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Dedico este trabalho & minha amada noiva Juliana,
Com quem pretendo em breve contrair nupcias,
Cuja eficacia, apesar de constitutiva “ex nunc”’,
Em meu coragao € como se ja houvera

Desde que nasci.



Ainda que, em certos momentos, a ordem normativa possa
parecer mero conjunto de estratégias discursivas voltadas
a regrar condutas interpessoais e, desse modo,
concretizar o exercicio do mando, firmando ideologias,
tudo isso junto ha de processar-se no ambito de horizontes
definidos, em que as palavras utilizadas pelo legislador, a
despeito de sua larga amplitude semantica, ingressem
numa combinatéria previsivel, calculavel, mantida sob o
controle das estruturas sociais dominantes.

Paulo de Barros Carval ho



RESUMO

O presente trabalho monogréfico de conclusdo de curso pretende construir uma regra-matriz
de modulagcdo dos efeitos (RMME) nas decisdes de incongtitucionalidade em matéria
tributaria, utilizando o esquema hipotético-condicional “D (H = C)” das normas juridicas.
Trata-se em verdade, de uma norma de estrutura, que traz no antecedente (hipétese) a
descricdo de um fato cuja ocorréncia somente se verifica apos a aplicacdo do postulado da
proporcionalidade em suas trés dimensdes (adequagdo, necessidade e proporcionalidade
stricto sensu), e no conseguiente prescreve a modificacdo do comando normativo que declaraa
inconstitucionalidade da lel ou ato normativo do Poder Publico. O trabalho transita pelo
estudo tanto do postulado da proporcionalidade quanto dos modelos de controle de
congtitucionalidade, para, enfim, compreender as raizes do instituto da modulagdo dos efeitos,
aplicando esta técnica na hipotese de decisdo de inconstitucionalidade de norma juridica de
tributacdo e no caso da inconstitucionalidade de norma juridica de desoneracdo tributéria
Enfim, mediante a andlise de dois casos concretos retirados da jurisprudéncia do STF, conclui
gue a modulagcdo dos efeitos tem sido utilizada de modo equivocado pela Corte Suprema,
sobretudo pela ndo utilizagcdo das diretrizes metddicas do postulado da proporcionalidade, que
constituem, justamente, imprescindivel mecanismo na formagdo do antecedente da regra-
matriz de modulacdo dos efeitos (RMME).

Palavras-chave: Postulado da proporcionalidade — Adequacdo — Necessidade -
Proporcionalidade stricto sensu; Controle de constitucionalidade — Principio da nulidade —
Modulacéo dos efeitos; Regra-matriz — Hipotese — Consequéncia.
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1. INTRODUCAO

O esquema logico-formal da norma juridica, que deu origem, inclusive, a chamada
regramatriz de incidéncia tributaria (RMIT), concebida de modo assaz magistral pelo
Professor Paulo de Barros Carvalho, e tdo amplamente seguida e desenvolvida por
doutrinadores de escol, longe de ser um recurso epistemol dgico restrito aos circulos didéticos
do Direito Tributario — especialmente no que concerne a fenomenologia da incidéncia e
aplicacdo da norma tributaria —, constitui-se, em verdade, numa estrutura operacional
perfeitamente aplicavel ao fendmeno juridico como um todo.

Por forca do principio da homogeneidade sintatica das regras de Direito®, é possivel
afirmar que, ai onde estiver presente a norma juridica em sentido estrito, invariavelmente
havera uma unidade monadica, um esboco |6gico, uma estrutura dedntica minima que pode
Ser expressa consoante 0 seguinte juizo hipotético-condicional: se “A” (hipotese), entdo deve
ser “B” (consequéncia); assim formalizado em notacdo simbdlica: “D (H =C)”.

Esta estrutura 16gico-debntica, que na verdade de aplica aos enunciados linguisticos
prescritivos em geral, quando utilizada no ambito do Direito Constitucional-Tributario,
sobretudo em relacdo a sistemética de controle de constitucionalidade das normas tributarias,
€ capaz de abrir novos horizontes a compreensdo de complexos ingtitutos juridicos, em
especial da modulacdo dos efeitos na decisdo de inconstitucionalidade — que se constitui num
atributo inerente a0 controle de constitucionalidade e subserviente ao postulado da
proporcionalidade (corolario do Estado de Direito).

Neste digpasdo, o0 estudo tanto do postulado da proporcionalidade quanto do controle de
constitucionalidade, conjugados com um enfoque sintético da técnica modulatdria, constituem
excelente subsidio para a compreensdo deste importante instituto juridico, sobretudo quando a
decisdo de inconstitucionalidade no ambito do Supremo Tribunal Federal (STF) envolver a
instituicdo ou desoneragdo de tributos, ou mesmo a aplicacdo das normas tributérias de um
modo geral — &mbito juridico assaz sensivel e onde frequentemente transitam razdes de
seguranca juridica, de excepcional interesse social, e uma gama enorme de valores e

principios constitucionais fundamentais.

! CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo |6gico-semantico. 2 ed.
S80 Paulo: Noeses, 2010. p. 284-288.



N&o basta, entretanto, desenvolver e examinar a regramatriz de modulagéo dos efeitos
(RMME) apenas sob o enfoque sintdtico sem levar em consideracéo sua vasta dimenséo
semantica e pragmatica, haja vista ndo ser possivel efetuar um corte naregido subcutanea sem
fazer incursdes na derme e epiderme do tecido juridico. Todavia, se por um lado € imperioso
admitir a impossibilidade de esgotamento de tema t&o complexo, sobretudo numa monografia
tdo modesta quanto esta, por outro ndo nos furtamos em contribuir — ainda que

perfunctoriamente — com o didlogo cientifico.



2. O POSTULADO DA PROPORCIONALIDADE

2.1. Terminologia e fundamento constitucional

O termo proporcdo (do qual advém a idéia do proporcional e, por conseguinte, da
proporcionalidade) ensgja na mente, incontinenti, um juizo de relagdo ou comparacdo entre
duas ou mais grandezas. De fato, o conceito do “proporciona” ndo € algo que se apreende
mediante uma nocdo absoluta, sendo eminentemente relativa ou relacional: alguma coisa €
proporcional ou desproporcional sempre em relagdo a outra. Mediante uma abordagem
terminolégica do vocédbulo, Helenilson Cunha Pontes chama a atencdo para o0 carater

relacional da proporcionalidade:

Terminologicamente, o termo proporcionalidade contém uma nogdo de
proporcéo, adequacdo, medida justa, prudente e apropriada a necessidade
exigida pelo caso presente. Proporcao, ho entanto, € um conceito relacional,
isto &, diz-se que algo é proporcional quando guarda uma adequada relacéo
com alguma coisa a qual esta ligado. Em suma, a idéia de proporcionalidade
contém um apelo a prudéncia na determinacdo da adequada relacdo entre as
coisas. Neste sentido, vale acentuar que a palavra alema para designar
proporcionalidade (Verhaltnismassigkeit) deixa claro o contelido semantico
da expressao, pois o termo Verhaltnis, naquela lingua, significa proporcéo e
também relacdo.

Conquanto sirva de norte propedéutico para o estudo da proporcionalidade, esta breve
andlise da expressdo ndo é capaz, entretanto, de esgotar seu significado de modo satisfatorio,
uma vez que a proporcionalidade, sobretudo do ponto de vista juridico, possui viés muito

mais amplo e complexo do que a priori se possa cogitar.

Atribui-se a Corte Constitucional Federal Alema (Bundesverfassungsgericht) a primazia
de ter sistematizado e ampliado a aplicacdo do chamado principio ou postulado da
proporcionalidade, ali utilizado como medida de fiscalizag&o — principalmente — das normas

infraconstitucionais. Desde entdo, emergiu na Europa o exame de proporcionalidade como

! PONTES, Helenilson Cunha. O principio da proporcionalidade e o direito tributario. S3o Paulo: Diaética,
2000. p. 43.



resultado da aplicacso do principio da proibicso ou vedacgo do excesso (Ubermassverbot)?,
voltado primordiamente a apreciacdo da atividade legislativa. A e, ja sujeita ao controle de
constitucionalidade, também passou a ser avaliada conforme o exame de proporcionalidade: a
adequacdo (Geeignetheit) e a necessidade (Erforderlichkeit) do produto legislado em relagcéo
aos objetivos constitucionais, a fim de evitar distorgbes e excessos por parte do Poder
Legislativo®.

CARRAZZA denomina a eventual inadequacdo (desproporcionalidade) da lei de desvio
de poder, importando a no¢do formulada no Direito Administrativo — especialmente aplicavel
aos atos administrativos — para fazé-la incidir também sobre as leis. Ta desvio de poder
caracteriza-se, em suas palavras, “pelo desencontro entre o contelido da lei e aquele que seria

"4 Muito embora o autor ndo se

0 adequado a consecucdo dos fins tracados pela Constitui¢céo
refira expressamente ao termo proporcionaidade (ou a locugdo “proibicdo do excesso”), é
possivel visualizar que aandlise da qual resulta o desvio de poder numalel infraconstitucional

decorre justamente do controle de proporcionalidade deste ato estatal.

Segundo CANOTILHO, o fundamento constitucional do postulado (por ele chamado de
principio) da proporcionalidade ndo € unanime, “pois enquanto alguns autores pretendem
derivé&lo do principio do Estado de direito, outros acentuam que ele estdq intimamente
conexionado com os direitos fundamentais’. Num ou noutro caso, porém, tal divergéncia
mostra-se meramente aparente, haja vista que ndo ha como dissociar os direitos fundamentais
da nocgdo propria do Estado de Direito — ambos de indole constitucional. VVale dizer: conferir
a0 Estado de Direito o embasamento juridico do postulado da proporcionalidade ou vé-lo
como diretiva metodoldgica pertencente a categoria dos direitos fundamentais constitui a
mesmissima coisa; trata-se, em verdade, de um principio ou postulado fundamental derivado
do Estado de Direito.

