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MODULAGAO TEMPORAL DE EFEITOS NO
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

MODULATION OF TEMPORAL EFFECTS ON
CONSTITUTIONAL CONTROL

Rodrigo Costa Rodrigues Leite’

RESUMO: O Supremo Tribunal Federal tem adotado técnica de modulagio temporal
de efeitos no controle de constitucionalidade das leis. Na construcio desse mérodo de
interpretagio, o Tribunal tem se valido do art. 27, da Lei n. 9.868/99 e do art. 11, da
Lei n. 9.882/99. Ao adotar métodos de manipulacio de efeitos nas decisoes, a Corte tem
produzido decisoes aditivas, intermedidrias e manipulativas.
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ABSTRACT: The Supreme Court has adopted technique of modulation effects of time in
control of constitutionality of laws. In the construction of this method of interpretation, the
Court has made use of the art. 27 of the Law 9.868/99 and art. 11 of the Law 9.882/99. By
adopting methods of handling the effects of decisions, the Court has produced addictive,
intermediate and manipulative decisions.
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MODULAGAQ TEMPORAL DE EFEITOS NO
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE il DRI LA

1 INTRODUCAO

O controle de constitucionalidade no Brasil ¢, em regra, realizado
pelo Poder Judicidrio, podendo ser exercido por qualquer juiz ou tribunal
(controle difuso ou concreto) ou por um determinado érgao; no denomi-
nado controle concentrado ou em abstrato, realizado pelo Supremo Tribu-
nal Federal (art. 102, I e § 1°, da Constituigao da Republica de 1988) e no
ambito estadual, pelos Tribunais de Justica (CR/88, art. 125, § 2°).

No controle difuso, as decisdes possuem efeitos inter partes' e, em
regra, ex tunc, sendo a inconstitucionalidade reconhecida com efeitos desde
a criagao da norma.

No controle concentrado, as decisoes liminares ou definitivas pos-
suem efeitos erga omnes e vinculantes. As decisdes liminares no controle
concentrado possuem, em regra, efeitos ex nunc e as decisdes definitivas sao
dotadas de efeitos ex tunc®, geralmente.

Em comum, as decisoes liminares e de mérito tomadas pelo Supre-
mo Tribunal Federal, nas acoes diretas de inconstitucionalidade, nas a¢oes
declaratérias de constitucionalidade e nas arguicoes de descumprimento de
preceito fundamental produzirao eficdcia contra todos e efeito vinculante,
relativamente aos demais 6rgaos do Poder Judicidrio e 4 Administragao Pu-
blica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, conforme
dispoe o art. 102, § 2°, da Constitui¢ao da Republica de 1988 (CR/88).

O Supremo hd muito tempo, considera que lei inconstitucional é

—_

Pende de julgamento no Supremo Tribunal Federal a Rcl 4335/AC, j. 19/04/07, na qual dois dos quatro votos
até agora proferidos — Mins. Gilmar Mendes e Eros Grau — sustentam que se o controle difuso de constitucio-
nalidade for realizado pelo Supremo Tribunal Federal a decisdo deverd possuir efeitos erga omnes. Segundo esta
tese, o art. 52, X, CR/88 que confere ao Senado Federal a prerrogativa de suspender os efeitos de lei declarada
inconstitucional pelo STF no método difuso sofreu mutagio constitucional, pois o papel do Senado seria ape-
nas para dar publicidade a suspensio da execugio de lei declarada inconstitucional, no todo ou em parte, por
decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal, haja vista que essa decisdo contém forca normativa bastante
para suspender a execugo da lei.
2 Controle concentrado de constitucionalidade — Procedéncia da pecha de inconstitucional — Efeito — Termo
inicial — Regra x exce¢do. A ordem natural das coisas direciona no sentido de ter-se como regra a retroagio da
eficdcia do acérdao declaratério constitutivo negativo a data da integragio da lei proclamada inconstitucional,
no arcabougo normativo, correndo 4 conta da excegdo a fixagio de termo inicial distinto. Embargos declaratérios
— Omissao — Fixagio do termo inicial dos efeitos da declaragao de inconstitucionalidade — Retroatividade
total. Inexistindo pleito de fixagio de termo inicial diverso, nao se pode alegar omissio relativamente ao acérdio
por meio do qual se concluiu pelo conflito do ato normativo auténomo abstrato com a Carta da Republica,

fulminando-o desde a vigéncia. (ADI 2.728-ED/AM, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 19/10/06, D] 05/10/07).
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nula. Em decorréncia disso e como consequéncia dessa premissa a decisao
que reconhece a inconstitucionalidade possui natureza declaratéria, limi-
tando-se a reconhecer um vicio de origem de produgao da lei. Esta declara-
¢ao de inconstitucionalidade, portanto, impede, via de regra, que a norma
atacada produza efeitos vélidos desde a origem.

Ocorre, porém, que em prestl’gio a outros valores constitucionais, o
Supremo Tribunal Federal tem adotado técnicas de decisao que relativizam
a declaragio de inconstitucionalidade das leis, em atendimento a realidade
fatica e a outros principios constitucionais.

Ha tempos a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) per-
filhou a tese de que a Corte ao realizar a interpretagao da Constituicao e
verificar a compatibilidade dos atos normativos com a Carta da Republica
deveria exercer apenas o papel de legislador negativo, isto é: o STF nao pode-
ria realizar interpretagao que representasse inovagao ou criagao de lei, pois a
tarefa constitucional de legislar incumbe ao Poder Legislativo. O Tribunal,
por diversas vezes, disse que:

[...] a agdo direta de inconstitucionalidade nio pode ser uti-
lizada com o objetivo de transformar o Supremo Tribunal
Federal, indevidamente, em legislador positivo, eis que o
poder de inovar o sistema normativo, em cardter inaugural,
constitui funcio tipica da institui¢io parlamentar. Nio se
revela licito pretender, em sede de controle normativo abs-
trato, que o Supremo Tribunal Federal, a partir da supressio
seletiva de fragmentos do discurso normativo inscrito no ato
estatal impugnado, proceda 4 virtual criagio de outra regra
legal, substancialmente divorciada do contetido material que
lhe deu o préprio legislador. (STE ADIMC 1063/DE, Rel.
Min. Celso de Mello, j. 18/05/94, D] 27/04/01).

Sem duvida, o Supremo Tribunal Federal nio pode inovar no ordena-
mento de maneira a criar ato normativo. Isto é papel tipico do Legislativo.
Contudo, ¢ inegdvel o papel desempenhado pela Corte nos tltimos anos
ao interpretar a Constitui¢ao. O Supremo Tribunal tem elaborado decisoes
aditivas, intermedidrias (casos de interpretagio conforme a Constituigao,
por exemplo) e manipulativas ao realizar interpretacio da Constitui¢io e
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das leis. E essas decisoes resultam de construcoes dadas a textos de lei, nao
estando o STF a violar a separacio de poderes.

Recentemente, por exemplo, o Supremo Tribunal Federal — dando
uma guinada na sua antiga jurisprudéncia acerca do mandado de injun-
¢ao — afastou-se da orientagao inicialmente perfilhada, no sentido de estar
limitada a declaracio da existéncia da mora legislativa, para a edigao de
norma regulamentadora especifica. Passou, sem assumir compromisso com
o exercicio de uma tipica fungao legislativa, a aceitar a possibilidade de uma
regulacio proviséria pelo préprio Judicidrio.

