lei
Complementar estadual n. 155/97.

Ao que se vé da defesa dos dispositivos impugnados, ndo ha nenhum dado concreto
juridico a amparéa-la. Vale dizer: ao contrario do que se afirmou pela defesa, ndo ha como
sustentar a existéncia de satisfacdo plena do servico juridico até entdo prestado, tampouco
pode-se olhar a questdo apenas sob o vies estatistico ou da mera economicidade na auséncia

de criacio de Defensoria Publica local®®. Levar a efeito a manutencdo do status quo, nas

240 Destacou o Relator, nesse sentido, in litteris: “A seccional da OAB naquele Estado supostamente cumpre o
papel que seria da defensoria. Ndo h& outra defensoria em Santa Catarina. Ha apenas os advogados dativos
indicados pela OAB (p. 09). (...) Nédo se pode ignorar, também, que, enquanto o defensor publico integrante de
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palavras do Relator, implicaria também dar vazdo a natural diminuicdo do trabalho a ser
prestado, bem como os esfor¢os de incremento da cultura da resolucdo extrajudicial das
demandas visando a pacificacdo social. Ressaltou, ainda, o drama da populagdo carceraria
catarinense, que, além de conviver com as péssimas e consabidas condic¢des estruturais dos
presidios, ndo contavam com plena assisténcia judiciaria, ao contrario do que poderia ocorrer
com a institucionalizagdo da Defensoria Publica estadual.

Em suas palavras:

Em resumo, a situacdo em Santa Catarina, além de severo ataque a dignidade
do ser humano, cuja protecéo, sob o angulo do direito de acesso a justica, passa
variar de acordo com a sua localizagdo geogréfica no territorio nacional, representa,
em minha opinido, grave desrespeito a uma ordem do constituinte, que néo se
limitou & exortagdo genérica do dever de prestar assisténcia judiciaria, mas
descreveu, inclusive, a forma que deve ser adotada na execugdo desse servigo
publico, ndo dando margem a qualquer liberdade por parte do legislador estadual.
Essa, em linhas gerais, a licdo que pode ser extraida da jurisprudéncia desta Corte,
que j& se debrugou sobre situagBes analogas que envolviam a desvalorizacdo da
defensoria publica, tendo concluido, em todas essas ocasifes, pela necessidade
imperiosa de dotar o servigo de assisténcia judicidria de boas e estaveis
condicbes de trabalho, por meio da criacdo de instituicdo estatal propria,
independente e organizada em carreira. (...) (p. 12) (Grifou-se)

Essa situacdo, portanto, a toda evidéncia, subvertia todo o arranjo institucional
determinado pela Constituicdo da Republica, ndo podendo, por isso, prosperar com a sua
manutencdo, motivo pelo qual a acdo de inconstitucionalidade foi julgada procedente.

Superado o mérito, instalou-se discussao a respeito da possibilidade ou ndo de fixacao,
pelo Supremo Tribunal Federal, de prazo para que o Estado de Santa Catarina adotasse as
medidas de criacdo e manutencdo da Defensoria Puablica estadual, bem como qual a
proporcionalidade a ser observada para tanto. Dando concretude a sua decisdo e constatando
que, por vezes, “o fato consumado no Brasil tem uma forca incrivel, maior do que a da
Constituicdo Federal!” (Ministro Marco Aurélio, p. 37 da decisdo), o Supremo Tribunal
Federal estabeleceu o prazo méximo de 1 (um) ano da data do julgamento da acdo
(14.03.2012) para a institucionalizagdo da Defensoria Publica do Estado de Santa Catarina
estruturada e capacitada, nos exatos termos previstos na Constituicdo da Republica e na

legislacdo complementar.

carreira especifica dedica-se exclusivamente ao atendimento da populagdo que necessita dos servigos de
assisténcia, o advogado privado convertido em defensor dativo certamente prioriza, por uma questdo de
limitagdo da jornada de trabalho, os seus clientes que podem oferecer uma remuneragao maior do que aquela que
é repassada pelo Estado, a qual observa a tabela de remuneracdo béasica dos servicos de advogado. Essas
observacdes sugerem que a questdo da criacdo de um servico de assisténcia judiciaria ndo pode ser vista apenas
sob o angulo estatistico e muito menos da perspectiva da mera economia de recursos” (p. 10).
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Ao final, o julgamento, historico para luta pela efetivacdo institucional da Defensoria

Publica no pais, restou assim ementada:

Art. 104 da constituicdo do Estado de Santa Catarina. Lei complementar estadual
155/1997. Convénio com a seccional da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/SC)
para prestagdo de servigo de “defensoria publica dativa”. Inexisténcia, no Estado de
Santa Catarina, de 6rgdo estatal destinado a orientacdo juridica e a defesa dos
necessitados. Situacdo institucional que configura severo ataque a dignidade do ser
humano. Violacdo do inc. LXXIV do art. 5° e do art. 134, caput, da redacdo
originaria da Constituicdo de 1988. Acdes diretas julgadas procedentes para
declarar a inconstitucionalidade do art. 104 da constitui¢do do Estado de Santa
Catarina e da lei complementar estadual 155/1997 e admitir a continuidade dos
servicos atualmente prestados pelo Estado de Santa Catarina mediante
convénio com a OAB/SC pelo prazo maximo de 1 (um) ano da data do
julgamento da presente acdo, ao fim do qual devera estar em funcionamento
orgdo estadual de defensoria publica estruturado de acordo com a Constituicao
de 1988 e em estrita observancia a legislacdo complementar nacional (LC
80/1994).24

4.2.2 ADI 3022/RS
4.2.2.1. Do resumo do processo?#?

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, proposta pelo Procurador-Geral da
Republica e julgada em 02.08.2004, de Relatoria do Ministro Joaquim Barbosa, em que se
arguiu a inconstitucionalidade do art. 45 da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul®*®,
bem como a alinea ‘a’ do Anexo Il da Lei Complementar gaticha n. 10.194/9424  dispositivos
que, conjugados, incluem nas atribuicdes da Defensoria Publica Estadual a assisténcia judicial

aos servidores publicos estaduais processados por ato praticado em razéo do exercicio de suas

241 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4270. Requerentes: Associagdo
Nacional dos Defensores Publicos e Associacdo Nacional dos Defensores Pablicos da Unido. Relator: Min.
Joaquim  Barbosa. Brasilia, 14mar. 2012. DJle 25  set 2012, Disponivel  em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ADI1%24%2ESCLA%2E+E+4270
%2ENUME%2E%29+0U+%28ADI%2EACMS%2E+ADJ2+4270%2EACMS%2E%29&base=bhase Acordaos&
url=http://tinyurl.com/arxadc3>. Acesso em: 30 jul. 2017. (Grifou-se)

242 O entendimento sedimentado nesta ADI subsidiou juridicamente outras situagcdes com o mesmo conjunto
fatico, podendo-se citar, a titulo de exemplo, expediente interno no parquet federal: voto n. 2713-2011,
Procedimento MPF n.: 1.00.000.006882-2011-22, 2 Camara de Coordenacdo e Revisdo.

243 Art. 45. O servidor publico processado, civil ou criminalmente, em razdo de ato praticado no exercicio regular
de suas funcdes tera direito a assisténcia judiciaria pelo Estado. (Vide ADI n.° 3022/STF, DJ de 04/03/05).

244 ANEXO I

Categoria: Defensor Publico

Classes: Inicial, Intermediaria, Final e Especial

ATRIBUICOES:

a) Descricdo Sintética:

Prestar assisténcia juridica integral e gratuita aos necessitados, na forma da lei, bem como assistir, judicialmente,
aos servidores estaduais processados por ato praticado em razdo do exercicio de suas atribui¢des funcionais; as
fungdes institucionais da Defensoria Publica serdo exercidas inclusive, contra as pessoas juridicas de Direito
Publico; (Declarada a inconstitucionalidade do dispositivo na ADI n.° 3022).
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atribui¢es funcionais.

No entendimento ministerial, & luz do que estatui o caput do art. 134 c/c o disposto no
art. 5°, LXXIV da Constituicdo Federal, o acréscimo da atribuicdo em comento nao encontra
respaldo constitucional, tendo em vista, especialmente, a missdo precipua e original de
assisténcia juridica aos hipossuficientes da Defensoria Publica.

Convertido o rito da agdo para o art. 12 da Lei n. 9.868/98, o Relator solicitou
informacdes e colheu as manifestacdes do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral
da Republica.

Em suas razoes, a Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul ratificou a
regularidade do tramite do projeto da lei impugnada, asseverando, na oportunidade, que,
tendo em vista o fato publico e notério acerca das dificuldades salariais enfrentadas pelos
servidores publicos estaduais, 0 que a lei garantiu foi exatamente a garantia da ampla defesa.

Em seguida, o Advogado-Geral da Unido concordou com as razdes justificadores da
inconstitucionalidade. Entretanto, sob o viés prético, apontou que a declaragdo de
inconstitucionalidade pura e simples geraria prejuizo injustificado para as partes interessadas,
considerando, alternativamente, a auséncia desta previsdo legal de atribuicdo para
Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, a exemplo do que ocorre na seara
federal (vide hoje revogado art. 22 da Lei n. 9.028/95). Sugeriu, portanto, ante os imperativos
de seguranca juridica, a modulacdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade.

Finalmente ouvido, rechagou essa tese o Procurador-Geral da Republica, denunciando
0s problemas surgidos com os dispositivos impugnados, na medida em que, na maioria das
vezes, 0 Estado seria responsavel pelo patrocinio de servidores faltosos ou corruptos,
desbordando os limites do espirito constitucional pensado para Defensoria Publica.

4.2.2.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulag&o pro futuro®*

Trazendo exemplos concretos ja apreciados pelo Supremo Tribunal Federal (vide QO
no Al 237.400, RE 147.776, RE 213.514, RE 135.325), o Relator demonstrou a interpretacéo
vigente a respeito da dimensdo subjetiva do direito fundamental a assisténcia juridica. A

questdo do caso em tela, nada obstante, imp6s a discussdo da dimensdo objetiva das regras

245 \/ide comentarios de mérito desta ADI em: AVILA, Ana Paula. A modulagio de efeitos temporais pelo
STF no controle de constitucionalidade: ponderacdo de regras de argumentacdo para a interpretacdo conforme
a Constituicdo do art. 27 da Lei n. 9.882. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 107-110 e MENDES,
Gilmar Ferreira. Controle abstrato de constitucionalidade: ADI, ADC e ADO: comentarios a Lei n. 9.868.
S8o Paulo: Saraiva, 2012. p. 668-669.
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constitucionais sobre assisténcia judiciaria e organizacao das Defensorias Publicas.

Apontou-se que a questdo ja teria solucdo preliminar em vista da inobservancia da
regra de reproducdo obrigatdria nas constituicbes estaduais, dado que a Constituicdo do
Estado do Rio Grande do Sul, como se viu, neste particular, excede a finalidade e o padrédo
predefinido pela Constituicdo da Republica, extrapolando o modelo institucional proposto
pelo constituinte originario. Em que pese, nas palavras do Relator,

(...) pode-se argumentar que em nada a assisténcia juridica gratuita tenha sido
prejudicada pelo acréscimo de atribuicdes contido na legislacdo galcha (...), a
atribuicdo de quaisquer outras atribuicdes a Defensoria tende a desvirtuar sua missdo
institucional vinculada & concretizagdo de um direito especifico, cujo fim dltimo é a
democratizacdo do acesso a justica. (p. 04-05 do ac6rdéo)

Nessa ordem de ideias, a instituicdo legal e, portanto, genérica e indistinta, de mais
esta atribuicdo a Defensoria corrompe o sistema institucional concebido, de modo que a
alegacédo da Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul sobre a falta de recursos
dos servidores estaduais deve ser acolhida com ressalvas, pois, embora muitos efetivamente
ndo tenham vida de luxo, mesmo os menores graus hierarquicos da Administracdo Publica
jamais poderdo ser comparados a severidade da miséria que assola a populacdo mais
necessitada.

Por essas razdes, concluiu o Relator pela procedéncia da demanda, declarando-se a
inconstitucionalidade da expressdo “bem como assistir, judicialmente, aos servidores
estaduais processados por ato praticado em razéo do exercicio de suas atribui¢des funcionais”,
constante na Alinea (a) do Anexo Il da Lei Complementar gaicha n. 10.194/94. Manteve-se,
entretanto, a unanimidade, a constitucionalidade do art. 45 da Constituicdo do Rio Grande do
Sul, por se entender que o dispositivo citado pode ser interpretado como assisténcia juridica
ampla, no sentido de tutelar o servidor, quando no exercicio regular, pelo ato praticado em
nome da propria Administragdo também interessada na defesa de suas condutas.

Uma vez superada, no mérito, a inconstitucionalidade, mereceu nota, por conseguinte,
a adverténcia da Advocacia-Geral da Unido a respeito dos inconvenientes praticos da
declaracdo de inconstitucionalidade com efeito ex tunc. Efetivamente, no momento de
processamento e julgamento da demanda, ndo ha como simplesmente se desconsiderar a
gravidade do prejuizo aos interessados, ja que os dispositivos certamente ja haviam sido
usados como fundamentacéo para defesa de servidores estaduais.

Por estas raz0es, atribuiu-se, com base no art. 27 da Lei n. 9.868/98, o efeito dessa

decisdo a partir do dia 31 de dezembro do ano de seu julgamento (2004), restando vencidos
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parcialmente os Ministros Eros Grau e Marco Aurélio apenas nesse ponto.

4.3 FINANCAS PUBLICAS E PREVIDENCIA

Aqui, neste terceiro critério, reuniu-se 0s processos em razdo de temas em que se
sobressai a questdo financeira do Estado em termos amplos, incluindo desde a tributacéo até

situacOes de ordem previdenciaria.

4.3.1 ADI 3628/AP
4.3.1.1 Do resumo do processo

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, julgada em 08.03.2018, com pedido
de medida cautelar, de relatoria do Ministro Dias Toffoli, ajuizada pelo Governador do Estado
do Amapa, tendo como interessada a Assembleia Legislativa do referido Estado.

Denunciou o requerente a inconstitucionalidade do art. 110, paragrafo Gnico da Lei n.
915, de 18 de agosto de 2005, que trata do regime proprio de previdéncia social dos servidores
estaduais e da entidade de previdéncia. Afirmou, nesse contexto, que na condi¢do de
Governador, encaminhou o projeto de lei em referéncia, tendo sido acrescido o paragrafo
Unico entdo questionado por meio de emenda parlamentar, o qual foi vetado, mas mantido,
apos, pela Assembleia Legislativa. Dessa forma, indicou que a assuncdo do pagamento de
beneficios previdenciarios concedidos, inicialmente pelo Estado, e entdo pelo Regime Proprio
de Previdéncia Social Estadual afrontava principios constitucionais inseridos no art. 40, caput
da CF, os quais determinam a obrigatdria observancia de critério que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial na criacdo e administracdo dos regimes préprios de previdéncia social.
Por fim, alertou que houve ofensa a reserva de iniciativa privativa do Chefe do Poder
Executivo para tratar sobre matéria de organizacdo e funcionamento da Administracéo Publica
(art. 61, 8 1°, 11, ‘b’ e ‘¢’ da CF).

