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RESUMO

Esta pesquisa teve o proposito de analisar a atudgd&upremo Tribunal Federal na
aplicacdo da modulacdo de efeitos de suas decis@&ymento este que passou a
vigorar no sistema juridico brasileiro a partiri®#99, com a publicacéo da Lei Federal
n.° 9.868/99. A escolha do objeto foi pensada cama forma de entender melhor a
relacdo entre os Poderes da Republica, tendo eiam gquse a modulacdo de efeitos
permitiu ao judiciario brasileiro fixar marcos teongis para as suas decisbes, 0 que
significa um consideravel instrumento de julgamewrtum reflexo nas competéncias
dos demais poderes. O trabalho esta estruturadegiente forma: o primeiro capitulo é
dedicado ao referencial tedrico e a descricao darae politico-institucional da época
em que a norma objeto de analise foi criada. Naurss#m capitulo, realizou-se a
apresentacdo do objeto de estudo. Por fim, noitercapitulo, foi realizada a analise

dos dados coletados.

Palavras-chave Separacao de poderes; decisdes manipulativasjlagéd de efeitos;
judicializagcéo da politica.
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INTRODUCAO

A Separacdo de Poderes € um elemento centralmituestdos Estados-Nacgao
modernos. Contudo, inexiste um Unico modelo quesg@®er seguido por todas as
Cartas Constitucionais dos paises que adotam essa fde divisdo de poderes. Ao
contrério, observa-se que existem inumeras formascahfigurar essa separacgao,
sobretudo em razdo das diferentes competéncidsuigic a cada um dos Poderes
constitutivos do Estado. Nosso propésito nestealinabfoi o de entender, a partir de
uma especifica regra institucional do ordenamautialico brasileiro, uma das facetas
de como os poderes interagem entre si, dadas stagas competéncias dentro do

sistema.

Especificamente, este trabalho teve como propasidisar a atuacdo da mais
alta Corte do Poder Judiciario brasileiro — O SoqreTribunal Federal -, a partir do
estudo de decisbes em que este Tribunal apreciowdulacdo de efeitos de suas
decisfes, instrumento este que passou a vigorsistema juridico brasileiro a partir de
1999, com a publicacéo da Lei Federal n.° 9.868/99.

O tema foi escolhido em razdo de ser uma portanttada para a andlise da
relacédo entre os Poderes da Republica, isso parguedulacdo de efeitos permitiu ao
judiciario brasileiro, a partir de 1999, determina@rcos temporais para as suas
decisdes, traduzindo-se em um consideravel institonge julgamento, com reflexo
nas competéncias dos demais poderes.

A possibilidade de determinartioning das suas decisfes alterou a competéncia
historica deste Poder que era a de apenas dizenaaorma € ou ndo constitucional,
porquanto, a partir da existéncia da modulacaoymresno Tribunal Federal passou a
poder dizer qual o momento (prazo) que suas dexcigd@o efeitos, o que constitui um
rearranjo das competéncias dos Poderes. O que claamatencdo dessa nova
configuracdo € o seu viés politico. A capacidadeleterminar o marco temporal da
deciséo de inconstitucionalidade de uma norma ged@nclusive o fator determinante
da deciséo, ja que, em alguns casos, embora camgpgiara tanto, a declaragdo de

inconstitucionalidade de uma lei, considerandoiséilida desde sua publicacéo,



poderia acarretar consequencias faticamente irfdese] A modulacdo, portanto,
permite ao judicidrio uma decisdo além do puro teta constitucionalidade ou néo,
em tese, da norma, fazendo com que aquele Podiembi® as repercussdes praticas de

suas decisdes, tendo mais elementos para intexa@go com 0os demais poderes.

E sobre esse fendbmeno que o presente trabalhooggopr buscando em
alguns modelos tedricos um instrumento para metilmonpreendé-lo. Além disso,
procurou-se cotejar a atuacdo do Supremo Tribuedefal com o de outras Cortes
Supremas, cujos paises também adotaram o regract@mtwdulacdo dos efeitos das

decisoes.

Estruturalmente, o primeiro capitulo é dedicadorarencial tedérico que
embasou a realizacdo do trabalho, assim como bis&csituar a configuracdo politica
da época em que a norma objeto de analise foiecriacksistema juridico brasileiro. No
segundo capitulo, realizou-se a apresentacdo adoobe estudo, detalhando-se suas
caracteristicas para um melhor conhecimento do s analisado. Por fim, no

terceiro capitulo, fez-se uma analise dos dadeadands pertinentes ao tema.



1. REFERENCIAL TEORICO

1.1 A EVOLUCAO DA TEORIA DA SEPARACAO DE PODERES

Nesta se¢do temos como propésito buscar na dodtxisaparacao de poderes
a base tedrica deste trabalho. Nosso principat@bj@o é fazer um apanhado historico
amplo da teoria, até porque nesse sentido exist€&mmeros trabalhos que buscam
dissecar a evolucéo histérica da separacdo de gghdBretendemos, pois, trazer ao
debate os aspectos vinculados ao poder Judiciéntralda teoria da separacdo de
poderes e a relacdo desse poder com o poder tagislalém disso, buscamos focar
nossa analise em aspectos mais modernos referpagécdo que tem o poder Judiciario

dentro dessa teoria.

De inicio, ressaltamos que a abordagem sobre @idudi na doutrina da
separacao de poderes ndo tem o mesmo destaquerejacd Executivo-Legislativo.
Ainda, é importante destacar que a teoria da sefi@rde poderes € o principal vetor
que nos conduzird ao campo da teoria da delegaeduoderes e do que tem sido
nominado de judicializacdo da politica, assim cagnoma forma de abordagem do
modelo estratégico, que pretendemos ter como gaia p analise das evidéncias

coletadas neste trabalho.

Para melhor entender o tema em questdo, temosrdentemente que a
separacao de poderes tem, de um lado, uma abordageoa e, de outro, um aspecto
eminentemente pratico, que se constituiu a pamir désenhos em constituicoes
concretas, como foi o caso da Constituicdo ameaicademais, a idéia de separacado de
poderes € a de um processo continuo de constrteddo como pano de fundo
problemas ligados & natureza dos goveérnBsse processo ndo teve fim e continua
sendo alvo de debates ainda hoje. Portanto, ndteexna Unica e certa resposta quanto

a natureza da separacao de poderes. O que seipedé due o objetivo da separacao é

1 Entre outros, VILE, M. J. C. Constitutionalismdathe Separation of Powers. 1998. Indianapolis:
Liberty Fund. e PICARRA, Nuno. A separacédo dos pesleomo doutrina e principio constitucional: um
contributo para o estudo das suas origens e evol@@@mbra: Coimbra, 1989.

2VILE, M. J. C. Constitutionalism and the Sepamatbf Powers. Indianapolis: Liberty Fund., 1998, p.
23.



evitar a concentracdo de poder por parte daqueeqietém. Esse é um primado que
parece congregar consenso entre os pensadoresidoNe verdade, o cerne da teoria
esta em retirar das maos de uma s6 pessoa o0 Evitendo-se a potencialidade de

concentracéo, que macula a garantia de libefdade

O problema pratico que esta no cerne dos trabaladsoria da separagédo de
poderes mantém-se ao longo dos tempos. A indagpgié o fio-condutor dessa teoria
é a seguinte: Qual a melhor forma de controlar vegm? . Sob esse aspecto, essa
teoria tem uma ligacao forte com a concepcéao utstihalista. Com efeito, ao estudar a
relacdo Judiciario-Legislativo, estamos procuraetvender em que medida certos
arranjos institucionais interferem nessa relacdmaf a teoria da separacéo de poderes

é, antes de tudo, empirica

Implicitamente, o poder Judiciario tem um amplo grogara dizer se
determinado arranjo esta de acordo ou ndo comaaasgm de poderes. Uma vez que o
postulado da separacdo de poderes esta expressgrmnsto na Constituicdo (no caso
brasileiro, art. 2.° da Constituicdo de 88), cab@ader Judiciario fazer o juizo de atos
legislativos emanados dos demais poderes. A propdsiobjeto deste estudo — a
modulacdo dos efeitos temporais das decisdes fugliciesta sendo questionado nesse
sentido por meio de a¢des de inconstitucionalidade argumentam que a modulacdo
violaria o principio da separacéo de poderes. @sn®€ que o proprio Judiciario terd o
poder de dizer se hd ou ndo violacdo do texto itocisinal. Sobre o assunto, o
Supremo Tribunal Federal até o momento néo julgsas acdes, embora ja haja um
lapso temporal de aproximadamente onze anos desdapresentacdo desses

questionamentos aquela Cérte

¥ MONTESQUIEU, Do espirito das leisSdo Paulo: Saraiva, 2000, p.167. Quando, na mpessda ou

no mesmo corpo de Magistratura, o Poder Legislativeunido ao Executivo, ndo ha liberdade. Porque
pode temer-se que o0 mesmo Monarca ou mesmo o0 Sefagdoleis tirdnicas para executa-las
tiranicamente. Também nédo havera liberdade se erRtmlJulgar ndo estiver separado do Legislativo e
do Executivo. Se estivesse junto com o Legislativppder sobre a vida e a liberdade dos cidadai@s se
arbitrario: pois o Juiz seria o Legislador. Sevestse junto com o Executivo, o Juiz poderia targaf de

um opressor. Estaria tudo perdido se um mesmo homerm mesmo corpo de principais ou nobres, ou
do Povo, exercesse estes trés poderes: o de feisao de executar as resolucdes publicas; e o d
julgar os crimes ou as demandas dos particulares.

“VILE, M. J. C. Constitutionalism and the Separatbf Powers. Indianapolis: Liberty Fund., 1998, p.
387.

®VILE, M. J. C. Constitutionalism and the Sepamatdf Powers. Indianapolis: Liberty Fund., 1998, p.
387.
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As ADIs 2154/DF e 2258/DF questionam a validadeadio 27 da lei n.
9.868/99, que trata do modulacéao temporal dososfeihs decisdes em sede de controle
de constitucionalidade. A ADI 2154/DF foi protooddaem 22/02/2000 no STF e a ADI
2258/DF foi protocolada em 27/07/2000. Ainda nenaiwthas duas agles foi julgada
pela Corte A ADI 2154/DF foi proposta pela Confederacdo Naalodas Profissdes
Liberais — CNPL — e pelo Conselho Federal da Orde® Advogados do Brasil,
enquanto que a ADI 2258/DF foi proposta pelo Cdrsdtederal da Ordem dos

Advogados do Brasil

Embora num primeiro momento a omissao do julgamdatoma acéo possa
parecer algo normal, é possivel que esse ndofatteparte de uma estratégia dentro de
um processo mais amplo. A omissdo pode ser encaraded uma forma de
manifestacéo politica da Cofté&&o s6 a omissdo, mas também o controle de agienda
julgamento dos processos e a protelacdo para enddiscertas demandas podem

constituir-se num jogo de forcas levado a cabospialegrantes do Judiciafio

Na sistematizacdo teorica da separacdo de podwdemos afirmar que o
poder Judiciario somente ganha um contorno mascésm na obra de Monstesquieu,
O Espirito das LeisEmbora Locke ja tivesse lancado as bases datewderna, o
poder judiciario é ofuscado na obra desse autor.@Er8egundo Tratado sobre o
Governo Civilndo h& uma sistematizacao das atribuicbes do Podésiario, sendo o
parlamento o cerne da engrenagem que anima o sistgne deve obediéncia a
sociedade civil, real detentora do poder, pois girleao estado a protecdo da

propriedade, mas mantém-se soberana sobre ele.

Portanto, é no Capitulo 6 do Livro XI despirito das Leigjue o Judiciario
aparece como um terceiro poder independente, am dad demais (Executivo e

Legislativo). De acordo com Vile

" TAYLOR, Mattew M. OJudiciario e as politicas publicas no Brasidados, vol. 50, Rio de Janeiro,
2007, p. 244.

8 TAYLOR, Mattew M. OJudiciario e as politicas publicas no Bradiados, vol. 50, Rio de Janeiro,
2007, p. 244.

°® VILE, M. J. C.Constitutionalism and the Separation of Powénslianapolis: Liberty Fund., 1998, p.
96.
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The most important aspect of Montesquieu’s treatroérnhe functions of
government is that He completes the transition friiva old usage of
“executive” to a new “power of judging”, distinatoim the putting of the law
into effect, with becomes the new executive functiBlowever, it is in his
treatment of the “power of judging” that Montesquge greatest innovatory
importance lies. He treats thpiissance de jugeas on a par, analytically,
with the other two functions of government, andfises quite firmly the
trinity of legislative, executive, and judicial vdhi is to characterize modern
thought.

No entanto, temos de ter em conta que o poderidtidicpara Montesquieu,
era um poder sem expressao, sendo"hula verdade, na concepcdo de Montesquieu a

funcao do juiz seria apenas a de pronunciar a lei.

E na concepcdo defendida pelos Federalistas queder gudiciario ganha
relevancia efetivamente. N&o estando voltados gaestdes tedricas, mas sim para 0s
problemas praticos que a situacao histérica impuobdederalistas, com uma visdo
desconfiada do poder Legislativo, construiram uorecepcao de separacao de poderes
em que o poder judiciario ndo deveria ser nulo.réppa Corte americana, em 1803,
efetivou sua independéncia no cddarbury vs Madisonocasido em que o presidente
da Corte, John Marshall, fez o controle constitobgiode uma lei. No artigo 78 do
Federalista, Hamilton chamou atencéo para o fatguéeo Judiciario era o poder mais
fraco dentre os trés, e pregou, portanto, seuléoitaentd™.

A evolucdo da separacdo de poderes esta imbricadaoctro sistema - o
sistema de freios e contrapesos, ahecks and balances sendo que a idéia que
sustenta a teoria da separacdo de poderes tornowase enriquecida com este
mecanismo. @hecks and balancgmde ser entendido como uma fiscalizacéo reciproca
de um poder sobre o outro, o que torna, na pratieés eficaz a premissa da separacao
de poderes, que € a de evitar a concentracao o podparte de um deles. Conforme
Fiorino, Padovano e Sgatfathis mutual control among the government powers is
generally known as the system of “checks and balsinc

1 MONTESQUIEU, Do espirito das leis, Sdo PaulSaraiva, 2000, p. 173. Dos trés poderes de que
falamos, é o Poder de Julgar, de certo modo, i8dbram doisE, como estes tém necessidade de um
poder regulador para tempera-los, a parte do degislativo composta por nobres é muito apropriada
para produzir esse efeito.”

11 IMONGI, Fernando PapaterrtD Federalista": remédios republicanos para malepublicanosin:
WEFFORT, Francisco (org.). Os Classicos da Polifidad. Sdo Paulo: Atica, 2006, pags. 251-252.

2 FIORINO, Nadia. PADOVANO, Fabio and SGARRA, Grazadicial Branch, Checks and Balances
and Political AccountabilityPaper presented at the seminars of the Centé&rcfmomics of Institutions
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O mecanismo de freios e contrapesos pode ser eadontem varias
atribuicbes dos poderes, que demonstram sua capacide intervir numa decisao
tomada por outro poder. Exemplos dessa naturezenpgdr encontrados no poder de
veto do Executivo, no controle de constitucionalelaealizado pelo Judiciario e,
quanto ao Legislativo, no poder de aprovar nomesagdendas do poder executivo ou
mesmo na prerrogativa da derrubada de veto. Todzshdanamos atencéo para o fato de
gue nem sempre a finalidade primeira da funcaohéeagem é alcancada. Em alguns
casos, 0 poder de checagem pode levar a um resultaerso do que originalmente
pretendido. Exemplo disso sdo os achados do tmdghMoyad®, em que o autor
demonstrou que o poder de veto do presidente @irasitriado para a defesa deste em
relacdo aos atos do poder Legislativo, tornou-sa ferramenta de predominancia do
Executivo no sistema, o que significa dizer quelam@ empirico, em se tratando de
desenhos institucionais, pode apresentar um pdgeénciado daquele primeiramente
pensado. Essa perspectiva pode ter correspondéacibém no caso do poder

Judiciario. Nosso trabalho, portanto, propde-sevastigar essa realidade.

Isso porque, num primeiro momento, a modulagacfeleos pode parecer um
poder de checagem, uma vez que ela compde o0 poocess controle de
constitucionalidade, que é um mecanismo de checagenesse sentido, tratar-se-ia de

um poder de controle a ser realizado pelo podeciduic.

Na verdade, a idéia de fiscalizacdo que aconteceqgmba da checagem que os
poderes fazem um dos outros tem um carater emimente técnico-instituciond| que
pretende dar uma dinamica de sobrevivéncia a telariseparacdo de poderes. Nessa
perspectiva, a titulo ilustrativo, os federalistaderam-se desse artificio institucional
para neutralizarem o poder absoluto do Executimtregando ao Legislativo maiores
controles, assim como puderam dar relevancia ael plmpJudiciario, tendo em vista o

peso que o Legislativo ganhou na concepcédo daquelEses. Foi a partir dessa

of the University of Roma Tre and at the 2001 AriMieeting of the European Public Choice Society.
Disponivelemhttp://www.confindustria.it/studiric.nsf/0/009c5f4ib4d7ac1256ccc00527 1 ce/$FILE/WP
%20-%20Sgarra%20-%2033.pdfcesso em 21/10/2011.

13 MOYA, Mauricio AssumpcaoExecutivo versus legislativo: os vetos presidescim Brasil (1988-
2000).Tese de Doutorado. Sédo Paulo, 2006. FFLCH/USPpags.

* PICARRA, Nuno.A separacéo dos poderes como doutrina e principitstitucional: um contributo
para o estudo das suas origens e evolu€mmbra: Coimbra, 1989, p. 83.
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situagdo que esse mecanismo ganhou forca nos armtpsnelos constituintes

americanos, passando, a partir dai, a ganhar anitlemciiode checks and balancés

Todavia, a modulacdo dos efeitos temporais no alentte constitucionalidade
€ mais do que um poder de checagem. Em verdadepesenta uma caracteristica de

um poder independente mesmo. Explicamos.

Em trabalho dedicado ao estudo da separacdo deregodan paises
presidencialistas latino-americanos, Grohmann (288) detecta duas insuficiéncias
nas abordagens acerca da separacdo de poderes,sgyan: a énfase no poder
Executivo e a uma falta de clareza entre indepaia@&nchecagem de poder. E a dltima
insuficiéncia que interessa aqui. Nesse sentidaytor, visando dar maior clareza a
esses conceitos, sistematiza o que entende conpoden independente e um poder de
checagem. Quanto ao primeiro - o poder indepentfenté identificado como uma
prerrogativa exclusiva, que ndo necessita da cdéncra de outro poder para ter

eficacia.

Ja o poder de checag¥ntiz respeito & capacidade de um poder controlar
outro poder. Contudo, esta capacidade esta dedpraa prerrogativa de formular
alternativas. Ora, o controle de constitucional@aths leis & essencialmente um
controle de checagem, uma vez que se propde alanim ato de outro poder e néao
tem, teoricamente, a prerrogativa de inovar, mgtnido-se apenas a pronunciar a
constitucionalidade ou ndo do ato. Contudo, nédposke dizer o mesmo em relacdo a
figura da modulacédo, que carrega em si a caraitaride permitir a formulacdo de
alternativas no processo de tomada de decisdo.ahipoiarem os efeitos temporais de
suas decisdes, aos membros do poder judiciariodeg:zse uma gama de alternativas
quanto ao desfecho do julgamento. E, sob essaqutiran € permitido a este poder

inovar no processo decisorio.

> PICARRA, Nuno A separacéo dos poderes como doutrina e principiwsttucional: um contributo

para o estudo das suas origens e evolu€mmbra: Coimbra, 1989, p. 83.

16 Segundo Grohmann (2001, 86&)efinimos que um poder é independente quando sesmgativas

séo exclusivas, isto é, ndo sédo decididas em ctijtom outro poder. Decisdo em conjunto signifioe g

um outro poder pode alterar a decisdo do primegrae ndo havera decisdo se ambos ndo cooperarem de
alguma forma.

7 Segundo Grohmann (2001, 86) poder de checar é a capacidade de um poder dantoooutro, suas
atividades e decisdes. Contudo, ndo pode substiuirconcorrer para decidir nas fun¢des ou
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Chamamos a atencéo para esse fato, pois, atuajrotvaedo-se o processo de
julgamento de a¢Bes de inconstitucionalidade, rgmogle mais dizer que este € apenas
um poder de checagem. Com a introducdo no arcabosgtucional do instituto da
modulacao, o controle de constitucionalidade passer algo além de simples controle,
transformando-se num potencial elemento de podartelevencdo no sistema como um

todo.