O Tribunal, diante do quadro de longa mora legislativa, entendeu que,
se deveria refletir sobre a adogao, como alternativa para mora do Congresso
Nacional, de uma decisdo de perfil aditivo. Aduziu-se, no que concerne a
aceitagdo das sentencas aditivas ou modificativas, que elas sao em geral acei-
tas quando integram ou completam um regime previamente adotado pelo
legislador ou, ainda, quando a solugio adotada pelo Tribunal incorpora solu-
¢do constitucionalmente obrigatdria. Salientou-se que a disciplina do direito de
greve para os trabalhadores em geral, no que tange as denominadas atividades
essenciais, ¢ especificamente delineada nos artigos 9 a 11 da Lei 7.783/89, e
que esta lei deveria ser aplicada as hipéteses do direito de greve dos servidores
publicos, enquanto nao sobrevier lei especifica para esse grupo.?

No caso das sentengas aditivas, dd-se uma interpretagao extensiva do
préprio Ambito de aplicagio do preceito legal impugnacio, a fim de confor-
mié-lo a Constitui¢io, ou seja, por intermédio da interpretagdo, a regra em
questao passa a ser aplicdvel a mais situagoes do que aquelas compreendidas
pelo texto legal em abstrato.*

Em que pese nao ter havido por parte do Tribunal (e nem poderia) a
criagao da lei com seus contornos de generalidade e abstracio que lhe sao
insitos, ¢ inegdvel que a interpretagao dada pelo STE no caso do mandado
de injungao, demonstra o novo perfil do Tribunal e a sua preocupacio em
conferir mdxima efetividade a Constituicio.

Vemos, pois, que se o dogma de que o Supremo Tribunal Federal

3 MI 712/PA, Rel. Min. Eros Grau, j. 25/10/2007, DJ 30/10/2008.

4 Monia Clarisssa Henng Leal. Jurisdigao Constitucional Aberta: reflexdes sobre a legitimidade e os limites
da Jurisdigao Constitucional na Ordem Democritica — uma abordagem a partir das Teorias Constitucionais
Alemai e Norte-Americana. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 85.

Revista Direito e Liberdade - ESMARN - v. 10, n. 1, p. 171 - 190 — jan/jun 2009. F
ESMARN

174




MODULAGAOQ TEMPORAL DE EFEITOS NO

LU AL B CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE
deve atuar apenas como legislador negativo nao ruiu, a0 menos ao que pa-
rece, estd relativizado em virtude da utilizagao de técnicas de decisao com

perfil aditivo, intermedidrio e manipulativo, as quais iremos analisar de
forma mais detida logo a seguir.
g g

2 MODULACAO TEMPORAL DE EFEITOS NO CONTROLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE

A declaragio de inconstitucionalidade de um dispositivo nao pode
vir dissociada da realidade fdtica e das consequéncias dela derivadas. Textos
de lei sao elaborados para disciplinarem relagdes juridicas, relagoes de pes-
soas e, sem duvida, durante sua vigéncia criam e extinguem direitos.

Assim, a declaragio de inconstitucionalidade pode acarretar dificulda-
des sob o ponto de vista pratico. Por isso, a verificagao da compatibilidade
normativa das leis em geral com o Texto Constitucional deve levar em consi-
deracao outros fatores que nao apenas a andlise da decisao simplesmente.

Pode haver outros valores a serem sopesados e ponderados junto com
o estudo da constitucionalidade em questdo: seguranga juridica, direitos
adquiridos, atos juridicos perfeitos, situagoes juridicas consolidadas pelo
tempo’, atos consumados, sé para citar alguns.

A realidade ¢ maior que o texto da lei e em razio disso nio podemos
esquecer os efeitos que a declaragao de (in)constitucionalidade acarretam na
prética, desfazendo em muitas vezes relacoes juridicas hd tempos praticadas.

Nio se pode, simplesmente, adotar o critério absoluto de que as leis
ou sao constitucionais ou sao inconstitucionais. Preocupado com isso, o
Supremo Tribunal Federal j4 hd alguns anos tem adotado técnicas de deci-

5 “Agao direta de inconstitucionalidade. Lei n. 6.893, de 28 de janeiro de 1998, do Estado do Mato Grosso, que criou
0 Municipio de Santo Anténio do Leste. Inconstitucionalidade de lei estadual posterior 8 EC 15/96. Auséncia de
lei complementar federal prevista no texto constitucional. Afronta ao disposto no artigo 18, § 4°, da Constituicao
do Brasil. Omissao do Poder Legislativo. Existéncia de fato. Situagao consolidada. Principio da seguranca juridica.
Situagdo de excegdo, estado de excegdo. A excegdo nio se subtrai & norma, mas esta, suspendendo-se, dd lugar a
excegio — apenas assim ela se constitui como regra, mantendo-se em relagio com a excecio. (...) Declaragio de
inconstitucionalidade da lei estadual sem prontincia de sua nulidade. Agdo direta julgada procedente para declarar
a inconstitucionalidade, mas nao pronunciar a nulidade pelo prazo de 24 meses, Lei n. 6.893, de 28 de janeiro de
1998, do Estado do Mato Grosso.” (ADI 3.316/MT, Rel. Min. Eros Grau, j. 09/05/07, D] 29/06/07). No mesmo
sentido: ADI 3.689/PA, Rel. Min. Eros Grau, j. 10/05/07, DJ 29/06/07; ADI 2.240BA, Rel. Min. Eros Grau, j.
09/05/07, D] 03/08/07; ADI 3.489/SC, Rel. Min. Eros Grau, j. 09/05/07, DJ 03/08/07.
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s40 voltadas para harmonizar o controle das leis com a realidade decorrente
da declaragao de inconstitucionalidade.

Com efeito, ndo podemos desconhecer que as leis durante o tempo que
estiveram em vigor, antes do reconhecimento de sua inconstitucionalidade,
regeram diversas relagoes juridicas e foram responsdveis pela formagao e pela
extingao de muitos direitos. Logo, realizar a declaragao de inconstituciona-
lidade com efeitos ex tunc, - pura e simplesmente - conduziria, em muitos
casos, a sérios problemas préticos e com repercussio grave sobre a seguranga
juridica, principio situado no capur do art. 5° da Constituigao de 1988.

Sabemos que a regra no controle de constitucionalidade de leis é que
a decisdo seja ab-rogante ou derrogante, isto ¢, declare a constitucionalidade
total ou parcial e com efeitos pretéritos, fulminando a validade da lei desde
seu nascedouro. O Supremo hd muito — em que pese doutrina em sentido
contrdrio - reconhece que lei inconstitucional ¢ lei nula e cuja declaragao
de inconstitucionalidade deve produzir efeitos desde que a lei entrou em
vigor. A modulacio de efeitos somente ocorre em cardter excepcional® e se
presentes razées de seguranga ou interesse social.

O dispositivo legal que permite a modulagao de efeitos em controle
de constitucionalidade é o art. 27, da Lei n. 9.868, de 10 de novembro de
1999, lei que regula o processamento da A¢io Direta de Inconstitucionali-
dade (ADI) e da Agao Declaratéria de Constitucionalidade (ADC), dispo-
sitivo semelhante ao art. 2829, (4), da Constitui¢ao Portuguesa’. A redagio
do art. 27 ¢ a seguinte:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou
de excepcional interesse social, poderd o Supremo Tribunal
Federal, por maioria de dois ter¢os de seus membros, res-
tringir os efeitos daquela declaragio ou decidir que ela s6
tenha eficdcia a partir de seu trinsito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado.