Foi aplicado o art. 12 da Lei n. 9.868/99.

A Assembleia Legislativa do Estado do Amapa prestou suas informacgdes. Na
oportunidade, referiu a existéncia de contribuicdo dos servidores do antigo regime de
previdéncia de titularidade do Instituto de Previdéncia do Estado do Amapa repassada a
Amapa Previdéncia. Ainda, rechacou a alegacao de violacdo ao art. 195, § 5° da CF, porque
ndo ocorreu qualquer criagdo, majoragdo ou extensdo de beneficio de aposentadoria ou pensao.

Finalmente, desacreditou a alegagédo de vicio formal de inconstitucioanlidade, ao argumento
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de que o projeto obedeceu a reserva de iniciativa, sendo licita a emenda parlamentar acrescida.

A Advocacia-Geral da Unido, primeiro, teceu histérico do sistema de previdéncia do
Estado do Amapa e defendeu a constitucionalidade forma do dispositivo atacado.

Em seu parecer, 0 parquet opinou pela procedéncia do pedido exatamente por entender
que a assuncdo, pela Amapé Previdéncia, do pagamento de beneficio de aposentadoria e
pensdo até entdo integralmente realizado pelo Tesouro Estadual, implicava desequilibrio
financeiro e atuarial do regime de previdéncia, caracterizando descompasso com o art. 40,
caput e art. 195, § 5°, ambos da CF.

E o relatorio da ADI.

4.3.1.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulacéo pro futuro

Como relatado, cuidou-se de acdo direta de inconstitucionalidade em que se questionou
a validade de dispositivo que autorizava a transferéncia para a Amapa Previdéncia da
responsabilidade pelo pagamento de beneficios de aposentadoria e pensdo que tivessem sido
concedidos por qualquer dos Poderes do Estado, pelo Ministério Publico ou pelo Tribunal de
Contas durante o periodo de vigéncia do Decreto n. 87, de 06.06.1991, e que estivessem sendo
suportados exclusiva e integralmente pelo Tesouro Estadual.

Nos termos do voto do Relator, inicialmente, viu-se que o caso demandou breves
consideracdes sobre o desenvolvimento do sistema de previdéncia publica do Estado do
Amap4, tendo sido acolhidas, nesse particular, as informacdes trazidas pela Assembleia

Legislativa, nos seguintes dizeres:

Através do Decreto (N) n.° 0087, de 06 de junho de 1991(Anexo Il) - aquele mesmo
ao qual se refere o dispositivo cuja constitucionalidade est4 sendo questionada - foi
criado o Instituto de Previdéncia do Estado do Amapé - IPEAP.
Na sequéncia, foi editado o Decreto (N) n° 0137, de 09 de setembro de 1991 (Anexo
I11), que aprovou o Estatuto da referida entidade e sua estrutura organizacional.
Nesse contexto normativo aquela entidade de previdéncia, entre outras disposices
constantes do Decreto (N) n° 0137, de 09 de setembro de 1991:
- elevou a condicdo de segurados obrigatérios todos os servidores publicos do Estado
do Amapa (art. 5°);
- estabeleceu beneficios: pensao, peculio, auxilionatalidade e auxilio-reclusdo (art. 15
c/c arts. 17 ao 20);
- fixou as fontes de custeio (art. 25) e a forma de arrecadagéo (art. 26)
Esdraxulo quanto possa parecer, o referido Instituto dePrevidéncia ndo cuidou da
aposentadoria dos seus segurados, ficando o 6nus decorrente do pagamento de tal
beneficio a conta do Tesouro Estadual, exclusivamente, o que se estabeleceu com
fundamento no art. 254 da Lei n® 066, de 3 de maio de 1993 (Anexo 1V), que
instituiu o Regime Juridico dos Servidores Publicos Civis do Estado do Amapa, de
suas Autarquias e Fundagdes Publicas, e que assim dispunha, verbis:

‘Art. 254 - As despesas decorrentes com aposentadorias serdo de responsabilidade



92

integral do Governo do Estado do Amapa.’ [Destaquei.]

Tal cenario somente veio a sofrer alteragdo significativa com o advento da Lei n°
448, de 7 de julho de 1999 (Anexo V), que criou ‘o Sistema Proprio de Previdéncia
Social dos Servidores Publicos Civis e Militares, ativos e inativos e dos pensionistas
do Estado do Amapa’.

Refletindo, ainda que apenas parcialmente, as inovagdes introduzidas no sistema de
previdéncia social patrio com a Emenda Constitucional n° 20, de 15.12.1998, aquela
lei estadual extinguiu o até entdo existente Instituto de Previdéncia do Estado do
Amapa - IPEAP, transferindo todo o seu ativo, na mesma ocasido, a entidade que o
sucedeu: a Amapéa Previdéncia — AMPREV, segundo dicgdo do seu prdprio texto,
verbis:

‘Art. 74 — Fica extinto o Instituto de Previdéncia do Estado do Amapa - IPEAP,
criado pelo Decreto (N) N° 0087, de 06 de junho de 1991, e transferido todo o seu
ativo em todas as suas formas e a quaisquer titulos para a AMAPA PREVIDENCIA,
criada nesta Lei.’[Destaquei.]

()

Por fim, mais recentemente, em decorréncia desta feita das novas alteragdes inseridas
no Sistema Previdenciario pela Emenda Constitucional n°® 41, de 19 de dezembro de
2003, o Governador do Estado encaminhou projeto de lei a Assembleia Legislativa,
dispondo novamente sobre o Regime Préprio de Previdéncia Social do Estado do
Amapé e sobre a entidade de Previdéncia, o qual, apds receber o tratamento
legislative adequado & espécie, foi convertido na Lei n® 915, de 18 de agosto de 2005,
em cujo texto foi introduzido dispositivo decorrente de emenda parlamentar, mais
precisamente oparagrafo Unico do art. 110, cuja inconstitucionalidade se pretende ver
declarada por via da agdo aqui enfrentada.

Segundo o Relator, portanto, era necessario reconhecer que os servidores do Estado do
Amapa, durante a vigéncia do Decreto n. 87, de 06.06.1991, faziam parte de um regime
previdenciario ndo contributivo, sendo o beneficio de aposentadoria arcado integralmente pelo
Estado. Tendo a realidade mudado, consignou o Relator, o repasse da responsabilidade desses
beneficios para o regime proprio de previdéncia social do Estado do Amapa, sem o
correspondente custeio, acarretaria severo déficit ao sistema.

Relembrou, a propdésito, que, ap6s a EC 41/03, a CF passou a impor de forma expressa
a necessidade de contribuicdo dos servidores em problema da manutencdo do sistema
previdenciario, o que guarda consonancia com a nova redacdo do art. 40, caput da CF, que
referenda o carater necessariamente contributivo e solidario do regime proprio de previdéncia,
além de ter determinado a preservacéo do equilibrio financeiro e atuarial. E nessa toada que a
lei impugnada foi criada, visando a promocao e adequacéo da legislacdo estadual as exigéncias
de ordem constitucional, mediante o custeio por meio de contribui¢des dos servidores ativos e
inativos, pensionistas, pela propria Administracdo Publica, bem como outras fontes
alternativas.

Nesse passo, sublinhou, a inclusdo do dispositivo impugnado, via emenda parlamentar,
sem qualquer indicacdo de fonte de custeio total, destoava completamente do regime
contributivo e contabil previsto no projeto legislativo original, o que fez concluir pela grave

ofensa a regra de equilibrio financeiro e atuarial do sistema préprio de previdéncia, devendo,
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pois, ser reconhecida a inconstitucionalidade material do dispositivo atacado.

De outra banda, entendeu o Relator que a inconstitucionalidade formal arguida pelo
requerente ndo deveria prosperar. 1sso porque, com base na reiterada jurisprudéncia, a Lei n.
915/05 ¢ oriunda de proposicdo legislativa impulsionada pelo proprio Governador do Estado,
devendo ser considerado que s se deve reputar inconstitucional eventual emenda parlamentar
a projetos de iniciativa exclusiva se dela resultar aumento de despesa publica ou se a emenda
for totalmente impertinente & matéria versada no projeto.

Relativamente a modulacdo de efeitos, decorréncia natural da orientacdo de mérito da
decisdo, a fim de evitar o risco de descontinuidade no pagamento dos beneficios
previdenciarios de aposentadoria e pensdo de que trata o dispositivo entdo declarado
inconstitucional, propds-se a ado¢do de efeitos prospectivos a decisdo, de modo que a decisdo
passasse a produzir seus efeitos somente a partir de 6 (seis) meses da data do julgamento,
sendo esse periodo tempo habil para que todos os 6rgdos estaduais envolvidos cumprissem a
deciséo proferida e regularizassem a situacdo perante a Amapa Previdéncia.

A vista de todas estas razdes trazidas, o Tribunal, por maioria e nos termos do voto do
Relator, julgou procedente a acdo para declarar a inconstitucionalidade do art. 110, paragrafo
unico da Lei 915/05 do Estado do Amapa, vencidos os Ministros Teori Zavaski, Roberto
Barroso, Luiz Fux e Carmen Ldcia. Ainda, o Tribunal modulou a decisédo, a fim de que seus
efeitos se produzissem tdo somente a partir de 6 (seis) meses contados da data da publicacédo
da ata de julgamento. Vencido o Ministro Marco Aurélio quanto a modulacdo dos efeitos da

decisdo.

4.3.2 ADI 4425/DF

4.3.2.1 Do resumo do processo

Trata-se de acdo direta, com pedido liminar, proposta pela Confederacdo Nacional da
Industria (CNI) e julgada definitivamente em 25.03.2015, de Relatoria do Ministro Ayres
Britto (ADI 4357 apensada), na qual se postulou a declaracdo de inconstitucionalidade do art.
100, 88 9° e 12 da Constituicdo da Republica; do art. 97 do ADCT, todos com a redagdo dada
pela Emenda Constitucional n. 62/09, alem dos arts. 3°, 4° e 6° da referida Emenda.

Os varios vicios alegados pela requerente podem ser assim resumidos (p. 09-10 do

Acoérdao):

I —art. 97 do ADCT (acrescentado pelo art. 2° da EC 62/2009): a possibilidade
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de o Poder Publico dilatar por quinze anos a completa execugdo das sentengas
judiciais transitadas em julgado significaria desrespeito as garantias do livre e eficaz
acesso ao Poder Judiciario (inciso XXXV do art. 5° da CF) e da razoavel duracdo do
processo (inciso LXXVIII do art. 5° do CF), além de afrontar a autoridade das
decisdes judiciais ja insuscetiveis de recurso e os principios do Estado de Direito, da
igualdade e da proporcionalidade. Ademais, haveria desrespeito ao principio da
separacdo dos Poderes, porque a “moratdria estabelecida para o pagamento da
indenizacdo devida pelo Estado enquanto administracdo (Poder Executivo), significa
fracionar a execucdo definida e viabilizada por outro poder estatal: o Poder
Judiciario. Em outros termos, fica o Poder Executivo imune aos comandos emitidos
pelo Poder Judicidrio”. Haveria ainda incorrido a EC 62/2009 em violag@o a coisa
julgada, pois “uma divida que, segundo a sentenga transitada em julgado, estava
vencida sendo juridicamente exigivel de imediato e por inteiro, ndo pode por lei
posterior, nem de hierarquia constitucional, ser dividida em parcelas anuais™;

Il — § 9° do art. 100 da CF: ao tornar obrigatoria a compensagdo do crédito a ser
inscrito em precatorio com “débitos liquidos e certos, inscritos ou ndo em divida
ativa e constituidos contra o credor original pela Fazenda Publica devedora”, os
novos dispositivos constitucionais violariam os direitos de liberdade, seguranca
juridica e igualdade dos individuos (caput do art. 5° da CF). E que “o credor, depois
de longo tempo de espera, poderé ndo receber o que lhe é devido, na eventualidade
de existirem débitos passiveis de compensagdo”. Compensagdo que “é obrigatoria e
de mao Unica: estabelece-se apenas em favor da Fazenda. Nao h4 garantia, pois, de
reciprocidade de tratamento em prol do particular, quando colocado na condicéo de
devedor ¢ a0 mesmo tempo credor do Estado”;

111 - 8 12 do art. 100 da CF, inciso 11 do § 1° e § 16, ambos do art. 97 do ADCT:
esses dispositivos, acrescentados pela Emenda Constitucional 62/2009, violariam a
garantia constitucional da coisa julgada (inciso XXXVI do art. 5° da CF) e o
principio da moralidade (caput do art. 37 da CF). E que os membros do Poder
Judiciario perderdo a autonomia para fixar o critério que considerem adequado para
atualizagdo do débito, atingindo, de igual forma, as sentencas judiciais ja prolatadas.
Ademais, o indice oficial de remuneragdo basica da caderneta de poupanga “cria
distorgdes em favor do Poder Publico, na medida em que enquanto devedor 0s seus
débitos serdo corrigidos pela TR e, na condicao de credor, os seus créditos fiscais se
corrigem por meio da Selic”.

Adotado o trdmite do art. 12 da Lei n. 9.868/99, notificados, o Senado Federal e a
Camara dos Deputados prestaram suas informag6es. Também, foi dada vista a Advocacia-
Geral da Unido, que pugnou, preliminarmente, pelo ndo conhecimento da acdo direta e, no
mérito, pela improcedéncia da demanda. Ja o Procurador-Geral da Republica, ao seu turno,
opinou pela procedéncia do pedido e, acaso superada a inconstitucionalidade formal relativa a
votacdo da Emenda Constitucional n. 62/09, pela parcial procedéncia, a fim de que fosse
declarada a inconstitucionalidade do art. 97 do ADCT, com a redacdo dada pela referida
Emenda.

Apos, admitido o Estado do Pard na condigdo de amicus curiae, foram 0s autos

submetidos a deliberagdo ao Plenério.
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4.3.2.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulag&o pro futuro?#

Embora o julgamento de mérito tenha sido suspenso e postergado para futuras
sessOes, em virtude da auséncia de parte do colegiado para atividades na seara eleitoral, o
Relator rechagou desde logo a preliminar de ndo conhecimento arguida pela Advocacia-Geral
da Unido. Uma vez que o art. 97, 88 1° e 2° do ADCT faz remissdo aos demais dispositivos,
tendo sido aquele exaustivamente combatido na peticéo inicial, ficam os demais dispositivos
referidos sucumbidos pela inconstitucionalidade por arrastamento, o que impds o
desacolhimento da preliminar.