2 Para Suzana de Toledo Barros, os termos proibicdo de excesso ou vedagao de excesso s demasiadamente
amplos, pois “sempre que o legislador atua para além da autorizagdo constitucional, arigor ele comete excesso e
ndo somente quando elabora ato legidativo permissivo de umainvasdo ou restricdo indevida na esfera de direitos
ou liberdades dos cidaddos. Nesse sentido, qualquer vicio de inconstitucionalidade verificado redundaria em
excesso...”. (BARROS, Suzanade Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade
das leis restritivas de direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 1996. p. 70-71)

3“Cuida-se de aferir a compatibilidade dalei com os fins constitucionalmente previstos ou de constatar a
observancia do principio da proporcionalidade (V erhdtnismassigkeitsprinzip), isto €, de se proceder a censura
sobre a adequacdo (Geeignetheit) e a necessidade (Erforderlichkeit) do ato legidativo” (MENDES, Gilmar
Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de direito constitucional. 3. ed. rev. e
ampl. S8o Paulo: Saraiva, 2004. p. 46).

* CARRAZZA, Rogue Anténio. Curso de direito constitucional tributario. 18. ed. rev. ampl. atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2002. p. 309.

> CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. 4. ed. Coimbra: Almedina, 1989. p. 315.



Se 0s abusos e excessos intrinsecos a0 chamado Estado de Policia sdo imunes a
qualquer exame de razoabilidade ou proporcionalidade, pelo poder do Estado pretender-se
ilimitado, o Estado de Direito, por seu turno, surge justamente como uma forma de
organizacdo estatal em que o exercicio do poder j& nasce limitado®, sobretudo pelo império da
lei (da qual a Constituicdo € a de maior). Portanto, a atuacdo do Poder Publico no Estado de
Direito (sgja no campo legidativo, executivo ou judiciario) jamais pode desbordar das
fronteiras do razoavel e do proporcional. Asles, atos administrativos e até mesmo as decisoes
judiciais ndo devem ser somente medidas gjustadas aos ditames da Constitui¢cdo, mas carecem
de ser, sobretudo, proporcionalmente compativeis com a Carta Magna (adequados e

necessarios & consecucdo dos fins constitucionais)”.

Nesta ordem de entendimento, negar existéncia ao principio da proporcionalidade no
ambito constitucional pétrio, tdo somente pela auséncia de previsdo expressa na Carta Magna,
equivale a desconsiderar o caput do artigo primeiro, notadamente quando este estabelece que
a Republica Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito. Com €feito,
o postulado da proporcionalidade esta tao intimamente ligado a prépria nocéo de Constituicdo
e de Estado de Direito (ou Estado Constitucional) que qualquer dispositivo externando-o seria
medida absol utamente redundante e desnecesséria.

2.2. Natureza juridica

Uma vez constatado o fundamento constitucional da proporcionalidade (corol&rio da
nocao de Estado de Direito), é necessario identificar a natureza juridica do referido instituto:
se se trata efetivamente de um principio juridico, como em geral tem sido proclamado pela
doutrina majoritaria, se estamos lidando com uma simples regra juridica, ou se corresponde a

um tertium genus, a que denominamos de postulado.

® Dai porque ndo ser adequado falar propriamente em poderes estatais, mas em funcdes ou competéncias, uma
vez que, no Estado Democraético de Direito, o poder (no singular) emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos, tal como no Estado brasileiro (Art. 1°, parégrafo Unico, CF/88).

"“No Estado de Direito, a protecdo dos cidaddos contra o arbitrio estatal n&o se resume & mera declaracdo
congtitucional de direitos e garantias fundamentais. Necessario que se afirme contra o Estado, e afavor dos
individuos, a positividade do principio da proporcionalidade, como garantia ontol 6gica ao proprio Estado
Demoacrético, afuncionar como permanente obstaculo contra o arbitrio estatal, sobretudo quando o Estado
avanca sobre as liberdades individuais a pretexto de realizar objetivos aparentemente constitucionais’.
(PONTES, Helenilson Cunha. O principio da proporcionalidade e o direito tributario. Sdo Paulo: Dialética,
2000. p. 40).



Tendo em vista que, consoante o escolio abalizado de Paulo de Barros Carvalho, ao
jurista “é reservado o direito de fundar a classe que Ihe aprouver e segundo a particularidade
que se mostrar mais conveniente aos seus propésitos’®, adotamos, neste sentido, a
classificacéo da proporcionalidade como um postulado normativo aplicativo, conforme
proposta de Humberto Avila que transcrevemos ipsis litteris:

Os postulados normativos aplicativos sdo normas imediatamente
metddicas que instituem os critérios de aplicacdo de outras normas
situadas no plano do objeto da aplicacdo. Assim, qualificam-se como
normas sobre a aplicacdo de outras normas, isto € como metanormas. Dai se
dizer que se qualificam como normas de segundo grau. Nesse sentido,
sempre gque se esta diante de um postulado normativo, ha uma diretriz
metddica que se dirige ao intérprete relativamente a interpretagdo de outras
normas. Por tras dos postulados, ha sempre outras normas que estdo sendo
aplicadas. (...)

Os postulados ndo se enquadram na definicdo nem de regras nem de
principios segundo 0 modelo tradicional. Se as regras forem definidas como
normas gque descrevem um comportamento a ser observado (ou reservam
parcela de poder, instituem procedimentos ou estabelecem definicoes,
sempre sendo cumpridos por meio de comportamentos), devendo ser
cumpridos de modo integral e, no caso de conflito, podendo ser excluidas do
ordenamento juridico se houver uma outra regra antinbmica, os postulados
ndo sdo regras: eles ndo descrevem um comportamento (nem reservam
poder, instituem procedimento ou estabelecem defini¢bes), ndo séo
cumpridos de modo integral e, muito menos, podem ser excluidos do
ordenamento juridico. Em vez disso, estabelecem diretrizes metddicas,
em tudo e por tudo exigindo uma aplicacdo mais complexa que uma
operacao inicial ou final de subsuncdo. Se os principios forem definidos
como normas que estabelecem um dever ser ideal, que podem ser cumpridas
em varios graus e, no caso de conflito, podem ter uma dimensdo de peso
maior ou menor, os postulados ndo sao principios: eles ndo estabelecem
um dever ser ideal, ndo sdo cumpridos de maneira gradual e, muito
menos, possuem peso mdvel e circunstancial. Em vez disso, estabelecem
diretrizes metdédicas, com aplicacdo estruturante e constante
relativamente a outras variaveis.’ (os grifos s& nossos)

Segundo a nog&o acima proposta, o postulado da proporcionalidade se qualifica como
norma sobre a aplicacdo de outras normas, e, neste sentido, funciona como diretriz metédica
ou critério norteador na solugo de casos concretos, sobretudo quando principios juridicos™
de mesma hierarquia aparecem em oposicdo. Dai que, se os critérios cronoldgico (lex

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 3 ed. S8 Paulo: Noeses, 2009. p. 119.
® AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributério: de acordo com a emenda constitucional n° 42, de
19.12.2003. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 41-42.

1% Que s#o “normas juridicas carregadas de forte conotagéo axiol6gica” (CARVALHO, Paulo de Barros
Carvalho. Direito tributario, linguagem e método. 3 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2009. p. 257).



posterior derrogat priori), hierarquico (lex superior derrogat inferiori) e da especialidade (lex
especialis derrogat generali) servem como parametros na resolucéo de antinomias entre as
regras juridicas™, os eventuais conflitos entre principios de mesma hierarquia (v.g. principios
congtitucionais) deve ser solvido mediante a andise e ponderacdo dos critérios que o

postulado da proporcionalidade oferece.

2.3. Modo de aplicagdo

O modus operandi do postulado da proporcionalidade nos casos concretos ocorre
mediante o exame da adequacdo e/ou necessidade das medidas estatais (desde a lei, passando
pelos atos administrativos até a sentenca judicial) no que se refere as restricbes gque tais
comandos normativos podem representar ao exercicio dos direitos fundamentais dos
administrados. Do cotejo analitico da proporcionalidade resulta que a medida examinada,
muito embora concretize valores de natureza constitucional, pode, entretanto, apresentar-se
inconstitucional por ofender de modo inadequado, desnecessario ou desproporcional outro(s)

principio(s) de mesma hierarquia.

Esta andlise metddica que consiste na aplicacdo do postulado da proporcionalidade é
procedida por meio de trés etapas consecutivas. 13 adequacdo; 2% necessidade; e 39
proporcionalidade stricto sensu. Nestes termos, CANOTILHO indica o teor da primeira etapa

(adequacéo):

Com esta exigéncia pretende-se sadlientar que a medida adoptada para a
realizacdo do interesse publico deve ser apropriada para a prossecucdo do
fim ou fins subjacentes ao interesse publico. Consegquentemente, a exigéncia
de conformidade pressupfe que se investigue e prove que o acto do poder
publico é apto para e conforme os fins que justificaram a sua adop¢do. Trata
se, pois, de controlar a relacéo de adequagdo medida-fim.*

O dever de adequacéo exige que o meio utilizado pelo Estado para acancar determinada
finalidade, sgja apropriado, adequado ou apto para alcancar tal desiderato. A indagacéo

1 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Trad. Maria Celeste Cordeiro L eite dos Santos. 10 ed.
Brasilia: Editora UNB, 1999. p. 93-97.
2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional. 4. ed. Coimbra: Almedina, 1989. p. 315.



subjacente ao exame da adequac&o é a seguinte: “o meio escolhido contribui para obtencéo do

resultado pretendido?’ .

Na realidade, através da adequacao ndo se esta a fazer qualquer andlise quanto ao grau
de eficicia das medidas reputadas como aptas a acancar aguele fim, posto que esta
constatacdo ja se reserva ao proximo passo: 0 exame da necessidade. Por conta disso, ndo se
pode exigir da atividade estatal, pelo simples teste de sua adequacdo, que ela se utilize do
meio mais idéneo a promocdo do fim a ser buscado, nem que promova da melhor forma o
objetivo amejado, muito menos que esteja apta a alcangar esta finalidade com um maior grau
de probabilidade do que outro meio. Noutras palavras. mediante a nocdo de adequagdo néo se
analisa a medida sob 0s aspectos quantitativo, qualitativo ou probabilistico no tocante a sua
aptiddo para alcancar aquela determinada finalidade, sendo apenas e tdo somente sua

capacidade potencial de promogéo destes objetivos.