6 A atribuigio de efeitos prospectivos a declaragio de inconstitucionalidade, dado o seu cardter excepcional, somente
tem cabimento quando o tribunal manifesta-se expressamente sobre o tema, observando-se a exigéncia de quorum
qualificado previsto em lei. (Al 457.766-AgR/R], Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. 03/04/07, DJ 11/05/07).

7 Constituigio Portuguesa, artigo 282.° (Efeitos da declaragio de inconstitucionalidade ou de ilegalidade) [...]
4. Quando a seguranca juridica, razdes de equidade ou interesse publico de excepcional relevo, que deverd ser
fundamentado, o exigirem, poderd o Tribunal Constitucional fixar os efeitos da inconstitucionalidade ou da
ilegalidade com alcance mais restrito do que o previsto nos n.% 1 e 2.
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Além dele, ¢ possivel a modulacio temporal de efeitos nas Arguicoes
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), com fundamento
no art. 11, da Lei n. 9.882, de 03 de dezembro de 1999, lei que regula o
processamento da argui¢ao.®

A modulagao de efeitos constitui técnica que atenua a teoria da in-
constitucionalidade como nulidade, pois mesmo declarando a inconstitu-
cionalidade de um dispositivo legal, o Tribunal o conserva por determina-
do tempo em virtude de razoes de seguranca ou interesse social ou ainda
protrai os efeitos da decisio para data futura (a partir de seu trinsito em
julgado ou de outro momento que venha a ser fixado).

Tanto o art. 27, da Lei n. 9.868/99, quanto o art. 11, da Lei n.
9.882/99 tiveram sua constitucionalidade questionada perante o Supremo
Tribunal Federal. As ADIs 2154/DF e 2258/DF’ questionam a validade do
art. 27 e a ADI 2231/DF questiona o art. 11. Nenhuma delas teve decisao
definitiva do STF até o momento, estando ambos os dispositivos em vigor
até decisao definitiva do Supremo.'”

O questionamento funda-se no seguinte: para os autores das agdes
diretas, a modulagao de efeitos somente seria possivel por meio de Emenda
a Constitui¢do, nio podendo o legislador infraconstitucional acrescentar
este poder ao Supremo por lei ordindria.

8 Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de argiiicio de descum-
primento de preceito fundamental, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse
social, poderd o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tergos de seus membros, restringir os efeitos
daquela declaragao ou decidir que ela s6 tenha eficdcia a partir de seu transito em julgado ou de outro momen-
to que venha a ser fixado.

9 Noticiou-se no informativo 476 do STF que “o Tribunal retomou julgamento de duas agoes diretas de in-
constitucionalidade parcial omissiva e positiva ajuizadas pela Confederagio Nacional das Profissoes Liberais
- CNPL e pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil - OAB contra dispositivos da Lei
9.868/99, que dispoe sobre o processo e julgamento da agdo direta de inconstitucionalidade - ADI e da agio
declaratéria de constitucionalidade - ADC perante o Supremo Tribunal Federal - v. Informativo 456. O
Min. Septlveda Pertence, relator, julgou procedente o pedido relativamente ao art. 27 da Lei 9.868/99 [...]
Salientando que a nulidade da lei inconstitucional decorre, no sistema da Constitui¢ao, da adogio, paralela
ao controle direto e abstrato, do controle difuso de inconstitucionalidade, entendeu que uma alteragao dessa
magnitude sé poderia ser feita por emenda constitucional. Ademais, considerou que, ainda que ultrapassada
a inconstitucionalidade formal, seria necessdrio dar interpretacio conforme ao referido dispositivo, a fim de
evitar que sua aplicagio pudesse atingir o ato juridico perfeito, a coisa julgada e o direito adquirido, eventual-
mente surgidos da inconstitucionalidade da lei. Apés, pediu vista dos autos a Min. Cdrmen Licia.”

10 "No tocante ao art. 11, o Min. Néri da Silveira votou pelo indeferimento da medida cautelar por considerar
que, cuidando-se de processo de natureza objetiva, nio hd norma constitucional que impega o legislador
ordindrio autorizar o STF a restringir, em casos excepcionais, por razoes de seguranga jurl’dica, os efeitos de
suas decisoes.” (ADI 2.231-MC/DF, Rel. Min. Néri da Silveira, j. 05/12/01, D] 17/12/01).

/l Revista Direito e Liberdade - ESMARN -v. 10, n. 1, p. 171 — 190 — jan/jun 2009.
EsvarN

177




oo s

O certo, porém, é que jd faz alguns anos que o Supremo Tribunal
Federal vem utilizando a técnica de modulagao de efeitos em suas deci-
soes, valendo-se, sobretudo, do art. 27. E mais: a modulacio de efeitos
tem ocorrido tanto no controle concentrado quanto no controle difuso
de constitucionalidade, em que pese as leis tratarem de agoes de controle
concentrado (em abstrato).

Além desses dois casos, o STF tem adotado a técnica da modulacio
quando diante da “mudanca da jurisprudéncia consolidada sobre determi-
nada matéria”, como destaca Luis Roberto Barroso'':

[...] Quando uma corte de justiga, notadamente o Supremo
Tribunal Federal, toma a decisiao grave de reverter sua ju-
risprudéncia consolidada, nio pode nem deve fazé-lo com
indiferenca em relagdo a seguranca juridica, as expectativas
de direito por ele préprio geradas, a boa-fé e 4 confianca dos
jurisdicionados.

Nio por outra razao vem o Supremo Tribunal Federal fir-
mando precedentes no sentido de dar efeitos apenas pros-
pectivos a decisbes suas que importam em alteragio da ju-
risprudéncia dominante [...]. Foi o que se passou, por exem-
plo, no caso do cancelamento da Simula 394, o STF seguiu
a mesma linha ao modificar sua interpretagio do art. 109, I,
da Constituicio Federal [...]

A atribuigdo de efeitos meramente prospectivos @ mudanca
de orientacio jurisprudencial deverd ser especialmente con-
siderada nos casos em que o entendimento que estd sendo
alterado tornou-se pacifico por longo periodo. E que uma
nova interpretagio tende a produzir efeitos priticos seme-
lhantes aos que decorrem da edicdo de lei nova. Vale dizer:
embora nio haja uma alteragio formal do Direito vigente,
verifica-se uma alteracio substancial. Diante de tal situacio,
o valor a ser promovido com a nova orientagio deverd ser
ponderado com outros valores, como a boa-f¢, a protegao da
confianca e a seguranca juridica.

E bom que se diga, todavia, que para que ocorra a modulagio de
efeitos, as leis (art. 27, Lei 9.868/99 e art. 11, Lei 9.882/99) exigem um

11 O controle de constitucionalidade no Direito Brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 77-79.
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LA L AL CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

“requisito formal”: o quorum de votagio ¢ qualificado, isto é, somente é

possivel modular efeitos com o voto de dois ter¢os dos ministros do STE,
0 que corresponde a oito votos; e um requisito substancial: a presenca de
razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social.