Nossa indagacao diz respeito ao alcance desseimgivamento, no sentido de
permitir ao poder Judiciario a realizacdo de umepppedominantemente legislativo no

Seu exercicio.

Como veremos mais adiante ao tratarmos do modghtégico para a analise
da atuacao do poder Judiciario na aplicagédo da Iagéin a concepcgéo de separagdo de
poderes e de checagem reciproca entre os podefiesnt@ importancia central, haja
vista que o modelo estratégico de analise partpréssuposicdo de uma relacdo de
interdependéncia entre os poderes, quando da todeadacisdo por um destes atores.
Dessa forma, a separacdo de poderes, dentro dpegira institucionalista, € o
elemento que torna viavel nossa construcdo do cdampento estratégico do poder
Judiciario, em relacdo aos demais atores. Na didoua respeito da relacdo entre os
poderes Judiciario e Legislativo, nossa atencé \edtada para os limites de atuacéo
de cada um desses poderes. Com um entendimentoa agar moderna teoria da
separacao de poderes, € possivel constatar quinasse ténue e ndo existe uma regra
que dé conta integralmente das diferencas entes gggleres. Com efeito, pressupor
que a reparticdo de poderes, atualmente, é resulmdiesenho de cada Constituicéo,
concretamente falando, sugere que a fronteira gpara as competéncias desses
poderes ocorre primeiramente no nivel instituciorm@r intermédio da estrutura
constitucional, e, posteriormente, pela luta pgrags que travam esses atores em

virtude das lacunas deixadas quando da institulikaigdo das competéncias.

Se, classicamente, a fun¢do do poder Legislataalé fazer leis e a do poder

Judiciario é a de compor litigios com base nasagisvadas no parlamento, o que se vé

prerrogativas assinaladas ao outro poder. Signifc@apacidade de impedir a efetividade da deciséo
tomada ou avaliar e punir os efeitos das decisépmtias e efetivadas, ndo de formular alternativas.
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atualmente € uma transformacédo da atuacdo do podeiario frente as atribuicdes do
poder Legislativo.

Ocorre que esse fenbmeno se da, ora por voluntarmknpoder Legislativo,
ora por discricionariedade do proprio poder JudidNao raro, as atribuicbes de
funcdes que classicamente pertenciam ao poder laegissdo solicitadas ao poder
Judiciario por terceiros, como € 0 caso, entreogyutdo Ministério Publico e da
Defensoria Publica, que acabam sendo atores iredutte uma participacdo mais ativa

do Judiciario em questdes politicas.

Na separacédo de poderes, a idéia de controle acess€® poder Judiciario,
nesse perspectiva, tem um papel importante noalerda legislacdo, bem como sobre

os atos da administragdo publita

No controle da legislacdo frente a constituiciogswma relacdo direta e de
tensdo entre os poderes Judiciario e Legislativrecerta medida, nas relagdes com o
poder Executivo. Com efeito, dada a caracteristicaresidencialismo de coalizdo, em
que ha certa identidade entre o Legislativo e octtken, essa relagdo torna-se mais
evidente, pois a oposi¢cao buscard o poder Judigi@ia tentar mudar essas decisoes.
No que diz respeito ao controle judicial sobre tos @a administracdo, trataremos com
mais precisdo em capitulo especifico. Todavia, podeadiantar que a complexidade
do Estado administrativo moderno tem ensejado nmadicipacdo do Judiciario no

controle das acdes deste Estddo

Ainda, no que diz respeito ao controle da legislag@ problema que se
estabelece é que a lei é constituida de elememtifiscgs e juridico®, que torna
problematica a atuagdo apenas juridica por parthudiciario. A tensdo, portanto, entre
estes dois poderes é constante e natural. De acordoNuno Picarfd, o controlo

jurisdicional da constitucionalidade das leis lev@npois, delicados problemas de

8 PICARRA, Nuno.A separacdo dos poderes como doutrina e principiwstitucional: um contributo
para o estudo das suas origens e evolu€mmbra: Coimbra, 1989, p. 259.

YVILE, M. J. C.Constitutionalism and the Separation of Powénslianapolis: Liberty Fund., 1998, p.
401.

2 PICARRA, Nuno A separacéo dos poderes como doutrina e principisttucional: um contributo
para o estudo das suas origens e evolu€ammbra: Coimbra, 1989, p. 260.
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delimitacdo entre o poder legislativo e o poderigiad, a analisar em sede de principio

da separacao de poderes

Tem de ser lembrado também que a teoria da sepa@Edpoderes se
manifesta com uma importancia impar no sistemaostergo presidencialista que é o
caso brasileiro, por isso a relevancia de seu g@ek@mento nesta parte teorica do

trabalho.

1.2 DELEGACAO DE PODERES E JUDICIALIZAGAO DA POLITA

A delegacdo de poderes e a judicializacdo da qmligdo ferramentas
complementares de analise que vamos usar nestalhwalpara observar o
comportamento do Supremo Tribunal Federal na agdicala modulacéo de efeitos de
suas decisbes. Conquanto possa parecer estrartiieagdo de mais de um modelo
tedrico de explicacdo de fendmenos, o certo é qaestudos voltados para a analise da
atuacao de Cortes judiciais € comum o uso de neaisrdmodelo tedrico. Nesse sentido
é o estudo de Fabiana Luci de Olivéitam que a autora, paralelamente ao seu modelo
principal de analise, que é o conceito de profiediemo, admite outros métodos, tanto
da sociologia da profissdo, quanto de modelostuiecgdnais, como os modeldsgal e

estratégic6®.

Portanto, nesta secao, discutiremos essas duaadalenabordagem e veremos
em que medida elas podem ser (teis para o estudasgo objeto. Comegaremos com a
teoria da delegacédo de poderes e, por ultimo,rématas dos estudos que receberam o

rotulo de judicializacdo da politica. A teoria delejacdo de poderes pode ajudar a

2L PICARRA, Nuno.A separacdo dos poderes como doutrina e principitstitucional: um contributo
para o estudo das suas origens e evolu€ammbra: Coimbra, 1989, p. 262.

“2 GROHMANN, Lufs Gustavo MelloA Separacdo de Poderes em Paises Presidencialistasnérica
Latina em Perspectiva Comparadaevista de Sociologia e Politica n. 17: 75-106v.\2001, p. 76.

2 OLIVEIRA, Fabiana LuciJustice, professionalism, and politics in the eiserof judicial review by
Brazil's supreme courBraz. political sci. rev. 2008, vol.3.

24 OLIVEIRA, Fabiana LuciJustice, professionalism, and politics in the elssr@f judicial review by
Brazil's supreme courBraz. political sci. rev. 2008, vol.3, p. 9&avour a balance between these four
models, considering that legal factors (legal prdeees and constitucional principles) interact with
extralegal factors (justice’s political preferencezonomic, social, political and institutional &traints)
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entender as raz0es da aprovacao de uma lei, petr pegislativo, dando poderes ao
Supremo Tribunal Federal para decidir além de umojjuridico, podendo ir ao plano
da realidade para regular situacdes faticas. Devedestacar que os estudos que
atentaram para o problema da delegacéo focaramasadises predominantemente na
relacdo Executivo-Legislativo. Nossa tarefa, pddasera a de tentar transpor para a
relacdo Judiciario-Legislativo a l6gica da delegagé poderes encontrada nos estudos

sobre poderes Executivo e Legislativo.

Na literatura sobre delegagéo de poderes, algaballros buscam entender a
l6gica da delegacdo de poderes do Legislativo @géacias do Executivo, tendo como
pano de fundo as caracteristicas do novo estadonthativo. Nesse sentido € o
trabalho de Epstein e O’hallofdnem que a questdo central do trabalho é entemder p
gue em certas areas o poder Legislativo delegarg®dm Executivo e, em outras,
mantém para si o poder sobre determinadas maté&masultima analise, os autores
estdo preocupados em entender de que forma acthsarniedade entregue a outro

poder, por intermédio da figura da delegacao, fetema separacao de poderes.

Em alguns casos o legislativo delega alta disaraniedade para o executivo
implementar politicas publicas; porém, em cert@agiro mesmo poder legislativo
detalha em exaustédo certos projetos, a fim dedimaib maximo a ingeréncia do poder
executivo. A questao que surge é: o que faz ol#&iyis agir desta forma? Na verdade,
o foco do trabalho de Epstein e O’halloran n&dé est entender por que o legislativo
delega poderes, mas sim entender por que ha aadétegle certas matérias e ndo de

outras.

A suposicdo primeira dos autores € de que a réel&® fator que direciona a
decisdo dos legisladores. Uma vez que o detalhandentertos projetos é uma tarefa
dificil dentro do parlamento, haja vista obstacudomo falta de informacéo, questdes
técnicas, etc., torna-se viavel a delegacdo desaté&ias. Todavia, 0 poder executivo,

recebendo esse poder de discricionariedade, poltig-8e contra os interesses do

in the way Brazil's Supreme Court decides caseaduition, | highlight one element not emphasisgd b
these models, namely, professionalism.

% EPSTEIN, David and O'HALLORAN, Shariilelegating Power: A Transaction Cost Politics
Approach to Policy Making Under Separate Powd@97. New York: Cambridge, University Press.
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legislativo. Dessa forma, o legislativo vé-se déadé umtrade off,que por sua vez é
solucionado a partir de uma decisdo que seja rratva para a corporacao.

O exemplo utilizado pelos autores ilustra a Iégleauma possivel decisdo em
delegar poderes. E o caso de seguranca na inddistagiacio. Nesse tipo de matéria, o
sucesso de uma politica de seguranca aérea, eaip@imao tende a trazer beneficios
politicos aos legisladores. Entretanto, se ocoma tragédia, isso sera publicizado
largamente e trard muitos efeitos negativos patagislativo. Podemos entender a
l6gica da seguranca aérea como semelhante aqueetacqure com o goleiro de um time
de futebol. Se tudo vai bem, ninguém elogia o jogapois ele esta apenas cumprindo
sua obrigacéo. Porém, se o goleiro falhar, eleoexéeduras criticas. Assim, partindo do
pressuposto que o congresso atua como um atonahcseria interessante delegar esse
tipo de matéria ao executivo, porquanto seu custoais alto do que seu beneficio
eleitoral.

Para o objetivo de nosso trabalho, essa questéenéé ao tipo de matérias
gue sdo ou nao delegadas nao é tdo fundamental €ntender a légica em si da
delegacdo. Assumindo a acgao racional do legislapadimos do pressuposto de que a
delegacdo é um expediente que pode ser traduz&dpemgpectivas dos legisladores em
relacdo as préoximas elei¢cdes. Esse comportameni® g8 uma ferramenta explicativa
da delegacéo do legislativo ao judiciario, mantiasslevidas adaptacfes. Uma vez que
o poder judiciario € o poder constitucionalmentspomsavel por interpretar as leis
oriundas do poder legislativo, este poder podepivar leis que sdo sabidamente
inconstitucionais, mas que, pela sua aprovacaus tiena repercussao eleitoral positiva
aos legisladores. Caberia ao judiciario, portaotdardo de dizer que aquela lei é
inconstitucional. Mas, neste caso, o0 discurso ugmiio legislativo certamente seria 0
de que o legislativo “tentou” transformar a hipmt@tmatéria em lei. Seria o melhor
caminho para o legislativo informar seus eleitoses,isso for necessario em alguma
circunstancia. Logo, se essa suposicao for videgla racional ao legislativo delegar
certos poderes ao judiciario para resolver quespdétcas ligadas a declaracdo de
inconstitucionalidade. Nesse caso, a questdo gue €1 ndo seria a modulacdo dos
efeitos temporais um tipo de delegacdo dessa mafurEssa é uma suposicao que

orientara nosso trabalho no que concerne a relagé&ativo-judiciario.
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Em delegando poderes ao judiciario para que estesérte” questdes praticas
que decorrem da declaragédo de inconstitucionalidadiei, o poder legislativo estaria
criando uma estratégia para tomar decisbes voltpdes seu principal objetivo — a
reeleicdo. Com este expediente em maos, o legslpbderia aprovar leis com vistas
as proximas eleicbes, deixando de levar em contaitério técnico a respeito da
constitucionalidade, ou mesmo suas repercusséisagtaComo ja exposto, essa é uma
hipétese que tomaremos em consideracdo para aratse levou o poder legislativo a

aprovar uma legislacédo entregando ao poder juthcédte tipo de poder.

Mas, para além da questdo da reeleicdo, podemesutap também que a
delegacdo do poder de manipulacdo de efeitos dgja@a ao um fenbmeno mais
complexo, que diz respeito a natureza da relac@oudixo-legislativo. De acordo com
estudos de Figueiredo e Limongi (1998), o casoilbnas de meados dos anos 90 em
diante, tem sido marcado por um presidencialisnrtte fem relacdo ao legislativo.
Diante dessa situacédo, podemos também supor gakegadéao de poderes referente a
modulacao de efeitos possa originar-se da natuwl@zalacido executivo-legislativo. Ja
gue o poder legislativo, por motivos de diversakens, atua como um homologador da
agenda do executivo, ndo aprofundando o debateitasie a constitucionalidade das
matérias, € possivel imaginar que a delegacao dergm seja uma forma de melhor
desenvolver esse papel de homologador, deixandgodamario a responsabilidade de
julgar a constitucionalidade ou ndo dos atos querdm origem no poder executivo.
Sobre isso, Taylor j& chamou atencdo para a ndeglesde trazermos o judiciario para
0 centro dos estudos respeitantes ao processadedisasileiro, em especial no que

diz respeito a questéo da particularidade do fendrpeesidencialismo de coalizao.

(...) apesar do vasto conjunto de trabalhos quantr&specificamente dos
tribunais, a maior parte dos estudos sobre o séstmotitico brasileiro ignora

o papel politico deles na hora de descrever o psocdecisério no sistema
politico como um todo. Como conseqiiéncia, no sofidb debate sobre
instituices politicas brasileiras — e, em espesibre o presidencialismo de
coalizdo —, os tribunais mal aparecem e raras \&esisados para explicar
os resultados da politica. As conseqléncias dacoésideracdo do Poder
Judiciario para o entendimento do processo de fgiimde politicas publicas
podem ser graves, como mostro a séguir

% TAYLOR, Mattew M.O Judiciério e as politicas publicas no Bradllados vol. 50, Rio de Janeiro,
2007.
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Conquanto seja um fendmeno evidente na engrenagsrestados modernos
(McCubbins, 1999), podemos verificar algumas @a#iem relagdo ao instituto da
delegacdo de poderes. Essas criticas ficaram ddaBecomo a doutrina da néao-
delegacaor(ondelegation doctrife Resumidamente, os argumentos que sédo apontados
pelanondelegation doctringsustentam que o instituto da delegacéo retiraripatter
legislativo o poder de controle sobre aqueles ggelrem a delegacédo. Ou melhor, a
delegacao tornar-se-ia uma forma de abdicacédo saieéria delegada, uma vez que a
checagem do exercicio do poder delegado seria amedat dificil para o poder
delegante. Além disso, a delegacdo (ou, para algualsdicacdo) ocasionaria dois tipos
de desvantagens para aquele que delega. Confor@eibldms, essas desvantagens
podem ser expressas emgency losseandagency costdNa primeira, ha uma diferenca
de resultado entre a escolha feita por quem receldelegacao e aquela pretendida pelo
poder delegante. Essa diferenca é traduzida conzopaérda para o delegante, ja que
nao obteve integralmente o resultado pretendido @alalegagcdo. No que diz respeito
ao agency costspodemos dizer que se trata do custo em si pandema agente que

recebe a delegacéo.

N&o obstante as criticas apresentadas, McCubhiaseapia inimeros artificios
institucionais que podem ser utilizados para népéraessas perdas. Nesse sentido, o
mesmo autor sustenta que delegacéo é diferenteditsagdo, que seria a perda integral
do controle realizado pelo poder delegante. A @elég, portanto, permite ao ente
delegante o controle sobre o exercicio da delegacao

E evidente que essas conclusdes foram extraidazbskrvacdo da relacéo
executivo-legislativo, mais especificamente no quamge a politicas publicas
implementadas por agéncias executivas ligadas @er gxecutivo e que, para poderem
exercer suas fun¢gdes com maior agilidade e aut@doram imbuidas até do poder de
legislar sobre suas areas de interesses e exenuarespectivas politicas. Nessa linha,
apontando o enfoque para a realidade brasileide-pe observar que a criagdo dessas
agéncias foi uma das tantas criagcoes inseridasfaera do estado brasileiro, a partir
da década de 90, quando da feitura de um desetdtal eontagiado pelas idéias do
neoliberalismo. No entanto, para além do panoraxeautivo-legislativo, é possivel

imaginarmos essa légica da delegacdo numa pergp@ctiis ampla, em que € possivel
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a intervencao do judiciario em questdes que, pegresa, seriam tipicamente do poder
legislativo.

Uma outra critica direcionada contra a figura deghgéo € que ela afetaria o
ndcleo do principio da separacdo de podéré¢o entanto, num nivel teérico, esse
argumento esta ligado a teoria politica contradteliNo desenvolvimento da teoria da
separacdo de poderes ja apresentada neste trabathodemonstrado que ha uma
concepcao moderna dessa teoria, fruto de um actdewtonhecimento sobre a matéria,
gue acabou alargando o entendimento que se tinfiaalmente sob a 6tica da teoria
contratualista. Do ponto de vista préatico, da forcoao esta estruturado o sistema
institucional brasileiro, cabe ao poder judiciatiper se essa delegacao afronta ou ndo o
principio da separacdo de poderes. Como ja obses/awistem duas acdes diretas de
inconstitucionalidade postulando a invalidade ditato da modulacéo de efeitos, mas,

até o momento, nenhuma delas ainda foi julgada.

Portanto, podemos concluir que, para além de umi@ajtea delegacdo de
poderes é fato na organizacdo do estado moderbe. & analistas entender as causas
e conseqiiéncias desse mecanismo que da animondicirgovernamental. E, também,
nesse sentido, que se torna possivel trabalharomsima idéia de estratégia por parte
dos atores envolvidos, quando atuam em dependémaiaoutros poderes. E com base
nesse quadro tedrico que buscaremos entendereastfupor tras do empoderamento do
poder Judiciario no ambito do controle de consitii@lidade.

Nesta segunda parte, portanto, desenvolveremosd#éizaligada ao aumento
da participacdo do poder Judiciario no processtmuada de decisdo em democracias
modernas. De certa forma, essa idéia esté estritarigada ao arranjo da separagéo de
poderes e dos mecanismos de freios e contrapasasia@ o Judiciario recebe poderes
para ter um maior peso nas decisdes estatais. lBsdeémer que a judicializacdo da
politica ndo se traduz em um Unico fendbmeno; atr&oo, ela pode ser percebida em

diferentes aspectos (COUSO, 30). Assim, a judzagBo pode se pronunciar a partir da

2" A first proposition of many who oppose the delegatif legislative authority is that it is prohibitdoy
the Constitution, in particular by the separatiohppwers embodied in the constitutiddcCUBBINS,
Matthew. Abdication or Delegation? Congress, the Bureaucyaayd the Delegation Dilemmd999.
Regulation, volume 22, n. 02. Disponivel em:
http://www.cato.org/pubs/regulation/regv22n2/abti@apdf. Acesso em: 26/10/2011.
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participacdo ativa do poder Judiciario no procedscisorio, seja por meio de Cortes
Constitucionais, seja por tribunais comuns, qugpalbicipam como atores relevantes
nas decisfes que tenham um carater de politicacpiuBstudos que tém por objeto o
controle de constitucionalidade das leis fazemepadessa perspectiva da judicializacao,
uma vez que estao inseridas dentro do processtuansbal de tomada de decisdes. O
Judiciario, quando atua dessa forma, integra undai@ade atos que tém por fim a
transformacdo ou a manutencdo do sistema polcdentro desse processo, ele é o

poder ndo-eleito que toma decisfes que tém reE@@uns vida politica.

Mas a judicializagédo da politica pode ser percebalauma outra perspectiva,
como por exemplo pelo trabalho de Violaine Ro&sEkse trabalho é interessante na
medida em que busca entender a postura dos mdgsstcam relacdo aos escandalos
politicos de 1990 na Francga. A autora se intersmipie a relacdo entre a atual situacéo
e as transformagfes ocorridas na estrutura do @apoagistratura francesa, desde a
instituicdo de concurso publico em 1959 e a criagdouma Escola Nacional de
Magistratura. Uma forma de entender esse processmnsformacdo da magistratura
francesa pode se dar a partir da constatacdo dadantle novos individuos com
propriedades sociais diferentes nos quadros daeclddas, além disso, vale também

como dado relevante a acéo de valorizacdo desaadadentro do préprio grupo.

