Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro

A modulacao dos efeitos da decisdo em sede deotmotincentrado de constitucionalidade

Bianca Pinheiro da Cunha Valle

Rio de Janeiro
2013



BIANCA PINHEIRO DA CUNHA VALLE

A modulacao dos efeitos da decisdo em sede de colgrconcentrado de
constitucionalidade

Projeto de Pesquisa apresentado como
exigéncia de conclusdo de Curso de Poés-
Graduacdo Lato Sensu da Escola de
Magistratura do Estado do Rio de Janeiro.
Professores Orientadores:

Monica Areal

Néli Luiza C. Fetzner

Nelson C. Tavares Junior

Rio de Janeiro
2013



A MODULACAO DOS EFEITOS DA DECISAO EM SEDE DE CONTR OLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE
Bianca Pinheiro da Cunha Valle

Graduada pela Pontificia Universidade
Catdlica do Rio de Janeiro — PUC-Rio. Advogada.

Resumo: O trabalho proposto tem por objetivo abordar a @iweda modulacdo dos efeitos
temporais das decisOes proferidas em sede de lmortocentrado de constitucionalidade,
analisando os fundamentos utilizados pelo Suprerniuifal Federal para limitar a eficacia
da declaracdo de inconstitucionalidade. A declarad@ inconstitucionalidade, em regra,
produz efeitoserga omnesex tunc e vinculante em relacdo ao Poder Judiciario e a
Administracdo Publica federal, estadual e munici@ahrtigo 27 da Lei n. 9.868/99 permite
gue o Supremo Tribunal Federal, por maioria qualda, para resguardar a seguranca juridica
e/ou excepcional interesse social, limite no tempe@feitos da declaracado de nulidade de lei
ou ato normativo submetido ao controle de constihadidade. A seguranca juridica é
conceito indeterminado, o que permite ampla inetg@éo do instituto. Com isso, a utilizagao
irrestrita da seguranca juridica como fundamenta pamodulacéo dos efeitos temporais da
decisdo, em controle concentrado, pode gerar, awarm do pretendido pelo legislador, a
inseguranca juridica. Por isso, a Suprema Cortelealarar a nulidade de um ato normativo
lato senspdeve ponderar 0s principios resguardados petmat? da Lei n. 9.868/99 com os
valores constitucionais envolvidos na nulidade do atilizando-se, principalmente, do
principio da proporcionalidade para tanto.

Palavras-chave: Controle Concentrado de Constitucionalidade. Mackib dos Efeitos da
Declaracdo de Inconstitucionalidade pelo Supremibumal Federal. Seguranca Juridica e
Excepcional Interesse Social. Modulacdo de Ofiela puprema Corte. Possibilidade.
Sumario: Introducdo. 1. O controle concentrado de consbhalidade. 2. Modulagdo dos
efeitos temporais da declaracdo de inconstituddede pelo Supremo Tribunal Federal. 3.
Seguranca juridica e excepcional interesse sotiaModulacdo dos efeitos temporais da

declaracdo de inconstitucionalidade: pode ser f#étaoficio pelo STF ou € necessario o
requerimento da parte interessada? Conclusao.érefas.

INTRODUCAO

O trabalho apresentado aborda a questdo da modulmsiefeitos temporais das
decisbes proferidas em sede de controle concenttadmnstitucionalidade, analisando os
fundamentos utilizados pelo Supremo Tribunal Fedeaea limitar a eficacia da declaracao

de inconstitucionalidade.



A Republica Federativa do Brasil € um Estado Deataw de Direito, em que,
dentre outras particularidades, impera o respeigerarquia entre as normas de diferentes
categorias.

A Constituicdo Federal promulgada em 1988 assunporiante papel frente ao
ordenamento juridico brasileiro, uma vez que atraccfonte de validade de todos os atos
normativos infraconstitucionais. Ocupa a CRFB/88fgnto, o mais alto grau hierarquico no
escalonamento de normas, revelando-se, assim,sugremacia no sistema juridico patrio.

Nesse sentido, a fim de se resguardar tal supram#é@z-se necessario um
mecanismo capaz de aferir a compatibilidade dama®rinfraconstitucionais com o texto
constitucional, afastando do ordenamento juridiueeas que forem incompativeis com a Lei
fundamental. Esse mecanismo é o que se denomi@tiele de constitucionalidade.

A Constituicdo Federal de 1988 adota o sistema omide controle de
constitucionalidade, que compreende tanto o cantrmhcentrado quanto o difuso.

A CRFB/88, em seu artigo 102, |, “a”, atribui aop8amo Tribunal Federal a
competéncia para processar e julgar, originariamexoes diretas de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo federal ou estadual e agéekratorias de constitucionalidade de lei
ou ato normativo federal. O controle concentrado cdastitucionalidade, no Direito
brasileiro, portanto, € exercido exclusivament® [g&ipremo Tribunal Federal.

O controle concentrado é exercido, no ambito fédexalusivamente pelo Supremo
Tribunal Federal, e somente pode ser provocada pegatimados exaustivamente elencados
no artigo 103 da CRFB/88.

De acordo com este dispositivo, podem propor ag&ttalde inconstitucionalidade
e acao declaratoria de constitucionalidade:

a) o Presidente da Republica;

b) a Mesa do Senado Federal;



c) a Mesa da Camara dos Deputados;

d) a Mesa da Assembleia Legislativa ou da Camara lagigis do Distrito Federal;

e) o Governador de Estado ou do Distrito Federal;

f) o Procurador-Geral da Republica;

g) o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil

h) partido politico com representacéo no Congress@Nak

i) confederacao sindical ou entidade de classe de@mdxional.

Quanto aos dois ultimos legitimados (confederagddical e entidade de classe de
ambito nacional), a jurisprudéncia do Supremo T#bu-ederal exige a demonstracdo da
denominada pertinéncia tematica, ou seja, o olgat@acao direta de inconstitucionalidade
deve guardar relacao tematica para com a atividadepresentacéo dos autores.

No controle concentrado, também chamado de absidm ha partes nem lide,
sendo a questdo principal, Unica e exclusivamentativa a declaracdo de
inconstitucionalidade de uma lei ou ato normativo.