Utilizaram-se duas expressoes abertas: seguranca juridica e excep-
cional interesse social. Tratam-se de conceitos juridicos indeterminados,
dotados de fluidez e vacincia (abertura) semantica, que somente podem
ser concretizados em cada caso. A utiliza¢do de cldusulas gerais permite
que o Supremo Tribunal, em cada caso concreto, e fazendo uso da ponde-
racio de interesses produza decisao com efeito integrador, intermedidrio,
manipulador ou aditivo."?

O préprio Supremo considera que as expressoes do art. 27, da Lei
n. 9868/99 possuem contetido indeterminado.” Em razio disso, a con-
cretizagdo dessas expressoes somente serd possivel diante de cada caso e
conforme as peculiaridades de cada julgamento.'* Aos poucos, o Tribunal
vem realizando um aprimoramento progressivo e conceitual das expres-
soes fluidas citadas na lei.

Os arts. 27 e 11 conferem preponderante relevo a atuagao do STF na
conformagio do Estado Constitucional Brasileiro e no controle normativo
do ordenamento. Cumpre repetir, todavia, que a manipulagio no tempo

12 (Barroso, 2008:118) registra o seguinte: “[...] como assinalado anteriormente, o Supremo Tribunal Federal
tem precedentes, alguns relativamente antigos, nos quais, em controla incidental, deixou de dar efeitos
retroativos 4 decisao de inconstitucionalidade, como conseqiiéncia da ponderagio com outros valores e
bem juridicos que seriam afetados. Nos tltimos anos, multiplicaram-se estes casos de modulagio dos efeitos
temporais, por vezes com a invocagdo analdgica do art. 27 da Lei n. 9.868/99 e outras vezes sem referéncia
a ele. Alids, a rigor técnico, a possibilidade de ponderar valores e bens juridicos constitucionais nao depende
de previsio legal.”

13 “A norma contida no art. 27 da Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999, tem cariter fundamentalmente
interpretativo, desde que se entenda que os conceitos juridicos indeterminados utilizados - seguranga ju-
ridica e excepcional interesse social - se revestem de base constitucional. No que diz respeito & seguranca
juridica, parece ndo haver duvida de que encontra expressio no préprio principio do Estado de Direito
consoante, amplamente aceito pela doutrina pdtria e alienigena. Excepcional interesse social pode encontrar
fundamento em diversas normas constitucionais. O que importa assinalar é que, consoante a interpreta-
¢do aqui preconizada, o principio da nulidade somente hd de ser afastado se se puder demonstrar, com
base numa ponderagio concreta, que a declaragio de inconstitucionalidade ortodoxa envolveria o sacrificio
da seguranca juridica ou de outro valor constitucional materializdvel sob a forma de interesse social.” (Al
474.708-AgR/R]J, Rel. Min. Gilmar Mendes, decisio monocrdtica, j. 17/03/08, DJE 18/04/08).

14 Realmente, Luis Roberto Barroso (Curso de Direito Constitucional contemporineo. Sio Paulo: Saraiva,
2009, p. 312) assevera que “a caracteristica essencial das cldusulas gerais ¢ emprego de linguagem intencio-
nalmente aberta e vaga, de modo a transferir para o intérprete o papel de completar o sentido da norma, a
vista dos elementos do caso concreto.”
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somente admitida é em situagoes extremas, como destacado pelo préprio
STE: AI-AgR 557237/R], Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 18/09/2007, DJE
26/10/2007, por exemplo.
Nos tltimos anos, porém, o Supremo Tribunal Federal tem adotado o
art. 27, da Lei 9.868/99, em algumas decisoes, como podemos ver abaixo:
a) nas ADIs 2240/BA, 3316/MT e 3489/SC", todas relatadas pelo
Min. Eros Grau, o Supremo declarou a inconstitucionalidade de
leis que criaram municipios sem observincia dos requisitos cons-

titucionais. O Tribunal, em face da existéncia consolidada de mu-
nicipios declarou a inconstitucionalidade das leis estaduais, mas
sem pronunciar a nulidade de atos até entao praticados. Em sen-
tido semelhante: ADI 3615/PB, Rel. Min. Ellen Gracie.

b) na ADI 3660/MS, Rel. Min. Gilmar Mendes, o STF declarou
inconstitucional lei que destinava valores de custas para entidades
privadas, mas atribuiu a declaragio de inconstitucionalidade so-
mente a partir da Emenda Constitucional n. 45/2004.'¢

15 [.] Sztua;tw excepcional consolidada, de cardter institucional, politico. Hipdtese que b ia re-
to e acolbimento da forca normativa dos fatos. 3. Esta Corte nio pode limitar-se a prdtica de
mero exercicio de subsungdo. A situagdo de excegio, situagio consolidada --- embora ainda néo juridica
--- ndo pode ser desconsiderada. 4. A excegio resulta de omissio do Poder Legislativo, visto que o impedimen-
to de criagdo, incorporagio, fusio e desmembramento de Municipios, desde a promulgagio da Emenda Cons-
titucional n. 15, em 12 de setembro de 1.996, deve-se 4 auséncia de lei complementar federal. 5. Omissao do
Congresso Nacional que inviabiliza o que a Constituigio autoriza: o desmembramento de parte de Municipio
e sua conseqiiente adigio a outro. A ndo edigdo da lei complementar dentro de um prazo razodvel consubstan-
cia auténtica violagio da ordem constitucional. [...] relagio com a excecdo. 8. Ao Supremo Tribunal Federal
incumbe decidir regulando também essas situagoes de excegio. Nao se afasta do ordenamento, ao fazé-lo, eis
que aplica a norma 2 excegio desaplicando-a, isto ¢, retirando-a da excecdo. 9. Cumpre verificar o que menos
compromete a for¢a normativa futura da Constituicio e sua fun¢io de estabilizagio. No aparente conflito de
inconstitucionalidades impor-se-ia o reconhecimento do desmembramento de gleba de um Municipio e sua
integragio a outro, a fim de que se afaste a agressio 4 federacio. 10. O principio da seguranga juridica prospera
em beneficio da preservagio do Municipio. 11. Principio da continuidade do Estado. 12. Julgamento no qual
foi considerada a decisao desta Corte no MI n. 725, quando determinado que o Congresso Nacional, no prazo
de dezoito meses, ao editar a lei complementar federal referida no § 4° do artigo 18 da Constitui¢ao do Brasil,
considere, reconhecendo-a, a existéncia consolidada do Municipio de Luis Eduardo Magalhaes. Declaragio de
inconstitucionalidade da lei estadual sem prontncia de sua nulidade 13. A¢io direta julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade, mas ndo pronunciar a nulidade pelo prazo de 24 meses, Lei n. 12.294, de 22
de junho de 2002, do Estado de Santa Catarina.