Tendo sido reputado como adequado aos fins constitucionais a que se propde realizar, o
ato estatal deve passar posteriormente pela etapa da necessidade, que consiste na seguinte
formula: adocdo do meio mais iddneo e da menor restricao possivel; ou ainda: de dois males,
escolha-se 0 menor, na sintética nocdo de Xavier Philippe'®. Mas foi o Tribuna
Constitucional alemd quem melhor definiu 0 exame da necessidade da medida estatal
(especiamente quanto ao ato legidlativo): “um meio é considerado necessario quando nenhum
outro, igualmente efetivo e que represente nenhuma ou menor limitacdo a um direito

» 15

fundamental, pudesse ter sido adotado pelo legislador” ™.

Para efetuar o teste da necessidade, portanto, € indispensavel fazer um confronto entre a
medida estatal examinada e outra(s) medida(s) do Poder Publico que poderia(m) ser
igualmente adotada(s), consoante doutrina Suzana de Toledo Barros, trazendo exemplo

retirado dajurisprudéncia do Tribunal alem&o (Bundesverfassungsgericht — BverfG):

Na consideracdo de que uma medida € inexigivel ou desnecesséria, e que,
por isso, fere o principio da proporcionalidade, € importante se possa
indicar outra medida menos gravosa — menor restricio — e
concomitantemente apta para lograr 0 mesmo ou um melhor resultado —
meio mais idéneo. (...)

¥ BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis
restritivas de direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 1996. p. 74.

¥ PHILIPPE, Xavier apud CRETTON, Ricardo Aziz. Os principios da proporcionalidade e da razoabilidade e
sua aplicacdo no direito tributario. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 59.

> In: PONTES, Helenilson Cunha. O principio da proporcionalidade e o direito tributario. Sdo Paulo: Dialética,
2000. p. 68.



O BVefG nega ou declara inconstitucional a exigibilidade de um meio
guando resta claro desde logo gque se pode recorrer a outro igualmente eficaz,

porém menos lesivo, ou quando se comprova ter sido possivel alcangar o

mesmo objetivo com um meio menos restritivo”°.

O juizo da necessidade perpassa sempre por um exame comparativo, donde, a partir de
um leque de medidas igualmente adequadas a consecucdo de uma mesma finalidade
constitucional, se extrai aquela que consegue atingir tal objetivo de modo menos lesivo aos
direitos fundamentais dos cidad&@os ou aos principios e valores constitucionais eventualmente

envolvidos no caso concreto.

Mas o postulado da proporcionalidade ainda engloba outro tipo complementar de

exame, e talvez o maisimportante deles: o da proporcionalidade stricto sensu.

Caso 0 ato estatal seja adequado e necessario, tem-se ainda de ponderar se 0 meio por
ele utilizado e o valor prestigiado ndo estédo sendo demasiadamente sobrepostos a outros,
igualmente importantes. Segundo CRETTON, “sua aplicacdo envolve ab mesmo tempo uma
obrigacdo e uma interdicdo: obrigacéo de fazer uso de meios adequados e interdi¢cdo quanto
a0 uso de meios desproporcionados”*’. N&o é suficiente examinar a adequagio e necessidade
do ato estatal, € necessario que se faca ainda um cotgjo analitico entre as vantagens e
desvantagens do meio utilizado em relagdo ao fim perseguido. Esta etapa final “é de suma
importancia para indicar se 0 meio utilizado encontra-se em razoavel propor¢éo com o fim

perseguido. A idéia de equilibrio entre valores e bens é exal cada’*®.

Acerca da proporcionalidade stricto sensu, oportuna, mais uma vez, a doutrina de
CUNHA PONTES — cuja andlise € magistral:

A relagdo entre 0 meio adotado e o fim com ele perseguido revela-se
proporcional quando a vantagem representada pelo alcance desse fim supera
0 prejuizo decorrente da limitagdo concretamente imposta a outros interesses
igualmente protegidos prima facie. Dai porque o sacrificio imposto por uma
intervencdo estatal a uma parcela de liberdade constitucional mente protegida
ndo deve estar fora de proporcéo (ausser Verhaltnis) com o efeito (positivo
Ou hegativo) que se pretende promover com tal intervencao.

1 BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis
restritivas de direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 1996. p. 77-78.

" CRETTON, Ricardo Aziz. Os principios da proporcionalidade e da razoabilidade e sua aplicacso no direito
tributério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 59.

8 BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis
restritivas de direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 1996. p. 80.
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A proporcionalidade em sentido estrito representa a idéia nuclear do
principio da proporcionalidade em sentido amplo, porquanto consubstancia a
concreta apreciagdo dos interesses em jogo, isto €, revela a necessidade de
formulacdo de um juizo de sopesamento (Abwéagung) entre 0 meio adotado
pela autoridade (e o interesse publico que o justifica) e a limitacdo sofrida
pelo individuo em parcela da sua esfera juridicamente protegida. (...)

A proporcionalidade em sentido estrito veicula a idéia de conformidade
no processo de interpretacdo-aplicacdo do Direito, porquanto exige a
apreciacdo concreta dos bens juridicos em colisdo, observadas as
peculiaridades reais da questdo submetida a decisdo. Este aspecto do
principio da proporcionalidade permite ao intérprete-aplicador do
Direito formular um balanceamento dos principios juridicos
constitucionais em oposicéo, buscando a melhor e a mais justa deciséo
do caso concreto, segundo os objetivos gerais de cada respectiva ordem
juridica e da ideologia constitucionalmente por ela adotada.’® (grifos
NOSS0Ss)

E mediante a nogdo acima veiculada, notadamente no que concerne a etapa da
proporcionalidade em sentido estrito, que concluimos ser o postulado da proporcionalidade
um importantissimo instrumento metddico para resolucdo de (aparentes) antinomias entre
principios juridico-constitucionais no caso concreto. Uma vez que ndo se pode resolver o
conflito entre principios ao modo tudo ou nada das regras juridicas (ao cabo do qual uma das
regras antindmicas é expurgada do sistema), é necessario, em verdade, “concili&los, para

possibilitar que ambos segjam observados proporcionalmente”?.

Apés 0 exame da
proporcionalidade em sentido estrito, ambos os principios colidentes devem permanecer
integros e iguamente validos dentro do sistema juridico-constitucional — a relativa

preval éncia de um ndo importa necessariamente no sacrificio total do outro.

Portanto, haja vista que o postulado da proporcionalidade — norma para aplicacdo de
outras normas (metanorma) — aplicase aos casos concretos mediante 0s critérios
metodol6gicos da adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito, cabe
andisar, ao final, de que modo ele pode e deve ser utilizado no controle de
congtitucionalidade das leis e atos normativos do Poder Publico, especialmente quando se
trata de aplicar o que chamamos de regramatriz de modulagéo dos efeitos (RMME) na
declaracdo de inconstitucionalidade em matéria tributéria— onde ndo raro havera principios de

natureza constitucional em oposi¢éo no caso concreto.

9 PONTES, Helenilson Cunha. O principio da proporcionalidade e o direito tributario. S Paulo: Dialética,
2000. p. 70.

“ MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito; RAMOS MACHADO, Raquel Cavalcanti. O razoavel e o
proporcional em matériatributéria. Grandes questdes atuais do direito tributario, Sdo Paulo, v. 8, p. 174-204,
2004. p. 178.
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3. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

3.1. O modelo norte-americano

A origem do moderno sistema jurisdicional de controle de constitucionaidade e,
especificamente, do modelo norte-americano, é atribuida ao caso Marbury versus Madison®.
O caso é tido, por sua ampla repercussdo, como 0 mais importante precedente acerca do

controle de constitucionalidade, conforme anota BARROSO:

Marbury v. Madison foi a primeira decisdo na qual a Suprema Corte afirmou
seu poder de exercer o controle de constitucionalidade, negando aplicacdo a
leis que, de acordo com sua interpretacdo, fossem inconstitucionais.
Assinale-se, por relevante, que a Constituicdo ndo conferia a ela ou a
qualquer outro 6rgdo judicia, de modo explicito, competéncia dessa
natureza. Ao julgar o caso, a Corte procurou demonstrar que a atribuicéo
decorreria logicamente do sistema.

Diz-se que o modelo norte-americano de controle de constitucionalidade é fundado
exclusivamente na sistemética do controle difuso, incidental ou concreto justamente por conta
do citado precedente, bem como das decisdes posteriores que corroboraram a pratica de
controle nele consubstanciado. Portanto, € caracteristica especial do sistema norte-americano
o fato de o controle de constitucionalidade poder ser exercido por todos os érgéaos do Poder
Judiciario (difuso), mediante provocacdo das partes envolvidas no litigio concreto, onde a
questdo constitucional ndo constitui o objeto principal da demanda, mas aparece como um

mero incidente processual (dai também ser chamado controle incidental).

Embora inicialmente a declaragdo de inconstitucionalidade somente produza efeitos

entre as partes do processo, cumpre ressaltar que a deciséo exarada pela Corte Suprema dos

! Paramaior conhecimento da matéria f&tica envolvendo o referido precedente histérico, confira-se, entre outros,
0 excelente trabalho de Zeno Veloso (in: Controle jurisdicional de constitucionalidade: atualizado conforme as
leis9.868 de 10.11.1999 e 9.882 de 03.12.1999. 3. ed. rev., atual., ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. pp.
3/10).

2 BARROSO, Lufs Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistemética da
doutrina e andlise criticadajurisprudéncia. 2. ed. rev. e atual Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 5.



12

EUA possui a circunstancia peculiar de adquirir carater geral e vinculante, em razéo
principalmente do chamado stare decisis, que consiste, segundo POLETTI, na “obrigacéo da

jurisdicdo de grau inferior seguir a decisdo da jurisdicgo constitucional superior”®

. No que se
refere a eficicia temporal da decisdo de inconstitucionalidade, tem-se, neste modelo, que a
norma inconstitucional € considerada nula de pleno direito, e absolutamente invalidos todos

0s atos praticados sob a sua égide.