Quando da retomada do julgado pelo Plenario, passou-se, entdo, ao meérito
propriamente dito.

Nos termos do Relator, ao examinar as disposi¢des constantes do art. 100, 8§88 9° e 10
da Constituicdo da Republica, como se sabe, tais previsées garantem, entre tantas outras, uma
prerrogativa processual em favor do Estado, positivando a obrigatoriedade de verificagédo e
efetivacdo de compensacdo de crédito antes da expedicdo dos precatorios. A medida, de
carater automatico e unilateral, vulnera a coisa julgada e embaraca a efetividade da prestacéo
jurisdicional, pois, para além do proprio beneficio do sistema de precat6rios para pagamento
de débitos da Fazenda Publica e da conhecida morosidade das demandas judiciais, ha
possibilidade objetiva da frustracdo crediticia ao arrepio do devido processo legal. Ainda,
afigura-se desproporcional, com reflexdes na separacdo de poderes, esse tipo de conformacéo
normativa, na medida em que, sem duvida, a Fazenda Publica dispbe de outros meios
igualmente eficazes para exacdo de seus créditos tributarios e ndo-tributarios. Trazendo
ressignificacdo a estas compreensdes, em especial a isonomia, o Relator assentou uma nogéo
cada vez mais presente na seara publica, qual seja, a verdadeira mitigacdo da tradicional
supremacia do interesse publico sobre o privado, declarando inconstitucional, também, pelas
mesmas razdes, o art. 97, § 9°, Il da Constituicdo da Republica.

Seguindo, passou-se a aduzir as motivagdes que apontam a inconstitucionalidade art.
100, 8 12 da Constituicdo da Republica, o qual adotou, como referéncia para correcdo
monetéria e compensacdo de mora, o indice oficial de remuneracdo bésica da caderneta de
poupanca. Pautado pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o Relator explicou a

correcdo monetaria, apontado que referido instituto juridico-constitucional tem por objetivo

246 A proposito das argumentagdes trazidas ao julgamento, especialmente no que diz com a modulacéo de efeitos
do caso, vide reflexdes em STRECK, Lenio Luiz. 30 anos da CF em 30 julgamentos: uma radiografia do STF.
Rio de Janeiro: Forense, 2018. Cap. 21.
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“mudar o valor nominal de uma dada obrigacdo de pagamento em dinheiro, para que essa
mesma obrigacdo de pagamento ndo mude quanto ao seu valor real” como forma de
“preservacdo do valor real de um determinado, constitucionalmente protegido e redutivel a
pecunia” (p. 09 do Acdrdédo), promovendo, assim, o equilibrio econdmico-financeiro entre as

partes juridicas. Sucede que

(...) o reajuste a ser aplicado ha de corresponder ao preciso indice de desvalorizacdo
da moeda, ao cabe de certo periodo; quer dizer, conhecido que seja o indice de
depreciagdo do valor real da moeda — cada periodo legalmente estabelecido para a
respectiva medicéo -, é ele que por inteiro vai recair sobre a expressdo financeira do
instituto juridico protegido com a clausula de permanente atualizagdo monetaria’’
(p. 10 do Acdrddo).

Entretanto, como j& assentado pelo préprio Supremo Tribunal Federal (vide ADI 493),
o indice oficial de remuneracdo basica da caderneta de poupanca néo reflete a perda de poder
aquisitivo da moeda. Portanto, tendo em vista que o art. 100, 8 12 da Constituicdo da
Republica findou por artificializar o conceito de atualizacdo monetaria, concluiu-se, neste
particular, que o indice instituido pela Emenda Constitucional n. 62/09 implicava indevida e
intoleravel constricdo a eficacia da atividade jurisdicional, com repercussfes na coisa julgada
e a separacdo dos Poderes, motivo pelo qual foi declarado inconstitucional o citado
dispositivo e, por reverberacao, o art. 97, 8 1°, 1l e § 16 do ADCT. Quanto aos juros de mora,
0 ja citado art. 100, § 12, determinava que “incidirdo juros simples no mesmo percentual de
juros incidentes sobre a caderneta de poupanc¢a” apos a expedicdo do precatério, inclusive o0s
concernentes a restituicdo tributaria até o efetivo pagamento, independentemente de sua
natureza. A luz do RE 453.740, o Relator entendeu também inconstitucional para que se
aplicassem aos precatorios de natureza tributaria 0s mesmos juros de mora incidentes sobre
todo e qualquer crédito tributario.

Em seguida, passou-se ao exame do art. 100, § 15 da Constitui¢cdo da Republica e art.
97 do ADCT, que possibilitou a lei complementar estabelecer um regime especial para o
pagamento de precatorios pelo Estado, Distrito Federal e Municipios, dispondo sobre
vinculagdes a receita corrente liquida, forma e prazo de liquidagdo. Sistematicamente,
conforme apontou o Relator (p. 17-18 do Acorddo), na falta de lei complementar, restou

disciplinado pelo art. 97 do ADCT, nos seguintes termos:

| — ao Poder Executivo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios foi aberta
a opgao entre dois “modelos” de regime especial de pagamento de precatorios (§ 1°);
Il — o primeiro dos “modelos” (inciso I do § 1°) opera da seguinte forma: os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, “para saldar os precatorios, vencidos e a
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vencer”, “depositardo mensalmente, em conta especial criada para tal fim, 1/12
(um doze avos) do valor calculado percentualmente sobre as respectivas receitas
correntes liquidas” (8 2°). Percentuais que variam de 1 a 2 conforme a regido em
que localizadas as unidades da Federacdo e o estoque de precatérios em atraso
(incisos | e 1l do § 2°). Este modelo de regime especial “vigorard enquanto o valor
dos precatérios devidos for superior ao valor dos recursos vinculados”, depositados
na conta especial (§ 14);

Il — o segundo “modelo” funciona assim: Estados, Distrito Federal e Municipios
dispdem do prazo de 15 (quinze) anos para pagamento dos precatérios. O valor a ser
anualmente depositado na conta especial corresponde “ao saldo total dos
precatorios devidos”, “dividido pelo numero de anos restantes no regime especial
de pagamento”. Modelo de regime especial que findara, portanto, no “prazo fixo de
até 15 (quinze) anos” (parte final do § 14);

IV — os “modelos” de regime especial de pagamento de precatorios, como visto,
diferem quanto ao prazo de duracdo e quanto ao montante depositado na conta
especial. Igualam-se, porém, na forma de liberacdo dos recursos depositados aos
credores. Em primeiro lugar, “as contas especiais de que tratam os §§ 1°e 2° serdo
administradas pelo Tribunal de Justica local, para pagamento de precatorios
expedidos pelos tribunais” (8 4°). Pelo menos 50% (cinquenta por cento) dos
recursos depositados na conta “serdo utilizados para pagamento de precatorios em
ordem cronolégica de apresenta¢do” (8 6°). A aplicacdo da outra metade
“dependerd de [nova] opcdo a ser exercida por Estados, Distrito Federal e
Municipios devedores, por ato do Poder Executivo” (8§ 8°). As alternativas, a serem
aplicadas isolada ou simultaneamente, sdo as seguintes: a) leildo (inciso | do § 89),
realizado “na modalidade desdgio, associado ao maior volume ofertado cumulado
ou ndo com o maior percentual de desagio, pelo maior percentual de desagio,
podendo ser fixado valor maximo por credor, ou por outro critério a ser definido em
edital” (inciso VII do § 9°9); b) pagamento a vista, “em ordem unica e crescente de
valor por precatorio” (inciso 1l do § 8°); c) “pagamento por acordo direto com os
credores, na forma estabelecida por lei propria da entidade devedora, que podera
prever cria¢do e forma de funcionamento de cimara de conciliagdo” (inciso 111 do
§ 8%,

V — por fim, é de se frisar que, “enquanto Estados, Distrito Federal e Municipios
devedores estiverem realizando pagamentos de precatdrios pelo regime especial,
ndo poderdo sofrer sequestro de valores, exceto no caso de ndo liberacao
tempestiva dos recursos de que tratam o inciso Il do § 1° e o § 2° deste artigo” (8
13). Caso em que, além do sequestro, incidirdo as consequéncias previstas no § 10
do art. 97 do ADCT.

Acolhendo a tese do requerente mais uma vez, o Relator entendeu que ambos o0s
modelos de regime especial de pagamento de precatérios “foram concebidos com menosprezo
a propria ideia central do Estado Democratico de Direito” (p. 19 do Acérdao). Isso porque a
Emenda Constitucional n. 62/09, segundo o Relator, popularmente alcunhada com corre¢édo
de “emenda do calote” (p. 22), subverteu os principios varios dos mais nobres do Estado
brasileiro, prolongando por mais 15 (quinze) anos o cumprimento de decisdes judiciais
transitadas em julgado em desfavor do Poder Publico, cumprimento este que, como se sabe, ja
fora prorrogado por um decénio pela Emenda Constitucional n. 30/2000, além, é 6bvio, da
natural e conhecida morosidade de Poder Judiciario, afetando-se sobremaneira a efetividade
da jurisdicdo. J& o primeiro modelo ndo tem prazo para acabar, na medida em que o montante
de recursos a ser depositado esta limitado a um irrisério percentual da receita liquida corrente

da devedora publica, presume-se que fila de precatorios tende a se agravar ainda mais. Assim,
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foi também reconhecida a inconstitucionalidade do art. 100, § 15 e de todo o art. 97 do
ADCT.

Essas sdo, em resumo, as razfes que determinaram o Tribunal a, por maioria e nos
termos do voto do Relator, Ministro Ayres Britto, julgar parcialmente procedente a acao
direta, nos termos da exposicdo, restando vencidos os Ministros Gilmar Mendes, Teori
Zavascki e Dias Toffoli, que a julgavam totalmente improcedente, e 0s Ministros Marco
Aurélio e Ricardo Lewandowski, que a julgavam procedente em menor extenséo.

Superadas as razdes de mérito do julgado para parcial procedéncia da acao direta, foi
suscitada a questdo de ordem na mesma ADI, aventando a possibilidade de modulacédo
temporal dos efeitos da decisdo declaratoria de inconstitucionalidade.

Com efeito, conforme destacou o novo Relator, Ministro Luiz Fux, dado o jubilamento
do Ministro Ayres Britto, a sistematica trazida pela Emenda Constitucional n. 62/09, entdo
declarada inconstitucional, entrou em vigor e surtiu efeitos, sendo aplicada em todo o
territério nacional e estados-membros, havendo, portanto, a necessidade de respeito a
situacOes consolidadas ao longo do tempo, bem como a programacao orcamentario-financeira
dos estados e municipios pautadas com base na referida Emenda. O caso dos autos é uma
excepcionalidade na qual a aplicacéo irrestrita e cega da nulidade da norma inconstitucional
representa “antes que um remédio — um verdadeiro agravamento da ofensa aos valores
fundamentais mais basicos do sistema constitucional” (p. 04 do Acérdao), motivo pelo qual se
faz imperativa a acomodacéo otimizada de valores constitucionais conflitantes.

Reconhecida essa normatividade fatica, abriu-se entdo discussdo quanto ao prazo da
modulagédo prospectiva a ser aplicado, havendo duas balizas que ndo se pode transpor. Nas
palavras do Ministro Gilmar Mendes, “de um lado, 0 prazo néo pode ser reduzido a ponto de
pdr em xeque a propria viabilidade fatica da decisdo de modulacdo. De outro, ndo pode
coincidir com o marco temporal previsto pela EC 62/2009, sob pena de esvaziar a decisdo de
inconstitucionalidade antes proferida” (p. 16 do Acérddo).

Ante 0 exposto, relatados e discutidos os autos, acordaram 0s ministros, por maioria e
nos termos do voto reajustado do Ministro Luiz Fux, em aplicar a modulagdo de efeitos nos

seguintes termos:

1) — modular os efeitos para que se dé 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 eficicia
prospectiva a declaracdo de inconstitucionalidade dos seguintes aspectos da ADI,
fixando como marco inicial a data de conclusdo do julgamento da presente questéo
de ordem (25.03.2015) e mantendo-se validos os precatdrios expedidos ou pagos até
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esta data, a saber: 2.1.) fica mantida a aplicagcdo do indice oficial de remuneracao
basica da caderneta de poupanca (TR), nos termos da Emenda Constitucional n°
62/2009, até 25.03.2015, data apds a qual (i) os créditos em precatérios deverdo ser
corrigidos pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo Especial (IPCAE) e (ii) os
precatérios tributarios deverdo observar os mesmos critérios pelos quais a Fazenda
Publica corrige seus créditos tributarios; e 2.2.) ficam resguardados os precatorios
expedidos, no ambito da administracdo publica federal, com base nos arts. 27 das
Leis n°® 12.919/13 e Lei n° 13.080/15, que fixam o IPCA-E como indice de correcédo
monetaria; 3) — quanto as formas alternativas de pagamento previstas no regime
especial: 3.1) consideram-se validas as compensacoes, os 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 sera possivel a
quitacdo de precatorios por tais modalidades; 3.2) fica mantida a possibilidade de
realizacdo de acordos diretos, observada a ordem de preferéncia dos credores e de
acordo com lei propria da entidade devedora, com reducdo maxima de 40% do valor
do crédito atualizado; 4) — durante o periodo fixado no item 1 acima, ficam mantidas
a vinculacdo de percentuais minimos da receita corrente liquida ao pagamento dos
precatorios (art. 97, § 10, do ADCT), bem como as san¢des para 0 caso de nao
liberagdo tempestiva dos recursos destinados ao pagamento de precatérios (art. 97, §
10, do ADCT); 5) — delegacéo de competéncia ao Conselho Nacional de Justica para
que considere a apresentacdo de proposta normativa que discipline (i) a utilizacdo
compulséria de 50% dos recursos da conta de depoésitos judiciais tributarios para o
pagamento de precat6rios e (ii) a possibilidade de compensagdo de precatorios
vencidos, proprios ou de terceiros, com o estoque de créditos inscritos em divida
ativa até 25.03.2015, por opcdo do credor do precatério, e 6) — atribuicdo de
competéncia ao Conselho Nacional de Justica para que monitore e supervisione 0
pagamento dos precatdrios pelos entes publicos na forma da presente deciséo,
vencido o Ministro Marco Aurélio, que ndo modulava os efeitos da decisdo, e, em
menor extensdo, a Ministra Rosa Weber, que fixava como marco inicial a data do
julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade. Reajustaram seus votos o0s
Ministros Roberto Barroso, Dias Toffoli e Gilmar Mendes.