Desse modo, a mudanca da forma de recrutamentmsitaicdo da Escola
Nacional de Magistratura influenciaram uma novantode fazer o Direito pelos atores
envolvidos. Nesta mesma perspectiva, outra vari@xglicativa diz respeito a
frustracdo dos atores com relacdo ao prestigiolakse A perseguicdo a homens
politicos e autoridades financeiras é uma formeothepensar a perda de prestigio social
desses atores. Em suma, € uma forma de buscamohemimento social. Naquela
conjuntura, portanto, o escandalo é fabricado eodstra as estratégias e 0s recursos
postos em acgao por alguns atores, no sentido derépiaa legitimacéo. Esse aspecto da
judicializacéo da politica também pode ser notadocaso italiano. De acordo com

Marcos Faro de Castro:

%8 ROUSSEL, Violaine.Scandales politiques et transformation des rappa@mgre magistrature et
politique Droit et Societén. 44/45, 2000.
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Na ltalia, a "politizacdo" da magistratura judiceatravés de reformas na
estrutura da carreira e dos 6rgdo de representagfissional desde o final
da década de 1960 (Guarnieri, 1991), determinou awmento de

intervencdes judiciais em setores como as relagfiksstriais, a defesa de
"interesses difusos" e a repressao ao terrorismmdis recentemente a
corrupcao).

No Brasil, os estudos levados a cabo pela Ciéngliéidd com a tematica do
Direito apresentam um viés voltado para o que st chamar de judicializacédo da
politica. Os estudos nessa area iniciaram em mezala®cada de 1990 e tém como
base o influente trabalho de Tate e Valindére Global Expansion of the Judicial
Power, publicado em 1995. A referida obra tem como tesetral a expansao da
atuacao do judiciario em nivel mundial, em razaaldens fatores apresentados pelos
autores, como o fim do regime autoritario em mugagses e o surgimento de Estados

democréticos e, nesse bojo, o proprio processotdmacionalizacao.

Nessa perspectiva, os trabalhos nacionais queltgarn para a investigacao
do tema buscaram em suas pesquisas verificar $& t@vato, no Brasil, o fen6meno
da judicializacdo da politica. E interessante nqtaer grande parte destes trabalhos, em
que pese serem realizados por cientistas polittoeyam um cunho de certa forma
normativista, na linha da obra de Tate e Vallindescando apenas identificar se existe
ou ndo a chamada judicializacéo da politica. A neaidos trabalhos teve como foco as
decisdes do Supremo Tribunal Federal, em espexidd¢esdes em controle abstrato de

constitucionalidade.

Nesse sentido, os primeiros trabalhos que trataesta problematica
preocuparam-se em verificar o nimero de acdesadids constitucionalidade ajuizadas
perante o STF, bem como identificar o nimero des@juizadas por diferentes atores
legitimados a usarem esse tipo de acdo. Destacamesse tipo de abordagem os
trabalhos de Marcos Faro de Castro, Ariosto Teaxeituiz Werneck Vianna. Quanto a
esse tipo de abordagem, é interessante a critmata@a por Ernani Carvalfio que
expOe a insuficiéncia desses estudos. O que Carnepler chamar atencdo em seu
artigo é que o tipo de estudo conduzido no Bradites a judicializacdo da politica tem

privilegiado demais a explosdo do numero de ADlizafas perante o STF. Ou seja, a

2 CARVALHO, Ernani Rodrigues. Em busca da judiciaido da politica no Brasil: apontamentos para
uma nova abordagem. Rev. Sociol. Pdlibv. 2004, n.23, p.127-139.
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constatacdo de uma judicializacdo da politica nasiBe defendida com base nesse
aumento de demandas apresentadas ao STF.

Conforme o autor, € necessario introduzir na agedeaestudos sobre
judicializagdo uma indagacado de cunho mais subetard fim de se poder captar
manifestacdes politicas no comportamento dos athessse sentido, a judicializacdo da
politica ndo pode ser entendida somente a partimderisma procedimental, em razao
do nimero de acdes ajuizadas. E preciso achar rdeiogslumbrar manifestacées
tipicamente politicas nas decisdes judiciarias téreds demais instituicdes. E
interessante o que o autor apresenta como "conugitiono de judicializacdo", o qual
leva em conta apenas o "hiperdimensionamento diecaprocedimental”. Ele refere
que para se caracterizar a judicializacdo da palié necessario ir aléem da questao
quantitativa. E preciso identificar uma atuacdo itipal dos juizes. Conforme
Carvalho, o “aumento da demanda judicial ndo dizosdudiciario estd ou nao

intervindo".

Atualmente, consta na agenda de investigagcdo o®dogtatitudinal e
estratégico, que tém sua origem nos estudos amesicabre &upreme Courtem que
pese a utilidade dessas ferramentas para uma prafondidade nas pesquisas sobre 0
Judiciario no Brasil, a sua adocdo tem sido dematida em virtude das diferencas
institucionais entre os pai$&sEmbora Ernani Rodrigues Carvalho sustente o uso
desses instrumentos no caso brasileiro, 0 autor exddica como superar essas
diferencad’. Uma andlise um tanto desfocada da InstituicAijri é a de Rogério
Arante$?, que estudou o fendmeno da constituicdo e foitato do Ministério
Pablico como instituicdo autbnoma a qual, em vetads atribuicdes que Ihe foram

conferidas, tornou-se importante agente na judzeigdo de conflitos.

A tese apresentada por Arantes € que o Ministéildi¢® tornou-se o mais
importante agente na defesa de direitos politicosrsequentemente, uma vez que esse

tipo de direito tem repercussdo politica, tornoutammbém um fomentador da

% TAYLOR, Mattew M. O Judiciario e as politicas piaak no Brasil. Dados vol. 50, Rio de Janeiro,
2007.

31 CARVALHO, Ernani Rodrigues. Em busca da judiciatido da politica no Brasil: apontamentos para
uma nova abordagem. Rev. Sociol. Pdibv. 2004, n.23, p.127-139, p. 124,
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judicializagdo dos conflitos politicos. O autorriefa que dois fatores sdo importantes
para o entendimento do ativismo do Ministério RithlPor um lado, hd uma explicacao
institucional para o fortalecimento do Orgdo, qoendu-se garantidor de direitos
coletivos e difusos, em virtude de sucessivos tip® legais conferirem poderes a
Instituicdo: o surgimento da agéo civil publicasse ponto, é central como fator
explicativo da atuagdo do Ministério Publico. Alédisso, a autonomizacdo do
Ministério Publico em relacdo ao poder Executivanli@am é um elemento que deu
condicBes para a acido deste Orgdo. De outro |ade, aivismo ministerial pode ser
visto a partir de umvoluntarismo politicodos integrantes da Instituicdo. Esse
voluntarismo € percebido pelo autor a partir deesidtas realizadas com integrantes da

Instituicao.

Para Arantes, um conjunto de normatizacdes levbP@a ser um importante
agente fomentador da judicializacdo de conflitdetoms e, como esses conflitos tém
conotacao politica, numa judicializacdo da politi&sigm disso, essa dinamica permitiu
uma politizacdo da Instituicdo do Ministério Publi€ortanto, o trabalho desenvolvido
lancou novas perspectivas quanto ao estudo daigliskgdo da politica no cenério
brasileiro. O que pretendemos chamar atencao agté ga constatacdo de Ernani, no
que diz respeito a insuficiéncia das investigagigais sobre o Judiciario brasileiro. A
busca de uma investigacdo mais vertical é necagsara uma compreensao melhor da
atuacao politica do Judiciério. Os aspectos ddostnas secdes anteriores parecem ser
interessantes ferramentas para esse objetivo. ¥@hserainda que os estudos sobre o
ativismo do poder Judiciario, sobretudo no que régpeito a atuacdo do Supremo
Tribunal Federal, tém relacdo com a conhecida thautta separacao de poderes, a qual
também deve ser levada em conta nos estudos saireito pela Ciéncia Politica. O
préprio processo de escolha de Ministros dos TaBuUISuperiores ja demonstra a
complexidade e as potencialidades do tema, hafa wsparticipacdo dos demais

poderes no proces§o

%2 ARANTES, Rogério Bastos. Direito e politica: o sitério Publico e a defesa dos direitos coletivos.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulb4, n. 39, p. 83-102, 1999.

%3 SANTOS, André Marenco dos. DA ROS, Luciano. Cdramque levam & Corte: carreiras e padrées
de recrutamento dos ministros dos 6rgdos de cigpmulRoder Judiciario brasileiro (1829-2006). Rev.
Sociol. Polit. [online]. 2008, vol.16, n. 30, p81t149.
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Dessa forma, constatamos que a literatura da aldiacdo da politica foi
importante por introduzir o Judiciario no cerne dhkscussbes da Ciéncia Politica.
Todavia, essa literatura ndo foi capaz de aprofunda estudos acerca do
comportamento judicial, ficando tdo-somente numeestigacdo superficial do tema.
Como ja referimos anteriormente, a superficialidadsse tipo de abordagem esta
ligada ao seu viés eminentemente quantitativo, etnintento de um olhar mais
profundo sobre o tema, com o foco no contelddo @a&ss@es e sua repercussdo na
relacdo com os demais poderes. Diante da fraquesa pdstulados teodricos da
judicializag&o da politica, optamos por adotarlaalo da teoria da separacéo de poderes
e da teoria da delegacao de poderes, um daquetkdanaisados pelos politdlogos para
analisar o funcionamento da Suprema Corte ameri¢amaque pese a dificuldade de
utilizarmos o modelo atitudinal no contexto brasilehaja vista a diferenca do arranjo
politico entre os dois paises, é possivel lancamés do modelo estratégico de anélise

para melhor compreendermos o comportamento judi@ake dos demais poderes.

Dedicamos, pois, a proxima secao para analisameaisvagar esse modelo.

1.3 O MODELO ESTRATEGICO

O desenvolvimento do modelo estratégico como ingnio de analise do
papel das cortes judiciais ocorre em decorréncimsl#iciéncia do método atitudinal
de analise, sobretudo em paises onde ndo ha unte ditribuicdo do pensamento dos
integrantes da corte numa linha ideolégica defiredantagénica. O caso brasileiro,
conhecido pelo multipartidarismo, faz parte degsdses em que o método atitudinal

ndo seria aplicavél

Nesse sentido, 0 modelo estratégico foi adotada @studo de casos fora dos

Estados UnidoS. Em The choices justices makEpstein e Knight sugerem que ndo é

% TAYLOR, Mattew M. O Judiciario e as politicas pigk no Brasil. Dados, vol. 50, Rio de Janeiro,
2007.

% Ver, entre outros, HELMKE, Gretchefihe Logic of Strategic Defection: Court-Executivaa®ons in
Argentina under Dictatorship and Democradyhe American Political Science Review, Vol. 96, 02
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possivel levar em consideracdo tdo-somente a prefier politica do juiz para se

entender como as cortes judiciais decidem. Os esiteglem-se do jogo que pode ser
percebido no voto dos juizes, principalmente naangd de comportamento diante de
fatores internos (a opinido de um colega) ou ertefnonstrangimentos que podem ser
impostos pelos demais poderes), para sugerir unp@samento racional dos atores.

Dessa forma, 0s autores sustentam que:

Even after we take preferences into account, impbrtjuestions linger,
suggesting the need for a more comprehensive epraad, in choices, we
offer one — a strategic account of judicial deaisioThis account rests on a
few simple propositions: justices may be primasbekers of legal policy,
but they are not unconstrained actors who makesibexs based only on
their own ideological attitudes. Rather, justicee atrategic actors who
realize that their ability to achieve their godépends on a consideration of
the preferences of other actors, that choices #¢xpgct others to make, and
the institucional context in which they #ct

Isso significa que, por meio do modelo estratégacmotivacéo ideoldgica dos
juizes deixa de ser a variavel explicativa principaexplicacdo, entdo, é buscada na
relacdo que os juizes estabelecem com os demegs atovolvidos, numa concepcao de
escolha racional, em que a tbnica é a maximizagdoresultados pretendidos, dentro

das possibilidades institucionais.

Ha, nas palavras desses autores, stnadegic interactiona qual se desenvolve
a partir de uma moldura institucional prévia. Nséeque 0 Viés institucionalista &
central nesse método, porquanto os movimentos tdossaestdo moldados por regras
institucionais que armam a estrutura na qual aatégtas serdo colocadas em pauta.
Assim, agir estrategicamente significa agir intpetelentemente e ndo apenas a partir
de suas proprias crencas ou preferéntiasgo, a escolha estratégica é o resultado das
consideracOes a respeito da perspectiva das esatdsademais atores. Isso, néao raro,
significa escolher perder menos em vez de perdgr. tH a escolha de perder menos
implica um resultado diferente do realmente esmeraths, as vezes, melhor do que

(Jun., 2002), pp. 291-303. Da mesma forma, DA RQ@jano. Decretos Presidenciais no Banco dos
Réus: andlise do controle abstrato de constitudiclag@le de medidas provisorias pelo Supremo Tribunal
Federal no Brasil (1988-20072008. Dissertacdo. Mestrado em Ciéncia Politisaversidade Federal
do Rio Grande do Sul. Porto Alegre.

% EPSTEIN, Lee. KNIGHT, JacKhe choices justices mak&ashington, D.C.: Congressional Quarterly
Press, 1998, p. 10.

3"EPSTEIN, Lee. KNIGHT, JacK.he choices justices mak&/ashington, D.C.: Congressional Quarterly
Press, 1998.
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aquele que poderia ocorrer, ndo fosse a escolteéggta, antecipando provaveis acdes
do demais atores envolvidos. Epstein e Knight destnam que um juiz, antecipando a
preferéncia de seus colegas, que compartilham soitado diametralmente oposto ao
seu, pode tentar trazer os seus votos para umterei, 0 qué nao significa ver a sua

real preferéncia atendida, mas que também estagj@oadicalmente afastata

Como se pode observar, o0 método estratégico pi@saum agir sofisticado
dos atoresspphisticated fashigne ndo um agir sincersificere fashion E sob essa
perspectiva que o modelo estratégico € diferentmaltelo atitudinal, uma vez que, no
primeiro modelo, a pressuposi¢cao é de uma sofisteccaa acdo do agente, que age com

base no movimento dos outros atdtes

Em trabalho que defende o método estratégico, lBpst&night observam o
aumento expressivo do niamero de estudos em quedelonestratégico é aplicado,
referindo-se ao fenbmeno como umeaolucdono campo da metodologia dos estudos
sobre o Judiciario. Embora a Escolha Racional teid@mofuscada durante um periodo
por trabalhos que se valiam da tradicdo socio-figjama, ela voltou a figurar como um
método sistematicamente aplicado nos Ultimos teffipd$ma vez que estudos
sistematicos sobre o poder Judiciario sao relatvdenrecentes na literatura da Ciéncia
Politica, existem naturalmente discussdes acercenelhor forma de entender este
fendbmeno. Como nosso objeto envolve relacéo estygoderes, escolhemos trabalhar
com o modelo estratégico, o qual parece oferegeanfentas Uteis para entender o
comportamento dos juizes em relacdo a outros atlssesnao significa rechacar outros
modelos tedricos de analise, mas, como ndo podapbsar todos os modelos

existentes, escolhemos entdo o modelo estratégiessupondo, portanto, que 0s

3 EPSTEIN, Lee. KNIGHT, JacK.he choices justices mak&/ashington, D.C.: Congressional Quarterly
Press, 1998.

% Strategic approaches to appellate court decisiorking like attitudinal models, usually posit that
judges have a goal of making good public policyt tisaconsistent with their own personal political
preferences (Cross and Tiller 1998; Epstein andgkinil998; 2000; McNollgast 1995). But in contrast t
attitudinal models that argue that judges vote siety to support case outcomes that they most prefe
judges who vote strategically take into accountghtential actions of other actors and may modifgirt
behavior in response to probable reactions of ath@aum 1997). The main strategic question facing
appeals court judges is usually assumed to be wheltiey will modify their behavior in order to adoi
reversal by the Supreme Court (McNollgast 1995;d¢8oret al 1994; Klein and Hume 200BOWIE,
Jennifer Barnes and SONGER, Donald R. AssessingAiticability of Strategic Theory to Explain
Decision Making on the Courts of Appeals. 2009itleal Research Quarterly 62: 393-407.

“0 EPSTEIN, LEE AND KNIGHT, JACK Toward a Strategic Revolution in Judicial Politica: Look
Back, A Look Ahea®000. Political Research Quarterly 53 n.3 625-61 S
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integrantes do STF, em face de questdes que emvolwgiros poderes, atuam
estrategicamente, com base na repercussdo quelsciades acarretardo em outros

poderes, haja vista existir uma relacéo de intend@@ncia entre eles.

Isso também néo significa dizer que o0 modelo égjied seja imune a criticas.
A titulo de ilustracdo, o trabalho de Bowie e Saffgeoncluiu pela insuficiéncia do
modelo para analisar a relacdo das acOes de gz€srtes de Apelacdo em referéncia
a decisdes da Suprema Corte americana. Nesse ,ee8ids autores apontam para o
fato de que sdo falhos os pressupostos que sustentaodelo estratégico. Bowie e
Songer fazem uma acurada revisao bibliogréaficaesolimodelo estratégico e, com base
em analise estatistica e entrevistas com juizesCdaes de Apelacdo dos Estados
Unidos, concluem que, na relacdo Cortes de Apelac&upreme Courtndo ha
evidéncias que demonstrem um agir estratégico tlresa Conforme esses autores
concluiram, o primeiro elemento constituinte do elodestratégico diz respeito a
informac&o que os atores tém acerca das prefesédom demais envolvidos. Nesse
sentido, a informacao a respeito das preferénadasidmais atores € fundamental, pois
€ com base nessa informagéo que os juizes agirategicamente. Além do elemento
informacdo, os juizes precisam calcular os custosuds acoes em relacdo as decisbes
da Supreme CourtComo claramente demonstrado pelos resultadopefplisas com
juizes das Cortes de Apelacéo, estes demonstrardraixo nivel de informacéao quanto
ao que poderia ser modificado p&apreme Coure que também nao fazem célculos
dos custos que estas decisfes poderiam ter. AEso,dionforme observam os autores
e que também foi verificado nas pesquisas, de tadam;des julgadas nas Cortes de
Apelacdo americanas, menos de um por cento (!9 €=@olhidas pel&upreme Court
para serem julgadas anualmente. Apenas a titulmm@iiativo, apresentamos o qué
disse um desses juizes acerca da sua informacé® aatevisdo feita pela Supreme
Court: | have no idea what makes a case certworthy s-jiist something | have never

thought about; the chance of review of a case lonkimg is simply irrelevarit.

Portanto, com base em evidéncias empiricas, Bowienger concluem que os
pressupostos do modelo estratégico ndo estdo peesam pesquisa que realizaram e

“1 BOWIE, Jennifer Barnes and SONGER, Donald R. Asiegshe Applicability of Strategic Theory to
Explain Decision Making on the Courts of AppealB02. Political Research Quarterly 62: 393-407.

42 BOWIE, Jennifer Barnes and SONGER, Donald R. Asiegsthe Applicability of Strategic Theory to
Explain Decision Making on the Courts of AppealB02. Political Research Quarterly 62, p. 402.
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que, portanto, ndo se pode afirmar que os juizesCaates de Apelacdo americanas
atuam racionalmente, numa perspectiva interdepémdem relacdo upreme Couyt

como é advogado pelos defensores do modelo est@tég

Em que pese a importancia dos achados de Bowienge§mpresentamos as
seguintes consideracdes. A proposito, podemosammelas ultimas afirmacdes dos

autores, segundo os quais:

This study is limited in three noteworthy wayssEiour study is limited to
only cases from the United States Court of Appegdsondly, our study is
limited to an examination of the 1986-1988 timequkrLastly, our interview
data only contain 28 appeals court judges from par half the circuits.