A declaracdo de inconstitucionalidade, no contcolecentrado, possui eficacgaga
omnes e 0s seus efeitos se operam, em regxatunc Isto é, trata-se a declaragdo de
provimento judicial oponivel a toda a sociedadan @cance retroativo até o momento de
edicdo do ato normativo impugnado.

Além disso, a declarag&o de inconstitucionalidad#&m vincula o Poder Judiciario
e a Administracdo Publica federal, estadual e nipeidic

O Direito brasileiro adotou, para a declaracaomdenstitucionalidade, a teoria da
nulidade. Por isso, a declaracdo de inconstitutictadle de uma norma tem o conddo de
declard-la nula, o que significa dizer que os e$eipor ela produzidos devem ser

desconsiderados.



Entretanto, muitas vezes, a extingdo desses efaitageta consequéncias mais
graves do que a sua manutencédo, seja por motisegi&ranca juridica ou de excepcional
interesse social, merecendo, pois, que a declad#&monstitucionalidade do ato normativo
que os produziu tenha a sua eficacia limitada mopte— trata-se do que se denomina
modulacao dos efeitos da deciséao.

A Lei n. 9.868/99, que regula o processo e o jukyam da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade e da Acao Declaratoria de dfitucionalidade, em seu artigo 27,
permite que a Corte Suprema, por maioria de dog®sede seus membros, em virtude de
razdes de seguranca juridica ou excepcional irsesxcial, balize os efeitos da declaracédo de
inconstitucionalidade de um ato normativo ou deileena sua eficacia a partir do transito em
julgado ou de um momento fixado na decisao.

A seguranca juridica, que sera tratada no cap$edpinte, consiste em um conceito
juridico indeterminado, o que significa dizer queseu conteido nao é definido nem
delimitado pelo ordenamento juridico brasileiro.

Muito embora seja a seguranca juridica um dos fued#os elencados pela Lei n.
9.868/99, considera-la irrestritamente como mopiaa a modulagéo dos efeitos temporais da
declaracdo de inconstitucionalidade pode acabarspbwrerter a intencdo originaria do
legislador esbocada no dispositivo supramencionado.

A faculdade conferida ao Supremo Tribunal Fedeaah restringir os efeitos de sua
decisao no controle concentrado de constitucioadédconstitui mecanismo excepcional, de
modo que a sua utilizacdo desregrada pode, poraoaisoverso que possa parecer, implicar
inseguranca juridica a sociedade.

Assim, a discricionariedade conferida a Corte Suprepara mitigar a teoria da
nulidade absoluta adotada pelo ordenamento jurig@woio as leis e atos normativos

declarados inconstitucionais, permitindo que t&s aormativoslato sensp mantenham os



seus efeitos produzidos ou continuem a produzitosfaté determinado momento, deve ser
usada com parcimdnia, apenas quando efetivamentéssalizar prejuizo a seguranca
juridica ou a outro principio constitucional qu#lita relevante interesse social.

Nesse sentido, o presente trabalho tem por esc@studo da modulacao dos efeitos
da decisao proferida pelo Supremo Tribunal Fedemalsede de controle concentrado de
constitucionalidade, ponderando a utilizacdo daursega juridica como fundamento para a

aplicacao do artigo 27 da Lei 9.868/1999.

1. O CONTROLE CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE

O controle de constitucionalidade de leis e atwsnativos pressupfe a existéncia de
uma Constituicdo rigida e suprema em relacdo asidegspécies normativas. Rigido € o
texto constitucional que exige, para a sua modifioa um processo legislativo mais
elaborado e complexo do que aquele imposto as sanfraconstitucionais.

A Constituicao Federal de 1988 ostenta supremgaidp em vista ocupar o mais alto
grau na hierarquia de normas, e é rigida, uma weEz aj seu artigo 60 estabelece um

procedimento especifico, e mais dificultoso, pararaendas constitucionais.

Art. 60 da CRFB. A Constituicdo podera emendadaianég proposta:

| — de um terco, no minimo, dos membros da CamasaDeéputados ou do Senado
Federal;

Il — do Presidente da Republica;

Il — de mais da metade das Assembleias Legisktilees Unidades da Federacao,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioriaveeld¢ seus membros.

§1° A Constituicdo ndo podera ser emendada nacimée intervencdo federal, de

estado de defesa ou de estado de sitio.

8§2° A proposta sera discutida e votada em cada @aszongresso Nacional, em

dois turnos, considerando-se aprovada se obtigerabos, trés quintos dos votos
dos respectivos membros.

83° A emenda a Constituicdo serd promulgada pelasa$! da Camara dos

Deputados e do Senado Federal, com o respectiverolohe ordem.



Além desse procedimento mais rigoroso estabele@do alteracdes do texto
constitucional, 0 mesmo artigo 60, em seu 84°pektae as chamadas clausulas pétreas, que
constituem uma limitacdo material ao Poder ConstguDerivado, tendo em vista que nao

podem ser abolidas por emendas constitucionais.

Art. 60, 84°, da CRFB. N&o sera objeto de delitiavag proposta de emenda
tendente a abolir:

| — a forma federativa de Estado;

Il — o voto direto, secreto, universal e periédico;

lIl — a separacao dos Poderes;

IV — os direitos e garantias individuais.

Para a garantia da supremacia constitucionaljficantdo-se de que as normas
infraconstitucionais vigentes sdo compativeis com@oastituicdo, justifica-se, portanto, o
mecanismo do controle de constitucionalidade.

O controle concentrado de constitucionalidade, &ambhamado de controle abstrato,
tem por objetivo proteger o ordenamento juridicasbeiro, expurgando-o, de modo a afastar
a incidéncia das normas infraconstitucionais qudidam com o0s mandamentos
constitucionais.

No controle concentrado, o 6rgdo competente rgev#® a analise acerca da
constitucionalidade ou ndo da lei ou do ato nowmoaimpugnado, sendo esta a questao
principal da demanda.