4.3.3 ADI 4171/DF

4.3.3.1 Do resumo do processo

Trata-se de acéo direta de inconstitucionalidade, ajuizada pela Confederacdo Nacional
do Comércio e julgada 20.05.2015, cuja Relatoria foi da Ministra Ellen Gracie e redacdo do
acérddo pelo Ministro Ricardo Lewandowski, na qual se controverte a constitucionalidade de
parte da sistematica de tributacdo de combustiveis regulada por dispositivos do Convénio n.
110/2007, com redagéo dada pelos Convénios n. 101/2008 e 136/2008.

Nas palavras da Relatora, in litteris, a requerente

Alega que as distribuidoras adquirem o combustivel derivado do petréleo (Gasolina
tipo A) e o diesel das refinarias, com substituicdo tributaria para frente.
Paralelamente, também adquirem Alcool Etilico Anidro Combustivel (AEAC) e
biodiesel (B100) das usinas para adi¢cdo ao combustivel derivado do petréleo com
vista a produzirem a gasolina do tipo C (composta de 75% de Gasolina A e 25% de
AEAC) e o Oleo Diesel B3 (composto do diesel e de 3% do biodiesel — obs.:
atualmente o percentual é de 5%, denominado B5), produto este que sera
posteriormente comercializado pelos postos de combustiveis. Destacam que, na
aquisicdo dos combustiveis renovaveis (AEAC e B100), ha o diferimento do ICMS,
que, no entanto, é suportado por parte dos valores da ja referida substituicdo
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tributaria para frente. Como as operagGes posteriores ndo sofrem incidéncia, o
Convénio determina que as distribuidoras efetuem o estorno do crédito do imposto
correspondente ao volume de AEAC e de B100 contido nas misturas. Ocorre que
ndo ha crédito na entrada e que, a titulo de estorno, é determinado recolhimento do
valor correspondente ao ICMS diferido ou suspenso relativo as entradas de AEAC e
de B100.

Por esses motivos, a Confederacdo requerente afirmou que a exacdo tributaria
repetida, sem lei e cumulativa na mesma capacidade contributiva esbarrava em um plexo
arquiteténico tributario desenhado pela Constituicdo da Republica (art. 145, §1°, 150, | 155, §
20,1840, 1).

Solicitadas as informacdes pelos requeridos, ponderou-se que a sistematica trazida
pelo Convénio buscava trazer simplificacdo e eficiéncia a exacao tributéria.

Os dispositivos impugnados foram defendidos pela AGU.

Com a manifestacdo pela improcedéncia da acdo direta pelo MPF, os autos foram

conclusos para julgamento.

4.3.3.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulacéo pro futuro

Inicialmente, dado o reconhecimento da pertinéncia tematica ja delineada pela ADI
1.332/RJ, foi afastada a preliminar de ilegitimidade ativa da Confederacdo Nacional do
Comeércio (CNC) para propor a acao direta de inconstitucionalidade sobre o tema versado nos
autos, na medida em que se trata de entidade de ambito nacional que possui entre seus
objetivos institucionais a representacdo de direitos e interesses do comércio brasileiro de bens,
servigos e de turismo.

Ainda em sede preliminar, foi reconhecido o cabimento do ajuizamento de acao direta
de inconstitucionalidade com a finalidade de impugnacéo de convénio firmado pelos Estados,
ja que tais instrumentos juridicos, na seara tributéria, segundo a Relatora, ao lado das leis
complementares — cada um disciplinando as matérias que lhes sdo reservadas — integram o
sistema tributdrio nacional tracado constitucionalmente e constituem atos normativos de
carater estrutural geral, demandados pelo proprio texto constitucional (art. 155, § 5°). Tal
entendimento também encontra respaldo inclusive em outras agdes diretas ja julgadas, das
quais é exemplo a ADI 1851/AL.

No merito, a Relatora apresentou introducdo as peculiaridades da tributacdo de

combustiveis no pais. Explicou, assim, que

A gasolina e o diesel vendidos ao consumidor final, normalmente nos postos de
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gasolina, ndo sdo puros. A legislagdo determina a mistura dos combustiveis
derivados de petréleo, obtidos por extracdo e refino, com combustiveis renovaveis,
obtidos a partir da agricultura e da transformacdo. Assim é que se adiciona a
gasolina (gasolina tipo A) o alcool etilico anidro combustivel (AEAC), obtendo-se a
gasolina tipo C, que é o combustivel fornecido para consumo. Do mesmo modo,
adiciona-se ao Gleo diesel o biodiesel (B100), obtendo-se o dleo diesel B5 (o
namero indica o percentual da mistura, atualmente 5%) que abastecera os veiculos.
A tributacdo dos combustiveis assume grande complexidade porque a Constituicao,
ao disciplinar o ICMS que incide sobre as respectivas operacGes, estabelece regras
distintas para os derivados de petroleo, de um lado, e para os ndo derivados de
petréleo, de outro. As diferentes sistematicas acabam por ter implicagdes mutuas
que se refletem na tributagdo do combustivel como um todo, exigindo-se a adogédo
de instrumentos capazes de resguardar os efeitos de cada regime.

()

Como o combustivel vendido ao consumidor é produzido pela mistura de
combustivel derivado de petréleo e de combustivel renovavel, ha a necessidade
de compatibilizacéo dos diferentes sistemas de tributacéo a que estéo sujeitos, o
gue desafia a adogdo de mecanismos capazes de assegurar o adequado
recolhimento do ICMS. (fl. 03-05 do Acé6rdao) (Grifou-se)

E, nesse sentido, como ja destacado, as regras as serem estabelecidas para a adequada
exacdo tributaria no que diz com os combustiveis, a luz do art. 155, § 5° da Constituicdo da
Republica, se da pela adogdo dos convénios. No caso, mediante o Convénio CONFAZ
110/2007, buscou-se a otimizacdo desse complexo processo, diminuindo o universo de
contribuintes fiscalizados, trazendo proximidade ao acompanhamento das operacdes e, com
isso, garantindo efetividade na arrecadacéo do Estado.

Ocorre que, no caso, a inconstitucionalidade observada ocorre por forca da seguinte

distorcao verificada:

6. Tenho que existe, efetivamente, inconstitucionalidade. As matérias passiveis de
tratamento via convénio sdo aquelas especificadas na Constituicdo. No caso, a
autorizacdo € para estabelecer as regras necessarias para que o ICMS sobre
operacBes com combustiveis tenha a destinacdo constitucionalmente prevista no § 4°
do art. 155 da CF. A reserva ¢é feita pelo § 5° “§ 5°. As regras necessarias a
aplicacdo do disposto no § 4°, inclusive as relativas & apuracéo e a destinacdo do
imposto, serdo estabelecidas mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal,
nos termos do § 2°, XII, g” (Incluido pela EC 33/2001). Ja a Lei Complementar
87/96, ao cuidar da substituico tributaria, conforme a reserva estabelecida pelo art.
155, § 2° XIl, b, estabelece que o regime de substituicho em operagdes
interestaduais dependera de acordo especifico celebrado pelos Estados, podendo ser
estabelecida para os contribuintes que realizarem operacGes interestaduais com
derivados de petréleo, relativamente as operagcdes 101ubsequentes.

N&do ha duvida, ainda, de que, ao convencionar sobre a adocdo de sistema de
tributacdo capaz de dar cumprimento as destina¢des constitucionais do ICMS sobre
combustiveis derivados de petroleo, também tiveram de ser observadas a imunidade
das operacdes interestaduais e a anulacdo dos créditos relativos as operacdes
anteriores.

Contudo, ndo poderia o convénio, a titulo de estorno, determinar um novo
recolhimento. Alids, sdo figuras de natureza distinta.

O estorno ¢é langamento contabil de sentido inverso a outro anteriormente efetuado:
mediante estorno, debita-se o0 que havia sido anteriormente creditado ou credita-se o
que havia sido anteriormente debitado.

Poder-se-ia dizer que a criagdo de uma nova obrigacdo corresponde a anulagdo de
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um crédito, ou seja, que é medida de sentido exatamente oposto e correspondente. O
efeito econdmico até poderia, efetivamente, ser o mesmo, desde que houvesse
efetivamente a apropriacdo do crédito escritural e que as distribuidoras pudessem se
valer de tal crédito.

Impbe-se considerar no caso concreto, contudo, que ndo houve a apropriacdo de
crédito pela distribuidora, de modo que ndo havera o seu aproveitamento. A
obrigacdo criada a titulo de estorno, portanto, inova sim.

Ademais, se a previsdo constitucional é de anulacdo de um crédito, ndo é possivel
adotar, por qualquer instrumento legislativo que seja, medida de natureza diversa. A
anulacéo de um crédito é medida

escritural, ndo podendo ser transmudada em obrigacdo de pagar. A obrigagdo
imposta, assim, desborda do que era dado ao Convénio estabelecer, extrapolando as
matérias que Ihe sdo reservadas pelo art. 155, § 5°, da Constituicdo. Ainda que nao
se trate de um problema propriamente de legalidade, porquanto a aplicacdo do
convénio ndo se faz de modo direto, mas mediante a intermediacdo das leis
estaduais, certo é que ha vicio formal a ser reconhecido.

7. Além disso, considerando que o ICMS diferido ja fora suportado pelo substituto,
na medida em que destacado na operagdo de aquisicdo do alcool e do biodiesel,
tendo sido recolhido mediante repasse pela refinaria, a determinagdo de novo
recolhimento de valor correspondente, dessa feita a outro Estado, implica
bitributacdo ndo autorizada constitucionalmente. Uma operacdo de circulagdo de
mercadoria ndo pode ser tributada duas vezes. Se interestadual, pode-se, isto sim,
aplicar a sistematica propria de recolhimento da aliquota interestadual a origem e da
diferenca ao destino, se for o caso. Mas jamais tributar duas vezes, exigindo
recolhimento idéntico por dois Estados distintos. A competéncia para a instituicdo
do ICMS é repartida entre os Estados, conforme as regras constitucionais. Jamais
pode haver sobreposi¢do. A bitributacdo é vedada, pois desvirtuaria a norma de
atribuicdo de competéncia para instituicdo do imposto.

Ademais, implica dupla exigéncia do mesmo imposto por entes politicos distintos.
Ao Estado de situagdo da usina, ocorre o repasse; ao Estado da distribuidora, o
recolhimento, ambos ao mesmo titulo (ICMS-diferido), embora um como
pagamento outro como estorno de crédito.

Como se vé da explicacdo da Relatora, 0 mecanismo adotado mediante convénio
findou por representar novo recolhimento de tributo do mesmo valor, o que traduz
bitributacdo, vedada expressamente pela Constituicdo da Republica por forca das disposicdes
constantes dos arts. 145, § 1°e 166, § 2°, 1.

A partir do reconhecimento da inconstitucionalidade do recolhimento a titulo de
estorno, exsurgiu outro problema de ordem empirica a ser solucionado®’ e que,
inegavelmente, nos termos do voto do Ministro Ricardo Lewandowski, “(...) se cuida de
decisdo que implicara sérias repercussGes aos contribuintes e aos Estados-sedes das
distribuidoras de combustiveis, que teréo suas arrecadagdes diminuidas abruptamente” (p. 17
do Acordao).

Por isso, considerando a seguranga juridica e o excepcional interesse econdémico

247 Essa linha argumentativa, de ldgica e prevaléncia consequencialista dos efeitos das decisdes do STF,
reproduzida no caso presente e em varios outros, na forma em que arguida na pratica, ndo esta isenta de criticas
pela doutrina. Sobre a reflexdo ora trazida, cf. LEAL, Fernando Angelo Ribeiro. Consequencialismo judicial na
modulacdo de efeitos das decisdes declaratorias de inconstitucionalidade nos julgamentos de direito tributério.
Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 7, n. 3, p. 818-843, 2017. p. 818-843.
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envolvidos na questdo e atingido o quérum com o adiamento da sessdo para colheita da
posicdo da Ministra Carmem Lucia (vencida no mérito), adotou-se a modulagdo dos efeitos
temporais da declaracdo de inconstitucionalidade, dando sobrevida a norma impugnada por
mais 6 (seis) meses contados da publicacdo do acérddo, tempo razoavel para que os estados
pudessem adotar modelo diverso na sistemética de tributacdo dos combustiveis e que néo

resultasse na incongruéncia constitucional ora deflagrada.

4.4 O PACTO FEDERATIVO, COMPETENCIAS LEGISLATIVAS E FUNDOS

Nesta Ultima reunido de casos, o critério adotado ressalta temas que dizem
principalmente com o pacto federativo e seus desdobramentos, entre 0s quais estdo as

modalidades de competéncias legislativas previstas na Constituicdo e fundos.

4.4.1 ADI 1842/RJ

4.4.1.1 Do resumo do processo

Trata-se de agédo direta de inconstitucionalidade (ADIs apensadas n° 1826, 1843,
1906), julgada definitivamente em 06.03.2013, ajuizada pelo Partido Democratico Trabalhista
(PDT), de Relatoria do Ministro Luiz Fux e redacdo do Acordao dada pelo Ministro Gilmar
Mendes, que postulou a inconstitucionalidade dos seguintes dispositivos: arts. 1° e 2°, partes
finais; e os arts. 3°, 4°, 5°, 6°, 7°, 8°, 9° 10 e 11 da Lei Complementar n. 87/97; e arts. 8° e 9°,
10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20 e 21 da Lei Organica n. 2.869/87, ambas do Estado
do Rio de Janeiro.

Sustentou o partido requerente que os dispositivos em comento usurpavam, em favor
do Estado do Rio de Janeiro, funcBes de estrita competéncia dos municipios que integram a
regido metropolitana, violando os principios constitucionais do equilibrio federativo (arts. 1°,
23, 1 e 60, 8 4° 1), da autonomia municipal (arts. 18 e 29), da ndo-intervencdo dos Estados em
seus municipios (art. 35), das competéncias municipais (art. 30, I, V e VIl e 182, § 1°) e
comuns da Unido, do Estado e dos Municipios (art. 23, VI e 225).

Ainda, defendeu o afastamento do art. 25, § 3° da Constituicdo Federal, uma vez que, a
bem da verdade, os dispositivos impugnados transferiram ao Estado a exclusiva execucdo das
politicas publicas neles dispostos.

A Assembleia Legislativa advogou em favor da constitucionalidade dos dispositivos.
Arguiu, nesse sentido, a competéncia estadual para tanto, prevista no art. 25, 8 3° da
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Constituicdo Federal, bem como ressaltou que os servicos publicos que dependam de bens do
Estado ou cujas consequéncias possam ultrapassar os limites territoriais municipais passam a
ser de competéncia estadual. No mesmo sentido, instado, o Governador do Estado reiterou a
mesma argumentacao trazida pelo Legislativo, acrescendo que a possibilidade constitucional
de unificacdo das atividades de organizagdo, planejamento e execucdo de fungdes publicas
atende aos objetivos de promoc¢éo de racionalidade, economicidade e boa técnica no que diz
respeito aos problemas comuns, de interesse regional, cuja titularidade é do Estado-membro.
Com a aplicacdo do art. 12 da Lei n. 9.868/99, foram ouvidos o Advogado-Geral da
Unido e o Procurador-Geral da Republica, tendo os autos sido submetidos ao Tribunal para

julgamento de mérito.