Realmente, a forma como esta estruturada institabiitente a relacdo entre as
Cortes de Apelagcédo e Supreme Couramericana faz que com seja dificil existir um
agir estratégico dos juizes integrantes das cdeegpelacdo. Basta o fato de que menos
de um por cento das acdes cheguem a Suprema Goaec@ncluirmos que néo faz
sentido falar-se em previsdo de custos e acadéggta por parte dos juizes das Cortes
de Apelacdo, uma vez que a probabilidade de unassgéaceita pel@upreme Couré
muito pequena. Isso faz com que o0s juizes desgdssC@o sejam levados a pensar em

revisdo de suas decisdes por partS€aareme Court.

Dessa forma, malgrado a validade dos achados déeBoWonger acerca da
impropriedade do modelo estratégico para o estada@drtes de apelagéo, o certo € que
nado podemos generalizar suas conclusdes. Nessdosdrazendo a questdo para o
objeto de nossa dissertacdo, observamos que pogeessuposto um agir estratégico
na atuagdo de uma Corte como o Supremo Tribunatr&le@m relacdo a outros
poderes. Ademais, como verificaremos mais adiamt& vez que a modulacdo de
efeitos tem uma incidéncia predominantemente emstgee ligadas ao Estado,
podemos concluir que a questdo referente a infd@magie é necessaria para o
Supremo Tribunal Federal pode ser traduzida nurmpeesgao simples: julgar contra ou
a favor dos interesses do Estado (governo), agindw legislador positivo. Assim, a
mais alta Corte do Judiciario brasileiro pode vidbwar facilmente o seguinte cenario:
julgar contrario aos interesses do governo podeifgigr constrangimentos de

diferentes ordens (inclusive a perda do direitaramlular efeitos); do contrario, agir
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favoravelmente significa manter-se distante de tcangimentos. Isso, todavia, nao
impede que ocasionalmente o Supremo Tribunal Fegerssa agir contrario ao

governo, comportando-se, portanto, estrategicamente

Este raciocinio, na verdade, é o que difere o aegiondo modelo estratégico
do modelo atitudinal. De acordo com os defensosnddelo atitudinal, o poder
judiciario tem garantias institucionais que o0 péemi agir sinceramente, nao
necessitando ter de agir estrategicamente, anteveustos que podem advir de suas

acoes®

O trabalho que pretendemos desenvolver tem comesypesto o agir
estratégico do Supremo Tribunal Federal, uma vez egte poder, embora tenha
garantias escritas na Constituicdo de 88, podersobnstrangimentos tanto no que diz
respeito a questdes decisérias quanto de caratéuaonaf’. Dessa forma, aceitamos
como correta a idéia de que a preservacdo de tsilule legitimidade dos tribunais
constitui uma caracteristica de alta importancia ps seus membros, até porque nao
sao atores escolhidos pelas urnas e concorrem csnoatros ramos do poder que tém
sua legitimidade diretamente ligada ao voto. Ness®ido, essa potencialidade de
receber qualquer tipo de constrangimento faz coenpmssamos adotar a suposi¢ao do
comportamento estratégico dos membros dos tribuisaisretudo quando estamos

tratando da cupula do poder Judiciério.

1.4 RULE OF LAW E TRANSFORMACAO DO ESTADO BRASILEMR NA
DECADA DE 90

Apresentado o modelo que utilizaremos para tratanddulacdo de efeitos na
perspectiva do sistema de tomada de decisdes dim@sibuscaremos neste topico
apresentar o cenario do sistema politico brasilemomomento da criacdo, por via
legislativa, do instituto da modulacdo de efeitam elecisbes de controle de

constitucionalidade. Assim, é preciso ser entendjde a transformacao ocorrida no

43 SEGAL, Jeffrey A. Separation-of-Powers Games isitR@ Theory of Congress and Courts. American
Political Science Review, 91: 28-44, 1997, p. 29.

“ DA ROS, Luciano.Decretos Presidenciais no Banco dos Réus: anélsecahtrole abstrato de
constitucionalidade de medidas provisérias pelo réo Tribunal Federal no Brasi(1988-2007).
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Estado brasileiro na década de 90 tem sua causanowimento mais amplo, que inclui
uma referéncia internacional de modelos que passasr tomados pelas elites locais
como forma de re-organizar as instituicoes estatgjsacionando a relacdo estado-

mercadd®.

Devemos observar que, no trato desse fendmeno teaanionalizacdo de
modelos legais a serem incorporados pelos Estado8d\ os estudos que se valem de
uma perspectiva sociolégica de analise demonstiam acareza as nuances dessas
relacdes. Portanto, compreender esse processo amgik € condicdo basica para
analisarmos mais de perto as transformacdes oasmid Estado brasileiro.

Nesse sentido, essa literatura trata do fendmenmtdenacionalizacdo do
Direito, seus simbolos e instrumentos de dominaed&sim como sua tendéncia a
resolucdo de conflitos e manutencdo da estabilidadal. Entender o fenbmeno da
internacionalizacdo do Direito, ademais, € relewanb sentido de facilitar a
compreensao das proprias transformacdes ocorrideeynamente, nos sistemas
nacionais, sobretudo quando estamos tratando dgécelde tribunais com os demais
poderes. Nessa perspectiva, percebe-se que as gagdacorridas ao longo do tempo
em sistemas juridicos nacionais estdo relacionadasn fendbmeno mais amplo de
(re)arranjos, que visam a conferir um tom de homemade em sistemas juridicos

mundialmente.

O processo de reestruturacdo dos sistemas juridiemsonais perpassa
interesses econdmicos que estdo na agenda de ebonegoder para tanto. O direito,
nesse sentido, serve como legitimador desse pmcE€ssno salienta Dezaldy Os
predadores financeiros que estdo reestruturand@roeho econdémico nao precisam
lancar o olhar para muito longe antes de se verengsados de todo o talento legal que

necessitam.

Dissertacdo. Mestrado em Ciéncia Politica. Unidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre,
2008, pp. 90-91.

% RODRIGUES-GARAVITO, César.Toward a Sociology of the Global Rule of Law Field:
Neoliberalism, Neoconstitutionalism, and the Conteger Judicial Reform in Latin AmericéDraft
version. Forthcoming in Yves Dezalay & Bryant Gaithwyers and theTransnationalization of the Rule
of Law. Inhttp://www.cesarrodriguez.net/docs/articulos/tovgaaology.pdf Acesso em: 20/05/2012.

“ DEZALAY, Yves. “O big bang e o direito: internacializacdo e reestruturacdo do espaco legal®. In:
FEATHERSTONE, M. Cultura global: Nacionalismo, giikacdo e modernidade. Petrépolis: Vozes,
1999.
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Ademais, como salienta 0 mesmo autor, esse fenomdenglobalizagdo do
sistema juridico pode ser visto como um efeito sdmima remodelacdo completa que
aos poucos vai se estendendo por todo o conjuntestteturas e expectativas que
legalizam a cultura legl. A relacéo entre Direito e desenvolvimento e as mcas
ocorridas nesse sentido atualmente com a idéiaqunsdo daule of law'® teve sua
primeira versdo com o movimentaw & Developmentsurgido nos anos sessenta,

estendendo-se até os anos setenta.

A sintese apresentada abaixo define com clarezap@ite do Law and
development:

O termo law and developmenttem sido utilizado €esgde esforcos
organizados e sistematicos para reformar sisteragdigos foram colocados
em pratica por agéncias como a United States Agdacyinternational

Development (USAID) durante a década de sessefgae- marcou o auge
da economia do desenvolvimento”(Chang, 2004, p.-2@ando origem a
uma nova producdo tedrica fundada em premissas mizdeloras

ocidentais, seguindo as teorias dos ‘“estagios” desahvolvimento
econdmico, tal como proposto por Arthur Lewis, WRltstow e Simon
Kuznets, sob forte influéncia da sociologia sist&mie evolucionista
disseminada nos Estados Unidos por Talcott Parsetazia um enorme
plano estratégico, colocado em pratica por John ity a partir de 1961,
voltado a elaboracdo de “receitas desenvolvimeasistde como os paises

“" DEZALAY, Yves. O big bang e o direito: internacionalizacéo e reesmmacéo do espaco legaln:
FEATHERSTONE, M. Cultura globaNacionalismo, globalizacdo e modernidadRetrépolis: Vozes,
1999.

8 Ao final da Guerra Fria, instituicbes internacisneomo o Fundo Monetario Internacional e o Banco
Mundial foram reestruturadas em Washington e tamase 0s principais atores no processo de reforma
das instituicGes dos paises subdesenvolvidos. Ar mgssa conjuntura, surgiu a segunda onda do
movimento direito e desenvolvimento, capitaneada Banco Mundial sob a bandeira do rule of law. A
ortodoxia da relacdo entre direito e desenvolvimestondmico, forjada na década de90 com forte
influéncia da new institutional economics desenida\por Douglass North e Oliver Williamson, definia
a seguranca juridica como condi¢do para o investongrivado, isto é, defendia a necessidade de
definicdo de “regras do jogo” previsiveis que péssem a calculabilidade do agente econdmico.
Economistas das poténcias ocidentais passaramligaama papel do direito e do sistema juridico no
funcionamento do mercado e constataram que a snifleralizacdo da economia dos paises em
desenvolvimento ndo era suficiente para o cres¢onecondmico na era da globalizacdo: era preciso
reformar as instituicfes. Valendo-se dessas prasjissBanco Mundial iniciou um intenso processo de
estimulo a reforma das instituicdes legais dosepa&n desenvolvimento através da publicacdo de
relatérios e diagnésticos sobre o judiciario dod$sgm subdesenvolvidos (Dakolias, 1996; World
Bank,2002). Para a concessao de empréstimos angsvee paises em desenvolvimento, o Banco exigia
a estruturacdo do Estado de Direito e o comproneetioncom a reforma da estrutura judiciaria nacional
aos moldes anglo-saxdes. O transplante legal fonavdireito privado e nos cddigos judiciais como
forma de empoderar o mercado, criando uma estrinstaucional imparcial através da definicdo de
“regras do jogo” com base num judiciario indepertee® Banco Mundial, nessa época, disseminava a
ideia de que um modelo institucional pr6-mercaddepia servir a todos os paises do globo (“onefiize
all”). In ZANATTA, Rafael A. F.O novo direito e desenvolvimento: rumo a uma abgeda critica?
Paper apresentado como pré-requisito para conclusdo wteoc“Direito e Desenvolvimento em
Sociedades Complexas”, ministrado no programa degpiduacdo da Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo no segundo semestreldep2los professores Celso Campilongo, Jean-Paul
Rocha e Horéacio Gago Prialé (PUC-Peru) e partiéipale Diogo Coutinho.
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latino-americanos e africanos (muitos com novoseguys independentes)
poderiam atingir o nivel de industrializacdo de g8 como os Estados
Unidos a partir da repeticdo da experiéncia histéride modernizacao
capitalista ocorrida no Ocidente. O objetivo paléti mesmo que nao
declarado, era o de acelerar o processo de aprog#@naentre o “Terceiro
Mundo” e os paises capitalistas desenvolvidos ddarevitar o avanco de
ideias socialistas revolucionarias (a “ameaca dememizacao”), tal como
ocorrido em Cuba em 1959. Como resultado destegesfie reestruturacao
da politica externa do pais, juristas das princgpauniversidades
estadunidenses foram chamados para integrar ingfiges responséaveis pelo
auxilio a modernizagdo dos sistemas juridicos doaisgs em
desenvolvimento e deram inicio ao movimento, sardehtro do campo de
estudos law and modernization, intitulado law aegelopmerit.

Porém, o movimento do Law & Development teve unda\gurta por varios
motivos. A conjuntura politica da época era difegedo que aconteceu nos anos
noventa, quando o rule of law emergiu. Além dissomno nota Trubek, os recursos
para os projetos do Law & Development eram limisaddocados em poucos paises, 0

gue nao aconteceu com o rule of law.

O que deve ser notado é que a supremacia do Dingitlo “estado de direito”
tem como pressuposto a preparacao de terreno parar@acionalizacdo do mercado,
evitando surpresas e arbitrariedades por partegdesrnantes locais. Mas o proprio
conceito derule of lawé aberto e aceita diferentes interpretacdes. msdiplicidade
de significados daule of law implica problemas de dinamica entre as Agéncias de
fomento (exemplo o Banco Mundial) e os paises goelrem a ajuda dessas Agéncias e

até mesmo entre departamentos diversos dentrosdeggsmizacdes

Pensar o Direito a partir desse processo de irdiemaizacdo abre uma
perspectiva diversa para a compreensdo dos resslltedn nivel nacional. O
entendimento da dindmica entre profissbes e o itcagsie ocorre entre 0 campo

académico e cargos na esfera governamental noss miagional e internacional

49 ZANATTA, Rafael A. F.O novo direito e desenvolvimento: rumo a uma abgeda critica? Paper
apresentado como pré-requisito para conclusdo ko ciDireito e Desenvolvimento em Sociedades
Complexas”, ministrado no programa de pos-gradudedBaculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo no segundo semestre de 2011 pelos profesSetes Campilongo, Jean-Paul Rocha e Horacio
Gago Prialé (PUC-Peru) e participacéo de Diogo i@bat P.1.

0 TRUBEK, D. M. The “Rule of Law” in development assistance: pgstesent and futureln:
TRUBEK, D. M. & SANTOS, A.The new law and economic development: a criticgrajsal. New
York: Cambridge Un. Press, 2006, p. 78.

®l SANTOS, A. The World Bank’s uses of the “Rule oW’ promise in economic development.
TRUBEK, D. M. & SANTOS, A. The new law and econondevelopment: a critical appraisal. New
York: Cambridge Un. Press, 2006.
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contribui para a formatacdo de um retrato da inftieé e do peso do capital simbdlico
na construcao da estrutura dos Estados NacionasseNsentido:

Exportacdes simbodlicas tendem a ser mais bem-sieedguando ha
homologias estruturais entre o Sul e o Norte. Quaasl posicdes estruturais
séo similares, como eram no tempo dos politicosrdiads e sdo novamente

agora, com os técnicos-politicos, o Norte é capazedportar as suas
préprias lutas internas para o Sul. Estratégiasemiacionais no Sul se
conectam com as estratégias internacionais de atdeeNorte lutando suas
lutas domésticas. Na verdade, quando as estrutusas encaixam
particularmente bem, as exportacdes ndo sdo nemmmesstas como
exportacoey.

Ou seja, a chave para melhor entender a arquitetngasistemas nacionais
deve levar em conta essas questdfes mais amplastaggbordam os limites do que
hoje conhecemos como Estado, e que muitas vezesosdazidas de formas nao tao

explicitas e que por isso mesmo podem ter maidrgimibdade de sucesso.

O governo de Fernando Henrique Cardoso inserilesgaldesse fendmeno de
trocas entre o plano interno e o plano internatid¥@sso objetivo € chamar a atencao
para duas caracteristicas desse governo, que éumaexemplo do que ocorreu na
América Latina como um todd De um lado, o governo FHC pode ser descrito como
um promotor dessa caracteristica de importacao agelms do Norte, por meio de
multiplas reformas requeridas pelo receituario ibechl da época. Por outro lado, e
numa perspectiva interna para a implementacéo slesfeamas, o governo FHC valeu-
se de mecanismos de cooptacdo de membros do Cemgrasm poder fazer passar
naquela Casa legislativa o seu projeto de refoRoaanto, é dentro desta perspectiva
que devemos trabalhar com os mecanismos de sepatagéoderes que vém regendo
as relacbes entre Executivo, Legislativo e Judmiaa partir das transformacdes
ocorridas na década de 90. E possivel afirmar ouims. os fatores (externos e internos)
tém impacto nas caracteristicas do poder Judicigtie estava em processo de

constituicdo, a partir das bases institucionaisatestituicdo de 88. Nesse sentido, tanto

2 DEZALAY , Yves. & GARTH, Bryant. A dolarizagdo doonhecimento técnico profissional e do
Estado: processos transnacionais e questdes denkegfio na transformacédo do Estado, 1960-2000. In:
RBCS, vol 15, n. 43, junho 2000.

3 RODRIGUES-GARAVITO, César.Toward a Sociology of the Global Rule of Law Field:
Neoliberalism, Neoconstitutionalism, and the Conteger Judicial Reform in Latin Americdraft
version. Forthcoming in Yves Dezalay & Bryant Gaithwyers and theTransnationalization of the Rule
of Law. Inhttp://www.cesarrodriguez.net/docs/articulos/tovgaaology.pdf Acesso em: 20/05/2012.
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o fendmeno da internacionalizacdo da ordem legagnip a relacdo Executivo-

Legislativo, acabam de certa forma tendo reperousad@tuacao do Judiciario.

Desse modo, quando buscamos entender um compottaesratégico dos
membros do judiciario brasileiro, em especial dosmioros do Supremo Tribunal
Federal, devemos ter em conta esse cenario mgés lque é caracterizado por relagbes
de nivel internacional e pelas estruturas do jagermo, que se desenvolve nesse

processo de fortalecimento do poder Executivo éagédie ao Legislativo.

O processo de transformacao dos estados naci@sascialmente os estados
da América Latina, pode ser entendido como umasfoamacdo de estados
desenvolvimentistas para estados com caractesistiemliberais (Dezalay, Garth,
2000). Assim, novos atores que chegaram ao podwmaraim reformas advindas do
Norte, especialmente dos Estados Unidos da Amé@icaforme Dezalay e Garth,
novos atores com caracteristicas técnico-politjeas contraposicdo aos bacharéis de
direito que monopolizavam o processo de tomadadiséb) incumbiram-se de aplicar
nos seus estados medidas condizentes com a caltillionsenso de Washington. O
Governo FHC é exemplo paradigmatico desse tiporgmja, que tem como meta a
diminuicdo do estado, com a venda de empresasaisstat a criagdo de agéncias
reguladores desses novos mercados. Mas, para tacopo técnico-politico que pensa
esse novo estado também preocupa-se em fortalscensttuicbes, tendo como
finalidade o livre exercicio das acdes de merctdm. afeta diretamente a estrutura do

poder Judiciario. Portanto, como afirmam Dezal@aet”:

Os economistas tém hoje um interesse muito maiobpeito, como forma
de legitimar e preservar as politicas que foram lemgentadas nos anos
1970 e 1980, assim como as suas posicdes de pdaher parte do interesse
recente sobre reforma do judiciario na América hativem diretamente de
economistas do Estado e de centros de pesquisaasgessoram o Estado.
Os economistas do poder reconhecem, crescentenggigt@ara promover o
mercado precisam de instituicdes fortes e de hagitide internacional.

Como é possivel notar, o processo de internackag@o dos paradigmas

neoliberais acaba transformando o desenho dososstadionais e, em consequéncia, a

> DEZALAY, Yves e GARTH, Bryant — A dolarizacdo dmrthecimento técnico profissional e do
estado: processos transnacionais e questdes denddio na transformacdo do Estado 1960-2000.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais 43, junh@02@. 168.
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relacdo entre os poderes. Nesse sentido, podemes giie ha uma alteracdo na

perspectiva empirica da separagéo de poderes.

Mas, para levarem a cabo essas transformacdespvesngs instituidos no
poder tiveram que lancar mao de mecanismos deag@ubdas relagdes internas com os
demais atores envolvidos. Nesse intuito, o podecwiwo, a fim de fazer valer seu
pacote de mudancas, teve de engendrar relacbes gaemitissem, legitimamente,
transformar um estado pesado em algo mais adeqaadque estava ocorrendo
internacionalmente, ou seja, um estado menor. Hesalerato foi de certa forma

alcancado por intermédio de aliancas estabelepelasExecutivo com o Parlamento.

Acerca do novo desenho institucional que emergim aoConstituicdo de 88,
uma corrente de analistas do caso brasileiro peucejue o presidencialismo ali
proposto, conjugado com as leis eleitorais, assqu@piciavam um multipartidarismo,
nao tendia ao sucesso. Ao contrario disso, esshinagiio de fatores levaria a recém
instaurada democracia brasileira a paralisia, cawblemas de governabilidade
(MAINWARING, 1993).

De acordo com essa perspectiva pessimista refemmtsistema politico
instaurado na nova republica, os especialistas nadosen que o Executivo teria
insucessos de governabilidade como o ocorrido mmgh® democratico que ocorreu
entre 1946 e 1964, por conta de um Congresso apamnpor obstaculos a acdo do

governo.