16 Agio direta de inconstitucionalidade. Efeito repristinatério da declaragao de inconstitucionalidade. Custas
judiciais. Destinagio a entidades privadas. Inconstitucionalidade. O Supremo Tribunal Federal j4 manifes-
tou, por diversas vezes, o entendimento de que é vedada a destinacio dos valores recolhidos a titulo de custas
e emolumentos a pessoas juridicas de direito privado. Precedentes. A¢ao julgada procedente. Tendo em vista
razoes de seguranga juridica e de excepcional interesse social, aplica-se o art. 27 da Lei n. 9.868/99, para
atribuir 2 declaragio de inconstitucionalidade efeitos a partir da Emenda Constitucional n. 45, de 31-12-
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¢) na ADI 3756/DE Rel. Min. Carlos Britto, o STF declarou a in-
constitucionalidade de lei do Distrito Federal, mas por considerar
que o Poder Legislativo nao poderia se amoldar de modo retroa-
tivo a decisao, resolveu adiar os efeitos do decisum para data futu-
ra."” Neste julgamento o STF real¢ou que “no campo tedrico” a
decisao deveria ter efeitos ex tunc, mas “no campo dos fatos” devia
produzir efeitos “pro futuro”.

d) na ADI 3819/MG, Rel. Min Eros Grau, o STF declarou a in-
constitucionalidade de lei mineira que permitia a transposicio de
diversos cargos para a carreira de defensor publico daquele Esta-
do. O STF declarou a inconstitucionalidade dos dispositivos, mas
protraiu os efeitos da decisao para data futura.'®

3 MODULACAO TEMPORAL DE EFEITOS NO CONTROLE DIFUSO

Em um primeiro momento, o STF resistiu em aplicar o art. 27 da

Lei n. 9.868/99 ao controle difuso, restringindo-o ao controle concentrado
de normas." Alegava-se que a modulagao temporal somente era autorizada

17

18

19

2004.” (ADI 3.660, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 13/03/07, DJE 09/05/08).

“(...)No julgamento da ADI 3.756, o Supremo Tribunal Federal deu pela improcedéncia do pedido. Decisio
que, no campo tedrico, somente comporta eficicia ex func ou retroativa. No plano dos fatos, porém, ndo hd
como se exigir que o Poder Legislativo do Distrito Federal se amolde, de modo retroativo, ao julgado da ADI
3.756, porquanto as despesas com pessoal jd foram efetivamente realizadas, tudo com base na Decisdo n.
9.475/00, do TCDFE, e em sucessivas leis de diretrizes orcamentdrias. Embargos de declaragio parcialmente
acolhidos para esclarecer que o fiel cumprimento da decisdo plendria na ADI 3.756 se dard na forma do art.
23 da LC n. 101/2000, a partir da data de publicagio da ata de julgamento de mérito da ADI 3.756, e com
estrita observancia das demais diretrizes da prépria Lei de Responsabilidade Fiscal.” (ADI 3.756-ED/DE
Rel. Min. Carlos Britto, j. 24/10/07, DJ 23/11/07).

Acio direta de inconstitucionalidade [...] Leis do Estado de Minas Gerais. Investidura e provimento dos
cargos da carreira de defensor publico estadual. Servidores estaduais investidos na fungio de defensor pu-
blico e nos cargos de assistente juridico de penitencidria e de analista de justi¢a. Transposi¢io para a recém
criada carreira de defensor publico estadual sem prévio concurso publico. Modulagio dos efeitos. Afronta
ao disposto nos artigos 37, II, e 134, § 1°, da Constitui¢io do Brasil. [...] A¢do direta julgada procedente
para declarar inconstitucionais [...] todas do Estado de Minas Gerais. Modulagio dos efeitos da decisao de
inconstitucionalidade. Efeitos prospectivos, a partir de 6 (seis) meses contados de 24 de outubro de 2007.”
(ADI 3.819/MG, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em 24/10/07, DJE 28/03/08).

Na doutrina, hd quem sustente que a modulagio de efeitos somente deveria ocorrer no controle concentra-
do de leis: Uadi Lammégo Bulos (Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Saraiva, 2007, p. 258) e
Manuel Jorge e Silva Neto (Curso de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 184)
que diz: “esclareca-se, por fim, que o procedimento descrito no dispositivo [referindo-se ao art. 27] se aplica
exclusivamente 4 hipdtese das decisées adotados pelo STF no controle abstrato da constitucionalidade,
sendo de todo inaplicdvel a excegdo para as conclusoes extratadas em sede de controle concreto ou difuso.”
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por lei para o controle concentrado. Dizia o STF sobre o tema:

O Agravante alega que os efeitos da declaracio de inconstitucio-
nalidade da lei municipal somente poderiam operar-se ex nunc,
em virtude de razdes de seguranca juridica e de prevaléncia do
interesse social. Todavia, este Supremo Tribunal decidiu que a
norma apontada como de regéncia para a modulagio dos efeitos
da declaragao de inconstitucionalidade — art. 27 da Lei n. 9.868,
de 10 de novembro de 1999 — nio se aplica ao caso, pois se
impoe no controle abstrato de constitucionalidade (RE 395.654-
AgR, Rel. Min. Catlos Britto, Primeira Turma, DJ 3-3-2006; Al
428.886-AgR, Rel. Min. Eros Grau, Primeira Turma, DJ 25-2-
2005; e RE 430.421-AgR, Rel. Min. Cezar Peluso, Primeira Tur-
ma, DJ 4-2-2005).” (Al 666.455/R], Rel. Min. Cirmen Liicia,
decisdo monocrdtica, j. 20/06/07, D] 08/08/07).

Contudo, nos tltimos tempos, e de modo frequente até, o STF vem
admitindo a modulagao temporal de efeitos no controle difuso de constitu-
cionalidade, como dito a seguir:

Emboraa Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999, tenha auto-
rizado o Supremo Tribunal Federal a declarar a inconstitucionali-
dade com efeitos limitados, ¢ licito indagar sobre a admissibilida-
de do uso dessa técnica de decisio no 4mbito do controle difuso.
Ressalte-se que nao se estd a discutir a constitucionalidade do art.
27 da Lei n. 9.868, de 1999. Cuida-se aqui, tao-somente, de exa-
minar a possibilidade de aplicagio da orientagio nele contida no
controle incidental de constitucionalidade. [...] assinale-se que,
antes do advento da Lei n. 9.868, de 1999, talvez fosse o STE
muito provavelmente, o Gnico érgio importante de jurisdi¢io
constitucional a ndo fazer uso, de modo expresso, da limitacio
de efeitos na declaragio de inconstitucionalidade. [...] No que
interessa para a discussdo da questdo em apreco, ressalte-se que o
modelo difuso nao se mostra incompativel com a doutrina da li-
mitagio dos efeitos. (AC 189-MC-QO/SB voto do Min. Gilmar
Admitindo a modulagio no controle concentrado e no controle difuso, temos: Gilmar Ferreira Mendes,
Inocéncio Mirtires Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco (Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo:
Saraiva, 2007, p. 1044), Marcelo Novelino (Teoria da Constituigao e Controle de Constitucionalidade.

Salvador: JusPodivm, 2008, p. 158) e Walber de Moura Agra (Aspectos controvertidos do controle de
constitucionalidade. Salvador: JusPodivm, 2008, p. 65).
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Mendes, j. 09/06/04, D] 27/08/04).

No emblemadtico RE 197.917/SP%, o Supremo Tribunal Federal, invocan-
do os principios na isonomia e da razoabilidade, declarou inconstitucional lei que
fixava o niimero de vereadores da Cimara Municipal de Mira Estrela/SP

Fazendo interpretacio do art. 29, IV, da Constitui¢io da Republica,
o STF imp6s limite a0 nimero de vereadores em cada municipio e formu-
lou critério aritmético levando em consideracio a populagao de cada cidade
para fixar o niimero de vereadores das cAmaras municipais.