4.4.1.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulag&o pro futuro®*

Em sede preliminar, o Relator afastou a arguicdo de inépcia da inicial suscitada pela
Advocacia-Geral da Unido, afirmando que a peca vestibular indicou com clareza os
dispositivos legais impugnados, individualizando as razbes que invocavam a
inconstitucionalidade destes.

Ato continuo, destacou que parte dos dispositivos impugnados sofreram alteracdes
posteriores de redacao, evidenciando-se, assim, a prejudicialidade do exame relativo aos arts.
1°,2° 4°¢ 11 da Lei Complementar n. 87/89.

No restante, cingiu-se a controvérsia em torno da verificacdo acerca da possibilidade
ou ndo de Estado-Membro criar regides administrativas compostas por municipios limitrofes,
além de regular e executar funcGes e servicos publicos de interesse comum,

Reza o citado art. 25, § 3° da Constituicdo da Republica o seguinte:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituices e leis que
adotarem, observados o0s principios desta Constituicéo.

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagédo, o
planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum. (Grifou-se)

Explicou a importancia da previsao constitucional enquanto medida facultativa para

28 Cf. MODESTO, Paulo. Coluna: Regido Metropolitana, Estado e Autonomia Municipal: a governanca
interfederativa em questdo. Colunistas de Direito do Estado, a. 2016, n. 66, 2016. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/paulo-modesto/regiao-metropolitana-estado-e-autonomia-
municipal-a-governanca-interfederativa-em-questao>. Acesso em: 18 dez. 2018.
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fazer face aos complexos desafios da Administracdo Publica, em especial, a municipal, que,
em determinadas demandas de interesse comum e regional, vé-se incapaz, isoladamente, na
perspectiva econémica, gerencial ou juridica, para atender a demandas afetas a uma regiéo.
Assim, de fato, por estas razdes, o dispositivo constitucional acima citado, tornou relativa a
autonomia municipal nas matérias que a lei complementar julgou por bem transpor ao Estado-
Membro, sempre, obviamente, com ativa participagdo dos municipios envolvidos no processo.

Essa nova e moderna conformacéo federativa instituiu uma

(...) espécie de instancia hibrida na organizagdo estatal brasileira, situada na
convergéncia entre as atribuicBes do Estado e as de seus respectivos municipios.
Autoriza, desse modo, forma de administracdo publica flexivel e moderna, que
garante eficiéncia e eficicia no gerenciamento das fungdes e dos servicos publicos,
tanto urbanos quanto regionais, por meio das entidades federadas integradas, sob
coordenacdo do Estado-membro, em face de interesses comuns envolvidos. (p. 23
do Acdrdao)

Nos termos do Relator, desde que justificadamente, a faculdade constitucional em
questdo ndo ostenta afronta a democracia e ao equilibrio federativo, pois, ao contrério,
materializa compartilhamento de atribuices e servigos publicos de interesse regional sob a
direcdo do Estado, preponderando o interesse publico com exigéncia de atuacdo conjunta,
organizada e dirigida para atingimento de seu mister.

Ante tais consideracfes, afiguraram improcedentes o0s vicios invocados pelos
requerentes para 0 Relator. A partir das alteracbes redacionais trazidas pela Lei
Complementar n. 89/98, restou garantida a participacdo de cada um dos municipios
integrantes nos respectivos Conselhos deliberativos, motivo pelo qual eventual
inconstitucionalidade da redacdo original que efetivamente ndo previa a presenca de todos 0s
municipios no conselho estava superada quando do julgamento da acdo direta, implicando
perda de objeto da demanda neste particular.

Assim, o Relator julgou, como dito, prejudicada a acdo quanto ao Decreto n.
24.631/98 e arts. 1°, 2° 4° ¢ 11 da Lei Complementar n. 87/89, ambos do Estado do Rio de
Janeiro, por forca da perda de objeto, sentenciando, no mais, improcedentes as agdes.

Entretanto, em voto-vista, embora tenha acompanhado o Relator quanto a
prejudicialidade relativa ao art. 1°, caput e paragrafos; ao art. 2°, caput e paragrafo Unico; ao
art. 4°, caput, I a VII; ao art. 11, caput, I a VI; e ao Decreto n. 24.631/98, o Ministro Joaquim
Barbosa divergiu parcialmente, no mérito, quanto aos demais dispositivos impugnados,
examinando individualmente cada norma em debate. Nesse particular, concluiu, ao final,

dado, em grande parte, 0 esvaziamento da autonomia municipal, além da prejudicialidade
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apontada, no mérito, pela parcial procedéncia da acdo direta, declarando a
inconstitucionalidade do art. 5°, parégrafo Unico; do art. 6°, 1, I, IV e V; do art. 7°, todos da
Lei Complementar n. 87/97, além dos arts. 11 a 21 da Lei Estadual n. 2869/97.24°

Ja a seu turno, o Ministro Nelson Jobim, em extenso voto proferido, trazendo e
explicando o panorama histérico mundial e brasileiro sobre o conceito de integragdo regional
federativa, nas formas das regibes metropolitanas, microrregides e aglomerados urbanos,
divergiu do voto do Relator, declarando a inconstitucionalidade da expressdo “a ser
submetido a Assembleia Legislativa”, contido no art. 5°, | da Lei Complementar n. 87/97; do
paragrafo Unico do art. 5° da Lei Complementar n. 87/97; dos arts. 6°, 7° e 10 da Lei
Complementar n. 87/97 e arts. 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20 e 21 da Lei Estadual n.
2.869/97.

Na sequéncia, apresentou voto-vista o Ministro Gilmar Mendes, apontando para a
divergéncia de posicdo em relacdo a orientacdo da extensdo interpretativa das regibes
metropolitanas. De um lado, o Ministro Relator entendeu pela possiblidade de alteracdo da
titularidade para os estados, inclusive atuando como poder concedente dos servicos de
interesse comum, ao passo que, de outro lado, os dois ministros (Joaquim Barbosa e Nelson
Jobim), divergiram dessa posi¢do. A partir da descricdo dos modelos adotados ao redor do
mundo para solucionar questdes federativas de interesse comum e regional e apds as razGes
esgrimidas, asseverou que todos os dispositivos que condicionavam a execucao da integracao
metropolitana ao exclusivo crivo de autoridade estadual eram inconstitucionais. Seguindo esta
I6gica juridica, portanto, declarou a inconstitucionalidade da expressdo “a ser submetido a
Assembleia Legislativa”, contido no art. 5°, | da Lei Complementar n. 87/97; do paréagrafo
unico do art. 5° da Lei Complementar n. 87/97; do art. 4°, § 2°; dos arts. 6°, I, Il, IVe V, 7°e
10 e art. 11, § 2° da Lei Complementar n. 87/97, bem como dos arts. 11 a 21 da Lei Estadual
n. 2.869/97.

Ao que se viu do julgamento, a despeito das divergéncias noticiadas, parece néo ter
havido ddvida quanto a necessidade de resguardar, na maior medida possivel, os efeitos
negativos da inconstitucionalidade & populagdo. Nesse sentido, diante do excepcional
interesse social na continuidade da prestacdo de servigo de saneamento bésico, suscitou-se a

aplicacdo da modulagdo dos efeitos pro futuro, de modo que o Estado do Rio de Janeiro

249 Dada a demora de anos para conclusdo do julgado, inclusive com o falecimento do Relator, Ministro
Mauricio Corréa, nesse transcurso de tempo, apds, o Ministro Joaquim Barbosa reajustou seu voto, de modo a
aderir ao voto do Ministro Gilmar Mendes, declarando a inconstitucionalidade em maior extensdo dos
dispositivos debatidos.
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tivesse 24 (vinte e quatro) meses, a contar da data da conclusdo da acdo direta, para
implementar novo modelo de planejamento e execucdo da fungdo de interesse comum no
ambito das regiGes metropolitanas, microrregides e aglomerados urbanos, de modo a
preservar (i) a participacao ativa dos municipios integrantes e (ii) a desconcentracdo do poder
decisério nas méos de qualquer um dos entes federativos envolvidos.

Tal intengéo de voto, inicialmente proposta pelo Ministro Gilmar Mendes, foi acolhida
para o fim de manter a vigéncia excepcional dos dispositivos declarados inconstitucionais
pelo prazo razoavel referido, lapso temporal dentro do qual o legislador estadual poderia

reapreciar a matéria de modo a prestar respeito a decisdo proferida.

4.4.2 ADI 3458/GO

4.4.2.1 Do resumo do processo

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido liminar, aforada pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e julgada em 21.02.2008, na qual se
controverte a constitucionalidade da Lei n. 15.010/04 do Estado de Goiéas e, por decorréncia
l6gica, o Decreto Estadual n. 6.042/04 e a Instrugdo Normativa n. 01/04 — GSF/GPTJ,
expedida pelo Secretario da Fazenda e pelo Presidente do Tribunal de Justica do referido
estado-membro. Tais disposi¢Oes disciplinavam o sistema de conta Unica de depdsitos
judiciais e extrajudiciais no ambito estadual.

Aduziu o Conselho requerente que a Lei n. 15.010/04 usurpava competéncia de
matéria processual estatuida no art. 24, § 3° da Constituicdo da Republica, contrariando a
regulamentacdo federal constante da Lei n. 10.482/02. Ainda, que a sistemética adotada pela
lei impugnada, que facultava o repasse de recursos e administracdo ao Poder Executivo
estadual implicava na possibilidade velada de utilizacdo de créditos suplementares e/ou
especiais, merecendo destaque que os rendimentos auferidos com a aplicacdo financeira
caracterizam créditos ilimitados de natureza confiscatoria, ao arrepio do art. 167, VV e VII da
Constituicdo da Republica.

Foi aplicada a regra do art. 12 da Lei n. 9.868/99.

Em resposta, o Governador do Estado de Goias rechacou a tese autoral, sustentando
que a lei questionada trata de matéria financeira e ndo processual. Ainda, referiu, quanto a
sistematica de competéncias legislativas dispostas na Constituicdo da Republica, que lei
ordinéria federal (Lei n. 10.482/02) ndo pode ter a pretensdo de disciplinar matéria financeira

dos estados-membros, bem como apontou que existem preceitos ndo aquilatados como gerais
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na lei federal, sendo sempre possivel a suplementacdo estadual, mediante lei ordinaria, a
legislacdo federal. Finalmente, discorreu sobre a vedacdo ao controle de constitucionalidade
de atos normativos secundarios e confessou a incompatibilidade do advérbio
“prioritariamente” contido no art. 4° da Lei n. 15.010/04 com a legislacdo federal norteadora
(Lei Federal n. 10.482/02). O Secretario de Estado da Fazenda ratificou as informacdes
prestadas pelo Governador.

Ao seu turno, a Advocacia-Geral da Unido participou do controle objetivo do caso,
arguindo, preliminarmente, a impossibilidade de conhecimento da acdo direta em relacdo ao
Decreto Estadual n. 6.042/04 e a Instrucdo Normativa n. 01/04 — GSF/GPTJ. No mérito,
manifestou-se pela procedéncia do pleito, em razdo da extrapolacdo dos limites da
competéncia concorrente de parte do estado-membro.

Ja a Assembleia Legislativa local, ao militar em favor dos atos impugnados, suscitou
as preliminares de inépcia da peticdo inicial, haja vista a generalidade da pretensdo de
controle sem o necessario cotejo especifico dos dispositivos em relagdo a Constituicdo da
Republica e, igualmente, o ndo cabimento da acdo direta contra o Decreto Estadual n.
6.042/04 e a Instrucdo Normativa n. 01/04 — GSF/GPTJ. Em relacdo ao mérito, destacou a
regularidade da atuagdo estadual no caso, adstrita a competéncia legislativa concorrente.

Dada vista ao Ministério Publico Federal, sinalizou-se o descabimento da acdo direta
em relacdo aos chamados atos normativos secundarios e pela declaracdo de
inconstitucionalidade da Lei n. 15.010/04 por desrespeito ao art. 24, 88§ 1° a 4° da Constituicdo
da Republica.

Em sede monocrética e inicial, o Relator ndo conheceu da acéo direta, relativamente
ao Decreto Estadual n. 6.042/04 e a Instrucdo Normativa n. 01/04 — GSF/GPTJ, invocando a
existéncia de precedentes no Supremo Tribunal Federal acerca do descabimento do controle
no que tange a atos de carater regulamentar (nesse sentido, vide: ADIs 3.383, 2.207, 1.383 ¢
2.387). Ato continuo, negou-se seguimento no tocante a Lei n. 15.010/04 por entender ausente
o confronto do texto impugnado com o texto da Lei Federal n. 10.428/02, decisdo que foi
recorrida pelo Conselho requerente, tendo, ao final, sido reconsiderada a a¢do direta, adstrita a

impugnacéo da lei estadual.

4.4.2.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulacéo pro futuro

Iniciado o julgamento de merito da acdo direta, portanto, limitado objetivamente ao
exame da constitucionalidade da lei goiana (Lei n. 15.010/04), o Relator, desde logo,
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caracterizou que a matéria versada nos autos — Sistema de Conta Unica de Depoésitos Judiciais
— ndo poderia ser concebida, ao contrario do arrazoado inicial, como tema de direito
processual civil e sim de direito financeiro, pois diz respeito a orcamento, estando o tema,
com efeito, orbitando na competéncia legislativa concorrente.

Nessa sistemaética estabelecida pela Constituicdo da Republica, é cedi¢o que estados-
membros e o Distrito Federal podem exercer em duas situacOes, a saber: (i) a inexisténcia de
legislacdo federal autoriza a plenitude para legislar e (ii) caso existente lei federal versando
sobre normas gerais, anterior ou posterior, a competéncia dos demais entes federativos limita-
se a suplementacéo.

No caso dos autos, deflagrou o Relator a existéncia tanto de inconstitucionalidade
formal quanto inconstitucionalidade material.

Quanto a primeira, afirmou que a matéria de que trata a lei impugnada ndo esta entre
as hipoteses materiais de iniciativa privativa do Chefe do Executivo, sendo certo que cumpre
ao Poder Judiciério deflagrar o processo legislativo relativo a matéria dos depositos judiciais e
do tratamento a ser conferido aos valores até a destinacdo final ao titular do crédito, uma vez
que incumbe a jurisdicdo a guarda e disposicdo dos valores. In casu, o projeto de lei teve
origem no Governo goiano, o que acomete a lei impugnada de vicio de iniciativa.