Em que pese esse diagnostico sombrio acerca da darhova democracia
brasileira, uma nova corrente de autores interpratainamica Executivo-Legislativo
da nova republica como um sistema em que o Exectdim meios para governar. Essa
nova corrente de intérpretes chamou a atencaonrpadancas institucionais trazidas
pela nova Constituicdo, capazes de possibilitarc@o ado poder Executivo sem
problemas de paralisia junto ao Congresso Naci®altro dessas mudancgas, podemos
observar que os poderes legislativos do Presidgaté&Republica foram ampliados
fortemente e que os lideres partidarios foram dstal® poderes de controle sobre suas
bancadas, de acordo com 0s regimentos internogedagctivas casas legislativas

(Figueiredo e Limongi, 1998).
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Diante dessas circunstancias, portanto, o poderufive é capaz de impor sua
agenda junto ao Congresso. Diferentemente do gpedia imaginar, os parlamentares
brasileiros ndo agem individualmente, mas sim dardac com seus lideres. Esse
comportamento esta ligado ao carater de patronaderacido pelo poder Executivo
em troca de votagcdo de acordo com 0s projetos erigo.

O governo FHC, arquétipo dessa forma de goverr@arseguiu impor sua
plataforma de governo, reestruturando o estadoildiras e fazendo valer as
prerrogativas de um poder executivo forte. Com wmalizdo em que lhe garantia
sustentacdo para até mesmo mudar a Constituicdosegoranca, o governo FHC,
constituido deécnicos-politicogjue angariaram forga politica com a criacdo dagla
real no governo de Itamar Franco, governo no qaeldndo Henrique era Ministro da
Fazenda, iniciaram uma gama de reformas em nivsttitacional. E importante frisar
que dentro da estratégia desg&sicos-politicosa Constituicdo era um ponto central,
pois para que pudessem intervir na estrutura dadgshecessitavam de mudancgas em
nivel constitucional. Isso talvez expligue a premgfio do poder Executivo com
decisbes em controle de constitucionalidade reddizgelo Judiciario. Se, de um lado,
0 governo tinha controle sobre o Legislativo, paetimédio de coalizbes, isso ndo era
garantido no Judiciario. Observe-se que a lei gqa&a tsobre o processamento e
julgamento das acdes de controle de constituciexddi foi uma iniciativa do poder
Executivo sob a batuta de Fernando Henrique. D& derma, esta lei visou trazer
balizas transparentes para a atuacdo do Suprenbonali Federal nesse tipo de
julgamento. Essa preocupacao do governo FHC erddrles mudancas constitucionais
realizadas durante seu governo, para que outroesatodo revertessem essas
modificaces, pode ser objetivamente observadantradiicdo do artigo 248 na
Constituicdo de 88, ocasido em que ficou proibiddiedo de medidas provisérias para
regulamentar artigo da Constituicdo que teve redajterada por meio de emenda
constitucional entre janeiro de 1995 até 2001, @rgpresenta quase todo o mandato de
FHC.

°> BRASIL. Constituicdo (1988). Art. 246. E vedadadmcao de medida proviséria na regulamentacéo de
artigo da Constituicdo cuja redacao tenha sidaaalée por meio de emenda promulgada entre 1° de
janeiro de 1995 até a promulgacdo desta emendasive. (Redacao dada pela Emenda Constitucional
n° 32, de 2001).
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Na verdade, esse artigo é de uma estranheza gritamta vez que trata
constitucionalmente de uma questdo eminentememsigistizga. Todavia, evidencia a
preocupacao dos reformadores em blindar as tranafdies feitas durante o auge do

governo FHC: o primeiro mandato.

Portanto, € neste cenario que nasce a lei quearaganta o controle de
constitucionalidade e que também é criada a figlwanodulacdo de efeitos a ser
realizada pelo poder Judiciario. Este cenario, commws, € composto de uma ordem
internacional que imp6e mudancas na estrutura dted@s nacionais e, no plano
interno, temos um Executivo forte, o qual, valesdo-de negociagbes junto ao

legislativo, consegue impor sua agenda de reformas.

Com base nessas caracteristicas do ambiente paléiepoca de criagdo da
modulagéo de efeitos nas decisbes em controle midittwionalidade € que criamos a
hipotese deste trabalho, a ser analisada na segtaoa Assim, uma vez que ordem
internacional, sobretudo por intermédio do moviredo rule of law, impunha um
fortalecimento das instituicbes — com énfase ndciarib -, podemos supor que a
modulacdo é mais um instrumento de empoderameiste geder, conjugado com o
retrato de poder Legislativo controlado pelo podecutivo e que, portanto,
transforma-se num homologador da agenda daquelesr,pagndo um papel
irresponsavel no tocante ao processo de tomadadisdds, 0 que justifica a delegagéo
de poderes eminentemente legislativos ao podecidddi Nossa segunda parte da
hipotese diz respeito ao comportamento propriameiite do poder Judiciario na
aplicacdo da modulacéo de efeitos. Nossa suposiga@e, haja vista as facilidades que
a modulacdo propicia ao 6rgao decisorio, € possivagiinar que o poder Judiciario

faca amplo uso deste poder.

1.5 A INSUFICIENCIA DA LITERATURA JURIDICA

Depois de apresentada a ferramenta que utilizareraste trabalho para a

analise dos dados, assim como de uma breve desdacambiente politico em que foi
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criado 0 objeto a ser analisado, usaremos este@gpaa brevemente apresentarmos a
insuficiéncia da literatura juridica enquanto iostento de andlise. Achamos
importante tratar dessa questdo, uma vez que existdalhos do campo juridico que

trabalham com o mesmo objeto analisado nesta tig&er

Com efeito, a andlise realizada pela literaturédjca carece de demonstracdo
empirica. Na verdade, pode-se dizer que a abordaganduzida no campo do Direito
tem um viés estritamente normativo. O que se peréefjue ha uma transposicao da
pratica forense para o universo académico, o quufisa que as “teses” procuram
defender posicionamentos ao invés de submetédestes comprobatoérios. Isso pode
ser observado naqueles casos bastante relaciomaosquestdes praticas, como

também em relacédo aos estudos referentes a fiodofdireito.

Exemplo paradigmatico nesse sentido é a tese sagéepor Ronald Dworkin,
autor critico do positivismo juridico, que apresenm modelo teérico em que seria
possivel, por meio da interpretacdo, chegar-se aintagridade do Direit8. O qué o
autor propde € uma forma de interpretagdo que,uanoginido, seria a melhor maneira
de chegar a resultados 6timos em casos de diéicit@o lard cases)O autor sugere
um modelo em que, huma cadeia de decisdes, unas sagessivamente melhores que
as outras, buscando-se, portanto, a melhor ded?séia.tanto, Dworkin cria a figura do

juiz Hércules, que teria qualidades superiores pamatruir melhores decisdes.

Esse exemplo explicita a tendéncia normativa nopoajuridico académico.
Nesse mesmo sentido, também encontram-se as oitidisgs que trataram sobre a
modulacao dos efeitos em controle de constitucidaadé, nosso objeto de anélise. No
trabalho de Ana Paula Avila, por exemplo, percabegie a autora esta interessada em
demonstrar a compatibilidade do art. 27 da Lei &3 com a Constituicdo Federal.
Com esse escopo, constréi argumentos acerca daindouda nulidade e da
anulabilidade das normas, no sentido de demorwiiaa modulacédo de efeitos, criada
por intermédio de lei, ndo deve ser declarada stidagional pelo Supremo Tribunal
Federal. O argumento construido pela autora busmauna justificativa material para

0 uso da modulacéo, a fim de que esta seja u@dipaditando-se pelt®ns juridicos e

% DWORKIN, Ronald O império do direito Traducdo de Jefferson Luiz Camargo. 2 ed. SamPau
Martins Fontes, 2007.
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principios garantidos na Constituicdo Federal Além disso, sustenta que este método
de interpretacdo ndo seja utilizado recorrendo@g@mentos meramente pragmaticos

ou conseqiencialist¥s

Nessa busca em justificar o objeto, afirma a aujaeo possivel viés politico
que pudesse ocorrer por ocasido da aplicagcdo dalagédd poderia ser superado

fazendo-se uso da argumentacao.

E a argumentagdo que vai auxiliar o intérpreteanafa de concatenar os
diversos argumentos que por ventura se apresentemaetir deles, justificar
uma decisdo a partir dos argumentos preponderahtessa linha de
raciocinio, justifica-se a adocao degra de prevaléncia logico-formalos
argumentos institucionais em relacdo aos derfi@im isso, a possibilidade
de aplicacdo do art. 27, baseada, pura e simplesntenem razfes de
politica judicidria, ou em consideracdes meramentepoliticas, fica,
aprioristicamente, excluida (AVILA, 172). (O grifidlico esta no original; o
grifo em negrito é nosso)

Para o observador dessa elucubracéo juridica, aadtalhos que este tipo de
retérica em nada ajuda a entender a atuacao reahtéopretes na aplicacao da regra de

modulacao.

N&o pretendemos fazer uma valoracdo dos argumegresentados pela
autord®, que no circulo académico juridico pode cumprirssiinalidades sem maiores
problemas. Ocorre que, para 0 n0osso proposito, lkssdura ndo satisfaz, porquanto
nao visa a descobrir como ocorre o fendmeno, m@as esn defendé-lo sob um
determinado ponto de vista. Dessa forma, salientgie a bibliografia juridica sobre o

objeto deste trabalho serviu apenas como uma leedadibs para nossa analise.

A mesma linha de compreensdo do que dissemos sobsuficiéncia da
literatura juridica pode ser encontrada no trabdih®A ROS sobre poder judiciario e

medidas provisorias. Este autor mostra duas teraemuie podem ser achadas no

" AVILA, Ana Paula. A Modulac&o de Efeitos Temporp&do STF no Controle de Constitucionalidade:
ponderacgéo e regras de argumentacao para a itégdoeonforme a constituicdo do art. 27 da Lei n.
9.868/99. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009171.

8 AVILA, Ana Paula. A Modulac&o de Efeitos Temporp&do STF no Controle de Constitucionalidade:
ponderacéo e regras de argumentacao para a ité&goeconforme a constituicdo do art. 27 da Lei n.
9.868/99. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009171.

% Este é apenas um exemplo de tantos trabalhocjpsidue tém o mesmo tipo de enfoque.
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interior das faculdades de direito: o formalisma &isdo normativa (DA ROS, 58,
Dissertacao).

A visdo formalista tem como pressuposto uma conmgée classica da
separacao de poderes, em que aos tribunais cabasapeaplicacdo da lei. Sob esse
aspecto, o juiz seria apenas tradutor da intengdeidcomo entendia Montesquieu. No
que tange a visdo normativa enquanto modelo depretacdo, a idéia é a mesma
daquela que falamos sobre o trabalho de Dworkinf@me DA ROSps adeptos deste
modo de pensar voltam-se a prescrever como ossjuieeeriam decidir, indicando

inclusive que postura deveriam adotar eles frestetras instituicdes do Estatio

Conforme verificado, esse tipo de andlise nédo &isafe para o proposito
deste trabalho. A visdo formalista estd num espedntrerso ao que nos dispomos a
realizar como método de analise, uma vez que ediallho parte do pressuposto que a
categorica divisdo de poderes ndo se mantém, hsja & evolucdo mostrada no
primeiro capitulo desta dissertacdo. No que dipaiés a visdo normativa, podemos
dizer que essa forma de abordagem esta em totadatde com a metodologia utilizada
pela Ciéncia Politica, que busca achar regularglade processos estudados, com base

em evidéncias empiricas, e ndo defender valoragmégrum determinado aspecto.

Na realidade, a metodologia da Ciéncia Politica ¢emo finalidade, a partir
de hipdéteses, verificar se estas ocorrem na reidaalém disso, explicar suas causas,
consequéncias etc. Na analise feita pela “ciénd@direito, a hipétese ndo € uma
variavel a ser testada, via de regra, mas constteim algo a ser defendido como certo
e juridicamente aceitavel. Isso € o que tem sido t®m os estudos da area do direito
sobre a modulagdo. N&o raro, esses estudos tém obptvo atestar ou ndo a
constitucionalidade da modulacéo.

Nosso esforco neste trabalho é o de procurar esteadque define o

comportamento do Supremo na aplicacdo da modulagda partir do modelo

® DA ROS, Luciano.Decretos Presidenciais no Banco dos Réus: analisecahtrole abstrato de
constitucionalidade de medidas provisérias pelo r8mm Tribunal Federal no Brasi(1988-2007).
Dissertacdo. Mestrado em Ciéncia Politica. Unidae Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre,
2008, p. 63.
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estratégico de analise, conjugado com os outroelm®dle interpretacdo apresentados
acima, buscar entender como esse poder atua gaogelam os demais poderes.

1.6 RESUMO CONCLUSIVO

Como podemos observar no topico acima, a litergtunidica especializada
nao satisfaz nossas pretensdes no sentido de entermbmportamento da mais alta
corte brasileira, na aplicacdo da modulacdo ddosfeinstrumento que permite uma
atuacao legislativa do judiciario, em decisfesa@role de constitucionalidade. E ndo

satisfaz porque é essencialmente normativa.

Dessa forma, buscamos estruturar nosso arcabougicoteno modelo
estratégico de analise, que leva em consideracaorelacdo de interdependéncia entre
0S poderes que constituem a organizacdo do Eshekse sentido, foi importante
fazermos uma incursdo na evolucao da teoria dasgmde poderes, ocasido em que
pudemos observar que esta pode ser entendida soparspectiva tedrica, por meio do
qual os pensadores quiseram demonstrar a impaté@acseparacdo de poderes para
evitar a usurpacao de poder se este estiver remaidndo de um so agente. Mas, além
da perspectiva tedrica, observamos também queazagdo de poderes € o reflexo das
constituicbes concretas dos estados-nacédo, quaizaga suas instituicbes com um
nivel maior ou menor de separacado, recebendo cader glimensdes diferentes de

atribuicdes.

A compreensdo do fenbmeno da separacdo de podeees @éltima andlise,
importante para a utilizagdo do modelo estratégiecanalise. Outrossim, buscamos
evidenciar a reforma a que foi submetida o estadsilbiro, sobretudo a partir da
década de 90, por forca de contingéncias exterirasraas. Observamos que, no plano
internacional, havia uma imposicdo de reforma detadbs-nacédo, no sentido de
diminuicdo deste, porém com fortalecimento dasitingbes, para dar sustentacéo e
estabilidade ao mercado, conforme preceitos deccaebliberal. No plano interno, o

governo de entdo foi capaz de colocar em marcleapesote de reformas, fazendo uso
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de aliangas com o poder legislativo, relacdo emggudaava votos dos parlamentares de

sua base em troca de politicas de patronagem.

Esse foi o ambiente em que o poder Executivo camsegprovar nas duas
Casas do Congresso Nacional a Lei n. 9.868/99, ttateu do processamento e
julgamento das ac¢0Oes diretas de inconstituciorddidaportunidade em que foi inserido
no ordenamento juridico brasileiro a figura da niaciio dos efeitos temporais das
decisbes em sede de controle de constitucionalidaedeaté entdo nunca havia existido

no Brasil.

Diante dessas transformacdes, buscamos traballhmadieratura referente a
delegacdo de poderes, uma vez que a criacdo dotimsta modulacdo dando poderes
ao Judiciario para intervir além de um supostoténuridico, fez surgir a hiptese que
este tipo de conduta poderia ser percebida comodategacéo de poderes, ou mesmo
em abdicacdo de um poder em favor de outro.

Em suma, nosso propoésito, nesta primeira parte €@ propor um modelo de
analise para buscar entender a natureza do institutmodulagédo e do comportamento
do Supremo Tribunal Federal diante dele. Nessédsetiuscamos incrementar o rol de
trabalhos que tém sido produzidos no Brasil acéacatuacédo do poder Judiciario. Com
o foco em um objeto bem determinado — a figura ddutacéo -, pretendemos mostrar
o comportamento do Orgéo de clpula do Judiciarasileiro, na aplicacdo de um

instrumento que pode ter um viés relevante do pdatasta politico.

A partir de agora, entdo, com base na teoria debadsa, passaremos a olhar
mais de perto o manejo dado pelo Supremo Tribue@déral na aplicacdo da modulacao

de efeitos.
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2. MODULACAO DOS EFEITOS DAS DECISOES DO JUDICIARIO

2.1 DEFININDO O OBJETO

Nosso propésito, neste topico, € apresentar deafonais detalhada o objeto

deste trabalho.

A modulagcdo (ou manipulacdo) temporal dos efeitas ddclaracdo de
inconstitucionalidade inova o sistema de tomadaetesdes brasileiro. Na verdade, a
modulacao quebra o paradigma das decisdes de leodé&r@onstitucionalidade, em que
havia apenas duas possibilidades de decisdo: dedanstitucional a lei, e nada se
alterar; ou declarar a lei inconstitucional, e gesaler validade desde seu inicio. Essa
foi a regra das tomadas de decisdo do Supremonkiibitederal até o introducéo, no

conjunto institucional, da possibilidade de maragéb dos efeitos no tempo.

Assim, por este mecanismo, pode o tribunal, desdeatendidos determinados
requisitos, manipular o0s efeitos temporais da @ecisque declara a
inconstitucionalidade de uma lei. Dessa forma, $sppel que a deciséo produza efeitos
em data definida pelo julgador. Esse instrumentmaeipulacédo néao é singularidade do
caso brasileiro. Ha uma tendéncia de convergéresaedtipo de expediente em outros
paises. No entanto, como nosso objetivo ndo éeantliér juizo de valor a respeito da
modulacdo de efeitos, mas tdo-somente o de tentander como esse mecanismo
institucional repercute na relacdo de poderes 80 baasileiro, ndo vamos nos deter
nesse aspecto. Todavia, podemos considera-lo démtwon processo mais amplo como
aguele identificado por Tate e Valinder a respeédcefeito global do fortalecimento do

judiciério.

A modulacdo de efeitos foi institucionalizada cona@movacao da Lei n°
9.868/99, que trata do processamento e julgamerds Ac¢Oes Diretas de
Inconstitucionalidade e das A¢des Declaratéria€alestitucionalidade. O art. 27 desta
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lei, portanto, introduziu a possibilidade de matapéo das decisbGes, desde que
atendidas algumas formalidades. Na verdade, apemas dessas formalidades é
objetiva, qual seja, a exigéncia de um quorum ficatio para a modulacao de efeitos:
dois tercos dos Ministros do Supremo Tribunal Faldéevem votar a favor para que a
modulacdo possa ser adotada. A outra exigénciauteraspecto muito vago, uma vez
que exige para a aplicacdo da modulagdo dos efgitesexista risco a seguranca

juridica ou que se trate de relevante interessalsoc

Como € possivel perceber, o poder Legislativo giearma prerrogativa ao
poder Judiciario, mas ao mesmo tempo impde resligd seu exercicio. Na verdade,
s6 a questdo do quorum parece um critério de g@strporquanto 0s outros critérios,
em razdo da sua ambiguidade, tendem a ser umnresita a mais de empoderamento

do Judiciario.

Abaixo segue o texto do referido artigo:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade dedeiato normativo, e tendo
em vista razdes de seguranca juridica ou de exwggicinteresse social,
podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria dis tercos de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaragadegidir que ela s6 tenha
eficacia a partir de seu transito em julgado oowuteo momento que venha a
ser fixado.

Portanto, atendidos os requisitos impostos pelgptelera o Supremo Tribunal
Federal aplicar a modulacéo, criando novos mamopdrais para a validade de suas
decisbGes. Na verdade, a regra contida no art. 2&108.868/99 tem inspiracéo no art.
282, n. 4, da Constituicdo portuguesa, segundo ah @or motivos deseguranca
juridica, razbes de equidade ou interesse publieoerdcepcional relevopodera ser
modulada a deciséo do Tribunal Constitucional Roiés.

A lei que cria a modulacdo de efeitos entrou enorvigp Brasil em 1999,
comeco do segundo ano do governo FHC, e por igemnbs questdo de chamar a
atencdo na primeira parte deste trabalho, paraaeteristicas deste governo. Na
verdade, € uma regulacéo feita onze anos aposctamacdo da constituicdo de 88,
periodo no qual o Supremo Tribunal foi se consalidana nova ordem democratica.

Dessa forma, a regulacdo com onze anos de existdaaum poder como o0 Supremo,
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gue ganhou novos contornos com a nova Constitupggde ser entendido como ato de

empoderamento ou, ao contrario, como uma formasteégéo de sua atuacgéo.

O que chama a atencao no caso da manipulacdo émuaplicando-a, o poder
judiciario acaba atuando como um legislador, po&xal de apenas atestar a
constitucionalidade ou ndo de uma lei para ir algulando situacdes faticas. Além
disso, a modulacdo causa um fendmeno muito pecwigrocesso decisorio, uma vez
que uma lei considerada inconstitucional pode, meassim, regular relacées durante
um periodo de tempo. Desse modo, uma lei consideiadonstitucional sera

considerada vélida pelo préprio Orgdo para regutatapso temporal escolhido.