A modalidade de controle de constitucionalidade estudo caracteriza-se,
precipuamente, pela concentracdo da competén@aopeu exercicio em um unico 6rgao ou
em um numero restrito de 6rgdos. No Brasil, querraex o controle concentrado é o
Supremo Tribunal Federal, por determinacéo da C&¥B/

O controle concentrado de constitucionalidade, iierma juridico brasileiro,
instrumentaliza-se por meio de acfes diretas pesvisa CRFB/88, quais sejam: acao direta

de inconstitucionalidade (ADI), acdo direta de mstducionalidade por omisséo (ADIO),



acdo declaratoria de constitucionalidade (ADC)uigdp de descumprimento de preceito
fundamental (ADPF) e acéo direta interventiva.

A CFRB/88 atribui ao Supremo Tribunal Federal, nalglade de guardido da
Constituicdo, a competéncia para processar e julgaginariamente, as acbes diretas,
estabelecendo, ainda, que as decisbes proferittapee Suprema em sede de acéo direta
de inconstitucionalidade e de acdo declaratoriaotstitucionalidade possuem eficaerga
omnese vinculam todos os 6rgédos do Poder Judiciaria ddministracdo Publica, Direta e
Indireta, nas esferas federal, estadual e muni¢aptdjo 102, 82°, da CRFB/88).

A ADI e a ADC, especificamente, sdo reguladas pelan. 9.868/1999, que, em seu
artigo 26, dispbe ser a decisdo do Supremo TribuRateral que declara a
inconstitucionalidade ou a constitucionalidade d&uei ou ato normativo, respectivamente,
em ADI e em ADC, irrecorrivel, admitindo-se, todavia oposicdo de embargos de
declaracao.

No controle concentrado realizado pelo Supremounab Federal, a declaragdo de
inconstitucionalidade pode incidir sobre emendasstitucionais, leis complementares, leis
ordinérias, leis delegadas, medidas provisoriasreties legislativos, resolucdes, decretos
autdbnomos, legislacdo estadual e tratados intenmaisi Independentemente da espécie
normativa objeto da acdo direta de inconstitucidade o parametro da fiscalizagdo sera
sempre a CRFB/88.

N&o se sujeitam ao controle concentrado, em cantidp, atos normativos
secundérios, leis anteriores a Constituicdo emryigs j4 revogadas, leis municipais,
propostas de emenda constitucional ou projetosigeIsumulas de jurisprudéncia.

O controle de constitucionalidade classifica-segnfioi a0 seu momento de exercicio,
em preventivo e repressivo. Preventivo € o contealercido em face de um projeto de lei,

isto é, antes de a norma entrar em vigor. Repi@sper sua vez, € o controle exercido



guando a norma ja se encontra em vigor, ou segmdyuja € parte integrante do ordenamento
juridico.

No controle preventivo de constitucionalidade, \difer, o objetivo ndo é tornar nulo
0 ato normativo, até mesmo porque ele ainda n&grato ordenamento juridico, mas sim
impedir que o ato incompativel com o texto conetitnal venha a entrar em vigor.

Conforme dito anteriormente, e nos moldes do pi@vie artigo 28, paragrafo unico,
da Lei n. 9.868/99, a declaracdo de inconstitudidade ou de constitucionalidade, em sede
de controle concentrado, possui, em regra, efegtosativos e contra todos, vinculando,
ainda, o Poder Judiciario e a Administracao Pulbéderal, estadual e municipal.

Diz-se em regra porque o artigo 27 da ja mencioriadan. 9.868/99 consagra a
possibilidade de o Supremo Tribunal Federal, padea de seguranca juridica ou de
excepcional interesse social, pelo voto da mauieiaois tercos de seus membros, limitar no
tempo os efeitos da declaracéo de inconstitucidadd de lei ou ato normativo ou determinar
gue ela somente produza efeitos a partir do sesitodem julgado ou em momento outro
fixado na préprialecisum

O reconhecimento judicial da inconstitucionalidade lei ou ato normativo
impugnado possui natureza de decisao declaratbgae significa dizer que o provimento se
presta a afirmar a existéncia de um vicio de cutsbinalidade na norma infraconstitucional,
considerando-a nula desde a sua edicdo. Em outedavrgs, a declaracdo de
inconstitucionalidade apenas reconhece um viciexstente, que macula a lei ou ato
normativo desde a sua confecgao.

Uma vez declarada a inconstitucionalidade de d&tedo ato normativo, e,
consequentemente, considerada a sua nulidade, én&eaquele retirado do ordenamento
juridico, o que, em principio, faz com que a noramerior (revogada pela legislacédo

maculada pelo vicio) retome a sua vigéncia.
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Segundo Gilmar Mendés

Em face dos termos expressos do texto constitucerda Lei n. 9.868/99 ndo

subsiste duvida de que a decisdo de mérito sobrnatitucionalidade ou

inconstitucionalidade é dotada eficicia contra todas

Significa dizer que, declarada a inconstitucioradel de uma norma na acéo
declaratéria de constitucionalidade, deve-se remgethipso jure a sua imediata

eliminacdo do ordenamento juridico, salvo se, dgura fundamento especifico,

puder o tribunal restringir os efeitos da declavadé& inconstitucionalidade (v.g.

declaracdo de inconstitucionalidade com efeito @irpde um dado momento no
futuro).

Impde-se ressaltar, brevemente, que a declaracéocdestitucionalidade proferida
pelo Supremo Tribunal Federal ndo tem o condao edtitdir as decisdes transitadas em
julgado em casos concretos que tiveram por fundeomemto normativo considerado nulo,
sendo indispensavel, para tanto, o ajuizament@éiie r@scisoria.

Antes de se analisar propriamente a modulacdo @eisoe da declaracdo de
inconstitucionalidade, convém destacar, resumidéaneque o Supremo Tribunal Federal
admite a propositura de Reclamacao contra atosfquetem as decisfes da Corte em sede de
controle concentrado.

Isso porque o artigo 28, paragrafo unico, da Le9.868/99, em sua parte final, diz
que a declaracdo de inconstitucionalidade possitoefinculante em relacdo ao Poder
Judiciario e a Administracéo Publica federal, estéd@ municipal.

Em 2002, no julgamento de Questédo de Ordem em AdRagimental na Reclamacéo
1.880, a Suprema Corte decidiu que todo e qualqugito que comprovar o0 prejuizo
decorrente de decisdes judiciais proferidas emcgeacom a jurisprudéncia do Supremo

Tribunal Federal tem legitimidade para apresen&mid®nacao.