Quanto a segunda, o direcionamento dado pela lei goiana (art. 2°, paragrafo Unico e
art. 6°) da administracdo dos recursos dos depositos, a serem transferidos para a Conta Unica
de Depositos Judiciais e Extrajudiciais ao Tesouro Estadual viceja inconstitucionalidade
material, fundada na violacdo da separacdo de poderes. Isso porque, pelas mesmas razdes que
subsidiam a iniciativa legislativa do Judiciario no tema, descabe atribuir a Fazenda Publica
Estadual o gerenciamento de valores sob a tutela proviséria do Judicidrio ou, em outras
palavras, trata-se valores depositados em juizo até que o litigio seja definitivamente dirimido
pelo Judiciério.

Com base nessas razdes, constatadas as inconstitucionalidades acima noticiadas, o
Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do Relator, julgou procedente o pedido
formulado, declarando inconstitucional a Lei n. 15.010/02 do Estado de Goias.

Sucessivamente, identificou-se que a lei entdo declarada inconstitucional estava em
vigéncia desde 2002, sendo imperioso reconhecer que a rigidez da atribuicdo de efeito ex tunc
certamente traria prejuizos substanciais e inseguranca juridica, motivo pelo qual o Relator
prop0s, seguido por maioria, sendo vencido no ponto o Ministro Marco Aurélio, a modulagéo
pro futuro dos efeitos da decisdo de inconstitucionalidade, de modo que a decisdo produzisse

efeitos 60 (sessenta) dias apos o transito em julgado, tempo habil a organizacdo do Estado de
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Goias relativamente aos valores depositados judicialmente.

4.4.3 ADI 2240/BA
4.4.3.1 Do resumo do processo?*

Trata-se de agéo direta de inconstitucionalidade, julgada em 09.05.2007, com pedido
de medida cautelar, relatada pelo Ministro Eros Grau e ajuizada pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) contra o Governador do Estado da Bahia e da Assembleia Legislativa
respectiva, pleiteando-se a declaragéo de inconstitucionalidade da Lei Estadual n. 7.619, de 30
de marco de 2000.

Defendeu o requerente que a referida lei estadual era inconstitucional, na medida em
que foi publicada em data posterior a promulgacdo da EC n. 15/96, que deu nova redacdo ao
art. 18, § 4° da CF, prescrevendo a necessidade de lei complementar, até entdo inexistente,
instituidora de prazo para finalidade de criacdo, incorporacéo, fusdo ou desmembramento dos
municipios brasileiros. Nessa linha, arguiu que a lei impugnada colidia com o regime
democratico, tendo apenas a populacdo do distrito de Luis Eduardo Magalhdes realizado o
plebiscito em 19.03.2000, n&o tendo havido consulta nos moldes do texto constitucional, ou
seja, considerando a extensdo de toda populacdo envolvida no processo de emancipagao.
Ainda, destacou que os estudos técnicos de viabilidade municipal foram publicados em data
posterior ao plebiscito (28.03.2000). Salientou, ainda, o viés politico da medida legislativa
tomada em ano de eleicBes municipais, resultando em situacdo temeraria a preservacao da
ordem publica.

Instado, o Governador do Estado da Bahia advogou no sentido da constitucionalidade
do preceito legal atacado, sob os argumentos de que o processo legislativo foi antecedido de
consulta, mediante plebiscito realizado pela Justica Federal, a populacdo interessada, na forma
prevista na Resolugcdo n. 33/2000. No mais, observou que, inexistindo lei complementar
federal que determine o periodo dentro do qual poderd ocorrer a criacdo de municipio, €

possivel que este seja indicado no ordenamento juridico estadual.

250 E jmportante registrar que outros casos julgados pelo STF versaram sobre conjunto fatico semelhante e
seguiram, portanto, a mesma ratio decidendi do caso a ser exposto a seguir (vide ADI 3316/MT — Municipio de
Santo Antdnio do Leste/MT, ADI 3489/SC — Municipios de Monte Carlo/SC e Campos Novos/SC e ADI
3689/PA — Municipios de Ourilandia do Norte/PA e Agua Azul do Norte/PA). Entretanto, evitando-se indcua
tautologia e por economia, dada a relevancia do caso para o tema em debate, elegeu-se este para servir aos
propositos de catalogacdo e analise da aplicacdo da modulacdo pro futuro dos efeitos das decisGes de
inconstitiucionalidade trabalhada na presente dissertacdo. Registre-se, ainda, no mérito, que o caso tem conexao
e referéncia jurisprudencial com o Ml 725 e ADI 3682/MT.
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No mesmo sentido, ao seu turno, a Assembleia Legislativa do Estado da Bahia
destacou que CF garante direito absoluto ao desmembramento de municipios. Apontou que a
legislacdo baiana, a Constituicdo e a lei complementar primaram pela inteira razoabilidade na
instituicdo do prazo necessario para o desmembramento. E, finalmente, quanto ao plebiscito,
afirmou que a consulta mais abrangente seria estéril, porquanto se presume a opinido contraria
do municipio de origem em relacdo a desmembramento de determinada area sua.

A Advocacia-Geral da Unido, ao analisar o caso, manifestou-se pela procedéncia do
pedido, tanto em razdo da necessidade de preservacdo da competéncia legislativa federal no
tema, como pela desconformidade entre a dicgéo do texto constitucional e a forma da consulta
plebiscitéria efetuada.

Ouvida a Procuradoria-Geral da Republica, esta opinou pela declaracdo de
inconstitucionalidade da lei atacada, acentuando a flagrante violacdo do texto constitucional
pela lei baiana, bem como discorreu sobre a disposicdo do art. 18, § 4° da CF e sua
atualizacdo dada pela EC n. 15/96.

E o relatorio da ADI.

4.4.3.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulag&o pro futuro®®

Em suas linhas introdutoérias, o ministro Relator, Eros Grau, delineou a situacdo e
circunstancias plasmadas no art. 18, § 4° da CF?>2, Como se V&, estabelece a disposi¢do que
eventual criacdo de municipio sera feita por lei estadual, dentro de periodo determinado por
lei complementar federal, dependendo de consulta prévia. Até a data do julgamento, ressaltou,
ndo havia sido produzida a lei complementar federal mencionada no preceito constitucional,
dai porque, em simples exercicio de subsuncéo, constituida estaria a inconstitucionalidade da
Lei Estadual n. 7.619, de 30 de marco de 2000. Entretanto, o Relator consignou algumas

circunstancias especiais do caso a serem levadas em considera¢do. O Municipio criado em

251 Cf. comentarios juridicos em: MENDES, Gilmar Ferreira. Controle abstrato de constitucionalidade: ADI,
ADC e ADO: comentarios a Lei n. 9.868. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 669-670; POGREBINSCHI, Thamy. A
Normatividade dos Fatos, as Conseqiiéncias Politicas das Decisfes Judiciais e o Pragmatismo do Supremo
Tribunal Federal (Comentarios a ADI 2240-7/BA). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 247,
p. 181-193, jan. 2008. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/41556>.
Acesso em: 18 dez. 2018.

252 Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.

()

8§ 4° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-do por lei estadual, dentro do
periodo determinado por Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populacbes dos Municipios envolvidos, apés divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei.
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questdo foi efetivamente criado, assumindo existéncia de fato como ente federativo dotado de
autonomia, situacdo que ja durava mais de 6 (seis) anos a época do julgado, inclusive com a
disciplina em vigor de lei organcia, a entrada em vigor de mais de duzentas leis municipais,
mandatos eletivos ja submetidos ao escrutinio democratico do voto, instituicdo e arrecadagédo
de tributos de sua competéncia municipal, regular exercicio do poder de policia, bem como,
em seu territdrio, atos juridicos haviam sido praticados, entre outras importantes para
consideracdo. Nesses vetores, admitiu que o Tribunal ndo poderia limitar-se a pratica de mero
exercicio de subsuncdo, uma vez que se tratava de situacdo de excecdo com consequéncias
perniciosas em caso de declaragdo de inconstitucionalidade ortodoxa de lei estadual.

Diante disso, teceu consideraces, lastreado na jurisprudéncia do proprio STF e na
doutrina abalizada, sobre a seguranca juridical e prote¢do da confianca, demonstrando que o
caso em tela denota uma situacdo excepcional consolidada de carater institucional, politico.
Nessa ordem de ideias, exemplificou sua compreensdo a partir de situacdes colhidas do
proprio ordenamento juridico, tal como a hip6tese do casamento putativo, das sociedades de
fato ou irregulares.

Repetindo em varias oportunidades a situacdo excepcional do caso, o Relator anotou
que a omissdo do Legislativo federal em elaborar a lei complementar estatuida no art. 18, § 4°
da CF, com a redacdo dada pela EC n. 15/96, tratava-se de moléstia do sistema, um desvio do
estado normal, impedindo a efetiva tomada de decisdo politica no &mbito municipal. Desse
modo, foi categdrico no sentido de que a criacdo do Municipio de Luis Eduardo Magalhaes
importava, tal como se deu, em uma situacao excepcional ndo prevista pelo direito positivo.
Nesse sentido, rechacou a tese da nulidade de lei inconstitucional, de efeitos ex tunc, no caso
presente, pois ndo seria possivel anular decisdo politica institucional sem agressdo ao
principio federativo consolidado, desconsiderando o fato de existéncia do municipio, que
resultou em efeitos juridicos diversos, sendo impossivel retroceder no tempo. Tais
circunstancias, destacou o Relator, fazem impor a ineficacia do exame do tema a luz de um
plano de abstracionismo normativista e a apreciacdo do tema sob o prisma de uma ordem
concreta e de modo a verificar a decisdo que menos sacrificava a Constituicdo e garantia sua
forga normativa.

Essas foram as razd0es iniciais trazidas pelo Ministro Relator para julgar improcedente
a ADI proposta. Ocorre que o Ministro Gilmar Mendes apresentou voto-vista em sentido
parcialmente diverso, que passou a ditar a orientacdo do julgamento do caso e que ora se
passa a expor.

No mérito, inicialmente, repassou o Ministro a fundamentacdo trazida pelo Ministro
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Relator, que levou & improcedéncia da demanda objetiva.

Na sequéncia, referendou a consideracéo acerca da consolidacéo da situacdo fatica do
processo, ndo podendo esta ser ignorada pelo Tribunal, obtemperando a relevancia dos
contornos da decisédo a ser proferida, que deveria se pautar, na maior medida do possivel, pela
forma menos gravosa a realidade concreta de instituicdo da nova entidade federativa.

A partir dessas razdes, apontou que a solugcdo para o problema posto ndo poderia advir
de simples decisdo de improcedéncia da acédo direta, tendo em vista que esta orientacdo da
parte dispositiva do julgado levaria a privilegiar realidades concretas incongruentes, deixando
de contemplar, com o devido respeito, a nulidade da lei inconstitucional.

A relevancia da seguranca juridica no caso, segundo o voto-vista, dispensava defesa.
De toda sorte, entendeu o Ministro Gilmar Mendes ser possivel primar, na medida do
possivel, pela otimizacdo dos principios aplicaveis ao caso, segundo as possibilidades faticas
e juridicas que o contexto apresentava. Assim, registrou a posicao do STF sobre a matéria em
casos passados, notando que o principio da nulidade da lei inconstitucional também possuia
um peso elevado no caso, tornando inevitavel o uso da técnica da ponderacéo.

Baseado em doutrina e jurisprudéncia estrangeiras, teceu consideragdes a propésito da
ponderacao entre os principios incidentes ao caso, bem como grifou a atuacéo do principio da
proporcionalidade no exercicio de acomodacdo da superposi¢do de principios constitucionais.
Todas essas andlises, segundo o Ministro condutor do voto-vista, demonstraram uma forte
tendéncia no sentido da universalizacdo de alternativas normativas ou jurisprudenciais em
relacdo a técnica de nulidade. De fato, varias sdo as situacdes em que a declaracdo de nulidade
de uma lei sentencia ainda maior irritabilidade e, em casos mais severos, verdadeiro caos
juridico, sendo certo que a simples utilizacdo de declaracdo de nulidade ndo tem o condao de
superar situacdes imperfeitas de uma perspectiva constitucional. No pais, a situacdo ndo é
diferente, tendo o Ministro Gilmar Mendes apresentado breve historico das alternativas
criadas no pais, explicitando os contornos juridicos da modulacdo de efeitos temporais
existentes.

Diante das raz6es esposadas, conforme afirmou o Ministro do voto-vista, ndo haveria
divida de que o Tribunal deveria adotar uma férmula que, reconhecendo a
inconstitucionalidade da lei impugnada, resguardasse na maior medida possivel os efeitos por
ela produzidos.

Assim sendo, votou pela declaracdo de inconstitucionalidade sem pronuncia de
nulidade da lei atacada, aplicando o art. 27 da Lei n. 9.868/99 para o fim de manter a vigéncia

do dispositivo legal pelo prazo de 24 (vinte e quatro) meses, lapso temporal razoavel dentro
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do qual poderia o legislador estadual reapreciar o tema, tendo como base os parametros a
serem fixados na lei complementar federal, conforme deciséo na ADI 3682.

Em seguida, o Relator, Ministro Eros Grau, apresentou retificacdo de seu voto,
acompanhando o voto-vista do Ministro Gilmar Mendes.

Ao final, o Tribunal, a unanimidade, julgou procedente a acdo direta e, por maioria, ao
ndo pronunciar a nulidade do ato impugnado, manteve a vigéncia pelo prazo de 24 (vinte e
quatro) meses até que o legislador estadual estabelecesse novo regramento, nos termos do
voto reajustado do Ministro Relator, Eros Grau, e do voto-vista do Ministro Gilmar Mendes,

vencido, nesse ponto, o Ministro Marco Aurélio, que declarou a nulidade do ato questionado.

4.4.4 ADI 429/CE

4.4.4.1 Do resumo do processo

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, julgada em 20.08.2014, de relatoria
do Ministro Luiz Fux, ajuizada pelo Governador do Estado do Ceard4 e tendo como
interessada a Assembleia Legislativa da referida unidade federativa.

Sustentou o requerente a inconstitucionalidade dos seguintes dispositivos: art. 192, 1 e
2, 193 e seu paragrafo unico, 201 e seu paragrafo Unico, 273, paragrafo Gnico e 283, 111, todos
da Constituicdo do Estado do Ceard, por ofensa aos arts. 61, § 1, Il, ‘b’, 146, Ill, ‘¢’ e 155,
8 20, XII, ‘g’, da CF. Em resumo, apontou incompatibilidades das disposi¢des constitucionais
estaduais com a CF no que tange (i) a competencia da Unido para o estabelecimento de
normas gerais sobre o tratamento tributario do ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas, (ii) a competéncia para autorizacdo de beneficio fiscal mediante deliberacdo
unanime dos Estados-membros. Enfatizou que a matéria relativa a isencédo tributaria deve ser
regulada por lei de iniciativa privativa do Chefe do Executivo.