A teoria da nulidade da lei ou ato normativo inconstitucional surge no direito norte-
americano com bastante vigor, para o qual a norma em desconformidade com a Constitui¢cdo

“é considerada absolutamente nula e frrita (null and void)”*

. Disto deriva que a natureza da
decisdo judicial que proclama a inconstitucionalidade de determinada norma € meramente
declaratéria da situacdo fatica incongtitucional (produz efeitos ex tunc). Destarte,
conseguéncia direta desta sistemética € que os atos realizados com base na norma viciada de

inconstitucionalidade também devem ser considerados nulos ipso jure.

Para Luis Roberto Barroso, o principio da nulidade da lei inconstitucional €
consequéncia légica da supremacia constitucional, pois se a lei inconstitucional pudesse
produzir normalmente seus efeitos — e, portanto, regular validamente as situactes da vida —
isto representaria negativa de vigéncia a prépria Constituicdo, em relacdo aquele periodo e
aquela matéria que a norma infraconstitucional incidiu e foi aplicada. Admite o doutrinador,
entretanto, que a prética pode revelar particulares circunstancias, cuja irreversibilidade

demanda tratamento t&o peculiar quanto excepcional:

Corol&rio natural da teoria da nulidade é que a decisdo que reconhece a
incongtitucionalidade tem caréter declaratorio — e ndo constitutivo —,
limitando-se a reconhecer uma situagéo preexistente. Como consequiéncia,
seus efeitos se produzem retroativamente, colhendo a lel desde o momento
de sua entrada no mundo juridico. Disso resulta que, como regra, ndo seréo
admitidos efeitos validos a lel inconstitucional, devendo todas as relacdes
juridicas constituidas com base nela voltar ao status quo ante. Na pratica,
como se vera mais a frente, algumas situaces se tornam irreversiveis e
exigem um tratamento peculiar, mas tém caréter excepcional .’

3 POLETTI, Ronaldo Rebello de Britto. Controle da constitucionalidade das leis. 2. ed. rev. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 1998. p. 61.

*VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade: atualizado conforme as leis 9.868 de
10.11.1999 € 9.882 de 03.12.1999. 3. ed. rev., atua.e ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 178.

> BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposi¢ao sistemética da
doutrina e andlise criticadajurisprudéncia. 2. ed. rev. e atual Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 16.
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3.2. O modelo austriaco

O modelo austriaco de controle de congtitucionalidade, por sua vez, é
predomi nantemente concentrado, principal e abstrato. E exercido direta e exclusivamente (dai
a denominacgdo concentrado) por um Tribunal que detém competéncia originaria para
conhecer questdes de ordem eminentemente constitucionais, e cujas decisdes possuem
eficacia gera erga omnes. Neste caso, instaura-se um processo em que a questdo
congtituciona € o proprio pedido (objeto) da demanda, constitui-se no nucleo principal da
lide: a declaragdo de inconstitucionalidade de determinado ato normativo. Por conta disso,
ndo se discute direito subjetivo ou relacdo juridica concreta nesta sistematica, mas se faz um
exame meramente abstrato de normas (controle da lei em tese) no intuito de verificar sua

(in)conformidade com a Constituigéo.

Com fundamento na teoria kelseniana, a Austria adota o principio da anulabilidade da
norma inconstitucional. Neste modelo, uma lei inconstitucional ndo estd maculada desde o
inicio, pois, conforme defende KELSEN, a decisdo judicial que reconhece a
inconstitucionalidade da norma juridica possui natureza constitutiva e ndo declaratoria’.
Consectario l6gico é o fato da norma contraria a Constituicéo poder manter sua eficacia até o
momento da decisdo de inconstitucionalidade, uma vez que esta opera efeitos prospectivos ex

nunc. E como ocorre na hipétese de revogacao’.

Para o jurista tcheco, as leis inconstitucionais sdo leis conformes & Constitui¢do, mas
anulaveis por um processo especial®. Enfim, “a inconstitucionalidade n&o geraria uma
nulidade, mas tdo-somente a anulabilidade do ato. Como consequéncia, a decisdo que a
reconhecesse teria natureza constitutiva negativa e produziria apenas efeitos ex nunc, sem

retroagir a momento de nascimento dalei.”®.

® Em suas palavras: “N&o é, portanto, correto o que se afirma quando a decisdo anulatériadalel é designada
como ‘ declaracdo de nulidade’, quando o érgéo que anulaale declara na sua decisdo essalei como ‘nuladesde
oinicio’ (ex tunc). A sua decisdo ndo tem cardter simplesmente declarativo, mas constitutivo” (KELSEN, Hans.
Teoria pura do direito. 6. ed, trad. Jodo Baptista Machado. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 307).

"*Q sistema austriaco, sintetizando, funciona a semelhanca da revogacéo dalei: a decisio da Alta Corte
Constitucional, declarando ainconstitucionalidade, faz com que a norma objeto da agdo perca a eficacia. A
sentenca operaex nunc ou pro futuro. A lei, cujainconstitucionalidade foi pronunciada, ndo € invalida, desde o
inicio, mas conserva a suaforca juridica até o momento em que for cassada (Aufhebung) e retirada do
ordenamento”. (VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade: atualizado conforme as leis
9.868 de 10.11.1999 € 9.882 de 03.12.1999. 3. ed. rev. atua. e ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 181).

8 KELSEN, Hans apud MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e
politicos. Sdo Paulo: Saraiva, 1990. p. 20.

® BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicao sistemética da
doutrina e andlise criticadajurisprudéncia. 2. ed. rev. e atual Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 19.
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3.3. O modelo aleméo

O controle de constitucionalidade desenvolvido na Alemanha possui algumas
peculiaridades que merecem ser observadas com maior vagar, especialmente quando adota
técnicas de decisdo que trafegam simultaneamente na teoria da nulidade (sistema norte-
americano) e na teoria da anulabilidade (sistema austriaco) da norma inconstitucional. Outro
traco que reforca a juncdo dos modelos € a adogdo simultanea do controle concentrado e do
controle difuso de constitucionalidade. Enfim, o0 modelo aleméo surge como uma modalidade

de controle misto: um sistema de controle sui generis.

Em que pese a aproximagdo com o modelo norte-americano, ao adotar a teoria da
nulidade de pleno direito dalei inconstitucional, o modelo de controle de constitucionalidade
alemdo, todavia, desenvolveu algumas técnicas de mitigacdo desta teoria, especialmente
quando estdo envolvidas razbes de seguranca juridica — que demandam um sopesamento de

interesses igualmente consagrados na ordem constitucional.

Merece especial destaque, neste sentido, a chamada declaracdo de
inconstitucionalidade sem a pronlncia da nulidade. Nesta técnica decisoria, dissocia-se da
situacéo antecedente — a inconstitucionalidade — o respectivo consequente — a nulidade. Abre-
se, portanto, a possibilidade de manutencdo dos efeitos produzidos pela aplicacdo da norma
deficiente, nada obstante o superveniente reconhecimento de sua inconstitucionalidade pela

Corte Constitucional.

A adocdo da técnica pelo Tribunal alemdo somente pode ser aferida na andlise
especifica do caso concreto, visto que as prescricdes gerais e abstratas da Lei da Corte
Constitucional (Bundesverfassungsgericht) ndo podem encerrar o leque de situacOes féticas
em que a Corte pode e deve utilizar a declaracéo de inconstitucionalidade sem a pronuncia da
nulidade. Somente diante da especifica situacéo concreta o Tribunal pode chegar a concluséo
de gue a pronuncia de inconstitucionalidade com efeitos retroativos pode causar mais prejuizo
do gue beneficio ao sistema juridico como um todo, principamente quando estdo em jogo
raz0es de seguranga juridica. Busca-se evitar, assim, “situacdo ainda mais distante da vontade

constitucional do que a anteriormente existente”°.

1 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo constitucional: o controle abstrato de normas no Brasil e na Alemanha.
3. ed. S8o Paulo: Saraiva, 1999. p. 228.
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3.4. O modelo brasileiro e a técnica de modulacéo dos efeitos

O ordenamento juridico pétrio adotou tanto a sistematica de controle concentrado
(exercido pelo Supremo Tribunal Federal) quanto de controle difuso (exercido por qualquer
orgéo jurisdicional); em ambos, impera a teoria segundo a qual uma lei inconstitucional é

absol utamente nula desde o principio.

Instituido sob a influéncia do constitucionalismo norte-americano, tradicionalmente se
concebe, ndo somente na prética do controle de constitucionalidade exercido pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), mas também no bojo da doutrina majoritéria, que a le
inconstitucional é nula de pleno direito™ e a decisdo que reconhece sua inconstitucionalidade

tem natureza meramente declaratéria, razéo pela qual opera efeitos ex tunc.

O principio da nulidade da norma inconstitucional sempre foi acolhido como corolé&rio
natural da supremacia constitucional, conquanto ndo houvesse embasada fundamentacéo que
justificasse a invalidade ab initio da norma contréria a Carta Magna. “Embora a doutrina
patria reiterasse 0s ensinamentos tedricos e jurisprudenciais americanos, no sentido da
inexisténcia juridica ou da ampla ineficacia dalei declarada inconstitucional, ndo se indicava
a raz&o ou o fundamento deste efeito amplo”, conforme adverténcia de Gilmar Mendes™.
Todo o arcabouco tedrico em torno do controle jurisdicional de constitucionalidade no Brasil
se limitou a importar a sistemética norte-americana de nulidade ipso jure, sem maiores
reflexdes que pudessem oferecer solidez e originalidade a uma “teoria da nulidade da lei

inconstitucional no Direito Brasileiro” 3,

Nada obstante, do mesmo modo como ocorrera nos EUA e na Alemanha, o
desenvolvimento da sociedade, com o0 conseqlente surgimento de situagbes féticas
demasiadamente intricadas, demandou igualmente a evolucdo do sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro, de modo a que se desenvolvessem técnicas de amenizagéo dos

efeitos retroativos da declaracéo de inconstitucionalidade.

1 “No direito brasileiro, por influéncia da doutrina constitucional norte-americana, a prondncia de
inconstitucionalidade importa na declaracdo da nulidade da normainconstitucional, que apresenta eficiciaerga
omnes no controle abstrato e inter partes no controle difuso” (PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Efeitos da
decisdo de inconstitucionalidade em direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p. 37).

2 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de direito
constitucional. 3. ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2004. p. 258.