A titulo ilustrativo, descrevemos uma decisdo ene doi aplicada a
modulacdo. Na Acdo Direta de Inconstitucionalidad® 3.316, a Corte julgou
inconstitucional uma lei do Estado do Mato Grosn1998, a qual criou 0 Municipio
de Santo Ant6nio do Leste. Ocorre que a decis&dlmmal ocorreu no ano de 2007 e o
Municipio ja existia, de fato, desde sua criac@asg 10 anos de existéncia, portanto. A
declaracéo tradicional de incostitucionalidade ddennulo todos os atos do Municipio
durante o tempo de sua existéncia. Dessa formmjirstros decidiram manipular os
efeitos da lei declarada inconstitucional, dandazprde validade para os atos do
Municipio para mais 24 meses ap0s a decisao. Exssad ilustra bem a aplicacéo do
instituto da modulag&o, mas, além disso, mostrdéamo peso da discricionariedade
da Corte para intervir em questfes além da esfeidiga e agir como se legislador

fosse, adequando as questdes faticas.

Trataremos, portanto, a partir de agora, de amai@m@o o Supremo Tribunal

Federal tem manipulado suas decisdes, conformie ®7ata Lei 9.868.

2.2 MODULACAO DOS EFEITOS NOS CONTROLES CONCENTRAIEDIFUSO

A modulacao de efeitos foi criada para ser apliGdacasos em que o poder

Judiciario faz o controle de constitucionalidades dizis. Na verdade, o controle de
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7

constitucionalidade pode ser realizado politicameromo é o caso do Tribunal
Constitucional Francés, que faz um controle dattongnalidade das leis antes que
estas entrem em vigor. Este tribunal ndo tem nedupediciaria. Ele € um 6rgéo

politico. Ou o controle pode ser realizado por ugéo de natureza judiciaria, como é o
caso do Brasil, em que a revisdo da legislacdo @arfoenidade com a constituicdo é
feita por um 6rgao do poder judiciario (SILVA, 2005

Portanto, para nosso propoésito, € o controle dstitocionalidade realizado
pelo poder judicial que interessa. Cabe lembradau@, que, no Brasil, o poder
Legislativo pode fazer o controle de constituciaede por intermédio das Comissdes
de Constituicdo e Justica. Porém, esse controlerégiop a criacdo da lei e
essencialmente politico. Ja o Judiciario faz umtroten posterior, repressivo, e,
teoricamente, técnico. Além disso, referentementeantrole de constitucionalidade
realizado pelo poder Judiciario, existem dois gesné diferentes modelos. Estes

controles sao o controle concentrado e o contiiflsal

No controle concentrado, qualquer lei pode serdaveara a apreciagao do
poder judiciario, sem que exista uma disputa caéaceavolvendo esta lei. De acordo
com este sistema, alguns agentes sao legitimadasQoastituicdo a provocarem o
controle abstrato de constitucionalidade da leias\lcom a Constituicdo de 88, houve
um consideravel aumento do numero de legitimadograporem o controle de
constitucionalidade. Antes do advento da conséituige 88 apenas o Procurador-Geral
da Republica, cuja nomeacédo constituia prerrogativachefe do poder Executivo,
podia provocar o controle abstrato de leis. Essaeato dos legitimados tem sido
apontado como uma das variaveis indutoras do fendérda judicializacdo da politica
no caso brasileiro (VIANNA et al, 1999). Como se&gebe, 0 controle € concentrado
porque é feito pelo 6rgdo competente para tant@cepor qualquer juiz; é abstrato,

porquanto prescinde de um caso concreto para cheghrdiciario.

Por outro lado, o controle difuso de constituciateale é caracterizado pela
possibilidade de todos os componentes do podecidtidipoderem fazer o controle de
constitucionalidade das leis. Neste tipo de sistentantrole € feito a partir de um caso

concreto e é realizado em qualquer grau de juésdiPor isso é diferente do controle
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concentrado, em que apenas um O6rgdo €é competente giaer sobre a
constitucionalidade.

No Brasil, o sistema de controle de constitucialzale € jurisdicional desde a
constituicdo republicana de 1891, oportunidade fguentroduzido no Brasil, como
influéncia do sistema norte americano, o contrdlesd de constitucionalidade. Embora
inicialmente tenha sido regido apenas pelo sistifungao, as constituicdes posteriores a
de 1891 foram introduzindo elementos do modelo eoinado, culminado na
Constituicdo de 88, a partir da qual o Brasil ceevdom os dois sistemas de controle.
Isso significa que, hoje, no Brasil, € possivelefa controle abstrato de
constitucionalidade, em que os atores legitimadek gonstituicdo requerem ao
Judiciario a declaracdo sobre a constitucionalidbeleleterminada norma, e para isso
ndo necessita haver uma concreta disputa de is¢sres também, que qualquer juiz
pode fazer o controle de constitucionalidade diss fendo em vista um caso concreto

que esteja sendo julgado.

O que é mais importante nesses dois modelos @ruifa dos efeitos que eles
sdo capazes de gerar. Se uma lei é consideradssiitgoional no modelo concentrado,
entdo o efeito dessa decisdo sera para todostimtalisente. E o que na linguagem
juridica é denominado de efeitesga omnesque significa que os efeitos daquela
decisdo valerdo para todos. Por outro lado, nora@entlifuso, a decisdo tera efeito
apenas para as partes envolvidas. Apenas aqueldsram parte no processo em que
foi declarada a constitucionalidade da lei sofres@&as efeitos. Mas, no tempo, 0s
efeitos sdo iguais. Tanto no controle concentrgdanto no controle difuso, o efeito é
retroativo. Ou seja, a lei € declarada inconstin@i desde sua origem. Ademias, 0s
efeitos do controle concreto de constitucionalidpaddem ser ampliados a todos, mas
para isso precisam de um ato do poder Legislatbamforme art. 52, ¥, da
Constituicdo Federal. E, nesse caso, se 0 podeslaigp resolver ampliar esses

efeitos, eles serdo validos para o futuro, e niioatvos.

®1 BRASIL. CONSTITUICAO FEDERAL 1988. Art. 52, Compeprivativamente ao Senado Federal: X -
suspender a execucdo, no todo ou em parte, dedigirdda inconstitucional por decisado definitiva do
STF.
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Com o surgimento da lei 9.868/99, tornou-se poksivepoder Judiciario
manipular temporalmente os efeitos das suas decisfees, teoricamente, como essa lei
trata do processamento e julgamento das acdesm@nolecabstrato, essa manipulacdo é
permitida apenas nesse tipo de controle. Alidassmesforco neste trabalho tem sido o
de entender como o Judiciario tem usado essa pativa, dada a sua repercussao
politica, e o qué levou o poder Legislativo a engsado poder Judiciario nesse sentido.

Ocorre que, a despeito de a lei 9.868/99 ter pelongé modulacdo dos efeitos
no controle concentrado de constitucionalidade, upr&no Tribunal Federal tem
utilizado essa técnica de interpretacdo tambémomdérale concentrado, ignorando a
norma constitucional que prevé a edicdo de ato abrondo poder Legislativo para
ampliar os efeitos da decisdo no controle difusaaestitucionalidade. No proximo
tépico discutiremos com mais profundidade essenfiem®d juntamente com outras
acdes do poder Judiciario. Mas desde ja € posgsuglizar como € sensivel este jogo
entre os poderes.

Antes mesmo da questdo referente a aplicacdo dalagdd em controle
difuso de constitucionalidade, € interessante dasteos o fendbmeno que a propria
literatura juridica constatou, que é o processatdérativizacéo do controle concrf&fo
levado a cabo pelo proprio STF. Esse processooftstatado em algumas decisdes do
STF em controle difuso em que os ministros deadidar amplo efeito a suas decisées,
sem a participacdo do poder legislativdPortanto, esse comportamento chama nossa
atencdo para o entendimento da separacdo de podemstica e, em particular, no
comportamento do Supremo em certas ocasifes, tidsel® ultrapassar os proprios

limites da legislacao.

®2DIDIER JR., FredieTransformacées do Recurso Extraordinatim Processo e Constituicao. Estudos
em homenagem a professor José Carlos Barbosa kldreiz Fux, Nelson Nery Junior, Teresa Arruda
Alvim Wambier (coordenadores). Sdo Paulo: RT, 2006.

% Exemplos desse tipo de decisdo podem ser encostnaos Recursos Extraordinarios 376.852 e
197.917, bem como ndabeas Corpu$2.959.
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3. O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E A MODULACAO DE EFEI TOS

3.1 DESCRICAO DA ATUACAO DO SUPREMO NA MODULACAO BEFEITOS

Nossa pretensdo neste capitulo € analisar as eiadécoletadas durante a
realizacdo do trabalho. Nossa andlise foi efetivaata base em decises do Supremo
Tribunal Federal referentes ao tema. Nesse sentalizamos a classificacdo do
conjunto de decisfes pertinentes a modulacao, cimaledade de encontrarmos certos
comportamentos da Corte. Dessa forma, focamos ratesgdo ndo s6 em dados
quantitativos, como também o objetivo foi dar afenpara questdes de cunho mais
substantivo, buscando-se algumas respostas nasinfenthcbes das decisdes, no

sentido de compreender regularidades do processo.

Uma questédo que deve ser lembrada € que a pasaigiide modulagdo é uma
prerrogativa atraente a qualquer julgador. De dertma, a modulacédo tende a tornar
mais facil o trabalho do julgador, porque pode itajé questdes de natureza pratica.
Todavia, com essa forma de agir, o juiz sai daampeténcia de dizer o direito,
adentrando ao campo da regularizacdo das situggétsas, que muitas vezes estdo
ligadas a questdes de politicas publicas. Essasdavacdes sdo apenas para evidenciar
que a modulacédo traz consigo uma facilidade pajalgamento. E, a partir dessa
premissa, buscar entender por que poder Judigaderia abster-se de se valer desse

instrumento ou, de outra forma, usa-lo com cautela.

Também é preciso dizer que ndo podemos levar esidssacdo o uso dos
critérios deseguranca juridicae excepcional interesse socipéla Corte para aplicacédo
ou ndo da modulacdo. Esses conceitos sdo muites \&agdo podem ser tomados em
consideracdo na analise dos casos. Na verdads, @sseeitos tém o mesmo nivel de
indeterminacdo daqueles constantes para a edicMedielas Provisériasurgéncia e
relevancia ndo sendo confiavel a sua utilizacdo para carss&t uma decisdo aplicou
com rigor técnico esse tipo de justificativa. Chatho de Da Ros bem identifica essa
dificuldade. (Da Ros, 2008, 175).
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A titulo ilustrativo de como é amplo o uso que psde dado a este tipo de

expressao, transcrevemos um breve trecho de vdtirdstro Gilmar Mendes:

Essa tentativa, um tanto quanto heterodoxa, deeqwas as vantagens
pecuniarias ja pagas a servidores publicos, comn basna lei posterior
declarada inconstitucional, parece carecer de fuedtacéo juridica
consistente em face da doutrina da nulidade dantzinstitucional. Ela
demonstra, ademais, que o tribunal, na hipétesshoacpor produzir uma
mitigacdo de efeitos com base em artificios quase exclusivamente
retoricos. Mais apropriado seria reconhecer ques casos referidos, a
retroatividade plena haveria de ser afastada cowiafmento no principio da
seguranca juridica, que, como se sabe, também en8eé dotado de
hierarquia constitucion¥l

Como se percebe, o Relator do Acordao esta conmtmtana decisdo em que
foi relativizada a retroatividade temporal de umecisBo do STF, que julgou
inconstitucional uma certa vantagem pecuniaria raid@es publicos. Contudo, os
ministros entenderam que os efeitos da decisdde@iam retroagir, pois dessa forma
0s servidores teriam de devolver todos os valaeshidos. O Ministro entdo faz uma
critica aos argumentos utilizados pelos julgaddeesndo-os de retéricos, e sugere que
seria melhor ter sido utilizado o argumento da seya juridica. Note-se, pois, que
explicitamente o argumento da seguranca juridicde pser usado para justificar
qualquer decisao, pela amplitude de seu significRdotanto, o qué queremos dizer
com isso € que ndo iremos nos deter em discuseésalessas expressoes, tendo em
vista que ndo chegariamos a uma conclusdo objéli&a.nos deixaremos cair num
debate predominantemente argumentativo, que tatmarosso foco de analise. O certo
€ que sao expressbes que se prestam a ser uslizad# retdrica, no sentido de

justificar decisdes em que € permitido esse tipargamento.

Na construcéo do banco de ddagpie servird como fonte de evidéncias deste
trabalho, observamos que a modulacéo de efeitosofocada em discussao em 192

® BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. MC 2859 (RelatorMinistro Gilmar Mendes,
03.02.2005).

% O banco de dados referente as decisées em que kisoussao sobre a aplicacdo da modulagéo foi
construido com base rsite do Supremo Tribunal Federal e site da Rede de Informac&o Legislativa e
Juridica — LEXML. A pesquisa junto asite do Supremo foi feita na gujarisprudéncia— pesquisa
Neste campo foi digitada a expressdodulacao em houve um retorno de 150 documentos. Ocorre que
nem todos esses documentos foram considerados epaorgin todos se tratavam efetivamente da
modulacao constante no art. 27 da Lei 9.868/99algmns casos, o termmodulacdoé empregado para
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julgados. Chamamos a atencao para o fato de gtre, eéstes julgados, encontram-se
decisbes em controle concentrado de constituciteddi, mas também julgados que
chegaram ao Supremo via recursal, ou seja, julgpdosneio do modelo difuso de

constitucionalidade.

Estas 192 aparicbes da modulacdo ocorreram ao ad@ anos. Sendo que
neste periodo o Supremo julgou mais de 136%0Macées, podemos concluir que a

Corte tem feito um uso restrito deste mecanismiotéepretacdo constitucional.

Decisdes Colegiadas do STF

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

11.608 10.15711.134 15.105 11.196 23.082 19.481 17.125 11.219

Total 130.107

Quadro elaborado pelo autor com base nos dadaggil@apdo STF, em 09.11.2011.

Uma vez que o Supremo nao tem aplicado a modukagéioas para 0os casos
de acBes no controle concentrado de constitucttaddi, mas também em casos que
chegam a Corte por meio de recurso, podemos coasideuniverso de decisfes
colegiadas da Corte, a fim de fazermos comparauiie e total de decisdes e o efetivo

namero de discussdes em que foi aplicado ou ndecamsmo da modulacéo.

E interessante mencionar que nestas 192 decisdeguena modulacio foi
discutida, estéo incluidas decisbes do Tribunaid®éedas duas Turmas que compdem o

STF®, A rigor, deveriamos considerar apenas as dectséeadas pelo Tribunal Pleno,

tratar de modulacdo de aliquota de impostos, coo® aaso do RE 466.312, bem como o termo
modulacdo apareceu tdo-somente nas referénciamogoitficas do Acorddo, como é exemplo a
Reclamacao 7358. Em alguns casos, a expressittulacacso aparece na indexagéo do voto, porém nao
é referido nos votos dos Ministros. Nestes casis,computamos como decisdo em que a modulagdo foi
discutida. A Ultima revisdo da jurisprudéncia sobrenodulacdo nestsite foi realizada em 23 de
novembro de 2011. Nsite da LEXML, também procuramos pelo termmdulacéde oportunidade em
que foram retornados 201 tépicos sobre modulacécertianto, nem todos tratavam-se especificamente
da modulacdo do art. 27. Além disso, buscamos itagfes da literatura juridica decisbes que
casualmente tivessem escapado daquelas pesquisasras.

% Nzo conseguimos dados confiaveis referentes aws @ 2000 e 2001 no sitio do Supremo Tribunal
Federal.

®" Inicialmente, pensou-se em fazer a comparacaaid®er de casos em que a modulagéo foi discutida
apenas com ac¢des diretas de constitucionalidadeuesos extraordinarios decididos pela Corte, ueza v
gue € nesse tipo de acdes que a constitucionalitziéeis € apreciada e, portanto, poderia emstrse
discutida a modulagdo. No entanto, como encontraandscussdo da modulagdo em outros tipos de
acdes, como por exemplo Mandados de Segurahigdbeas Corpuspreferimos englobar todos os tipos
de decisdo, uma vez que, teoricamente, a modupagiaria ser aplicada em qualquer julgamento.

® BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. REGIMENTO INTER®. Art. 3° S3o 6rgdos do
Tribunal o} Plenario, as Turmas e o] Presidente. dbise| em:<
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pois é o Orgéo responsavel efetivamente pelo dende constitucionalidade dentro da
Corte. Se tomassemos apenas o Tribunal Pleno cadelonde andlise, chegariamos a
conclusdo de que em apenas 46 decisbes a moditagdiscutida neste Orgédo. No
entanto, contabilizamos também as Tuffhapara termos uma visdo mais geral da
matéria dentro da Corte, uma vez que as Turmasosapostas pelos mesmos ministros
gue compdem o Tribunal Pleno, menos o PresiderttemAis, embora as Turmas néo
sejam competentes para realizar o controle de itarishalidade, € nelas que foram
discutidos muitos pedidos de modulacdo em nivaledarsos (controle incidental ou
difuso). Portanto, a inclusado das decisbes prdsrigklas Turmas permite um melhor
conhecimento da posicéo do Tribunal em relacdodutagdo de efeitos.

Porém, referentemente a efetiva aplicacdo da meé@ladevemos atentar
apenas para as decisdes do Tribunal Pleno, jagjliersnas sdo incompetentes para o
julgamento de constitucionalidade das leis. Na aged € em razdo da incompeténcia
destes orgaos fracionarios para o julgamento datitecionalidade das leis que todos

0s recursos ali julgados ndo aplicaram a modulacao.

Também temos de esclarecer que duas matérias gsigedo Supremo foram
alvo de muitos recursos, sendo que, em razdo dissitas decisdes sao repeticdes de
um mesmo tipo de pronunciamento. Trata-se de dw@érias de cunho tributario. A
primeira delas, que trata de recurso do Municipi®& de Janeiro, pedindo modulagéo
da decisdo do Supremo que considerou uma lei npahitiibutaria inconstitucional,
gerou 49 decisdbes no mesmo sentido. A segundageméfea recursos de empresas
contra a Unido, pedindo a modulacdo do Supremo paradeclaracdo de
constitucionalidade de norma tributaria, gerou &xigsbes com idéntico teor. Se
considerarmos cada bloco desses como uma unidaieuitnos que a modulagéo foi
discutida em apenas 54 oportunidades, ao todo. e forma ou de outra, dada a
comparacdo com o volume de acdes julgadas pela Gesde o inicio da vigéncia da
lei que instituiu a modulacdo, o niumero de apasgieinstituto da modulacdo ainda €

irrisério quantitativamente.

http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/legislacaoReginmnterno/anexo/RISTF_Outubro_2011.pdf>.

Acesso em: 14.11.2011.

%9 As Turmas sdo consideradas um Org&do do Suprerborii Federal e sdo divididas em duas, cada
uma composta por cinco Ministros, menos o PresidéntPresidente de cada Turma sera o Ministro mais
antigo.
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Assim, considerando-se esse conjunto mais ampldedesdes, verificamos

que, de 192 decisdes em que houve discussao atzergalicacdo da modulacdo, nem

todas resultaram na sua efetiva aplicacdo. Na slergamodulacéo foi aplicada apenas

em 29 decisfes deste universo de 192.

Desse modo, diferentemente do que haviamos predgisttuacdo do Supremo

na aplicacdo da modulacdo € muito baixa. Um oudpe@o que pode ser percebido &

que, diferentemente do que poderia ser imaginadm,hd um aumento substancial da

utilizacdo dessa técnica de interpretacdo ao ldogempo, conforme o quadro abaixo.

Embora pudesse ser esperado um crescimento canstiao longo do tempo referente

ao numero de decisdes aplicando a modulacao, @sergue, efetivamente, nos anos

de 2007 e 2008 houve um maior nimero de decis@=® rsentido, mas nos trés anos

seguintes houve uma diminuicdo novamente.

Quadro demonstrando o nimero de modulag6es por ano

]

ANO DE JULGAMENTO | QUANTIDADE DE DECISOES
2002 01
2004 02
2005 01
2006 02
2007 09
2008 06
2009 03
2010 01
2011 04
Total 29

Quadro elaborado pelo autor com base nos dadoggitaapdo STF.