Notificada, a Assembleia Legislativa do Estado do Ceard advogou em favor da
competéncia legislativa concorrente dos Estados-membros em matéria tributaria, bem como
anotou que o Tribunal ainda ndo havia se pronunciado acerca da aplicagdo dos principios que
informam o processo legislativo federal no ambito estadual.

O tribunal concedeu, em parte, a medida cautelar pleiteada, suspendendo a eficacia do
art. 193, caput e paragrafo unico; do art. 201, caput e paragrafo Unico; do paragrafo Unico do
art. 273 e do art. 283, 111 da Constitui¢éo cearense.

A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se no sentido da improcedéncia da acéo

direta, entendendo nao haver desconformidade entre os preceitos atacados e a CF.



115

Em seu parecer, o parquet opinou pela procedéncia parcial do pedido, ressalvando a
constitucionalidade do art. 192, § 1° da Constituicdo Estadual, uma vez que editado no
exercicio da competéncia modelada pelo art. 24, | da CF.

E o relatorio da presente ADI.

4.4.4.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulacéo pro futuro

Como se viu no relatorio, cingiu-se a controvérsia dos autos na verificacdo de
inconstitucionalidade de preceitos da Constituicdo do Estado do Ceard (art. 192, 1 e 2, 193 ¢
seu paragrafo Unico, 201 e seu paragrafo Unico, 273, paragrafo Unico e 283, 1lI).

Na linha trabalhada pelo Relator, viu-se que o federalismo brasileiro exterioriza-se,
entre outros campos, no segmento tributario mediante o estabelecimento de competéncias
legislativo-fiscais privativas dos entes politicos, reservada a lei complementar a instituicdo de
normas gerais (art. 146, 111, ‘¢’ da CF). Por consequéncia, fundado em precedentes do proprio
Tribunal, reputou que o art. 192, § 1° da Constituicdo cearense ndo padece de
inconstitucionalidade, porquanto, como se sabe, no ambito da competéncia legislativa
concorrente, inexistindo lei federal de normas gerais, autorizada estd competéncia plena dos
Estados.

Em passo seguinte, avangou 0 exame para os demais dispositivos atacados, que
disciplinam o tema dos beneficios fiscais e, em especial, as isen¢des. Nesse ponto, obtemperou
0 Relator que o poder de exonerar corresponde a uma derivacdo do poder de tributar, motivo
pelo qual, presente este, ndo ha impedimentos para que as entidades investidas de competéncia
tributaria, tal como os Estados-membros, passem a definir hipéteses de isencdo ou de nao-
incidéncia das espécies tributarias em geral, 0 que ndo desabona as previsdes da Constituicdo
estadual. Contudo, é certo que, nos termos do art. 155, § 2, XII, ‘g’ da CF, ndo ha margem
para concessao unilateral de beneficios fiscais relativos ao ICMS sem a prévia celebracdo de
convénio intergovernamental. Sublinhou o Relator que a finalidade por detrds da referida
exigéncia consiste na preservacao do equilibrio horizontal da tributacéo, dada a relevancia do
regime do ICMS para a manutencdo da harmonia do pacto federativo. Nesses vetores, revelou-
se, no caso, inconstitucionalidade material dos dispositivos da Constituicdo cearense que
outorgam incentivo fiscal incompativel com a CF.

Especificamente quanto ao art. 192, § 2° da Constituicdo cearense, nos debates, o
Ministro Gilmar trouxe proposi¢cdo de declaracdo de inconstitucionalidade sem pronincia de

nulidade pelo prazo de 12 (meses), de modo a resguardar temporariamente a situacdo benéfica
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aos deficientes albergados pela norma e submeter o tema ao CONFAZ, o que findou a ser
acolhido pela maioria do plenario.

Ex positis, apos discussdes e esclarecimentos quanto a parte dispositiva do julgado, nos
termos do voto do Relator, o Tribunal, por unanimidade, julgou improcedente o pedido em
relacdo ao art. 192, 8§ 1° da Constituigdo cearense. Por maioria e nos termos do voto do
Relator, o Tribunal julgou parcialmente procedente a acdo direta para dar interpretacéo
conforme & CF ao art. 192, § 2° da Constituicdo cearense, sem declaracdo de nulidade,
concedendo o prazo de sobrevida do beneficio por 12 (meses) a partir da ata da sesséo,

vencido em parte o Ministro Marco Aurélio.

4.4.5 ADI 3666/DF
4.4.5.1 Do resumo do processo

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, julgada em 06.12.2018, ajuizada pelo
Procurador-Geral da Republica e de relatoria do Ministro Roberto Barroso, tendo como
interessados o Governo do Distrito Federal, sua Camara Legislativa, bem como a presenca, na
condicdo de amicus curie, do Sindicato dos Delegados de Policia do Distrito Federal —
SINDEPO/DF e da Associacdo dos Agentes Penitenciarios da Policia Civil do Distrito
Federal — AGEPEN, na qual se questionou a constitucionalidade das Leis n. 2.835/2001,
3.100/2002 e 3.656/2005, todas do Distrito Federal.

Em sintese, alegou o parquet que, por meio das referidas leis entdo impugnadas, o
Distrito Federal, em ofensa ao art. 21, X1V da CF, havia usurpado a competéncia da Uniao
para legislar com exclusividade sobre 6rgaos e servidores da Policia Civil do Distrito Federal.

Embora tenha sido requerida medida cautelar, o Ministro Joaquim Barbosa, relator em
momento anterior, adotou o rito abreviado do art. 12 da Lei n. 9.868/99.

Em informacGes, o Governador e a Camara do Distrito Federal defenderam a
constitucionalidade das leis contestadas. Aduziram que, na verdade, 0 caso em tela retravada
hipotese de competéncia concorrente entre a Uni&o e o Distrito Federal, destacando, ainda,
que as leis estaduais ndo teriam majorado nem criado obrigacGes pecunidrias a serem
suportadas pela Uniéo.

Intimado, o Advogado-Geral da Unido opinou pela procedéncia do pleito por entender
que, no caso, ao autorizar a reestruturacdo de 0rgaos e criacdo de novos cargos em comissao
no &mbito da Policia Civil do Distrito Federal, as leis atacadas teriam violado tanto o art. 21,
X1V, como o art. 24, § 1°, ambos da CF.
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Em parecer, o Procurador-Geral da Republica, requerente nesta agdo direta, reiterou os
argumentos tecidos na exordial, sustentando a inconstitucionalidade das leis distritas.
E o relatorio da ADI.

4.4.5.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulacéo pro futuro

Nas razdes trazidas pelo relator, primeiro, referenciou-se a textualidade do art. 21,
XIV da CF?3, que estabelece a competéncia da Unio para organizar e manter a Policia Civil,
militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal; do art. 24, XVI da CF, que
prescreve a competéncia concorrente da Unido, Estados e do Distrito Federal para legislar
sobre organizacao, garantias, direitos e deveres das policias civis; e também do art. 24, § 1° da
CF254.

Em seguida, a luz de interpretacdo sistematica desses dispositivos constitucionais,
anotou ser possivel extrair 3 (trés) principais conclusfes necessarias para a solucao do caso.

Primeiro, destacou que ndo compete a Unido de modo absoluto legislar sobre todas as
questdes concernentes a Policia Civil do Distrito Federal, sendo possivel que este legisle
pontualmente sobre matéria. Todavia, observou, devem existir limites desta competéncia
concorrente, entre 0s quais se encontra a proibicdo de edicdo de normas gerais, se ja existente
outra de carater federal. Este é o caso presente. Ha, de fato, regulacdo geral federal impedindo
categoricamente a edicdo de leis estaduais entdo contestadas, devendo ter presente que o
contetdo das leis impugnadas envolvia verdadeira reestruturacdo do 6rgdo policial, com
modificacdes basilares. Desse modo, constatada estava a usurpacdo de competéncia da Uniao.
Segundo, o Relatou manifestou, ainda, com base na jurisprudéncia, violacdo no caso ao art.
21, XIV da CF. Isso porque, na linha do que j& havia sido demonstrado no voto, as normas
impugnadas promoveram reestruturacdo, instituicdo, extincdo e transformacdo de Orgdos
internos, bem como criaram novos cargos comissionados. Em um exame globalizado dessas

leis distritais, dispde-se sobre a propria estrutura da Policia Civil local, assim como do regime

253 Art. 21. Compete a Unido:

g(li/ - organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem
como_prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execugdo de servigos publicos, por meio de fundo
?5202:?’24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

%(\%I - organizacgdo, garantias, direitos e deveres das policias civis.

§ 1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.
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juridico de seus servidores. Terceiro, constatou-se, por consequéncia do diagndstico juridico
feito, que as leis distritais violaram nocéo basica segundo a qual descabe ao Distrito Federal
impor 6nus de despesa a Unido tal como ocorreu.

Nesses vetores, pois, restou constatada a inconstitucionalidade das leis distritais
impugnadas, passando-se para um desdobramento do juizo de mérito relativo aos efeitos
temporais a serem aplicados, uma vez que o caso demandou maior cautela.

Conforme explicado pelo Relator, tratava-se de leis distritais que vigoravam ha mais
de uma década com a sua inerente presuncdo de constitucionalidade, de tal sorte que o
cumprimento imediato da decisdo traria prejudicialidade maior do que a prépria
inconstitucionalidade dessas, abrindo-se possibilidade legitima da modulacdo temporal dos
efeitos da decisdo.

No caso do presente processo objetivo, pois, a partir do juizo de ponderacao, lastreado
na jurisprudéncia, considerou-se que a seguranca juridica, o excepcional interesse social e a
boa-fé deveriam prevalecer de modo a preservar situacdes consolidadas ao longo do tempo
em detrimento do efeito retroativo das leis inconstitucionais.

Apds, fez-se mencdo especifica da boa-fé dos ocupantes de cargos entdo tidos por
irregulares, para fins de aposentadoria, 0 que ensejou ressalvar os efeitos da deciséo de
inconstitucionalidade aos servidores ja aposentados e aqueles que implementaram 0s
requisitos de aposentacdo até a época da publicacdo do julgado, ocorrida em 06.12.2018.

A luz, pois, das razdes precedentes, o Tribunal, por unanimidade, julgou procedente o
pedido constante na acdo direta para declarar a inconstitucionalidade das Leis n. 2.835/2001,
3.100/2002 e 3.656/2005, todas do Distrito Federal, modulando-se os efeitos nos seguintes
termos: (i) preservacdo dos atos ja praticados; (ii) a decisdo proferida sé deveria produzir
efeitos 24 (vinte e quatro) meses contados da data da sessdo do julgamento, tempo necessario
para que a Unido pudesse reestruturar de modo adequado o 6rgdo policial e (iii) ressalvou-se a
incidéncia do ac6rddo exclusivamente para fins de aposentadoria, aos servidores nas

condigdes acima referidas.

4.4.6 ADI 875/DF (ADIs apensadas n. 1.987/DF, 2.727/DF e 3.243/DF)
4.4.6.1 Do resumo do processo

Trata-se de acOes diretas de inconstitucionalidade, julgadas em 24.02.2010,
encabecadas pela ADI 875/DF e reunidas pela relatoria do Ministro Gilmar Mendes por forga

da conex&o dada pela impugnacéo de dispositivos da Lei Complementar n. 62/89.
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Em resumo, a ADI 1.987/DF, proposta pelos Estados de Mato Grosso e Goias,
fundava-se na suposta omissédo do Congresso Nacional em regulamentar o art. 161, Il da CF.
Afirmaram os requerentes que o critério estabelecido pela Lei Complementar n. 62/89 padecia
de arbitrariedade e ndo traduzia a vontade do legislador constituinte, que prescreveu gque 0S
critérios de rateio dos fundos deveriam promover o equilibrio socioecondmico entre Estados e
entre Municipios, especialmente no que se refere na fixagdo dos coeficientes individuais de
cada Estado dentro de cada bloco regional.

Ja na ADI 875/DF, demanda objetiva proposta pelos Governadores dos Estados
sulistas (Rio Grande do Sul, Parana e Santa Catarina), controverte-se a constitucionalidade do
art. 29, 1 e I1, e 88§ 1°, 2° e 3°, bem como 0 Anexo Unico, todos da Lei Complementar n. 62/89.
Aduziram que, contrariando o art. 161, Il da CF, a lei em comento ndo dispunha sobre
critérios de rateio do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e do
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), diferindo a regulamentacdo desses critérios a
ser efetivada em lei especifica com base no senso do ano de 1990 e aplicando, até a fixacdo
referida, os coeficientes fixados na Lei Complementar n. 62/89 (art. 2°, 8§ 39), situacdo que
permanecia até o ajuizamento da a¢&0?.

Ainda, a ADI 2.727/DF, aforada pelo Governador do Estado do Mato Grosso do Sul,
também reproduziu a suscitacdo de inconstitucionalidade relativamente ao art. 2°, 8§ 1°, 2° e
3°, bem como o Anexo Unico, todos da Lei Complementar n. 62/89 e de parte da Decisdo
Normativa n. 44, de 12.12.2001, editada pelo Tribunal de Contas da Unido.

Por ultimo, a ADI 3.243/DF foi ajuizada pelo Governador do Estado de Mato Grosso
em face, especificamente, do art. 2°, 8 3° da Lei Complementar n. 62/89, apontando que a
declaracdo de inconstitucionalidade desse dispositivo, por si s6, derruiria a totalidade da lei.

Instadas a prestar informacdes, as autoridades requeridas, de modo geral, além dos
argumentos pelo ndo conhecimento das acdes, defenderam inexistir vicio de
inconstitucionalidade na Lei Complementar n. 62/89.

A Advocacia-Geral da Unido alertou que a materia ndo poderia ser veiculada via acao
direta, pois a lei complementar impugnada tem efeitos concretos e, em sendo declarada sua
inconstitucionalidade, passaria a ndo haver outro marco legislativo para realizar o rateio do

Fundo de Participagé&o.

2% Conforme consta do relatério da decisdo, essas duas ADIs, em sessdo plenaria de 22.04.2002, haviam sido
apresentadas em mesa pelo Ministro Néri da Silveira, tendo sido, porém, adiado em virtude do adiantado da
hora. Ainda, em 08.05.2002, o processo foi retirado de pauta em razdo da aposentadoria do referido Ministro.
Posteriormente, foram redistribuidas ao Ministro Gilmar Mendes em virtude de prevencdo em relagdo a outras
ADI que impugnavam dispositivos da Lei Complementar n. 62/89.



120

O Procurador-Geral da Republica, em sua manifestacéo, exarou parecer no sentido de
descaber ao STF a suposta ma distribuicdo dos recursos dos fundos de participacdo dos
Estados e dos Municipios, bem como ressaltou a inaptiddo institucional, de natureza politica,
do Tribunal para promover equilibrio socioecondmico entre os entes federados.

E o relatério.