3 1dem. Jurisdicao constitucional: o controle abstrato de normas no Brasil e na Alemanha. 3. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 1999. p. 258.
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A crenca cega na teoria da nulidade chegou ao ponto insustentavel de desconsiderar a
racionalidade comezinha do bom senso, sobretudo ao querer atribuir-se as realidades fatico-
juridicas — perfeitamente consolidadas sob a égide da norma posteriormente declarada
inconstitucional —afria, smplériae, quica, irresponsavel aegacdo de suainexisténcia desde o
inicio.

Neste sentido — em que pese alguns ensaios infrutiferos de alcar dispositivo
constitucional que outorgasse ao STF a prerrogativa de modular os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade* — uma norma veiculada em duas |eis ordinérias (o artigo 27 da Lei n°.
9.868/1999", e 0 artigo 11 da Lei n°. 9.882/1999') foi editada trazendo prescricdo desta

natureza, com 0 seguinte enunciado:

Ao declarar ainconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista
razdes de seguranca juridica ou de excepciona interesse social, podera o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus membros,
restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sb tenha eficacia a
partir de seu trénsito em julgado ou de outro momento que venha a ser
fixado

Tais dispositivos de lei trazem a possibilidade de o STF modular os efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade, atribuindo eficacia ex nunc ou pro futuro a sua decisao,
desde que sgjam preenchidos os seguintes pressupostos: 1°) estgjam em jogo razdes de
“seguranca juridica’; ou 2°) motivos de excepcional interesse social; e 3°) sgja por meio do
voto da maioria de dois tercos de seus membros. Os dois primeiros requisitos sdo aternativos

(disjuntor includente: “OU") e o terceiro € cumulativo (conjuntor: “E”).

Ressalte-se, entretanto, que tais leis em nada inovaram no sistema de controle de
congtitucionalidade, uma vez que o proprio STF j& houvera adotado tal providéncia muito

antes de sua previsdo expressa na legisacdo. De fato, no julgamento do Recurso

 Desde os debates da Constituinte que culminou com a promulgacgo da Carta Politica de 1988 ja se propunha a
introduc&o de dispositivo que permitiriaao STF determinar o momento a partir do qual a medida declarada
inconstitucional perderia sua eficdcia (MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdi¢do constitucional: o controle abstrato
de normas no Brasil e na Alemanha. 3. ed. S0 Paulo: Saraiva, 1999. p. 263). Outrossim, por ocasido do processo
de revisdo ocorrido em 1994, também houve a tentativa, igualmente frustrada, de incorporacéo de dispositivo
congtitucional que autorizasse a Corte dispor sobre os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, com base em importante precedente da prépria Corte Suprema (Recurso Extraordinario n°.
79.343/BA. Recorrente: José Pereira Cesar. Recorrido: Aurélio Paz Bulhosa. Relator: Ministro Leitéo de Abreu.
Brasilia, 31 de maio de 1977).

1> Dispde sobre o processo e julgamento da AcZo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) e da Acéo Declaratoria
de Constitucionalidade (ADC).

18 Dispde sobre o processo e julgamento da Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF).
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Extraordinario n°. 78.533-7/SP, por exemplo, o Tribunal afastou a eficacia retroativa do
decisum para, em nome da boafé e da teoria da aparéncia, manter incolumes os atos
praticados por Oficial de Justica investido no cargo com base em norma posteriormente
declarada inconstitucional’’. Outrossim, o Ministro Gilmar Mendes defendeu a idéia aqui
propugnada — de que a modul agdo dos efeitos na declaracdo de inconstitucionalidade ndo deve
ser vista como umainovagao trazida pelas Leis 9.868/99 (ADI e ADC) e 9.882/99 (ADPF):

[...] resta evidente que a norma contida no art. 27 da Lei 9.868, de 1999, tem
cardter fundamentalmente interpretativo. [...] Portanto, o principio da
nulidade continua a ser a regra também no direito brasileiro. O afastamento
de sua incidéncia dependera de um severo juizo de ponderacdo que, tendo
em vista andlise fundada no principio da proporcionalidade, faca
prevalecer a idéia de seguranga juridica ou outro principio
constitucionalmente relevante manifestado sob a forma de interesse
social relevante. Assim, aqui, como no direito portugués, a ndo-aplicacdo do
principio da nulidade ndo se h& de basear em consideracdo de politica
judiciéria, mas em fundamento constitucional proprio®. (grifo nosso)

Em verdade, a técnica modulatéria constitui-se num apanagio da propria sistemética de
controle jurisdicional de constitucionalidade. Mas este poder outorgado ao STF ndo é
ilimitado, visto que deve passar sempre pelo crivo do postulado da proporcionalidade,
sobretudo porque na aplicagdo da providéncia modulatéria inevitavelmente ocorrerd um
choque concreto entre principios igualmente prestigiados na Carta Magna, no minimo entre
estes: 0 principio da nulidade da norma inconstitucional (e, consequentemente, dos atos
praticados sob a sua regulacéo), de um lado, e o principio da seguranca juridica ou qualquer

outro principio constitucional, de outro.

7 O voto proferido pelo Ministro Décio Miranda dé a tonica deste importante precedente: “Toda nulidade ha de
corresponder a uma finalidade pratica. Nao se decreta nulidade simplesmente por amor a formalidade que
poderia ter sido repetida nas mesmas condic@es, com ratificacédo do efeito produzido. Assim, Sr. Presidente, a
despeito das judiciosas consideragdes do eminente Relator, acho o caso compativel com um entendimento mais
simples: o funcionario, ndo autorizado, tinha a seu favor a presuncao de legitimidade, porque havia uma
disposicao regulamentar estadual que previa tal atuacdo. Tudo isso leva a compor um quadro, em que a
aparéncia de legalidade se acrescenta o fato decisivo da inexisténcia de prejuizo. Essa longa manus do juiz,
investida num funcionario que mais tarde se veio a verificar ndo teria legitimidade para a pratica do ato, mas
gue, no momento, todos presumiam legitimo, obteve 0 mesmo resultado que funcionario legitimo conseguiria”.
(MIRANDA, Décio. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n°. 78.533-7/SP.
Recorrente: Fundicao e Modelacao Ivai Ltda. Recorrido: Estado de Séo Paulo. Relator: Ministro Firmino Paz.
Brasilia, 13 de novembro de 1981. Disponivel em: <www.stf.gov.br>. Acesso em: 28 abr. 2008).

¥ MENDES, Gilmar. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n°. 197.917-8/SP.
Recorrente: Ministério Publico Estadual. Recorrido: Camara Municipal de mira Estrela e outros. Relator:
Ministro Mauricio Corréa, 24 de margo de 2004. Disponivel em; <www.stf.gov.br>. Acesso em: 15 mar. 2008.
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4. A REGRA-MATRIZ DE MODULACAO DOS EFEITOS (RMME) NA DECISAO
DE INCONSTITUCIONALIDADE EM MATERIA TRIBUTARIA

Uma vez abordados desde a natureza juridica até o modus operandi do postulado da
proporcionalidade, bem como as sisteméticas de controle de constitucionalidade das leis e
atos normativos do Poder Publico, cabe agora condensar o conhecimento produzido acima a
fim de formular, em sua estrutura analitica, a regra-matriz de modulacdo dos efeitos (RMME)
na decisdo de inconstitucionalidade em matéria tributéria. Para tanto, nos utilizaremos tanto
de exemplos hipotéticos quanto de dois casos concretos retirados da jurisprudéncia do STF,
abordando a RMME nas hip6teses de decisdo de incongtitucionalidade de dois tipos de
norma: aguela que fundamenta a incidéncia tributaria (RMIT) e aquela que ingtitui

desoneracdo tributaria (isencéo, aliguota zero, etc.).

4.1. Hipotese de inconstitucionalidade da norma de incidéncia tributaria

Suponhamos gque o Estado X tenha editado a norma juridica “N” (geral e abstrata),
consistente na regra-matriz de incidéncia tributéria (RMIT) do Imposto sobre a Propriedade

de Veiculos Automotores (IPVA), com a seguinte estrutura hipotético-condicional :

Hipotese (H): se é o fato da propriedade de veiculo automotor no territorio estadual;

Conseguéncia (C): deve ser o pagamento do IPVA (4% sobre o valor venal) pelo sujeito
passivo (proprietério do veiculo) em favor do sujeito ativo (Estado X).

Apos certo tempo de vigéncia, a norma “N” é questionada perante o STF no controle
concentrado e abstrato de constitucionalidade. Seja por vicio no procedimento legidativo ou
por contrariedade a outras regras e principios constitucionais, a Corte Suprema reconhece sua

inconstitucionalidade. Neste caso, em homenagem a teoria da nulidade e ao principio da
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supremacia constitucional, o STF expede uma norma “S’ (geral e concreta), que declara a

invalidade ab initio danorma“N”, e cuja estrutura é a seguinte’:

Hipotese (H): dado o fato da norma juridica “N” ter sido editada por 6rgéo
incompetente, em desconformidade com o procedimento legislativo ou mesmo
contrariando o contetido da Carta Magna;

Conseguéncia (C): deve ser a decretacdo da sua nulidade (a retirada de sua validade),
bem como de todos os atos juridicos por meio dela constituidos (o que inclui as normas
individuais e concretas expedidas no ciclo de positivacéo do Direito?).

Uma das consequéncias — e tavez a mas importante — desta declaracdo de
inconstitucionalidade da RMIT (norma “N”), em relagdo aos contribuintes que efetuaram o
pagamento do IPVA (sga espontaneamente, seja apos notificacdo do langcamento tributério ou
mesmo no bojo da execucgdo fiscal), € a possibilidade de pleitearem a restituicdo do indébito
tributario, com fundamento nos principios da legalidade, moralidade, boa-fé, proibicdo do
enriguecimento sem causa €, por 6bvio, do préprio principio da nulidade ab initio dos atos
juridicos constituidos com base em regra inconstitucional.

Pode ocorrer em algumas hipoteses, entretanto, que a declaracéo da nulidade da norma
“N” é capaz de gerar enormes prejuizos a seguranca juridica, violar principios constitucionais
manifestados sob a forma de relevante interesse social, ou mesmo qualquer outro valor
fundamental constitucionalmente protegido. Conforme vimos, nestes casos excepcionais o
STF tem a0 seu dispor a técnica modulatoria, com o fim de atribuir eficacia prospectiva a sua
decisdo (efeitos ex nunc ou pro futuro), que sd pode ser aplicada pelo voto de dois tercos dos

Seus ministros.