Para uma visualizagéo desses dados de forma camgbeesentamos o quadro

abaixo, que identifica o tipo de acéo julgada acatb:

Quadro demonstrando o nimero de modulag8es por ano

ANO JULGAMENTO TIPO DE ACAO
2002 ADI 261
2004 RE 197.917
2004 ADI 3022
2005 MC 2859
2006 ADI 662
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2006 HC 82.959
2007 MS 26.604
2007 ADI 3316
2007 ADI 3689
2007 ADI 3489
2007 RE 401.953
2007 MS 22602
2007 MS 22603
2007 ADI 2240
2007 ADI 3819
2008 ADI 2501
2008 ADI 3458
2008 RE 560.626
2008 RE 556.664
2008 RE 559.943
2008 MS 3660
2009 ADI 3430
2009 ADI 2904
2009 ADI 4009
2010 ADI 3601
2011 RE 500.171
2011 ADPF 156
2011 ADI 4140
2011 RE 600.885

Quadro elaborado pelo autor com base nos dadoggitaapdo STF.

Apenas nos anos de 2007 e 2008 houve um numero erpiessivo de
julgamentos utilizando a modulagcdo, em comparagé® demais, mas issoO nao
representa um aumento do uso desse tipo de témmitngo do tempo, visto que nos
anos seguintes o numero de decisbes que utilizaramodulacdo voltou a ser

semelhante aquele dos primeiros anos.

O que chama a atencéo € o fato de que, embora ptilizado, o instituto da
modulacdo ainda nédo foi declarado inconstituciggeldb Supremo, mesmo havendo
duas acOes diretas de inconstitucionalidade questdp a validade da norma, por
afrontar, entre outros, o principio da separacdopdderes. Segundo o modelo
estratégico, em que ha um célculo acerca da pragéia em perspectiva com os demais
atores, podemos entender que o Supremo atua d@ssa, fno sentido de ndo se
desgastar em relacdo aos demais poderes numacapliceestrita da modulagéo, mas

preservando a prerrogativa para ser usada quacdes#io.
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Com base nos dados apresentados acima, podemosgataongue o
comportamento do Supremo Tribunal Federal é diferdo que ocorreu com Cortes
Supremas em paises que adotaram legislacdo seteethdigura da Modulacdo. Em
paises como Portugal e Alemanha, o uso deste ®aonécanismo foi ostensivo,
gerando criticas por parte de especialistas. Cavde per observado no trecho abaixo
transcritd®, estes paises fizeram ampla utilizacdo da tédsicaodulacdo, assim que os

respectivos ordenamentos juridicos permitiram acéa:

(...) em Portugal, a excessiva aplicacdo de dispostonstitucional muito
semelhante ao estudado foi objeto de repreensagopgbria jurisprudéncia,
ressaltando o dever de se manter seu carater éxcape demonstrando que
ocorreria um incentivo & promulgagéo de leis intir@onais, pois sempre
haveria a possibilidade do judiciario manter oste$eproduzidos por essas
leis. Na Alemanha, a doutrina também questionacdidade com que o
Tribunal Constitucional deixa de conceder efeitisoativos a declaracédo de
inconstitucionalidade.

Como é possivel observar, nossa hipétese segundoah a facilidade
proporcionada pelo uso da modulacdo faria com gteefesse bastante utilizada teria
sido perfeitamente comprovada na atuacédo das cewtepéias. Como ja observado,
embora recebesse reprimenda por parte dos espsalpelo carater politico dessa
atuacédo, a atuacgéo dessas cortes foi expressivsorsia manipulagéo.

O caso de Alemanha e Portugal demonstra um conmpenta ativo na
aplicacdo da modulagdo, uma vez que nestes paidegislacdo permitindo o seu uso.
Mas interessante também sao os casos de Italipamls em que, mesmo ndo havendo
legislacdo, as cortes constitucionais destes pamesam-se de idéntico método em
seus julgados, com 0 mesmo grau de atuacdo quaissspem que havia legislacdo
permitindo a manipulacdo. Em Itdlia e Espanha, dulagdo é aplicada a partir do
voluntarismo do préprio tribunal e ndo fruto deiséapdo neste senfit.

Em que pese esse tipo de atitude dos tribunaigpeusp o comportamento do
Supremo Tribunal Federal foi diametralmente opostoa vez que a aplicacdo desse
tipo de interpretacdo, em doze anos, foi infima.

O VELANO, Emilia Maria. Modulagéo dos Efeitos da Declaracdo de Inconstimalidade de Lei
Tributéria. Curitiba: Jurua, 2010, p. 18..
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7

Portanto, é vidvel imaginarmos que existe uma ragdm O Supremo
comportar-se dessa maneira, uma vez que, pela ondéunal das coisas, 0 uso da
modulacao seria algo a ser amplamente utilizado,penos no inicio de sua vigéncia,

como demonstram os exemplos daquelas cortes.

De certa forma, este baixo numero de aplicacdoatiulacéo vai ao encontro
de estudos que n&o identificaram ativismo judietal parte do Suprerfo(em que pese

outros trabalhos terem identificado ujudicializacdo da politica

N&o obstante, uma vez constatada a baixa apariedcados em que a
modulacao foi aplicada no caso brasileiro, numapeativa comparada com outros
paises em que ha permissdo legislativa para tantmteressante € notar que o
comportamento do Supremo € contraditério em algusitaac6es. Embora esta Corte
esteja fazendo uso restrito do expediente da med@lla verdade € que, por outro lado,
ela expandiu a aplicacdo desse instrumento pardeesdes tomadas em nivel de
controle difuso. Ocorre que, de acordo com a lagisl que introduziu a modulacao,
esse tipo de técnica deveria ser utilizada apenascasos de controle concentrado,
porquanto a lei instituidora da modulacdo n&o dereeao controle difuso. Uma
construcao interpretativa dentro do Supremo acabanipulando os efeitos temporais

das decisdes para além do controle concentradordtitcicionalidade.

O caso paradigmatico em que o Supremo aplicou aulagib em controle
difuso de constitucionalidade foi no Recurso Extlawario 197-917, que tratava do

namero de vereadores do Municipio de Mira Estietplicamos.

Numa decisédo de primeiro grau, o juiz reconhececanstitucionalidade de
norma do Municipio de Mira Estrela, que fixava on@ilo de vereadores. Nesta decisao,
por entender inconstitucional a fixacdo do numerovereadores por lei municipal, o
juiz reduziu de onze para nove 0 numero de vereaditaquele Municipio. O Tribunal

de Justica do Estado de S&o Paulo reformou integrdé a decisdo. Entdo, o

" VELANO, Emilia Maria. Modulagéo dos Efeitos da Declaracdo de Inconstimalidade de Lei
Tributaria. Curitiba: Jurua, 2010, p. 17.

2 Nesse sentido, OLIVEIRA, Vanessa Elias de. Jud@i& privatizacdes no Brasil: existe uma
judicializacdo da politica? DADOS — Revista de Ciés Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 48, no 3, 2QQb,
559 a 587.
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Ministério Publico do Estado de Sao Paulo inten@isirso extraordindrio, perante o
Supremo Tribunal Federal.

O Plenario do Supremo, em 07 de maio de 2004, émteque a Constituicao
Federal exige que o numero de Vereadores seja moiopal a populacdo dos
Municipios. Dessa maneira, entenderam o0s minisfuesdeixar a critério do legislador
municipal o estabelecimento da composicdo das G&rdunicipais seria burlar a

exigéncia constitucional do principio da proporeitade.

Todavia, ao constatarem a inconstitucionalidade lela impugnada, os
Ministros observaram que ja existia uma situacasaidada e que, em razéo disso,
deveriam aplicar a modulacéo, como pode ser obdenva ementa do Acérdao abaixo

transcrito:

Ao constatar-se a inconstitucionalidade da lei igmada, a situacdo
consolidada deve ser respeitada, em nome do porgdpseguranca juridica.
A declaracdo de nulidade, com seus normais efekdsinc, resultaria grave
ameaca a todo o sistema legislativo vigente. Faz@nelvalecer o interesse
publico, conferiu—se, em carater de excecdo, sf@to futuro a declaracéo
incidental de inconstitucionalidade

Neste julgamento, o plenario do Supremo aproveitra formatar parametros
para o niumero de vereadores conforme a populaga@bldoicipios, 0 que passaria a ser
valido para todos 0os municipios a partir destasdeciPorém, se ndo fosse possivel a
manipulagédo dos efeitos da decisao, talvez os trosigla Corte nem declarassem a
inconstitucionalidade, uma vez que a retroatividads efeitos acarretaria muitos
problemas no plano dos fatos, como pode ser pe@elns argumentos dos Ministros.
Com isso, 0 Supremo, voluntariamente, ultrapassdunites da legislacdo, aplicando o
instituto da modulagédo no controle difuso de camsibnalidade. Logo, se por um lado
0 Supremo atua parcimoniosamente com relacdo éagfb da modulacdo, em termos
quantitativos, por outro lado ele expande essedgmterpretacdo para casos além dos

permitidos pela legislacdo, como foi no caso deaN&istrela.

Levando em consideracédo o fato de que até o momaebtote ndo julgou duas

acdes que questionam a constitucionalidade da gl é possivel concluir que,
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embora pouco utilizada, o0 Supremo nao tem demaltstirsteresse em julgar estas
acdes que questionam a modulacdo e, mais do queestende seu uso para além do

campo do controle concentrado, aplicando tambérasms de controle difuso.

Numa perspectiva quantitativa, das 192 decisbes ge® encontramos
discusséo acerca da modulagéo, apenas 27 delasmtsst de controle concentrado de
constitucionalidade. As 165 decisbes restantesardiziespeito ao controle difuso

(Recursos Extraordinarios, Mandados de Segur&taiaeas Corpusentre outros).

Claro que em muitas dessas a¢fes em controle diisbouve a aplicacdo da
modulacdo, mas apenas a discusséao a respeito dalseento. Contudo, o argumento
para a ndo aplicabilidade da modulacdo néo foi guaese tratava de controle concreto

de constitucionalidade.

Na realidade, pudemos constatar um equilibrio entrentrole concentrado e o
controle difuso no que diz respeito ao numero dagsdes em que a modulacdo foi

efetivamente aplicada, conforme quadro abdixo

Controle Concentrado Controle Difuso
16 13

Quadro demonstrando aplicagdo da modulacdo nostemtoncentrado e difuso
Quadro elaborado pelo autor

Como pode ser constatado, ha um equilibrio entrtentrole concentrado e o
difuso na efetiva aplicacdo da modulagao pelo 3Nds 29 oportunidades em que a
modulacao foi aplicada, 16 delas foram em sedeoué¢ratie concentrado e 13 em
controle difuso, demonstrando como o tribunal comsta aplicacdo da modulacéo
neste ultimo tipo de controle, embora, em tese,desacordo com a legislacdo que

introduziu a modulagéo.

Outro questionamento referente a modulacdo dizeites@os fatores que
levaram a elaboracdo da lei instituidora desseitutst Diferentemente de um

empoderamento do Poder Judiciario, como pode remiasa criacdo da modulagéo de

P BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Extradmdrio n. 197.917. Decisdo em:
24.03.2004.
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efeitos, podemos observar que, antes de tudo, rades a institucionalizacdo da
modulacdo de efeitos é uma ag¢do no sentido dengista atuacdo da Corte nesse
sentido. Embora o Poder Judiciario tenha ganhddweéamecia a partir da democratizacao
do estado brasileiro, sobretudo a partir da proagilg da Constituicio de 88,
condizente com um sistema mais amplo como o daespento da doutrina dale of

Law e do novo constitucionalismo, existem ainda mujtostos que sao sensiveis na

relacéo entre os poderes, e que transparecem uaGaatestratégica desses atores.

Assim, como verificamos, uma vez que o SupremouhabFederal ja vinha se
valendo de mecanismos parecidos com o da modulkeddeitos em suas decisoes,
necessitando apenas o quorum de uma maioria simalesstitucionalizacdo da
modulacao de efeitos faz transparecer uma inieatov Poder Legislativo no sentido de
dificultar a atuacdo do Poder Judiciario nessedadecisdo. Além disso, o proprio ato
do Poder Executivo em dificultar a modulacéo déafepor parte do Judiciario e ndo
proibi-la de vez, pode ser inserido dentro de uotgsso estratégico, em que o poder
executivo ndo optou pela decisdo extrema de alboatigénstituto. E de se observar que
a elevacdo do quorum de maioria simples para dages permite ao Poder Executivo
garantir a ndo aplicacédo da modulacéo de uma deqiséi seja em seu desfavor tendo

apoio apenas de quatro ministros no Supremo.

Por outro lado, em que pese nossa hipitese seqaede Supremo valer-se-ia
com grande frequéncia do instituto da modulacaefelitos, haja vista a facilidade que
este traz para “acomodar” suas decisfes ao mutido,fabservamos um baixo niamero
de aplicacdo desse tipo de técnica de interpret&s@e comportamento transparece um
comportamento estratégico da corte em nao levadliimas conseqiéncias uma

prerrogativa que pode lhe ser util em determinadaacdes.

Um dos eixos da reforma do estado levado a calmgmlerno de Fernando
Henrique Cardoso foi o da responsabilidade fistiedjnuicdo da divida publica, enfim,
medidas visando ajustar as contas de governo. B@$sa, a perda de vultosos valores
em condenacéo judicial, sobretudo no que diz respeil matéria tributéria, deveria ser

O Quadro completo, com a especificacédo das agdesta no Anexo deste Trabalho.
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ao maximo evitado, de acordo com o projeto goveemaah que refletia um projeto
mais amplo, de cunho neoliberal

Caso emblematico que requer um olhar mais de gestque envolve, por um
lado, interesse da Unido e, de outro,sasiedades civis de prestacdo de servigos
legalmente regulamentadogo que equivaleriam aos profissionais liberaé&s)p do
julgamento da Contribuicdo para Financiamento dau&#ade Social — COFINS. Esse
caso é interessante porque envolve diretamenteogrde interesse e a unido, assim

como uma quantidade de valores consideravel. E&s0.

O Supremo Tribunal Federal rejeitou os RecursosabBrdinarios 377457 e
381964, por intermédio dos quais os profission#dierdis sustentavam que era
inconstitucional a revogacdo de uma lei compleme(it& 70/91) que isentava a
cobranca desse tributo por uma lei ordinéria (Ldi30/96). Ndo vamos entrar nos
detalhes técnicos sobre lei complementar e lenar@i. O caso € que havia uma lei que
dava isencéo a essas sociedades referente ao pagataeCOFINS. Posteriormente,
uma outra lei revogou essa isen¢ao. O que essassam[sustentavam era que a lei que

acabou com a isen¢ao nao era tecnicamente adepgaiadisso.

Todavia, o Supremo entendeu que a lei que acabmouacsencédo era valida,
entdo as sociedades deveriam pagar a Unido dsst tnietroativamente, desde 1996.
Essas empresas, entdo, pedifapara que o Supremo modulasse a deciséo, fazendo
com que, dessa forma, os efeitos do julgamentefosomente para o futuro e esses
empresarios ndo fossem obrigados a devolver osegaleferentes a todo o periodo

passado, desde 1996.

O resultado acabou sendo favoravel a Unido. Dadlibistros do Supremo, 5

votaram a favor e 5 votaram contra a modulacédo.rr®ogue, para ser possivel a

S OLIVEIRA, Gesner; TUROLLA, Frederico. Politica edimica do segundo governo FHC: mudanca
em condicbes adversagempo soc. Sao Paulo, v. 15, n. 2,Nov. 2003. Disponiwsh:
<http://www.scielo.br/scielo.phpDurante o primeiro mandato, os esforcos de politfiscal foram
canalizados para uma proposta de reforma estrufueapecialmente com a tentativa de aprovacdo de
emendas constitucionais e de legislacédo voltada pareducédo do déficit previdenciario e alteracdes
estrutura administrativa do setor publico, além deBes patrimoniais como a privatizagdo e o
reconhecimento de passivos contingentes. Adiciardkn o governo federal envidou esforcos para
conter a expansao fiscal dos governos subnacionais
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modulagdo, é necessario dois tercos dos ministioseja, 8 votos. Dessa forma, as
sociedades liberais ficaram obrigadas a entregar @ires publicos um valor

expressivo a titulo de tributos. Nos debates aatmaaodulacéo ou néo, fica evidente o
carater casuista dos argumentos apresentadosaddocassim o carater politico da

decisao.

Com efeito, ao todo foram 89 decisées negando allapib em favor dessas
empresas. E o maior nimero de decisdes sobre ngdduleferentes & mesma matéria.
Esses dois recursos foramleading casesobre o assunto, mas muitos outros recursos
foram interpostos neste sentido. Em um dé5tea argumentacdo de um dos advogados
das sociedades de profissionais liberais, foi gite havia um projeto de lei tramitando
no Senado Federal, de autoria do Senador Eduareleda, o qual visava a modular os
efeitos das decisbes do Supremo Tribunal Federmltrgqtaram sobre a COFINS! Ora,
uma vez que ndo conseguiram fazer valer suas péetemo ambito do Judiciario, esses
atores buscaram o Legislativo para que fosse mad@alecisdo do Supremo, retirando

o efeito retroativo das decisdes sobre a COFINS.

Em pesquisa realizada junto ao sitio do Senador&egeidemos verificar a

existéncia desse projeto de lei, cuja ementa seeguscritd®

Ementa: Cancela e dispensa a constituicdo de crédito #iloutrelativo a
Contribuicdo para o Financiamento da SeguridadéaSo€ofins, incidente
sobre a receita bruta de sociedades civis, refatwée a fatos geradores
ocorridos até a data que menciona.
Autor: Senador Eduardo Azeredo.

Aproveitamos para transcrever também a justifieatido referido projeto de

lei, o qual acabou sendo arquivado.

JUSTIFICACAO

O Superior Tribunal de Justica pacificou firme gprudéncia no sentido de
que as sociedades civis dedicadas a prestacdo rdeoseprofissionais
estavam isentas da Contribuicdo para o FinanciamniSeguridade Social

" Sobretudo por meio de Embargos a Recursos Extrewinls, que é um tipo de recurso com o intuito
de esclarecer a Deciséo.

" Supremo Tribunal Federal. Embargos Declaratériodgravo Regimental no Recurso Extraordinario
574.007-2 Minas Gerais.

"  PLS-PROJETO DE LEI DO SENADO, N° 409 de 2008. sgdnivel
em:<http://www.senado.gov.br/atividade/materia/Gdtas Parl.asp?RAD_TIP=PLS&Tipo_Cons=15&FI
agTot=1&orderby=6&p cod_senador=3400&p_cod_comissadcesso em: 12.11.2011.

¥ Disponivel em:<http://legis.senado.gov.br/mateptif80.pdf>. Acesso em 12.11.2011.
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— Cofins. Tao consolidado estava o entendimentambito daquele tribunal
superior, que se chegou a editar, em 2 de junh2088, a Sumula n° 276,
segundo a qual “as sociedades civis de prestac&erdigos profissionais sao
isentas da Cofins, irrelevante o regime tributadotado”.

Confiados nessa sumula, os profissionais libetaganizados em forma de
sociedade civil, adotaram o procedimento por ettiido, qual seja, o de
nao fazer os pagamentos da contribuicdo, na fiomgiccdo de que estavam
alcancados pela isencdo. Nenhum reparo se podeafassa atitude, vez que
respaldada em orientagdo de tribunal superioratéatada em sumula.
Sucede que a Fazenda Nacional jamais se conforomuocentendimento
jurisprudencial e manteve inalterada a praticaagieal autos de infracédo e a
cobrar a contribuicdo, gerando um conflito que sumagora, com a palavra
do Supremo Tribunal Federal, vem de ser encerrado.

Com efeito, embora tenha recusado por vezes asd@ouwla matéria tema
considerando-a infraconstitucional, a Corte Supreama 17 de setembro de
2008, concluiu o julgamento do Recurso Extraordina? 372.457, jogando
por terra a orientacdo do STJ, que vigorara potosaanos e pautara o
procedimento dos contribuintes.

Escusado dizer que a subita reversao da jurispciadéve o efeito de lancar
dezenas de milhares de profissionais no desespgeter dle pagar o tributo
acumulado por cinco anos, acrescido de multas argo& moratérios, nao
obstante estivessem, até entdo, acobertados pglmdse tribunal mais
importante do Pais. Além disso, como conseqiiémgwitavel, reina, nao
apenas entre eles, justa revolta e descrencastésigdes. Ao fim e ao cabo,
tudo isso representa um duro golpe no principisaturanca juridica, pilar
principal do Estado de Direito.