! MENDES, Gilmar FerreiraCurso de Direito ConstitucionaSao Paulo: Saraiva, 2009, p. 1330.
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2. MODULACAO DOS EFEITOS TEMPORAIS DA DECLARACAO DE

INCONSTITUCIONALIDADE PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A declaracao de inconstitucionalidade no Direitasieiro conduz a nulidade da lei
ou do ato normativo impugnado por meio da acadadde inconstitucionalidade.

O Direito patrio adota, assim, a chamada teoriaud@ade para os atos normativos
declarados inconstitucionais. Segundo esta teosi®, normas inconstitucionais sao
absolutamente nulas, porque contrarias ao textetitacional, de maneira que nao podem
produzir efeitos no ambito juridico.

Pela teoria da nulidade, a inconstitucionalidadéc® que se verifica no plano da
validade do ato normativo, o que significa dizee qs efeitos dele decorrentes devem ser
desconsiderados no caso de declaracao de incermtilidade da norma.

Nesse sentido, afirma Pedro LehzRode-se afirmar que a maioria da doutrina
brasileira acatou, inclusive por influéncia do doenorte-americano, a caracterizagdo da
teoria da nulidade, ao se declarar a inconstitatidade de lei ou ato normativo (afetando o
plano da validade).”

No Direito brasileiro a declaracdo de inconstitnelcdade de uma lei ou um ato
normativo pode ser de trés tipos. Assim, a incturgtinalidade de uma lei ou ato normativo
pode implicar a nulidade total, a nulidade parei@u a nulidade parcial sem reducéo de
texto.

Resumidamente: a declaracdo de nulidade total ecoguando a
inconstitucionalidade abrange toda a extensdo dmatmativo; a declaracdo de nulidade
parcial se d4 quando a inconstitucionalidade in@denas em determinadas normas, néo

atingindo a totalidade do ato normativo; e a decido de nulidade parcial sem redugéo de

2 LENZA, PedroDireito Constitucional Esquematizadb3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 150.
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texto se verifica nos casos em que o 6rgdo comjgeteem alterar o texto normativo,
considera a aplicacéo deste texto inconstituciematleterminadas hipoteses, ou seja, afasta a
eficacia normativa a certas situacoes.
Tratando-se de ato normativo nulo, o reconhecimeitanconstitucionalidade se
presta a declarar nulidade preexistente, e napriproente, a anular o ato inconstitucional.
Segundo leciona Pedro Lefizao inicio da eficAcia da declaracdo de

inconstitucionalidade da-se:

De um modo geral, muito embora sejam poucos os@estes, o STF entende que
a decisdo passa a valer a partir da publicacadaddeajulgamento no DJU, sendo
desnecessario aguardar o transito em julgado,@®Rrostcasos excepcionais a serem
examinados pelo Presidente do Tribunal, de maaajarantir a eficacia da deciséo.

Admitir-se a prevaléncia no mundo juridico dos tefeiproduzidos pela norma
inconstitucional equivaleria a aceitar, grosso mape o texto da Constituicdo, ou parte dele,
fosse afastado pela incidéncia do ato normativocque ela vai de encontro. Estar-se-ia, com
isso, violando o principio da supremacia constitoal.

Justamente em funcédo disso é que o reconhecimantwanstitucionalidade opera
efeitosex tung retroagindo para alcancar todos os atos presénéiaizados enquanto vigente
a lei ou o ato normativo considerados nulo.

Entretanto, a despeito da nulidade congénita, o natonativo, até que fosse
declarada a sua inconstitucionalidade, por ceiggrou durante determinado tempo, 0 que
significa dizer que, nesse periodo, produziu efeiidesse modo, € possivel que relacdes
juridicas sejam construidas e direitos sejam amipgsircom base no ato normativo declarado
nulo em controle de constitucionalidade concentrado

A desconstituicdo repentina de todas as relac@&bgas e os direitos atingidos pela

inconstitucionalidade do ato normativo no qual wedaram poderia, muitas vezes, atentar

3 LENZA, ibidem.
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contra os principios da boa-fé e da segurancaigaridrustrando, até mesmo, o direito
adquirido dos sujeitos envolvidos.

Nessa esteira, com o intuito de evitar a aplicag&strita dos efeitos da nulidade
decorrentes da declaracao de inconstitucionalidatégislador ordinario, consolidando o que
a jurisprudéncia da Suprema Corte ja vinha sustdntaacertadamente possibilitou a
modulacdo dos efeitos temporais da decisdo prafegth controle concentrado de
constitucionalidade (artigo 27 da Lei n. 9.868/99).

A respeito do artigo 27 da Lei n. 9.868/99, Pedena4 sustenta:

Trata-se da denominada, pela doutrina, técnicaatuiacao dos efeitos da decisédo
e que, nesse contexto, permite uma melhor adequagéodeclaracdo de
inconstitucionalidade, assegurando, por conseqagnautros valores também
constitucionalizados, como os da seguranca juridizanteresse social e da boa-fé.

A esse respeito também leciona Gilmar Mendes Fatrei

O principio da nulidade somente ha de ser afastadse puder demonstrar, com
base numa ponderacdo concreta, que a declaragacodstitucionalidade ortodoxa
envolveria o sacrificio da segurancga juridica ou adero valor constitucional
materializavel sob a forma de interesse socialreEnbs, cuidou o legislador de
conceber um modelo restritivo também no aspectoeagimental, consagrando a
necessidade de uguorum especial (dois tergos dos votos) para a declardedo
inconstitucionalidade com efeitos limitados.

O Supremo Tribunal Federal, ao declarar a incacstihalidade de lei ou ato
normativo, por maioria dos votos de 2/3 de seus lonesne por razdes de seguranca juridica
ou de excepcional interesse social, pode limitatemopo os efeitos da nulidade da norma
impugnada, a fim de proteger a estabilidade das;@ebk juridicas pretéritas que nela se

basearam.