Naquele julgamento o STF consignou que “a declaracao de nulidade,
com seus normais efeitos ex zunc, resultaria grave ameaca a todo o sistema legis-
lativo vigente” e que a prevaléncia do interesse publico autorizaria, em cardter
de excecio, efeitos pro futuro a declaragao incidental de inconstitucionalidade.

De fato, a legislatura estava em curso e declarar a inconstitucionali-

20 RECURSO EXTRAORDINARIO. MUNICIPIOS. CAMARA DE VEREADORES. COMPOSICAO.
AUTONOMIA MUNICIPAL. LIMITES CONSTITUCIONAIS. NUMERO DE VEREADORES PRO-
PORCIONAL A POPULAGAO. CE ARTIGO 29, IV. APLICACAO DE CRITERIO ARITMETICO
RIGIDO. INVOCAGAO DOS PRINCIPIOS DA ISONOMIA E DA RAZOABILIDADE. INCOMPA-
TIBILIDADE ENTRE A POPULACAO E O NUMERO DE VEREADORES. INCONSTITUCIONA-
LIDADE, INCIDENTER TANTUM, DA NORMA MUNICIPAL. EFEITOS PARA O FUTURO. SITUA-
CAO EXCEPCIONAL. 1. O artigo 29, inciso IV da Constitui¢do Federal, exige que o nimero de Vereadores
seja proporcional 4 populagio dos Municipios, observados os limites minimos e médximos fixados pelas alineas
a, bec. 2. Deixar a critério do legislador municipal o estabelecimento da composi¢io das Cimaras Municipais,
com observincia apenas dos limites méximos e minimos do preceito (CF, artigo 29) ¢ tornar sem sentido a
previsdo constitucional expressa da proporcionalidade. 3. Situagio real e contemporinea em que Municipios
menos populosos tém mais Vereadores do que outros com um ntimero de habitantes vérias vezes maior. Casos
em que a falta de um pardmetro matemdtico rigido que delimite a agio dos legislativos Municipais implica
evidente afronta ao postulado da isonomia. 4. Principio da razoabilidade. Restri¢ao legislativa. A aprovagio de
norma municipal que estabelece a composi¢io da Cimara de Vereadores sem observancia da relagio cogente de
proporgio com a respectiva populagio configura excesso do poder de legislar, ndo encontrando eco no sistema
constitucional vigente. 5. Pardmetro aritmético que atende a0 comando expresso na Constituigio Federal, sem
que a proporcionalidade reclamada traduza qualquer afronta aos demais principios constitucionais e nem re-
sulte formas estranhas e distantes da realidade dos Municipios brasileiros. Atendimento aos postulados da mo-
ralidade, impessoalidade e economicidade dos atos administrativos (CE artigo 37). 6. Fronteiras da autonomia
municipal impostas pela prépria Carta da Republica, que admite a proporcionalidade da representagio politica
em face do nimero de habitantes. Orientagio que se confirma e se reitera segundo o modelo de composicao
da Camara dos Deputados e das Assembléias Legislativas (CE artigos 27 e 45, § 1°). 7. Inconstitucionalida-
de, incidenter tantum, da lei local que fixou em 11 (onze) o nimero de Vereadores, dado que sua populagao
de pouco mais de 2600 habitantes somente comporta 09 representantes. 8. Efeitos. Principio da seguranca
juridica. Situagio excepcional em que a declaragio de nulidade, com seus normais efeitos ex zunc, resultaria
grave ameaga a todo o sistema legislativo vigente. Prevaléncia do interesse piblico para assegurar, em cardter de
excecio, efeitos pro futuro & declaragio incidental de inconstitucionalidade. Recurso extraordindrio conhecido

e em parte provido. (RE 197.917/SP, Plendrio, Rel. Min. Mauricio Corréa, j. 06/06/02, DJ 07/05/04).
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dade com efeitos ex runc resultaria em caos no cendrio juridico e politico do
pais, pois os municipios que excederam o niimero de vereadores, segundo o
critério adotado pelo STE teriam que proceder exclusoes de parlamentares;

e os que estavam com numero aquém de vereadores teriam que proceder
novas escolhas, o que se mostrava incompativel com a realidade fitica e

com o quadro politico e constitucional existentes.

A decisao comprovou que o STF possui — e deve possuir mesmo — im-
portante papel no cendrio de confirmagao do Estado Constitucional de Direito
e no sentido que a Constitui¢do da Republica deve ter. Ao realizar uma ponde-
ragao dos valores em discussao, o STF resolveu dar prevaléncia ao principio da
seguranga juridica, valor dos mais caros a um Estado Democrdtico.”

21 Recentemente, em nome do principio da seguranca juridica, o ST] manteve no cargo, servidores da Assembléia
Legislativa do Estado da Paraiba que ingressaram no servico puiblico apés a Constitui¢io de 1988 sem concurso
publico. Considerou-se que a Administragio nio poderia mais reverter o quadro de contratagio irregular, pois
a situagio dos servidores estava consolidada no tempo. Eis a ementa do RMS 25652/PB, 52 T., Rel. Min.
Napoleio Nunes Maia Filho, j. 16/09/2008, DJE 13/10/2008: RECURSO EM MANDADO DE SEGU-
RANGA. ADMINISTRATIVO. SERVIDORES PUBLICOS QUE ASSUMIRAM CARGOS EFETIVOS
SEM PREVIO CONCURSO PUBLICO, APOS A CF DE 1988. ATOS NULOS. TRANSCURSO DE
QUASE 20 ANOS. PRAZO DECADENCIAL DE CINCO ANOS CUMPRIDO, MESMO CONTADO
APOS A LEI 9.78499, ART. 55. PREPONDERANCIA DO PRINCIPIO DA SEGURANGA JURIDICA.
RECURSO ORDINARIO PROVIDO. 1.0 poder-dever da Administragio de invalidar seus préprios atos
encontra limite temporal no principio da seguranga juridica, de indole constitucional, pela evidente razao
de que os administrados nio podem ficar indefinidamente sujeitos 2 instabilidade originada da autotutela
do Poder Publico. 2.0 art. 55 da Lei 9.78499 funda-se na importincia da seguranca juridica no dominio do
Direito Pablico, estipulando o prazo decadencial de 5 anos para a revisio dos atos administrativos viciosos e
permitindo, & contrario sensu, a manutengio da eficicia dos mesmos, apds o transcurso do interregno qiiingie-
nal, mediante a convalidagio ex ope temporis, que tem aplicagio excepcional a situagbes tipicas e extremas, assim
consideradas aquelas em que avulta grave lesio a direito subjetivo, sendo o seu titular isento de responsabilidade
pelo ato eivado de vicio. 3.A infringéncia 4 legalidade por um ato administrativo, sob o ponto de vista abstrato,
sempre serd prejudicial ao interesse publico; por outro lado, quando analisada em face das circunstancias do
caso concreto, nem sempre sua anulagio serd a melhor solugio. Em face da dinimica das relagées juridicas
sociais, haverd casos em que o proprio interesse da coletividade serd melhor atendido com a subsisténcia do ato
nascido de forma irregular. 4.0 poder da Administragio, destarte, nio é absoluto, de forma que a recomposicao
da ordem juridica violada estd condicionada primordialmente ao interesse publico. O decurso do tempo, em
certos casos, ¢ capaz de tornar a anulagio de um ato ilegal claramente prejudicial ao interesse ptblico, finalidade
precipua da atividade exercida pela Administragio. 5.Cumprir a lei nem que o mundo pereca é uma atitude
que ndo tem mais o abono da Ciéncia Juridica, neste tempo em que o espirito da justica se apdia nos direitos
fundamentais da pessoa humana, apontando que a razoabilidade ¢ a medida sempre preferivel para se mensurar
o acerto ou desacerto de uma solugio juridica. 6.Os atos que efetivaram os ora recorrentes no servigo publico
da Assembléia Legislativa da Paraiba, sem a prévia aprovagio em concurso publico e apés a vigéncia da norma
prevista no art. 37, II da Constituicio Federal, ¢ induvidosamente ilegal, no entanto, o transcurso de quase
vinte anos tornou a situagio irreversivel, convalidando os seus efeitos, em aprego ao postulado da seguranca
juridica, mdxime se considerando, como neste caso, que alguns dos nomeados até jd se aposentaram (4), tendo
sido os atos respectivos aprovados pela Corte de Contas Paraibana. 7.A singularidade deste caso o extrema
de quaisquer outros e impoe a prevaléncia do principio da seguranga juridica na ponderagio dos valores em
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Ao declarar a inconstitucionalidade da lei, o Tribunal esteve preocu-
pado com os efeitos praticos e fiticos de sua decisao, a que nao pode fugir.
Retirar uma lei do sistema normativo é afirmar a prevaléncia da Constitui-
a0, é concretizar o principio da for¢a normativa da Constitui¢ao, mas o
Tribunal nio pode se esquecer da realidade subjacente a sua decisao.