Assim, mediante o uso da técnica de modulagéo, o STF, ao invés de retirar avalidade da

norma inconstitucional, mexe apenas na vigéncia futura da norma “N”. Esta regramatriz de

! “Na perspectiva analitica, a decisdo de inconstitucionaidade é uma normajuridica, em cujo aspecto relato
identifica-se 0 descumprimento da Constituicdo funcionando como antecedente, enlagado a um consequiente, que
éainvalidacdo danorma’ (PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Efeitos da decisdo de inconstitucionalidade em
direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p. 36).

20 que esta ao alcance do legislador é aproximar os comandos normativos, cada vez mais, estimulando de
maneira crescente as consciéncias, para determinar as vontades na direcdo do cumprimento das condutas
estipuladas. E isto se faz com o processo de positivacdo das normas juridicas, numatrgjetéria que vai damais
ampla generalidade e abstracdo, para atingir niveis de individualidade e concrecéo” (CARVALHO, Paulo de
Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos daincidéncia. 8 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 292).
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modulacdo dos efeitos (RMME), portanto, constitui-se numa norma de estrutura®, geral e
concreta, que atua diretamente sobre o0 consequente da norma de declaracdo de
inconstitucionalidade, modificando-o sensivelmente, para o fim de transmudar a invalidade
em simples retirada da vigéncia futura da norma inconstitucional. Neste sentido, bem
observou Robson MaiaLins:

De outro lado, quando declarada a incongtitucionalidade da RMIT, duas
possibilidades sdo factiveis: (a) gque sgfam mantidos todos (ou alguns) efeitos
da RMIT postos ou a serem postos ho sistema cujos eventos tenham
ocorridos até o “seu transito em julgado ou de outro momento que venha a
ser fixado”, ou (b) que todos os efeitos gerados pela RMIT declarada
inconstitucional sgjam retirados do sistema juridico positivo. Na primeira
hip6tese o STF, ao declarar ainconstitucionalidade, retirou a vigéncia futura
(ou vigor) daRMIT; na segunda, retirou também a validade”.

Eis, portanto, o esguema hipotético-condicional da regra-matriz de modulacdo dos
efeitos (RMME) na decisdo de inconstitucionalidade:

Hipotese (H): dado o fato danorma“S’ ofender de modo inadequado, desnecessario ou
desproporciona a seguranca juridica, outro principio constitucional sob a forma de
excepcional interesse social, ou ainda outro(s) valor(es) fundamentais albergados
igualmente na Constitui¢do (critério de proporcionalidade), bem como o voto favorével
de dois tercos (2/3) dos ministros (critério de formalidade);

Consequéncia (C): deve ser a modificagdo do consequiente da norma “S’, a fim de
manter a validade da norma “N” (RMIT) e retirar tdo somente sua vigéncia futura

(vigor).

Mas a utilizagéo desta providéncia modulatoria ndo € arbitraria, nem fica ao exclusivo
alvedrio da Corte Suprema, notadamente porque traz no antecedente (hipotese) a descricéo de
um fato cuja ocorréncia somente se verifica apds a aplicacdo da diretriz metddica do
postulado da proporcionaidade em suas trés dimensdes. adequagdo, necessidade e

proporcionalidade stricto sensu.

3 “ S50 as normas de estrutura que possibilitam a dindmica modificacdo do sistemajuridico, elas regulam a
criacdo do direito, disciplinando o 6rgdo competente, a matéria e o procedimento préprio para producdo de
novos enunciados juridicos. Sdo normas que dispdem sobre outras normas, ou sgja, sobre a conduta de criar
outras normas’ (CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo 16gico-
semantico. 2 ed. S80 Paulo: Noeses, 2010. p. 351)

4 LINS, Robson Maia. Controle de constitucionalidade da norma tributéria: decadéncia e prescri¢ao. S&o Paulo:
Quartier Latin, 2005. p. 181-182.
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Necessario se faz, dessarte, na verificagcdo da ocorréncia fética do evento descrito na
hipétese da RMME (em especial do critério de proporcionalidade), realizar os seguintes

guestionamentos diretivos:

ADEQUACAO: A norma*“S’, ao declarar anulidade ab initio danorma“N” (RMIT), é
adequada/apropriada/apta para atender aos fins constitucionais a que se destina e
prestigiar os principios da legalidade, moralidade, boa-fé e proibicéo do enriquecimento
sem causa?

NECESSIDADE: A norma“S’ € o meio mais idéneo (leia-se: menos restritivo a outros
valores de natureza constitucional) a consecucdo da citada finalidade, ou existem outras
medidas igualmente eficazes e menos lesivas aos valores fundamentais da Carta
Magna?

PROPORCIONALIDADE STRICTO SENSU: Ainda que adequada e necessaria a
promocdo das finalidades constitucionais a que se destina, a norma “S’ sobrepde
demasiada e desproporcionalmente outros valores de mesma hierarquia constitucional, a
tal ponto que, ao invés de prestigiar a constituicao, acaba por distanciar-se ainda mais da
“vontade constitucional” ?

Se aresposta a primeira questdo (exame de adequacao) for positiva (SIM), a resposta na
andlise da necessidade for igualmente positiva (SIM) e, por fim, a resposta no exame da
proporcionalidade em sentido estrito for negativa (NAO), é certo que o conseqgiiente da norma
“S’ deve ser mantido ileso, pois restou efetivamente constatado que, do confronto entre o
principio da nulidade dos atos inconstitucionais (decorréncia natural da supremacia
constitucional) com outro(s) principio(s) fundamental(is) de mesma hierarquia eventualmente
colidente(s) no caso concreto, prevaleceu o primeiro por ser a medida mais idénea a
promocao dos objetivos constitucionais. Em resumo, para que seja mantido o consequente da

norma*“S’, as respostas as questdes devem ser cumulativamente: SIM e SIM e NAO.

Na hipétese, entretanto, de a resposta a andlise da adequagdo ser negativa (NAO), ou
mesmo no caso do exame da necessidade também resultar numa resposta negativa (NAO), ou
ainda se a resposta ao questionamento da proporcionalidade stricto sensu for positiva (SIM),
restara constatado que a aplicacdo desmedida da norma “S’ (no que se refere a0 seu
conseguente) ndo constitui 0 meio mais idéneo a promoc¢do dos fins constitucionais por
restringir demasiadamente outros valores e principios de igual relevancia no sistema juridico.
Para se chegar a esta conclusdo, repise-se, as respostas aos questionamentos formulados

devem ser alternativamente: NAO ou NAO ou SIM.
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4.1.1. Andlise de caso concreto

Em julgados recentes (Recursos Extraordinérios n°s. 556.664-1/RS e 560.626-1/RS), o
STF declarou a inconstitucionalidade dos artigos 45 e 46 da Lel 8.212/91, que previam prazo
de 10 (dez) anos tanto para o Fisco realizar o lancamento (decadéncia) quanto para efetuar a
cobranca das contribuicBes previdencidrias (prescricdo)®. Neste julgamento conjunto, o
Tribunal deixou consignado que as contribui¢des previdenciarias possuem natureza tributaria
e, portanto, o disciplinamento da prescricdo e decadéncia, por ser reserva de lei
complementar, ndo poderia estar veiculado em lei ordinéria (in casu: a Lel 8.212/91), mas

deveria seguir o regramento do Cédigo Tributério Nacional.

No caso em exame, ndo houve a declaracéo de inconstitucionalidade de qualquer RMIT
geral e abstrata. Todavia, ao retirar a validade das normas veiculadas nos artigos 45 e 46 da
Lei 8.212/91, fazendo incidir a disciplina do CTN (que prevé prazo decadencia e
prescricional de cinco anos), as normas individuais e concretas expedidas e documentadas em
lancamentos tributarios realizados apds os cinco anos da ocorréncia dos fatos geradores, ou
mesmo as normas individuais e concretas positivadas no bojo de execugdes fiscais gjuizadas
depois do prazo quinguenal, estariam igualmente eivadas de nulidade, o que possibilitaria aos
contribuintes autuados ou executados, que efetuaram o pagamento (indevido) das

contribuicdes, pleitearem, inclusive, a repeticéo do indébito tributério.

A norma juridica (geral e concreta) expedida pelo STF (norma “S’) na declaragdo de

inconstitucionalidade teve o seguinte esquema

Hipdtese (H): dado o fato das normas veiculadas nos artigos 45 e 46 da Lei 8.212/91
terem sido editadas em desconformidade com as regras de competéncia legislativa
previstas na Carta Magna;

Conseguéncia (C): deve ser a decretacdo da nulidade de ambas (a retirada de suas
validades), bem como de todos os atos juridicos por meio delas constituidos.

® Estes precedentes, inclusive, deram origem & Simula Vinculante n. 08: “ S&0 inconstitucionais o parégrafo
Unico do artigo 5° do Decreto-Lei n° 1.569/1977 e os artigos 45 e 46 da Lel n° 8.212/1991, que tratam de
prescricao e decadéncia de crédito tributario”.
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Sucede que, neste caso, 0 Supremo também expediu nhorma de modulacéo dos efeitos,

seguindo voto do Relator, Ministro Gilmar Mendes’:

Estou acolhendo parcialmente o pedido de modulacdo dos efeitos, tendo em
vista a repercussdo e ainseguranca juridica que se pode ter na hipétese; mas
estou tentando delimitar este quadro de modo a afastar a possibilidade de
repeticdo de indébito de valores recolhidos nestas condi¢Bes, com excegdo
das a¢Bes propostas antes da conclusdo do julgamento.

Neste sentido, eu diria que o Fisco esta impedido, fora dos prazos de
decadéncia e prescricdo previstos no CTN, de exigir as contribuicdes da
seguridade social. No entanto, os valores ja recol hidos nestas condi¢oes, sgja
administrativamente, seja por execucdo fiscal, ndo devem ser devolvidos ao
contribuinte, salvo de gjuizada a agdo antes da conclusdo do presente
julgamento.