“ LENZA, ibid., p. 155.
® MENDES, ibid., p. 1320.
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Além de blindar as relagdes juridicas anteriores d&claracdo de
inconstitucionalidade, pode o Supremo Tribunal Fadetambém, determinar que tal
declaracdo somente venha a produzir efeitos a@s dransito em julgado ou em momento
futuro determinado. E o que se denomina de efpitm$utura

A Suprema Corte pode, entdo, restringir os efeis declaracdo de
inconstitucionalidade de um ato normativo de tréslos diferentes, podendo a eficacia da
decisao se dar:

0] a partir do transito em julgado;

(i) a partir de um momento determinado compreendidore erat
promulgacéo do ato normativo e a sua declarac@mdastitucionalidade; e
(i)  a partir de um termo fixado pelo Supremo Tribunetdtal, apos a
declaracédo de inconstitucionalidade do ato norroativ

Permite-se ao Supremo Tribunal Federal, portartm fulcro no dispositivo legal
supracitado, discricionariamente, afastar a apicado principio da nulidade absoluta para
prestigiar o principio da seguranca juridica ouremumandamento constitucional que
represente um interesse social relevante. Comasseclaracéo de inconstitucionalidade, que,
a principio, possui efeit@x tuncpassa a ter efeit@x nunwu pro futuro,conforme dispuser
a decisao proferida pelo Supremo Tribunal Federal.

Gilmar Ferreira Mend@&sao tratar do artigo 27 da Lei n. 9.868/99, dseguinte:

Coerente com a evolucdo constatada no Direito @ocisihal comparado, a
presente proposta permite que o préprio Suprentuiial Federal, por uma maioria
diferenciada, decida sobre os efeitos da declamgaaconstitucionalidade, fazendo
um juizo rigoroso de ponderacdo entre o principi@ wulidade da lei
inconstitucional, de um lado, e os postulados dmrseca juridica e do interesse
social, de outro. Assim, o principio da nulidadensate sera afastado ‘in concreto’

® MENDES, Gilmar FerreiraProcesso e julgamento da acdo direta de inconstinalidade e da acdo
declaratéria de constitucionalidade perante o SupoeTribunal Federal:uma proposta de projeto de.lei
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ ccivii3/revista/Rev_06/processo_julgamento.htm>. Acesso

04 mar. 2013.
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se, a juizo do préprio Tribunal, se puder afirmae g declaragdo de nulidade
acabaria por distanciar-se ainda mais da vontadgtitecional [...].

Muito embora seja permitida pela Lei, a modulac@s @feitos temporais da
declaracdo de inconstitucionalidade é medida d&eraexcepcional, que somente deve ser
adotada para a prote¢do da seguranca juridica@sos de relevante interesse social.

A prépria Lei n. 9.868/99, confirmando a excepclmtzme da restricdo temporal da
declaracdo de inconstitucionalidade, estabeleceocwisto anteriormente, tanto requisito
material quanto procedimental, quais sejam, res@@cente, que a limitacdo se preste a
resguardar a seguranca juridica ou um relevanézesde social e que decorra de decisado

tomada pelo Supremo Tribunal Federal por maioraificada.

3. SEGURANCA JURIDICA E EXCEPCIONAL INTERESSE SOCIA L

O Estado Democratico de Direito pressupde a exigtée uma gama de direitos e
garantias fundamentais constitucionalmente corderidos cidadédos, que servem como
mecanismo de protecdo do povo em face da atuacéBstimlo. Trata-se, portanto, de
importante forma de limitagdo do Poder do Estado.

O principio da seguranca juridica é um direito imental do cidadao brasileiro
contido na CRFB/88, que, em seu artigo 5°, XXX\it, gue “a lei ndo prejudicara o direito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgad

A seguranca juridica consiste em conceito juridhcieterminado, ou seja, a propria
CRFB/88 nao cuidou de definir ou delimitar o seateddo. Entretanto, muito embora ndo
haja definicdo precisa, € sabido que a seguran@dic@ relaciona-se com a protecdo do

direito adquirido, do ato juridico perfeito e daseojulgada.
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Direito adquirido, segundo a definicdo do artigp &°, da Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro, € aquele que o sauati, ou alguém por ele, possa exercer,
como aqueles cujo comec¢o do exercicio tenha tem@&dixp, ou condicdo pré-estabelecida
inalteravel, a arbitrio de outrem.

Ato juridico perfeito, nos termos do artigo 6°,,844 Lei em comento, € aquele ja
consumado conforme a lei vigente ao tempo em queddtuado.

A coisa julgada, por sua vez, de acordo com o@fitg 83°, do citado diploma legal,
€ a deciséo judicial da qual ndo mais caiba recurso

A seguranca juridica significa, entdo, que o cidaugcessita ter o conhecimento das
regras de convivéncia que devem ser observadasbpaear nelas as suas relacdes juridicas,
tornando-as validas e eficazes. Assim, confiandaima@amente nas normas vigentes, o
cidadao tem a certeza de que o seu direito adquiato juridico ja consolidado e a deciséao
judicial coberta pela coisa julgada néo ficaraeisog, por tempo indiscriminado, a alteracbes
legais ou jurisprudenciais.

Do contrario, instaurar-se-ia um estado de insegaranterminavel, pois fatos e atos
pretéritos, ja perfeitamente acabados, ficarianogigs a mudancas constantes, provocando a
instabilidade das relag@es juridicas.

Conforme ja abordado no presente trabalho, o0 remmento da
inconstitucionalidade de uma lei ou de um ato ntiwoaem controle concentrado de
constitucionalidade, declara a lei ou o ato nukiemdendo-se os efeitos da nulidade, em
regra, para todo o periodo de sua vigéncia.

Todavia, a retroatividade da declaracdo de indowstnalidade pode acabar por
atingir relacdes ou atos juridicos ja estabilizadmsque afrontaria, indiscutivelmente, o

principio da seguranca juridica.
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Por este motivo, foi criado o artigo 27 da Lei rB68/99, permitindo-se, assim, a
modulacdo dos efeitos da decisdo que declara dadelido ato normativo, de modo que o
Supremo Tribunal Federal, respeitadas as exigénegess, pode delimitar a eficacia da
declaracao de inconstitucionalidade no tempo, pareger o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada.

E importante, porém, que esse poder conferido @eBwpCorte seja exercido com
extremo cuidado e de forma excepcional, pois, duréoo, poderia gerar efeito oposto ao
pretendido, diga-se, a inseguranca juridica.