Em outros importantes julgamentos, os mandados de seguranca
26.602/DF e 26.604/DF, que versavam sobre a fidelidade partiddria, o Su-
premo, embora nao tendo discutido a constitucionalidade de dispositivos
legais, nem aplicado expressamente o art. 27 da Lei n. 9.868/99, estabele-
ceu marco temporal a partir do qual considerou que candidatos que troca-
ram de partido perderiam seus mandatos.*

O Tribunal modulou os efeitos — em nitida decisdo com efeito mani-
pulativo — para que a determinagao produzisse efeitos a partir da resposta
do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) a consulta que questionava se a troca
de partido redundaria em perda de mandatos. Assim, os parlamentares que
trocaram de partido apds a consulta perderiam os mandatos para os parti-
dos dos quais se desfiliaram, enquanto que os que realizaram mudanca de
partido antes da consulta nao perderam os cargos publicos.

Percebe-se, portanto, que o Supremo vem adotando a modulagao de
efeitos em decisoes tomadas em processos subjetivos, fazendo ou nao men-
¢ao expressa ao art. 27, da Lei n. 9868/99. No HC 82.959/SP, Rel. Min.

Marco Aurélio, por exemplo, o Supremo declarou a inconstitucionalidade

questao (legalidade vs seguranca), ndo se podendo fechar os olhos a realidade e aplicar a norma juridica como
se incidisse em ambiente de absoluta abstratividade. 8.Recurso Ordindrio provido, para assegurar o direito dos
impetrantes de permanecerem nos seus respectivos cargos nos quadros da Assembléia Legislativa do Estado da
Paraiba e de preservarem as suas aposentadorias.” Em sentido semelhante: RMS 24339/TO, 52 T., Rel. Min.
Napoleio Nunes Maia Filho, j. 30/10/2008 DJ 17/11/2008.

22 [...]7. A desfiliagao partiddria como causa do afastamento do parlamentar do cargo no qual se investira niao
configura, expressamente, pela Constitui¢do, hipdtese de cassagdo de mandato. O desligamento do parla-
mentar do mandato, em razio da ruptura, imotivada e assumida no exercicio de sua liberdade pessoal, do
vinculo partiddrio que assumira, no sistema de representagao politica proporcional, provoca o desprovimen-
to automtico do cargo [...] 8. E direito do partido politico manter o niimero de cadeiras obtidas nas eleigoes
proporcionais. [..] 10. Razdes de seguranca juridica, e que se impéem também na evolugio jurisprudencial,
determinam seja o cuidado novo sobre tema antigo pela jurisdi¢io concebido como forma de certeza e
nio causa de sobressaltos para os cidaddos. Nao tendo havido mudangas na legislagio sobre o tema, tem-se
reconhecido o direito de o Impetrante titularizar os mandatos por ele obtidos nas eleigoes de 2006, mas
com modulagio dos efeitos dessa decisiao para que se produzam eles a partir da data da resposta do Tribunal
Superior Eleitoral 4 Consulta n. 1.398/2007..." (STE Plendrio, MS 26.604/DE Rel. Min. Cdrmen Lucia, j.
04/10/07, DJE 03/10/08). Em sentido semelhante sobre a fidelidade partiddria: ADIs 3999/DF e 4086/DE,
Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 12/11/08, DJ 20/11/08.
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do art. 20, § 10, da Lei 8.072/90 (Lei de Crimes Hediondos), mas deu efei-

tos ex nunc a decisio de mérito.

4 (IM)POSSIBILIDADE DE MODULACAO DE EFEITOS DE
NORMAS PRE-CONSTITUCIONAIS?

Questao ainda ndo pacificada no Ambito do Supremo Tribunal Federal é
saber se a modulagio temporal de efeitos pode ser utilizada quando da andlise da
recepgio de dispositivos pela Constitui¢ao da Republica de 1988. No julgamento
do RE 395.092AgR/R], o Supremo inadmitiu a modulagao de efeitos quando

diante de exame de norma anterior a 1988.% Naquela ocasido, disse o STF:

[...] Revela-se inaplicdvel, no entanto, a teoria da limitagao
temporal dos efeitos, se e quando o Supremo Tribunal Fede-
ral, ao julgar determinada causa, nesta formular juizo negati-
vo de recepgio, por entender que certa lei pré-constitucional
mostra-se materialmente incompativel com normas consti-
tucionais a ela supervenientes. - A nio-recepgio de ato esta-
tal pré-constitucional, por nao implicar a declaragao de sua
inconstitucionalidade - mas o reconhecimento de sua pura
e simples revogacio (RTJ 143/355 - RT] 145/339) -, des-
caracteriza um dos pressupostos indispensdveis 2 utilizagio
da técnica da modulagio temporal, que supée, para incidir,
dentre outros elementos, a necessdria existéncia de um jui-
zo de inconstitucionalidade. - Inaplicabilidade, ao caso em
exame, da técnica da modulagio dos efeitos, por tratar-se de
diploma legislativo, que, editado em 1984, nio foi recep-
cionado, no ponto concernente & norma questionada, pelo
vigente ordenamento constitucional. (RE 395.902-AgR/R],
Rel. Min. Celso de Mello, j. 07/03/06, DJ 25/08/06).*

Também no RE 273.074AgR/R], Rel. Min. Cézar Peluso, o STF nao

admitiu a modula¢io de efeitos quando em debate a recep¢io de normas

23  Esta ¢ a posicao de André Dias Fernandes (Eficicia das decisées do STF em ADIN e ADC: efeito vincu-
lante, coisa julgada erga omnes e eficicia. Salvador: JusPodivm, 2009, p. 248-249).