4.4.6.2 Das razdes da inconstitucionalidade e a modulag&o pro futuro?®®

O voto do Relator inicia com extensa explicitacdo dos motivos de apensamento, no
caso em tela, das demandas objetivas e a possibilidade de se atribuir fungibilidade das acfes
diretas de inconstitucionalidade por acdo e por omissao, motivo pelo qual foram conhecidas
as acoes e determinado seu julgamento em conjunto.

Partiu-se, entdo, para decisdo de mérito, a partir da delimitacdo dada pelo objeto de
cada uma das ADIs.

A excecdo da ADI 1.987/DF, que possui objeto distinto — omissdo do Congresso
Nacional em regulamentar o art. 161, Il da CF — as demais agOes diretas em exame, no
conjunto, eram dirigidas ao reconhecimento de inconstitucionalidade do art. 2°, 1 e 11, e 88 1°,
20 e 3°, bem como o Anexo Unico, todos da Lei Complementar n. 62/89.

Na motivacdo do voto do Relator, que foi seguido pela grande maioria do Tribunal,
meditou-se acerca da especialidade do caso em apreco, uma vez que, entre as demandas
objetivas ajuizadas, constava argumentacdo de inconstitucionalidade tanto no sentido da
omissdo (parcial)®’ do legislador quanto de acdo, o que confirmou a ambivaléncia da
natureza das agdes constitucionais. 1sso porque, no caso, em termos praticos, a afirmacao de
que o legislador ndo cumpriu integralmente o dever de legislar contém, implicitamente, uma
censura da prépria norma positiva, sendo certo que descabe a afericdo do atendimento do
legislador da vontade constitucional o exame pautado em critérios arbitrarios ou subjetivos,

mas sim do cotejo da lei construida e a interpretacdo deferida ao texto constitucional.

26 A respeito da fundamentacdo desta especifica decisdo, vale conferir as consideraces do seguinte artigo
cientifico: MACEDO, Elaine Harzheim; SILVA DANTAS, Ana Cecilia de Morais e. Modulagdo de efeitos pro
futuro no controle concentrado de constitucionalidade: o caso da ADI 875. Revista da AJURIS, Porto Alegre, v.
44, n. 142, p. 155-173, jun. 2017. Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produto
s/bibli_informativo/bibli_inf_2006/Rev-AJURIS_142.06.pdf>. Acesso em: 03 dez. 2018. Ainda, vide
comentarios em: Vide comentarios em MENDES, Gilmar Ferreira. Controle abstrato de constitucionalidade:
ADI, ADC e ADO: comentarios a Lei n. 9.868. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 670-671.

27 SARMENTO, Daniel. Eficacia temporal do controle de constitucionalidade das leis — o principio da
proporcionalidade e a ponderacdo de interesses- das leis. Revista de Direito Administrativo, n. 21, p. 27-40,
1998. p. 35.
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A0 que se sabe, no caso, a Lei Complementar n. 62/89, exigéncia prescrita pelo art. 39
do ADCT, parégrafo unico, foi editada com vistas a cumprir a determinacdo constante do art.
161, 11 da CF?8, instituindo os critérios de rateio dos recursos dos Fundos de Participacio dos
Estados, Distrito Federal e dos municipios, tendo como parametro a promocéao do equilibrio
socioecondmico entre 0s entes federativos.

Nesse sentido, quanto ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, o
art. 2° da referida lei estabeleceu a destinacdo de 85% (oitenta e cinco por cento) dos recursos
as Unidades da Federacdo integrantes das regides norte, nordeste e centro-oeste e de 15%
(quinze por cento) para as regides mais desenvolvidas do sul e sudeste. Ainda, o diploma
legal, no anexo ora impugnado, definiu os coeficientes de participacdo dos Estados, 0s quais
deveriam vigorar apenas nos exercicios de 1990 e 1991. A partir do ano de 1992, os critérios
de rateio deveriam ser fixados por lei especifica, baseada no censo de 1990 e, caso estes
novos coeficientes de participacdo ndo viessem a ser estabelecidos em lei especifica, 0s
critérios ja postos no anexo deveriam continuar a ser aplicados. No ano de 2010, data do
julgamento das acOes diretas, passados mais de 20 (vinte) anos da edicdo da lei
complementar, ainda eram aplicados os indices previstos apenas para 0s anos de 1990 e 1991,
0 que denota, inegavelmente, grande distor¢cdo do rateio em questéo.

Ressaltou o Relator, também, que indices adotados pela Lei Complementar n. 62/89
ndo estavam alicercados em analise de dados e informacGes idoneas da realidade
socioeconémica dos Estados brasileiros a época, mas sim, conforme se pdde dessumir dos
autos, de acordo entre entes federativos formalizado no ambito do CONFAZ (Conselho
Nacional de Politica Fazendaria), o qual tomou por base a média historica dos coeficientes
aplicados anteriormente a CF apurada nos parametros do Cdédigo Tributario Nacional. Tal
situacdo de efemeridade das disposicGes da Lei Complementar n. 62/89, bem como seu
conteddo eminentemente politico, foi denunciada, segundo o Relator, pelo proprio Deputado
Firmo de Castro, responsavel pela proposta no legislativo.

Embora esta situacdo noticiada ndo seja, por si s6, motivo ao reconhecimento da pecha
de inconstitucionalidade, vai-se além, atentando-se para questdo de fundo relativa ao mérito
de finalidade buscado pela CF de promocédo de equilibrio socioeconémico entre Estados e

entre Municipios. A chancela de constitucionalidade, portanto, deveria, no caso, avaliar se 0s

2% Art. 161. Cabe a lei complementar:

()

Il - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159, especialmente sobre os critérios de
rateio dos fundos previstos em seu inciso |, objetivando promover o equilibrio s6cio-econdmico entre
Estados e entre Municipios; (Grifou-se)
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critérios eleitos pelo legislador para o rateio dos fundos de participacdo conduzem a reducao
das disparidades regionais e a equalizacdo da situacdo dos entes federativos, tudo em
harmonia com o fim ultimo de prestigiar o federalismo cooperativo. N&do é demais lembrar
que tais fundos de participacdo, verdadeiras transferéncias intergovernamentais, viabilizam,
acrescidas das receitas correntes advindas dos tributos préprios de cada ente federativo, a
autonomia financeira e, por conseguinte, o exercicio de suas competéncias constitucionais.

Apols demonstracdo contabil da relevancia destas receitas para os entes federativos,
constatou o Relator que, de fato, a proporcao entre a receita corrente das unidades federativas
e os valores que Ihes eram repassados mediante a aplicacdo dos indices politicos e vetustos
estabelecidos pela Lei Complementar n. 62/89 findava por criar um sistema desigual,
pesando, proporcionalmente, mais nos Estados menos desenvolvidos.

Assim, diante de norma constitucional imantada ao menos de eficdcia minima, cabe ao
legislador ser obsequioso ao atingimento da finalidade constitucionalmente estatuida. Em
decorréncia, sustentou o Relator que os Unicos critérios de rateio aptos ao atendimento da
exigéncia constitucional em comento sao aqueles que assimilem e retratem a efetiva realidade
socioeconbémica dos destinatarios das transferéncias, revelando-se primordial que dados
faticos, a serem apurados periodicamente por 6rgaos ou entidades oficiais (ex. IBGE) possam
influir na definicdo dos coeficientes de participacdo. E esta ndo é a situacdo que se
apresentava na disciplina da matéria na data do presente julgamento, pois havia lei destinada a
viger por apenas dois anos (1990 e 1991), mas que, por inércia legislativa, continuava a
produzir efeitos em descompasso com 0 mandamento constitucional, gerando severas
distor¢des na economia e capacidades dos entes federativos, o que foi ilustrado pelo Relator
com diferentes exemplos.

Nada obstante o reconhecimento dessa situacdo de inconstitucionalidade, qual seja, a
de que a Lei Complementar n. 62/89 néo satisfaz integralmente a exigéncia constitucional da
parte final do art. 161, Il, manifestou o Relator que era certo que a supressdo imediata da
legislacdo maculada do sistema juridico representaria incomensuravel prejuizo ao interesse
publico e a economia dos Estados, ja que o vacuo legislativo inviabilizaria, por completo, as
transferéncias de recursos. Desse modo, haveria de se considerar, em alguns casos, tal como o
presente, a aplicacdo da lei inconstitucional até a promulgacdo de nova lei, o que refletia
imperativo do proprio ordenamento constitucional.

Submetidas essas ponderagdes, ao final, ante todas essas razdes trazidas, o STF julgou
procedente as ADIs n.s 875, 1.987, 2.727 e 3.243 para, com base no art. 27 da Lei n.
9.868/99, declarar a inconstitucionalidade, sem prondncia de nulidade, do conjunto normativo
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impugnado (art. 2°, I e II, e 88 1° 2° e 3° hem como o Anexo Unico, todos da Lei
Complementar n. 62/89), assegurando sua vigéncia até 31.12.2012, na exata esteira do voto
condutor dado pelo Relator. Restou vencido, parcialmente, o Ministro Marco Aurélio, que
julgou procedente apenas a ADI n. 1.987 e deixando de aplicar a modulacdo de efeitos

temporais.

5 APONTAMENTOS FINAIS

Antes de mais nada, o subtitulo acima precisa ser explicado. A rigor, toda investigacdo
académica ndo pode ser tida como absolutamente concluida, ndo sé pela razdo 6bvia de que
inexiste verdade absoluta em relacdo ao passado e muito menos se se considerar o constante
avanco dos estudos e sua consequente atualizacdo reflexiva diante de novos contextos fatico-
juridicos que ainda estdo por acontecer. Nada obstante a isso, um desfecho é sempre
necessario e oportuno para compilacdo das ideias esposadas ao longo de toda a dissertacéo.

Feita a ressalva acima, como se viu nas consideracdes tedricas trazidas na dissertacéo,
optou-se pela classica capitulacdo formal de ordem tridimensional (pressupostos, técnica e
aplicacdo préatica), entendendo-se ser esta a melhor forma de exposicéo logica e didatica para
compreensdo do fendmeno juridico do controle de constitucionalidade e da faculdade de
modulacdo de efeitos temporais, em especial, da aplicacdo pro futuro.

Nesses vetores, é possivel, sinteticamente, estabelecer as seguintes consideracdes
finais.

Por ordem de importancia, primeiro, viu-se a compreensdao moderna da topografia da
Jurisdicdo Constitucional, enquanto tutora dos valores Ultimos, maturada pelo tempo e pela
experiéncia, que aponta, precedente e inafastavelmente, para adequada morfologia politica do
Estado delineada pela hexaparticdo dos fins e funcBes. Em apertada sintese, a partir da
edificacdo do Estado Moderno, evoluiu-se de um modelo centralizador e de executivismo
hipertrofiado para a segregacdo legislativa, seguida pela autonomizacdo judiciéria, pela
emergéncia do governo separado do estado, pela consolidacdo da burocracia administrativa
em sentido estrito para, ao final desse processo evolutivo, desaguar na titularidade exclusiva
do Tribunal Constitucional para exercicio do controle de constitucionalidade.

Avancando ao nobre tema da Jurisdicdo Constitucional, tradicionalmente, embora
possa se considerar a existéncia de novas configuragdes ou a cumulagdo, 2 (dois) sdo os

tradicionais modelos de controle de constitucionalidade replicados ao redor do globo, sendo
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um de origem norteamericana da common law (modelo cumulado-descentralizado-monista) e
outro radicado na Europa continental (modelo separado-centralizado-dualista). No primeiro,
prevalece a difusdo do controle por todo sistema judiciario, a natureza meramente declaratoria
da decisao de inconstitucionalidade com seu efeito ex tunc. No segundo, ao contrario, dedica-
se competéncia exclusiva a 6rgdo criado com esta finalidade, o Tribunal Constitucional, sendo
a deciséo de inconstitucionalidade de valéncia desconstitutiva com producgao de efeitos ex
nunc ou até mesmo pro futuro.

Sucede que, conforme exposto ao longo da dissertacdo, no mérito, é possivel, sem
maiores dificuldades juridicas, justificar a pertinéncia constitucional da modulagdo de efeitos
temporais no tema das decisdes de inconstitucionalidade, controvertendo-se, apenas, 0 modo e
os critérios praticos de aplicacdo do art. 27 da lei n. 9.868/99, seguido pelo art. 11 da lei n.
9.882/99, na realidade da Jurisdicdo Constitucional brasileira. Afinal, toda norma juridica
formalmente posta por quem estd investido de competéncia legislativa ou regulamentar
carrega, em si, a aparéncia e a presuncdo de legitimidade e constitucionalidade; logo, é
inescapavel, a despeito da posterior inconstitucionalidade deflagrada, a consideracdo dos
efeitos préaticos ja produzidos ao longo do tempo, 0 que condiciona, a partir da ponderacao
entre a nulidade da lei inconstitucional e a seguranca juridica ou outro principio
constitucional, filtrada pela proporcionalidade, a prudéncia na modulacdo temporal das
decisbes no seio da Jurisdicdo Constitucional, a fim de evitar mais severo agravamento do
estado de inconstitucionalidade.

Figurando entre os marcos temporais possiveis, especificamente quanto a modulacéo
de efeitos pro futuro nas decisdes de inconstitucionalidade, com ainda mais razdo, ndo sdo
outras as consideracBes a serem exaradas, conforme atestado por todos 0s casos praticos ja
enfrentados pelo Supremo Tribunal Federal ao longo de sua histdria institucional e ora
classificados segundo os critérios de reunido vistos na dissertacdo. E dizer, ndo raro, motivos
de ordem prética vivenciados na realidade fenoménica, aos quais nao é dado a Jurisdicao
Constitucional se furtar, fazem impor, no Brasil, sob os auspicios da seguranca juridica ou
outro principio constitucional materializavel no excepcional interesse social, a garantia de
sobrevida efémera de lei ou ato normativo do Poder Pablico inconstitucional, de modo a,
como dito, a partir de ponderacdo pragmaética entre valores igualmente constitucionais,
restaurar, segura e gradualmente, o estado constitucional de coisas com a menor onerosidade
(social, econémica, juridica, politica e social) possivel.

E este o panorama, enfim, sobre a questdo juridica posta e trabalhada na presente

dissertacdo de mestrado. Assim, feitas todas estas consideragfes, com a certeza de
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atingimento dos objetivos propostos pelo trabalho académico, conclui-se pela necessidade
imperativa de adocdo da hexaparti¢cdo de poderes pelo estado brasileiro, da aplicagdo Unica e
exclusiva, a luz das razbes trazidas, do modelo separado-centralizado-dualista para fins de
exercicio do controle de constitucionalidade, do aporte de maior clareza juridica dos critérios
legais para faculdade de modulacdo efeitos temporais, garantindo-se a adequacdo da
modulagdo pro futuro em casos excepcionais como forma de restabelecimento prudente do

estado constitucional.
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