Explique-se: como o conceito de seguranca juriéicaleterminado, o que permite,
dentro do limite do razoavel, interpretacdo amplajer-se-ia estender imoderadamente as
situacOes merecedoras de protecdo, sob o fundamentsguardo ao direito adquirido, ao
ato juridico perfeito ou a coisa julgada.

N&o foi esse o intuito do legislador ao permitimaitacéo temporal das declaracbes
de inconstitucionalidade proferidas pelo Suprembufral Federal.

Para se evitar que a ilimitada abrangéncia do @onde seguranca juridica implique
a verdadeira inseguranca juridica a sociedade,poeBw tribunal Federal pode valer-se do
principio da proporcionalidade, de modo que, emuwiad de ponderacao entre 0s principios
constitucionais em colisdo, deve-se fazer prevalaceolucdo mais justa em relagdo aos
efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade.

O principio da proporcionalidade constitui-se déstrelementos, quais sejam:
necessidade, adequacao e proporcionalidade emdsestrito.

A necessidade, segundo Pedro Lénganifica que a adocéo da medida que possa
restringir direitos sO se legitima se indispensgvata o caso concreto e ndo se puder

substitui-la por outra menos gravosa.

"LENZA, op. cit., p. 97.
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Adequacéo, por sua vez, denota que o meio escotlgde ser habil a alcancar o
objetivo desejado.

Proporcionalidade em sentido estrito, por fim, gdzer que, sendo necessaria e
adequada a medida, o ato praticado deve ser oeiedigo possivel para alcancar o objetivo
perseguido e 0 menos restritivo a valores congtitaimente previstos.

Portanto, havendo a declaracdo de inconstitucuexdd de lei ou ato normativo, e
decorrendo desta declaracéo prejuizo a seguraridacguou a excepcional interesse social,
deve o julgador ponderar estes valores com os ipirsc constitucionais envolvidos na
nulidade da norma submetida a controle concentfadendo prevalecer a solucdo, que nao
somente atinja 0 seu objetivo — declaracdo de siitanionalidade da norma, mas tambéem
gue menos restrinja direitos e garantias constias dos cidadaos.

Além da preservacéo da seguranca juridica, tamb@mdamento habil a modulagéo
dos efeitos da declaracao de inconstitucionalideebecepcional interesse social.

Interesse social consiste no interesse da colatieidO Estado Democratico de
Direito deve zelar, sempre, pela satisfacdo deesse primario, que é o interesse publico.

O excepcional interesse social € intimamente r@hacio ao principio da seguranca
juridica, mas também é conexo com os demais pirocfpevistos na CRFB/88.

Sendo assim, quando a declaracao de inconstitdiciada de lei ou ato normativo
implicar prejuizo ao interesse da coletividade,gpad Suprema Corte evitar a retroatividade
dos efeitos da deciséo, fixando-os apenas partumfusto €, ndo abrangendo as situagfes

passadas.
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4. MODULACAO DOS EFEITOS TEMPORAIS DA DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE: PODE SER FEITA DE OFICIO PEL O STF OU E

NECESSARIO O REQUERIMENTO DA PARTE INTERESSADA?

Como visto nos capitulos anteriores deste trababdupremo Tribunal Federal
permitido, no ambito do controle concentrado destitationalidade, indiscutivelmente,
restringir os efeitos da declaracao de inconstnalidade de lei ou ato normativo, observado
o mandamento do artigo 27, da Lei n. 9.868/99.

A guestdo que surge € quanto a possibilidade date Suprema modular os efeitos
temporais de sua decisdo que declara inconstitaicion ato normativdato senspde oficio,
ou seja, independentemente do requerimento daiptetessada.

A jurisprudéncia majoritaria do Supremo Tribunati€®l, até o julgamento da ADI
n. 3.601 ED/DF, cuja relatoria foi do Ministro Diaéffoli, seguia no sentido da necessidade
de requerimento expresso da parte interessadajpartpssem limitados no tempo os efeitos
da declaracéo de inconstitucionalidade de umaul@ito normativo, havendo que tal pleito ser
feito até do julgamento da acao direta de incargtihalidade.

Nessa linha de entendimento, ndo havendo pedide®@ nao poderia a Suprema
Corte valer-se do previsto no artigo 27 da Lei 868/99. Também nao era permitido ao
interessado opor embargos de declaragdo para,sddporealizado o julgamento, obter a
modulacao dos efeitos da decisdo nao requerideestmpmente.

Esse era, como dito, o posicionamento majoritadoSdpremo Tribunal Federal,

conforme se pode depreender das ementas abaixioc@idas:

Embargos de declaracao. Acéo direta de incongiitatidade procedente. Inscricdo
na Parana previdéncia. Impossibilidade quanto &ogestudrios da justica nao
remunerados pelos cofres publicos. Modulacdo. E&ficaem relacdo as

aposentadorias e pensdes ja asseguradas e aastig@ios que jA preencham os
requisitos legais para os beneficios. A auséncia, na acdo direta de
inconstitucionalidade, de pedido de restricdo digites da declaragdo no tocante a
determinados serventuarios ou situacfes afastacdfsgamente no caso presente, a
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apontada omissdo sobre o pontd. Embargos de declaragcéo rejeitados, por
. . 8
maioria:

CONTROLE CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE -
PROCEDENCIA DA PECHA DE INCONSTITUCIONAL - EFEITO TERMO
INICIAL - REGRA X EXCECAO. A ordem natural das casdireciona no sentido
de ter-se como regra a retroacdo da eficacia dad@&cdeclaratério constitutivo
negativo a data da integracdo, da lei fulminadaipaonstitucional, no arcabouco
normativo, correndo a conta da excecao a fixacdotedmo inicial diverso.
EMBARGOS DECLARATORIOS - OMISSAO - FIXACAO DO TERMO
INICIAL DOS EFEITOS DA DECLARACAO DE INCONSTITUCIORLIDADE

- RETROATIVIDADE TOTAL. A inexisténcia de pleito de fixacdo de termo idicia
diverso afasta a alegacao de omisséao relativameatacérdéo por meio do qual se
concluiu pelo conflito do ato normativo autbnomostahto com a Constituicao
Federal, fulminando-o desde a vigénciaCARTORIOS JUDICIAIS -
PRIVATIZACAO - LEI N° 9.880/93 - REDAGAO DECORRENTBA LEI N°
10.544/95 DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL -
INCONSTITUCIONALIDADE - ALCANCE DA DECLARACAO. O caflito
frontal da Lei do Estado com a Constituicdo Feddaatigo 31 do Ato das
Disposi¢gbes Constitucionais Transitdrias) implicoafastamento total e retroativo,
a data do surgimento de eficacia, doato.