24 No mesmo sentido: RE 438.025-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, j. 07/03/06, D] 25/08/06. Al 421.354-
AgR, Rel. Min. Celso de Mello, j. 07/03/06, DJ 15/09/06; Al 463.026-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, j.
21/02/06, DJ 15/09/06.
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pré-constitucionais. Eis a ementa do julgado:

Taxa de coleta de lixo e limpeza publica (TCLLP). Cobranca.
Inviabilidade. Nao ¢ legitima a cobranca de taxa quando nio
vinculada apenas A coleta de lixo domiciliar, mas, também, de
servico de cardter universal e indivisivel como a limpeza de
logradouros publicos. Declaragio de inconstitucionalidade de
lei municipal. Modulagio dos efeitos da decisao. Atribuicio
de efeitos ex nunc. Art. 27 da Lei Federal n. 9.868/99. Esta
Corte ji negou, por intimeras vezes, a atribuicio de efeitos ex
nunc A declaracio de inconstitucionalidade ou nio recepgio
de lei do Municipio do Rio de Janeiro que instituiu a cobran-
¢a do IPTU com aliquotas progressivas. (RE 273.074-AgR,
Rel. Min. Cezar Peluso, j. 18/02/08, DJE 29/02/08).

Sabemos que ¢é pacifico na jurisprudéncia do STF nio admitir ADI ou
ADC para questionar a (in)constitucionalidade de normas pré-constitucionais.”

Contudo, o controle abstrato de leis também pode ser realizado por
meio da ADPE que é cabivel para aferir a legitimidade constitucional e
se houve descumprimento de preceitos fundamentais por normas ou atos
do poder publico anteriores a 1988. O art. 1°, pardgrafo Gnico, I, da Lei
n. 9.882/99, que regula o processo da ADPF admite o cabimento da agao
“quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre
lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores i
Constituicdo.” (destacou-se).

Assim cremos ser possivel a modulagao de efeitos em controle con-
centrado se esta decorrer de ADPE, com fundamento no art. 11, da Lei n.
9.882/99. Admitimos também a modulagao de efeitos no controle difuso
quando este analisar a recep¢ao de normas anteriores a 1998, com a Cons-
tituigao da Republica.

25 Neste sentido: (QO)ADI 7/DE Rel. Min. Celso de Mello, j. 07/02/92, DJ 04/09/92: “[...] - A agdo direta de

inconstitucionalidade néo se revela instrumento juridicamente idéneo ao exame da legitimidade constitucional de
atos normativos do poder publico que tenham sido editados em momento anterior ao da vigéncia da Constitui¢ao
sob cuja égide foi instaurado o controle normativo abstrato. A fiscalizagio concentrada de constitucionalidade
supde a necessdria existéncia de uma relagio de contemporaneidade entre o ato estatal impugnado e a Carta
politica sob cujo dominio normativo veio ele a ser editado. O entendimento de que leis pré-constitucionais ndo se
predispem, vigente uma nova Constituigo, a tutela jurisdicional de constitucionalidade iz abstracto - orientagao
jurisprudencial j& consagrada no regime anterior (RTJ 95/980 - 95/993 - 99/544) - foi reafirmado por esta Corte,

em recentes pronunciamentos, na perspectiva da Carta Federal de 1988.”
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Nessa linha, hd no STF decisio que admite a modulagio de efeitos mes-

mo perante normas pré-constitucionais. Trata-se de decisaio monocratica do Min.
Gilmar Mendes no Agravo de Instrumento n. 636.023/R], em que assim ¢ dito:

[...] No RE-AgR 395.902, relatado por Celso de Mello, em de-
cisao da 22 Turma, assentou-se que o caso seria de nao-recepgio
de norma pré-constitucional, e que, conseqiientemente, nio se
aplicaria a regra do art. 27 da Lei n® 9.868, de 1999.

Naquela ocasido, determinou-se a [...] inaplicabilidade, ao caso
em exame, da técnica de modulagio dos efeitos, por tratar-se de
diploma legislativo, que editado em 1984, nio foi recepciona-
do, no ponto concernente & norma questionada, pelo vigente
ordenamento constitucional’.

No que se refere a aplicacio da técnica de modulagio dos
efeitos, divirjo do entendimento adotado no referido RE-
AgR 395.902, por considerar a referida técnica passivel de
adogio no Ambito de ndo-recepgio da lei pré-constitucio-
nal (Precedente: RE 147.776, 12 T., Rel. Sepulveda Perten-
ce, DJ 19.6.1998).

Razoes de seguranca juridica podem revelar-se, igualmente, ap-
tas a justificar a aplicagio da modulagao de efeitos em sede de
declaracio de nio-recepgio da lei pré-constitucional pela nor-
ma constitucional superveniente.

Entretanto, tendo em vista que o Municipio do Rio de Janeiro
nio comprovou a repercussao econdémica e as possiveis lesoes
a ordem publica e & seguranca juridica, ndo entendo cabivel,
no presente caso, a modulacio de efeitos que seria, em tese,
aceitdvel em casos de ndo-recep¢io. (Decisdo monocratica do
Min. Gilmar Mendes no Al 636.023/R], j. 26/11/07, DJE
13/02/08). Em sentido semelhante: voto proferido pelo mesmo
Ministro no AIAgR 582.280.

Concordamos com este ultimo entendimento: cremos ser possivel
a modula¢ao de efeitos quando se realizar controle acerca da recepgao de
normas pré-constitucionais. Restringimos, porém, essa possibilidade ape-
nas quando o Supremo estiver a julgar modulagao em controle difuso ou
em processo de ADPF (art. 11, Lei n. 9.882/99), pois como dito nio cabe
ADI ou ADC para impugnar normas anteriores 3 CR/88.
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5 CONCLUSAO

Nos tltimos anos, o Supremo Tribunal Federal, a quem incumbe a guarda
e a interpretacio da Constitui¢io da Republica, vem adotando técnicas de decisao
que fazem daquele Tribunal importante érgao de formagao do Estado Constitu-
cional de Direito e centro de debates importantes para o futuro do pais.

O Supremo tem adotado técnicas de decisao, preocupado com a reali-
dade fdtica e material decorrentes da declaragao de inconstitucionalidade.

Com efeito, o Supremo tem deixado, em alguns casos, de aplicar a decla-
ragao de inconstitucionalidade com efeitos ex zunc nas decisoes de mérito de con-
trole de constitucionalidade. Ao realizar a ponderagao de valores e principios em
confronto (inconstitucionalidade versus seguranca juridica; inconstitucionalidade
versus boa-fé objetiva, por exemplo), tem optado por retardar os efeitos da decisao
no controle de inconstitucionalidade em prol da realidade fitica decorrente de
sua decisio e de situagoes consolidadas pelo tempo anteriores ao seu julgamento.

As técnicas de manipulagao temporal de efeitos constituem importante
mecanismo a disposi¢ao do Supremo para dar sentido e conformidade cons-
titucional ao sistema normativo, pois volta os olhos para a realidade fitica e
consequencial resultantes da decisao, além de respeitar situagoes construidas
sob a vigéncia de leis reputadas como inconstitucionais.

Os arts. 27, da Lei n. 9.868/99 e 11, da Lei n. 9.882/99 legitimam
o papel que é do Supremo Tribunal Federal por esséncia e por vontade da
Constituigao: manter a forga normativa constitucional e dar a tltima pala-
vra na interpretagio da Carta da Republica.
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