Em outras palavras, sdo legitimos os recolhimentos efetuados nos prazos
previstos nos arts. 45 e 46 e ndo impugnados antes da concluséo deste
julgamento.

Conforme visto, no caso concreto ora em andlise, 0 STF — lamentavelmente — afastou a
incidéncia do principio da nulidade dos atos inconstitucionais, bem como desprestigiou 0s
principios constitucionais da legalidade, moralidade, boa-fé e proibicdo do enriguecimento
sem causa, com base tdo somente numa idéia vaga, imprecisa e demasiadamente superficial
de “repercussdo” ou de “inseguranca juridica’, sem, contudo, utilizar as diretrizes metédicas

impostas pelo postulado da proporcionalidade!

De fato, ndo restou constatada ou comprovada a ocorréncia fatica da hipétese prevista
no antecedente da RMME, em especial quanto ao critério de proporcionalidade, pois ocorrera
t&o somente o critério de formalidade (quérum de 2/3).

Por tal motivo, a RMME fora aplicada de modo absolutamente arbitrario, umavez que a
Corte deixou de efetuar o cotgjo analitico do postulado da proporcionalidade, resultando, por
fim, numa ofensa excessiva a inimeros principios constitucionais e fundamentais norteadores
de direitos subjetivos dos contribuintes contra eventual s excessos na atividade de tributacéo; e
isto a tal ponto que, ao invés de se prestigiar a Constituicdo com esta idéia de “seguranca
juridica’, o que se procedeu, em verdade, foi um distanciamento ainda maior das finalidades

constitucionais.

® MENDES, Gilmar F.. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n°. 556.664-1/RS.
Recorrente: Uni&o. Recorrido: Novoquim IndUstria Quimicas LTDA. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Brasilia,
12 de junho de 2008. Disponivel em; <www.stf.jus.br>. Acesso em: 18 mar. 2011.
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4.2. Hipotese de inconstitucionalidade da norma de desoneracéo tributéria

Imaginemos, agora, que a Unido tenha editado a seguinte norma “N” (geral e abstrata),
consi stente numa isenc¢éo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR):

Hipotese (H): se é o fato da propriedade de bem imove rura cuja area sgja inferior a
dois médulos rurais da localidade;

Consequéncia (C): deve ser 0 ndo pagamento do ITR pelo sujeito passivo (proprietério
do imovel) em favor do sujeito ativo (Uni&o).

Decorrido lapso temporal suficiente a incidéncia e aplicacdo da norma “N”, esta foi
questionada perante 0 STF em controle abstrato de constitucionalidade. A Corte Suprema
reconheceu sua inconstitucionalidade (formal e/ou material) e expediu, por conseguinte, a

norma*“S’ (geral e concreta) com a seguinte estrutura analitica:

Hipotese (H): dado o fato da norma juridica “N” ter sido editada por Orgéo
incompetente, em desconformidade com o procedimento legislativo ou mesmo
contrariando regras €/ou principios constitucionais,

Conseguéncia (C): deve ser a decretacdo da sua nulidade (a retirada de sua validade),
bem como de todos os atos juridicos por meio dela constituidos (0 que inclui as normas
individuais e concretas eventualmente expedidas no processo de positivagéo da regra
isentiva).

Neste sentido, com a decisdo de inconstitucionalidade da norma de isencéo tributaria
(norma “N"), e a consequente decretacdo da sua nulidade, os contribuintes que, com base no
beneficio fiscal ali outorgado, deixaram de efetuar o pagamento do ITR, podem ser doravante
cobrados pelo Fisco Federal — administrativa ou judicia mente — em relacdo aos cinco ultimos
anos, pois o principio da nulidade ab initio dos atos juridicos constituidos com base em norma

inconstitucional é capaz de fundamentar esta nova e retroativa incidéncia tributéria’.

" Nahip6tese em andlise, conquanto haja a possibilidade de se invocar, em favor dos contribuintes, o quanto
disposto nos artigos 104, 111, e 178 do CTN, entendemos que estes dispositivos ndo se subsumem ao caso, uma
vez que ndo se trata de revogacdo daisencdo, mas de declaracdo de inconstitucionalidade (com eficacia ex tunc)
danormaisentiva.
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Contudo, assim como no caso da declaracdo de inconstitucionalidade da RMIT, a
adocao desmedida da teoria da nulidade € capaz de gerar prejuizos imensuraveis ao principio
da protecéo da boa-fé e confianca legitima dos contribuintes (consectario do sobreprincipio
da seguranca juridica), aos principios constitucionais manifestados sob a forma de relevante
interesse social ou qualquer outro valor fundamental constitucional mente protegido.

E ai onde pode ocorrer a hipbtese da RMME, pelo exame da metanorma de

proporcionalidade. Neste caso, 0s questionamentos diretivos sao 0s seguintes:

ADEQUACAO: A norma*“S’, ao declarar a nulidade ab initio da norma “N” (regra de
isencdo), € adequadal/apropriada/apta para atender aos fins constitucionais a que se
destina, prestigiando a supremacia constitucional e o principio da nulidade das normas
inconstitucionais (ou outros val ores constitucionais eventual mente envolvidos)?

NECESSIDADE: A norma“S’ constitui 0 meio mais idoneo (leia-se: menos restritivo
aos direitos fundamentais dos contribuintes) a consecucdo da citada finalidade, ou
existem outras medidas iguamente eficazes e menos lesivas aos principios
fundamentais da Carta Magna?

PROPORCIONALIDADE STRICTO SENSU: Ainda que adequada e necessaria a
promocdo das finalidades constitucionais a que se destina, a norma “S’ mitiga
demasiada e desproporcionalmente outros valores de mesma hierarquia constitucional, a
tal ponto gque, ao invés de defender a constituicdo, acaba por distanciar-se ainda mais
das finalidades constitucionai s?

Da mesma forma conforme fora analisado no tépico precedente, se a resposta as duas
primeiras gquestoes (exames de adequagdo e necessidade) forem positivas (SIM e SIM) e a
resposta no exame da proporcionalidade stricto sensu for negativa (NAO), entdo o
consequente danorma“S’ deve permanecer incolume. Mas isto SO ocorre se as respostas aos

questionamentos forem cumulativamente: SIM e SIM e NAO.

Na hipétese contréria, quando as respostas aos questionamentos formulados forem,
alternativamente, NAO ou NAO ou SIM, restar4 comprovado, no caso concreto, que a
aplicacdo da norma “S’ (no que se refere a0 seu consequente) ndo constitui 0 meio mais
idbneo a promocdo dos objetivos congtitucionais, por sobrepor demasiada e
desproporcionalmente outros valores e principios de igual relevancia no sistema juridico, tais

como a seguranca juridica, a protecdo da boa-fé e confianca legitima dos contribuintes.

Neste ultimo caso, em conjunto com o critério de formalidade (o voto de dois tercos dos

ministros do STF) incide a RMME, que modifica o consequente da norma “S’, para
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possibilitar a manutencdo da validade danorma“N” e retirar apenas sua vigéncia futura. Mais

umavez, cabe reproduzir a estruturada RMME:

Hipotese (H): dado o fato da norma “S’ violar de modo desnecessé&rio ou
desproporcional a seguranca juridica, a moralidade publica, a protecéo da lealdade, boa-
fé e confianca legitima dos contribuintes, ou outro principio constitucional sob a forma
de excepcional interesse social (critério de proporcionalidade), e o fato do voto
favoréavel de dois tercos dos ministros (critério de formalidade);

Conseguéncia (C): deve ser a modificagdo do consequliente da norma “S’, a fim de
manter a validade danorma“N” (regra de isencdo) pararetirar tdo somente sua vigéncia
futura (vigor).

4.2.1. Andlise de caso concreto

O caso concreto que retiramos da jurisprudéncia do STF consiste no julgamento
conjunto dos Recursos Extraordinarios n°s. 353.657-5/PR e 370.682-9/SC, ocorrido em 25 de
junho de 2007. Neste julgado, a Corte mudou completamente seu entendimento acerca da
interpretacdo e alcance da norma inscrita no artigo 153, § 3°, 11, da Constituicdo Federal de
1988 (principio da ndo-cumulatividade do IPl), para vedar ao contribuinte a possibilidade de
creditar-se do imposto (crédito fiscal) nas aquisicdes de insumos néo-tributados, isentos ou
com regime de aliquota zero. In casu, ndo houve propriamente uma declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico, mas tdo somente uma

sensivel alteracdo na hermenéutica constitucional-tributaria.

Na prética, a possibilidade de langcamento na escrita fiscal dos aludidos créditos de IPI
diminuia sobremaneira o “peso” do tributo (0 que equivale a dizer que havia certa margem de
desoneragdo tributdria). Com a virada no entendimento jurisprudencial, modificando a
interpretacdo do dispositivo constitucional, o STF acabou inserindo norma em sentido
contrario no sistema juridico péatrio (desta vez, vedando o creditamento e, por conseguinte,

aumentando a cargatributériado IPl).

Neste caso emblemético, anorma“S’ expedida pelo STF (de hierarquia constitucional)

teve 0 seguinte esquema hipotético-condicional :
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Hipotese (H): dado o fato da norma que permite o creditamento do | Pl nas aquisicdes de
insumos isentos, ndo tributados ou com aliquota zero ofender o principio constitucional
da ndo-cumulatividade deste imposto (artigo 153, § 3°, Il, CF);

Conseguéncia (C): deve ser a decretacdo da sua nulidade (a retirada de sua validade),
bem como de todos os atos juridicos constituidos por suaincidéncia.

Diante desta nova hermenéutica constitucional, o Ministro Ricardo Lewandowski
propds gque a Corte aplicasse a modulagdo dos efeitos do julgado, buscando, sobretudo, a
protecdo da confianca legitima e boa-fé daqueles contribuintes que — durante longo periodo —
se creditaram do IPlI nas hipéteses aventadas, albergados justamente pela interpretacdo

auténtica outrora conferida ao caso pelo préprio STFS,

Com base na ponderacdo de valores em conflito — que deve ser solvido pelo exame do
postulado da proporcionalidade — a regra-matriz de modulagéo dos efeitos (RMME) proposta

pelo Ministro possuiria a seguinte estrutura analitica:

Hipotese (H): dado o fato da norma “S’ inserida pelo STF ofender de modo
desnecessario ou desproporcional a boa-fé e a confianga legitima dos jurisdicionados,
corolarios da seguranca juridica (critério da proporcionalidade), bem como o voto de
2/3 dos ministros desta casa (critério da formalidade);

Conseguéncia (C): deve ser a modificagdo do seu conseguente, a fim de manter a
validade da norma de creditamento do IPl nas hipéteses de aquisicdo de insumos
isentos, ndo tributados ou com aliquota zero, retirando t&o somente sua vigéncia futura

(vigor).