Minoritariamente, defendia o Ministro Gilmar Mentfegue a Corte podia, e devia,
aplicar o artigo 27 da Lei n. 9.868/99 de oficimpee que utilizacao do principio da nulidade
com efeitosex tung no caso concreto, implicasse prejuizo a seguianichca ou ao interesse
social. Haveria, aqui, de se lancar mao do prinddai proporcionalidade, com vistas a evitar
que da declaracdo de inconstitucionalidade de wnnatmativo resultasse injustica a
sociedade.

Sob este fundamento, Gilmar Mentlesntendeu ser possivel a modulacdo dos
efeitos da declaracéo de inconstitucionalidadenpmo de embargos declaratorios opostos em

ADIL.

O principio da nulidade somente ha de ser afastadse puder demonstrar, com
base numa ponderagdo concreta, que a declaragacodstitucionalidade ortodoxa

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2791 ED. Addireta de Inconstitucionalidade. Relator Mirastr
Gilmar Mendes, Relator para Acérdao Ministro MerseR@eito, julgado pelo Tribunal Pleno, 22 de absl
20009.

°® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1498 ED. Adgireta de Inconstitucionalidade. Relator Mirdstr
limar Galvao, Relator para Acorddo Ministro Makuarélio Melo, julgado pelo Tribunal Pleno, em 10atwil
de 2003.

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2791 ED. Adgireta de Inconstitucionalidade. Relator Mirostr
Gilmar Mendes, Relator para Acérddo Ministro Ma®Rireito, julgado pelo Tribunal Pleno, em 22 delale
20009.

' MENDES, op. cit., p.1320.
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envolveria o sacrificio da seguranga juridica ou adero valor constitucional

materializavel sob a forma de interesse social.

Vé-se, pois, que tera significado especial o ppincida proporcionalidade,

especialmente a proporcionalidade em sentido @stiéimo instrumento de afericdo
da justeza da declaracdo de inconstitucionalideal® gfeito de nulidade), tendo em
vista o confronto entre interesses afetados pélandenstitucional e aqueles que
seriam eventualmente sacrificados em consequénca declaracdo de

inconstitucionalidade.

Todavia, o posicionamento jurisprudencial predomi@aacima trazido, foi alterado
quando do julgamento dos Embargos Declaratoriosstopo na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 3.601, em que se sagragedora a tese que antes era minoritaria.

Nesse julgamento, o Ministro Relator, Dias Téffolientendeu que, verificada a
existéncia, pelo Supremo Tribunal Federal, no caswreto, de razdes de seguranca juridica
ou de excepcional interesse social, tem a Cortvercconstitucional de aplicar o disposto no
artigo 27 da Lei n. 9.868/99, modulando, assim, efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade da lei ou do ato normativgpumgnado, ainda que ndo tenha havido

prévio requerimento pela parte interessada.

EMBARGOS DE DECLARACAO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DISTRITAL N° 3.642/05, QE “DISPOE
SOBRE A COMISSAO PERMANENTE DE DISCIPLINA DA POLI@&ICIVIL

DO DISTRITO FEDERAL". AUSENCIA DE PEDIDO ANTERIOR.
NECESSIDADE DE MODULAGAO DOS EFEITOS. 1. O art. 2/ Lei n°
9.868/99 tem fundamento na propria Carta Magna emmeipios constitucionais,
de modo que sua efetiva aplicacdo, quando preseatesus requisitos, garante a
supremacia da Lei Maior. Presentes as condicGesss@&tas a modulacdo dos
efeitos da decisdo que proclama a inconstitucidadé de determinado ato
normativo, esta Suprema Corte tem o dever constitatde, independentemente de
pedido das partes, aplicar o art. 27 da Lei n°@36 2. Continua a dominar no
Brasil a doutrina do principio da nulidade da feanstitucional. Caso o Tribunal
ndo faca nenhuma ressalva na decisdo, reputa-gmdiplo efeito retroativo.
Entretanto, podem as partes trazer o tema em sedenblargos de declaracéo. 3.
Necessidade de preservacao dos atos praticadosCpetéssdo Permanente de
Disciplina da Policia Civil do Distrito Federal dunte os quatro anos de aplicacéo
da lei declarada inconstitucional. 4. Aplicabilidado caso, da excepcional restricao
dos efeitos prevista no art. 27 da Lei 9.868/98s@mtes ndo s razdes de seguranca
juridica, mas também de excepcional interesse I§meservacao da ordem publica
e da incolumidade das pessoas e do patrimbéniomado da seguranca publica),
capazes de prevalecer sobre o postulado da nulidadei inconstitucional. 5.
Embargos declaratérios conhecidos e providos psctarecer que a decisdo de

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3601 ED. Adgireta de Inconstitucionalidade. Relator Mirostr
Dias Toffoli, julgado pelo Tribunal Pleno, em 09si#embro de 2010.
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declaragéo de inconstitucionalidade da Lei di$tnta3.642/05 tem eficacia a partir
da data da publicagdo do acorddo embargado.

Portanto, a partir dessa alteracéo jurisprudenzsaémbargos aclaratorios tornaram-
se meios habeis & modulacéo dos efeitos da degigédeclara a inconstitucionalidade de um
ato normativo submetido ao controle concentradaatestitucionalidade, com base no ja
mencionado artigo 27 da Lei 9.868/1999.

Ademais, sendo um “dever constitucional” do Suprdmbunal Federal de modular
os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidgdendo presentes 0S seus pressupostos,
além de poder a limitacdo ocorrer no bojo de endsadgclaratorios, ha que ser reconhecida,
também, a possibilidade de modulacdo de oficio @elte.