Trata este projeto de restabelecer a paz sociahec@ssaria confianca nas
instituices democraticas, dispensando a cobramgenastrativa ou judicial
da contribuicdo, relativamente aos fatos geradooesrido até a data do
julgamento, pelo Supremo Tribunal, do recurso qodifitou radicalmente a
orientacao jurisprudencial.

Como é possivel observar, o viés casuista e pragntiie o instrumento da
modulacdo pode assumir é claro. A proposta deléggis visando dar os mesmos
efeitos que o Supremo Tribunal Federal poderia esonfao caso se aplicasse a

modulacdo demonstra 0 peso deste tipo de prewvagatiancada aquela Corte.

Como ja dito acima, a norma prevista no art. 2T.ele9.868/99, que trata da
modulacado, jamais tinha sido introduzida no ordesrdm juridico brasileiro. Dessa
forma, somente apds 1999 é que esse tipo de reéupsomitido ao Judiciario, pelo
menos com respaldo na legislacdo. Esse tipo deanpemmitindo ao poder judiciario
manipular os efeitos no tempo ndo € uma inovacategislador brasileiro, contudo.
Como anteriormente afirmado, alguns paises eurgpgedispdem de dispositivo legal
semelhante. Mas nosso propésito ndo € fazer urdeestimparativo desse instituto ou
de emitir juizo de valor sobre suas causas e cdase@s, muito menos o de verificar,

como o faz a literatura juridica, a constituciotatle ou ndo da norma que trata da
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modulag&o. Nosso intento é examinar o comportandmt8TF diante dessa mudanca

institucional.

Nesse intuito de verificar o comportamento da Cdrante a mudanca
ocasionada pelo art. 27 da Lei 9.868/99, observarads comportamento do tribunal
que pode ajudar a elucidar algumas indagactes fedadecorrer deste trabalho. Isso
porque, na leitura de votos dos Ministros daqueldeC pudemos observar que o uso de
medidas semelhantes as da manipulacdo dos eféitemham sendo adotadas pela
Corte, eventualmente, antes mesmo do advento ddalgip. Dito isso, ja ndo se pode
afirmar que a modulacdo passa a ser utilizada deneem o advento da legislacao.
Mesmo sem haver referéncia ao temmadulacée alguns julgados anteriores a vigéncia
da lei 9.868/99 ja admitiam a possibilidade detngimcdo da nulidade absoluta das
decisBes em controle de constitucionalidade. En a@liso, essas decisdes anteriores a
lei que instituiu a modulacdo eram tomadas tantémbito do controle concreto, como

em controle abstrato de constitucionalidade.

Para ser mais preciso, observamos que na Medid&l@an. 2859, o relator
do processo, Ministro Gilmar Mendes, faz um histra respeito da modulagéo, no
sentido de justificar o uso deste instituto no waat difuso de constitucionalidade.
Nesse histérico, o Ministro apresenta deci&bem que foi discutido o emprego da
relativizacdo da declaragdo de inconstitucionaggat sentido de limitar os efeitos
retroativos da deciséo.

Diante desses dados, indaga-se se seria a modulagidelegacado do poder
Legislativo ao Poder Judiciario, no sentido de unpederamento deste ultimo, em
razao das circunstancias que desenvolvemos amberde, ou, ao contrario, a
institucionalizacdo legal da modulacdo seria umrandode restricdo da atuacédo do
Poder Judiciario, que passa, a partir do surgimelatolegislacdo, a obedecer a

parametros legais mais rigorosos para poder mamipuhs decisdes?

8 RE 79.343 (Relator: Ministro Leitdo de Abreu, BL1977); RE 79.620 (Relator: Ministro Aliomar
Baleeiro, 22.10.1974); RE 78.594 (Relator: MinisBdac Pinto, 07.06.1974); RE 122.202 (Relator:
Ministro Francisco Rezek, 08.04.1994); RE 105.788lgtor: Ministro Carlos Madeira, 15.04.1986); RE
147.776 (Relator: Ministro Sepulveda Pertence, 3.9998); ADIn 513 (Relator: Ministro Célio Borja,
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Quando construimos a hipotese deste trabalho emaela presente questéo,
recorremos a literatura da delegagédo de poderesemtado de procurar entender esse
voluntarismo legislativo aumentando as prerrogatida Poder Judiciario em tema téo
sensivel como o do controle de constitucionalidadena perspectiva da doutrina da
separacao de poderes. Pareceu-nos que a litedatulelegacéo de poderes pudesse nos
ajudar a entender essa indagacao. Nesse sensidppsicdo de delegacéo parecia fazer
sentido, uma vez que esse tipo de delegacdo peanait Legislativo uma acdo mais
flexivel acerca da constitucionalidade das lei®euias, deixando livre o caminho para
decisdes mais condizentes com o objetivo dos partares, qual seja, o de amealhar
capital politico junto ao eleitorado para projefiatsiros, como reeleicdo ou a aposta em

outro tipo de mandato.

Todavia, com base no conhecimento do comportanmgmt®upremo Tribunal
Federal antes da aprovacao da legislacdo que irzitoéh modulacdo, € de se indagar
novamente a respeito dos motivos dessa mudangtudimtal. Nesse sentido, néo
podemos esquecer que a lei 9.868/99 tem origenoderHExecutivo, o qual buscava,
no periodo de aprovacdo da norma, de diferentesafgra aprovacdo de seus projetos
no Legislativo.

Dessa forma, seria oportuno trazer para o debaects ligados ao Poder
Executivo para melhor entender a criagcéo do irietila modulacéo. Se é verdade que o
Poder Executivo conseguiu criar e manter coalinda®ritarias no congresso nacional
na década de 90, e que o projeto de lei que acedadornando a lei das ADIns teve

origem neste poder, parece razoavel esse tipauenao.

Embora trate de um tema diferente — o controle atestducionalidade das
medidas provisérias editas pelo Presidente da HiepUh) Da Ros desenvolve este
raciocinio de que a lei do processamento e julgwmedas acbes de
inconstitucionalidade tiveram por fim, de certo modestringir a atuacdo do Poder
Judiciario, e ndo o contrario. Este autor tratantmior rigor que o Judiciario foi
submetido para aprovar medidas cautelares em sedenttole de constitucionalidade,

30.10.1992); ADIn 1.102 (Relator: Ministro Mauric@mrréa, 05.10.1995); HC 70.514 (Relator: Ministro
Sydney Sanches, 23.03.1994).
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uma vez que com a nova legislacdo passou a sessdeiceum quorum de dois tergos

para esse tipo atuacdo. Segundo D&'Ros

(...) é licito afirmar que a aprovacdo da Lei ng68, de novembro 1999, de
autoria do Poder Executivo, que regulamenta, eniti&s coisas, a concessao
de liminares pelo STF em A¢0es Diretas de Incargtihalidade, impondo-
lhe um rito mais rigoroso, aponta para certo dis@mento da corte,
podendo mesmo ser interpretada como uma espéamalezacdo sobre as
possibilidades de outras agGes mais severas necafre o tribunal, ainda
gue isso ndo se tenha realizado de forma abemafefida lei estipula, entre
outras coisas, que a concessdo de liminares emsAdgfa realizada apenas
pela maioria absoluta dos membros da corte emaessa pelo menos oito
Ministros, salvo nos periodos de recesso. A idsgague parece, visava dar
fim a pratica de concessdo de liminares por degisienocraticasad
referendum Vale ressaltar que a propositura desta lei pelieP Executivo
deu-se justamente em 1997, ano em que o STF canocea@ior nimero de
liminares — oito ao todo — suspendendo parcialnbegralmente trechos de
medidas provisérias contestadas em ADIns, mesmongmbauma dessas
tenha sido julgada monocraticamente.

Essa forma de ver o fendbmeno pode ser perfeitansglfdquada ao caso da
modulacdo, se levarmos em conta que havia dect®eSupremo Tribunal Federal
manipulando seus efeitos no periodo anterior aergdwda lei 9.868/99. Uma vez que o
guorum que a Corte utilizava para esse tipo desdleatra 0 quorum simples, e com a
nova legislacdo passou-se a ser requerido um qumisiqualificado - dois tergos -, é

possivel admitirmos ai uma forma de restricdo letiv& na atuacdo do Supremo.

Isso também demonstra o comportamento estratégicdode em nédo utilizar
“irresponsavelmente” o instrumento, como ocorreu @itros paises em que havia a
permissao juridica para a modulacdo (Alemanha ertbs) ou onde 0s proprios
tribunais criaram jurisprudencialmente essa pdgsitie (Italia e Espanha). Isso porque
a restricao realizada pela via legislativa ser@gmng um aviso para o0 comportamento da

Corte neste sentido.

De certa forma, entender a institucionalizagdo ddutacdo como uma forma
de restricdo da ac&o do Judiciario explica o comapmnto ambiguo do Supremo, que

faz uso restrito do instrumento, mas ao mesmo tefepwnstra atitudes de preservacao

81 DA ROS, Luciano. Decretos Presidenciais no BarmsREus: analise do controle abstrato de
constitucionalidade de medidas provisérias pela&up Tribunal Federal no Brasil (1988-2007).
Dissertacdo. Mestrado em Ciéncia Politica. Unidaidé Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre,
2008, p. 94.
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e mesmo de expansao do uso da manipulacdo parasos de controle difuso, por
exemplo. Ademais, também é interessante citar umpodamento dos integrantes da
Corte que vai ao encontro dessas conclusdes eogigespr observado na construcéo de
seus votos. Trata-se do desenvolvimento de um angionsegundo o qual o quorum de
dois tercos para modular os efeitos de suas dects®eeria ser observado tdo-somente
nos casos em que houvesse o0 julgamento de incmnstialidade. No caso, por
exemplo, de mudanca de jurisprudéncia, ndo secsséario o quorum qualificado. Isso
significa que o Supremo busca poder agir de foramaocagia antes da introducédo da
Lei 9.868/99, nos casos em que nao necessariangudgaea inconstitucionalidade de
uma norma. Todavia, nos casos em que ha expligii@me» controle de

constitucionalidade, a sua atuacdo mostra-se pantase.

Logo, é possivel concluir que, em casos de aplicali@ta da modulacao,
como previsto pela legislacdo, o Supremo tem umecab reservada. Porém,
paralelamente a este comportamento, ele buscascigimmas mais “embacadas” de

atuacao, no sentido de agir com mais liberdadeedis@b.

Outro fendmeno que devemos observar diz respeitorieido das discussdes
em que a modulacdo foi discutida. Observando ouocbmjde matérias em que a
modulacao foi discutida, podemos notar que este dg técnica foi invocada em trés
grandes grupos de matéria. Nesse sentido, dividiasoslecisbes em conjuntos de
matérias referentes Bireito Administrativo, Direito Tributario e outrgsconforme

quadro abaixo.

Quadro referente ao tipo de matéria em que a modlifi discutida

Tipo de Matéria Numero de Decisdes
Administracdo Publica 13
Tributério 14
QOutros 21

Quadro elaborado pelo autor com base em bancodies ggoduzido com informag8es coletadas junto ao
site do Supremo Tribunal Federal (segundo semdst2912).

A primeira constatacdo que podemos apontar € queleasdes tratam
predominantemente de questdes ligadas ao Estado.efoto, apenas duas decisdes
trataram de direitos individuais, uma de direitabtihista e trés sobre infidelidade

partidaria, ao passo que o restante estd toddaedatn com questdes que se referem a
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matérias tipicamente de Estado (estrutura, orgeéizauncionamento, competéncias,
etc.). Dentre estas, ha dois grupos de matériapma@minam: Direito Administrativo
e Direito Tributario, a primeira representando 18cigbes e a segunda, 14.
Contabilizamos as questdes referentes ao Direitmuffrrio como 14, dada a repeticéo
de matérias nessa area. Assim, as 49 decisfesIBdtwdoram computadas como uma
decisao, assim como as 89 decisdes sobre Cofm9@ @decisdes sobre IPI.

Portanto, podemos concluir que, embora a condluicontemple muitas
matérias além das questfes ligadas ao Estado,cadete em que a modulacéo foi
discutida dizem respeito predominantemente a estri@ organizacdo do estado, uma
vez que, em ultima analise, as questdes referantBsreito Tributario dizem respeito a

financas publicas.

Outra deducdo importante de nota é que, diferemtmdo que se pode
imaginar, as decisfes referentes a tributos nadoprmam na discussdo acerca da
modulacdo. Embora seja um assunto que aparece astante recorréncia, ele divide
sua aparicdo com outras matérias. Ocorre que maésss envolvendo tributos séo
repeticbes sobre uma mesma matéria, 0 que da &ssdw de que a modulacdo €
aplicada predominantemente nestes casos. Todavatedendo-se a separacao
criteriosa por matéria, é possivel perceber quieedtal tributario ndo é um assunto que

toma conta da aplicacdo da modulacao.

Assim, podemos associar esses resultados com diggggnos anteriormente a
respeito do impacto que esse tipo de interpretpgée ter para os interesses da Uniéo e
da federacdo como um todo. A restricdo impostaiacab do STF nesse tipo de acdo
aparece, uma vez mais, como uma causa explicatixelvpara o fenbmeno que

estamos estudando.
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CONCLUSAO

O exercicio gue empreendemos até o momento foemiide de examinarmos
a dindmica da separacdo dos poderes a partir deaarte bastante especifico do caso
brasileiro. Esta fotografia € delimitada no tempoompreende o periodo posterior a
entrada em vigor da Lei 9.868, que ocorreu em 188N disso, nossa atencao se
voltou para decisdes especificas de um Orgdo dailifRep — o Supremo Tribunal

Federal, na aplicacdo da modulacdo de efeitos amdrcisoes.

Para realizarmos essa tarefa, recorremos a ma@élisos mais amplos, como
€ 0 caso da teoria da delegacéo de poderes e doesti@tégico de andlise, que deram
subsidios para a formulacédo de questdes acercasdata e também serviram de base

para a compreensao do objeto deste trabalho.

Para essa empreitada, tomamos como certo que dan@d um instrumento
atraente a qualquer julgador, tendo em vista que fesramenta possibilita maior
flexibilidade no julgamento. Com efeito, a modulagirmite que o magistrado ajuste,
na pratica, suas decisbes. Dito isso, a questacsguapresenta é a seguinte: o que
levaria o Judiciario a utilizar esse instrumentongigneira parcimoniosa, ou mesmo
deixar de utiliza-lo? Essa questao € consequéncsgguinte achado: diferentemente do
que previsto inicialmente, a atuacdo do Supremapti@acdo da modulacdo € muito

baixa.

Mas essa questdo deve ser respondida com basetentanstatacéo, que diz
respeito ao fato de que, conquanto pouco apliGadadulacdo ainda néo foi declarada
inconstitucional pelo préprio Supremo e, além digem sido utilizada em situagdes
nao previstas originalmente pela norma, mas arphatinterpretacdes construidas pelos
membros daquela Corte. Nesse sentido € que o medihkiegico se mostra capaz de
auxiliar nas explicacbes do comportamento tortudsoSTF acerca dessa matéria.
Conforme este modelo, é possivel trabalhar-se cadéia de um calculo realizado
pelos atores envolvidos. Na linha desse raciocpudemos entender que 0 Supremo se
movimenta no tabuleiro visando ndo se expor demasiante numa aplicacao irrestrita

da modulacéo, preservando, assim, a prerrogatiuaaia quando necessario.
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E pertinente relembrarmos que o comportamento goeSw Tribunal Federal
é diferente do de outras Cortes Supremas em quadfiada legislacdo semelhante.
Esse comportamento distinto, portanto, deve selisada levando-se em conta as
particularidades da relacdo pratica entre os pedereperiodo analisado. Se é verdade
que a facilidade proporcionada pelo uso da modolég& com que esta seja bastante
utilizada, fato perfeitamente comprovado na atualg@ocortes européias, 0 mesmo nao

ocorre com 0 caso brasileiro.

E a partir desta perspectiva que os fatores quardev a elaboracdo da lei
instituidora da modulagdo mereceram nossa atergs®im, diferentemente de um
empoderamento do Poder Judiciario, como poderigcpaga primeira vista, a criacdo da
modulacao de efeitos, antes de tudo, pode serdddéenomo uma restricdo a atuacao
da Corte. Isso pode ser observado pelo fato d® @ugremo Tribunal Federal ja vinha
se valendo de mecanismos parecidos com o0 da médutk; efeitos em suas decisbes
antes mesmo da criacdo da lei que a instituiu,ssée@do apenas do quorum de uma
maioria simples. Portanto, a sua institucionalinagdm verdade, pode ser percebida
como uma iniciativa do Poder Executivo (via parlatog no sentido de criar um grau

maior de dificuldade ao Poder Judiciario nessedgpdecisao.

Esse fendbmeno ajuda a entender o comportamenabéggto da Corte, quando
esta ndo utiliza irresponsavelmente o instrumethferentemente do que ocorreu em
outros paises em que havia a permissdo juridica pamodulacdo (Alemanha e
Portugal) ou onde os préprios tribunais criarampaatir da jurisprudéncia, essa
possibilidade (ltadlia e Espanha). Isso porque #&igcés levada a cabo pelo Poder
Executivo (e mesmo o Legislativo) teria um sigrifio de adverténcia a Corte. Dai

entdo o comportamento ambiguo do STF na aplicag&@oodiulacéo.

Sob essa perspectiva, percebe-se que a ideiaatyadab de poderes e do jogo
de intenc&o entre os atores constitui-se em femt@reentral para a analise da matéria.
Nesse sentido, a delegacdo de poderes nem semmesera, na pratica, um
incremento de for¢ca ao poder que a recebe. Em algasos pode mesmo significar a
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restricido de sua atuacgio. E nessa seara que surgebiente propicio para um jogo
carregado de intencdo entre os atores.

N&o esta escrito em lugar algum que o Executiva (peio do Poder
Legislativo) buscou restringir a atuacdo do STF mpero do disciplinamento legal da
matéria, introduzindo uma regra segundo a qualcéssario um quérum qualificado
para a modulacdo. Da mesma forma, as acOes do @dFestdo anunciadas
explicitamente no sentido de adotar uma acéo pargosa na aplicacdo da modulacgéo.
Contudo, os elementos trabalhados ao longo desfguiga revelam que é possivel a
existéncia de um jogo de inten¢des entre os atmeslvidos, no que diz respeito a

aplicacao do instituto estudado.

Essas foram as principais constatacbes deste liab&kcundariamente, foi
possivel concluir que as decisbes em que foi adica modulagdo tratam
predominantemente de questdes ligadas ao EstadoeEtade, apenas duas decisdes
trataram de direitos individuais ou corporativosiaude direito trabalhista e trés sobre
infidelidade partidaria. O restante esta todo releado com questdes que se referem a
matérias tipicamente de Estado (estrutura, orgeéizauncionamento, competéncias,
etc.). Além disso, pudemos constatar que dois gralgomatérias se destacam: Direito

Administrativo e Direito Tributario.

Ocorre que, diferentemente do que se poderia iraggas decisdes referentes
a tributos ndo predominam na discusséo acerca dalagdo. Conquanto apareca com
bastante recorréncia, ele divide sua apari¢cdo agnasmatérias. E que muitos casos
envolvendo tributos sé@o, na verdade, repeticbesesabmesma matéria. Todavia, 0
direito tributario ndo é um assunto que toma cdataplicacdo da modulagéo.
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ANEXO

Quadro completo referente a agdes de tipo coramme difuso

TIPO DE ACAO

TIPO DE CONTROLE

ADI 261 Concentrado
ADI 3022 Concentrado
ADI 662 Concentrado
ADI 3316 Concentrado
ADI 3819 Concentrado
ADI 2501 Concentrado
ADI 3458 Concentrado
ADI 3430 Concentrado
ADI 2904 Concentrado
ADI 4009 Concentrado
ADI 3689 Concentrado
ADI 3489 Concentrado
ADI 2240 Concentrado
ADPF 156 Concentrado
ADI 4140 Concentrado
ADI 3601 Concentrado
RE 500.171 Difuso
RE 197.917 Difuso
RE 401.953 Difuso
MS 26602 Difuso
MS 26603 Difuso
MC 2859 Difuso
HC 82.959 Difuso
MS 26.604 Difuso
RE 560.626 Difuso
RE 556.664 Difuso
RE 559.943 Difuso
MS 3660 Difuso
RE 600.885 Difuso
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