Contudo, em que pese o brilhantismo da proposi¢do, a RMME néo fora aplicada. O STF
rejeitou a questdo de ordem baseado em dois argumentos principais: 1) o fato de ndo haver, no

caso concreto, uma declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo que

8 Nas palavras do Ministro: “...considerando que n&o houve modificag&o no contexto fatico e nem mudanca
legislativa, mas sobreveio uma alteracéo substancial no entendimento do STF sobre a matéria, possivelmente
em face de sua nova composicao, entendo ser conveniente evitar que um cadmbio abrupto de rumos acarrete
prejuizos aos jurisdicionados que pautaram suas acGes pelo entendimento pretoriano até agora dominante. Isso,
sobretudo, em respeito ao principio da seguranca juridica [...].Recorde-se, ademais, que o STF ao proceder, em
casos excepcionais, @ modulacao dos efeitos de suas decisbes, por motivos de seguranca juridica ou de
relevante interesse social, estara realizando a ponderacédo de valores e principios abrigados na prépria
Constituigdo” (LEWANDOWSKI, Ricardo. In: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n°.
370.682-9/SC. Recorrente: Unido. Recorrida: Industria de Embalagens Plasticas Guard Ltda. Relator: Ministro
Ilmar Galvao. Brasilia, 25 de junho de 2007. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 13 fev. 2008) .
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legitimasse a adocdo da técnica modulatéria’, e 2) a auséncia do transito em julgado dos
acorddos anteriores', fato que elidiria a existéncia de verdadeira jurisprudéncia em torno da
possibilidade de creditamento (dai a inexisténcia de seguranca juridica a ser tutelada no caso

concreto)™.

Neste caso concreto, portanto, o STF manteve aincidéncia do principio da nulidade dos
atos inconstitucionais, fazendo-o sobrepor ao principio constitucional da seguranca juridica
(com seu consectario l6gico: a protecdo da confianga) sem efetuar, mais uma vez, 0s exames
de adequagdo, necessidade e proporcionalidade stricto sensu. Pelo desuso da diretriz metddica
do postulado da proporcionaidade, aRMME deixou de ser aplicada.

Em nosso entender, data maxima venia, diante da virada radical na jurisprudéncia da
Corte, a decisdo deveria ter sido exarada com atribuicdo de eficicia ex nunc ou pro futuro,
notadamente em respeito aos principios constitucionais da confianca legitima e da seguranca
juridica, que militam em prol dos contribuintes. De fato, aqueles que, durante muitos anos,
escrituraram crédito de IPI nas aquisicOes de insumos ndo tributados, sujeitos ao regime de
isencdo ou de aliquota zero, ficaram repentinamente sujeitos a devolver aos cofres publicos
todo o valor que deixou de ser recolhido em fungdo de uma sistematica de creditamento ndo
somente defendida pela doutrina especializada como também legitimada pelas decisdes

reiteradas da prépria Suprema Corte™.

Pelo uso das diretrizes metodicas do postulado da proporcionalidade, sobretudo nos
exames da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito, chegamos a conclusdo da
incidénciadaRMME. Vejamos:

Quanto a adequacdo, pergunta-se: A decisdo do STF (norma “S’), ao declarar a
nulidade ab initio da regra que outorgava aos contribuintes o creditamento do IPl nas
hipobteses de aquisicdo de insumos isentos ou com aliquota zero (norma“N”), € adequada para
atender aos fins constitucionais a que se destina, prestigiando a supremacia constitucional e o

principio da nulidade das normas inconstitucionais? SIM.

°Vé-sequeo STF, preso a literalidade do artigo 27 da Lei 9.868/99, manifestou entendimento no sentido de
somente utilizar a técnica modulatéria nas hip6teses de declaracédo de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo do Poder Piblico em controle abstrato, esquecendo-se que a RMME é um apanégio do préprio
controle de constitucionaidade, conforme temos dito.

19 sto t&0 somente por conta da interposicao de Embargos Declaratérios até entdo pendentes de julgamento.
1 C f., entre os votos vencedores, o proferido pelo Ministro Marco Aurélio.

12 \/ide, entre outros acordaos, agquel es lavrados nos Recursos Extraordinérios n°s. 212.484-2/RS e 350.446-
1/PR, que foram chamados de leading cases nesta matéria, firmando entendimento seguido amplamente pelo
préprio STF (v.g. Al 252801/RJ; RE 219020/SC; RE 219318/RS e RE 217358/RS).
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Quanto a necessidade: A norma “S’ constitui 0 meio mais idoneo (leia-se: menos
restritivo aos direitos fundamentais dos contribuintes) a consecucdo da citada finalidade, ou
existem outras medidas igualmente eficazes e menos lesivas aos principios fundamentais da
Carta Magna? NAO, uma vez que é possivel prestigiar a supremacia constitucional sem
solapar a confianga legitima dos contribuintes, sendo bastante, para tanto, ao invés de

fulminar avalidade danorma*“N”, retirar apenas sua vigénciafutura (vigor).

Mas ainda que a resposta acima fosse afirmativa, no exame da proporcionalidade stricto
sensu caberia avaliar 0 seguinte: a norma “S’ mitiga demasiada e desproporcionalmente os
valores da seguranca juridica e da protecéo da confianca, atal ponto que, ao invés de defender

a Constituicao, acaba por distanciar-se ainda mais das finalidades constitucionais? SIM.

Como, para constatacdo do critério de proporcionalidade, as respostas aos
questionamentos formulados devem ser, alternativamente, NAO ou NAO ou SIM, com 0 uso
do disjuntor includente (“OU"), restou comprovada sua ocorréncia fética no caso concreto.

Com efeito, do cotegjo analitico entre o principio da nulidade dos atos inconstitucionais,
de um lado, e o principio da seguranca juridica, de outro, resta induvidoso que as
desvantagens decorrentes da retroacéo do julgado superaram sobremaneira os beneficios que a
preservacdo da eficécia das relacles juridicas — até entdo legitimamente firmadas entre o

Fisco Federal e os contribuintes do 1Pl — poderia ofertar a ordem constitucional-tributaria.

Eis porque a regramatriz de modulacdo dos efeitos (RMME), conforme o esguema
hipétese-consequencia “D (H—> C)” acima transcrito, ao contrério do quanto decidido pelo
STF, sem duavida incidiria no caso em andise, por imperativo do postulado da
proporcionalidade — fato que, se tivesse ocorrido, 0 STF estaria prestigiando ainda mais o

Estatuto do Contribuinte Brasileiro: a nossa Carta Magna.
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5. CONCLUSOES

Diante de tudo quanto exposto no decorrer do presente trabaho, € possivel tecer as

seguintes e breves conclusdes:

13) O postulado da proporcionalidade, em suas trés dimensdes (adequacéo, necessidade
e proporcionalidade em sentido estrito), é corolério natural do Estado de Direito e constitui-se
numa importante diretriz metddica para resolucdo de (aparentes) antinomias entre principios

juridico-constitucionais no caso concreto.

23 O modelo de controle de constitucionalidade no Brasil, por influéncia do sistema
norte-americano, adotou a teoria da nulidade ipso jure e ab initio da norma inconstitucional.
Neste diapasdo, a decisdo de inconstitucionalidade, em geral, opera efeitos ex tunc,

retroagindo para desconstituir todos os atos praticados sob a égide da normainconstitucional.

3 Todavia, assim como ocorrera nos EUA, e também por influéncia do
congtitucionalismo alemdo, em alguns casos excepcionais o STF acabou mitigando o
principio da nulidade da norma inconstitucional, passando a adotar a teoria kelseniana da
anulabilidade (albergada pelo modelo austriaco). Este entendimento culminou na técnica de
modulacdo dos efeitos na declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo,
prevista posteriormente nos artigos 27 daLei n°. 9.868/99 e 11 daLei n°. 9.882/99.

4% Mas a regra-matriz de modulagéo dos efeitos (RMME) ndo constitui inovacéo
trazida pelos citados artigos de lel, posto ser instrumento inerente a propria sistematica de
controle jurisdicional de constitucionalidade. Trata-se de uma norma de estrutura, geral e
concreta, que modifica o comando judicial que declara a inconstitucionalidade, traz no
antecedente (hipdtese) a descricdo de um fato cuja ocorréncia somente se verifica apods a
aplicacdo da diretriz metddica do postulado da proporcionalidade em suas trés dimensoes
(critério da proporcionalidade), assim como o voto de dois tergos dos ministros do STF
(critério daformalidade), e no consequiente prescreve a obrigacdo de modificar o consequiente
do comando de inconstitucionalidade, a fim de manter a validade da norma inconstitucional e

retirar t&o somente sua vigéncia futura (vigor).
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6% Em virtude da auséncia de utilizagcdo do postulado da proporcionalidade, o STF ora
tem utilizado a RMME de modo arbitrério, ora, irrefletidamente, tem deixado de aplicala. E o
gue ocorreu tanto no julgamento da questdo relativa aos prazos de decadéncia e prescricao das
contribuicbes previdenciarias (RE n°. 556.664-1/RS e RE n° 560.626-1/RS), quando o
Tribunal efetuou a modulacdo dos efeitos de modo absolutamente injustificavel, quanto no
julgamento relativo aos créditos de 1Pl na agquisicdo de insumos nédo tributados, isentos ou
com aliquota zero (RE n°. 353.657-5/PR e RE n° 370.682-9/SC), oportunidade em que,
mesmo diante da proposta para aplicar a RMME, o STF, equivocadamente, deixou de
procedé-lo. O gque nos causa certa indignacdo, no entanto, € que, “coincidentemente”, em

ambos 0s casos 0 contribuinte é quem restou sensivel mente prejudicado.
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