Essa nova linha de entendimento da Suprema Covidar® cuidado que este
Tribunal deve ter ao declarar inconstitucional utm mormativo, em sentido amplo, pois
deverd, independentemente de constar nos autosriregato ou ndo de modulagdo dos
efeitos temporais de tal decisdo, confrontar asequiéncias da nulidade do ato, desde o
inicio de sua vigéncia, com o principio da seguegngdica e o interesse social envolvido na
questao, sopesando eventual necessidade de limgaetricdo da declaracdo de nulidade do
ato considerado inconstitucional.

Nesse contexto, havendo prejuizo a segurancadar@di a relevante interesse social
pela declaracdo de inconstitucionalidade de leiattu normativo, devera ser limitada a
producdo de efeitos da decisdo que declara a delida ato normativo impugnado em

controle concentrado de constitucionalidade.

CONCLUSAO
A Constituicdo Federal de 1988 dispbe que o0 cantroabncentrado de
constitucionalidade de leis e atos normativos esiad e federais sera exercido

exclusivamente pelo Supremo Tribunal Federal.
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A declaracdo de inconstitucionalidade proferida sede de controle concentrado
possui, em regra, eficaceaga omnes efeitosex tun¢ o que significa, em outras palavras,
que os efeitos da decisdo serdo oponiveis a tedaiedade e retroagem até o momento da
edicdo da norma impugnada.

Nesse sentido, dispde o artigo 28, paragrafo (oaciei 9.868/99:

Art. 28. Paragrafo Unico. A declaragdo de consbtnalidade ou de

inconstitucionalidade, inclusive a interpretacdonfoome a Constituicdo e a
declaracdo parcial de inconstitucionalidade senug&@adl de texto, tém eficacia
contra todos e efeito vinculante em relacdo aosiasrglo Poder Judiciario e a
Administracao Publica federal, estadual e municipal

Assim, a principio, o reconhecimento da inconsibalidade fulmina os efeitos
irradiados da norma desde a sua confeccdo, comgarsais tivesse ingressado no
ordenamento juridico brasileiro.

Mas a verdade € que, durante o periodo em que ougor ato normativo
posteriormente declarado inconstitucional, diversgacdes juridicas foram realizadas e,
consequentemente, produziram efeitos, com basernanmpugnada.

A desconstituicdo repentina de todas essas relagféticas atingidas pela
inconstitucionalidade do ato normativo no qualwselaram poderia, muitas vezes, atentar aos
principios da boa-fé e da seguranca juridica, fansgib, até mesmo, o direito adquirido dos
sujeitos envolvidos.

Nessa esteira, com o intuito de evitar a aplicag&strita dos efeitos da nulidade
decorrentes da declaracdo de inconstitucionalidadegislador ordinario, a semelhanca de
outros ordenamentos juridicos estrangeiros, parmitmodulacdo dos efeitos temporais da
decisédo proferida em controle concentrado de daonginalidade. Consolidou-se, assim, o

que o Supremo Tribunal Federal ja vinha aplicamdseus julgados.
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A Lei n. 9.868/99, que regula o processo e o jukyam da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade e da Acdo Declaratoria de dfitucionalidade, em seu artigo 27,
permite que o Supremo Tribunal Federal, por maideiadois tercos de seus membros, em
virtude de razdes de seguranca juridica ou exceglciateresse social, balize os efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade de um ato ntivonau determine a sua eficacia a partir
do transito em julgado ou de um momento fixadoewsdo.

A seguranca juridica, tal como visto, embora imgrtted principio constitucional,
consiste em um conceito juridico indeterminado.tifzacéo irrestrita da seguranca juridica
como fundamento para a modulacdo dos efeitos tenspoda declaracdo de
inconstitucionalidade pode subverter a intencaaimaria do legislador esbocada no
dispositivo supramencionado.

A ratio do artigo 27 da Lei n. 9.868/99 e, estritament@raecdo da seguranca
juridica e do excepcional interesse social. A egardo conceito de seguranca juridica, além
dos limites do razoavel, pode instaurar verdadwgise no sistema juridico pétrio, ao ampliar
imoderadamente as situagcdes merecedoras de prosatio fundamento do resguardo ao
direito adquirido, ao ato juridico perfeito ou dseojulgada. Por certo, ndo foi esse o intuito
do nosso legislador.

Portanto, o poder conferido ao Supremo TribunakFadgara restringir os efeitos de
sua decisdo no controle concentrado de constitalt@te representa um mecanismo
extraordinario, que deve ser empregado tdo sonwrardo se estiver diante de flagrante
violagdo ao principio da seguranca juridica ouaepgional interesse social.

A modulagéo dos efeitos temporais da declaragaoingenstitucionalidade,
atualmente, apdés alteracao jurisprudencial da &wpreorte, pode ser realizada até mesmo de

oficio, independente de requerimento da parteaasada, tendo em vista ser, segundo o Min.
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Dias Toffoli, um “dever constitucional” da Corteligar o artigo 27 da Lei n. 9.868/99
quando for o caso.

A limitacdo dos efeitos da declaracdo de incorsthalidade de lei ou ato
normativo, em geral, se faz necessaria diante délitcoentre principios constitucionais e o
principio da seguranca juridica, impondo-se, dess#0, a ponderacao entre eles.

Um dos mecanismos mais eficazes, sendo o maiszefieaa a modulacdo dos
efeitos temporais da decisdo da Suprema Corte étil@agio do principio da
proporcionalidade, em suas trés dimensdes, em gpenderacdo entre o principio da
seguranca juridica e/ou o excepcional interessalseos valores constitucionais envolvidos
na declaracao de nulidade da lei ou ato normagivar& a melhor solucdo, mais justa e menos
restritiva de direitos e garantias previstos na BRE. Assim, pela proporcionalidade é
possivel se decidir, de modo mais justo, pela agtidade ou ndo da declaracdo de
inconstitucionalidade.

O poder de limitar os efeitos da declaracdo de nisitinicionalidade, portanto,
confere a Suprema Corte discricionariedade parisanae a declaracédo de nulidade do ato
normativo, lato sensp confronta com os interesses resguardados pefp &7 da Lei n.
9.868/99. Mas essa discricionariedade ndo podérsstrita, cabendo ao proprio Supremo
Tribunal controlar e restringir a sua atuacédo,thmdo-a aos casos em que a medida se fizer,

realmente, impositiva.
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