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Sinremn ameara hgnglizar a modulacao de efeitos de suas decisoes

Jorge Lavocat Galvao
Procurador do Distrito Federal

No dia 11 de fevereiro de 2015, o Supremo Tribunal Federal julgou procedente o pedido formulado na
Acéo Direta de Inconstitucionalidade 4.900, na qual se discutia a constitucionalidade dos artigos 2° e 3°
dalLe 11.905/2010, do estado da Bahia, que criava o subteto de R$ 22 mil para os servidores do
Tribunal de Justica. A Corte, por maioria de votos, vencido o ministro Teori Zavascki, decidiu que o
modelo adotado pelo legislador baiano, ao estabel ecer um valor nominal especifico, violou a sistemética
doinciso X1 do artigo 37 da Constituicéo Federal, que fixa, para os servidores do Poder Judiciario
estadual, o limite remuneratorio equivalente ao subsidio do Desembargador. Concluiu-se, assim, que a
lel incorreu em vicio de inconstitucionalidade ao desvincular o teto remuneratério dos servidores do
Poder Judiciario local do teto fixado para os magistrados estaduais]1].

N&o obstante o resultado positivo do processo, os servidores afetados pelareferidalel baiana ainda estéo
apreensivos com a possi bilidade de ndo reaver os valores ilegalmente retidos em raz&o do subteto
declarado inconstitucional. Com efeito, sob o fundamento de que a decisdo poderia onerar
demasiadamente o Estado da Bahia em periodo de grave crise financeira, sete ministros, de oficio,
votaram pela concessio de efeitos meramente prospectivos ao julgado[2]. Nos debates orais, 0 ministro
Dias Toffoli afirmou que aguardaria os embargos de declaracao do estado da Bahia com as informagdes
referentes ao impacto econdmico da decisdo para se pronunciar sobre o tema, deixando a questéo em
aberto.

O unico gque votou decisivamente contra a modulacdo foi o ministro Marco Aurélio, valendo-se, para
tanto, de trés argumentos distintos. Em primeiro lugar, aduziu que, do ponto de vista juridico, ndo estaria
presente o requisito do excepcional interesse social exigido pelo artigo 27 da Lei 9.868/1999, visto ndo
estar demonstrado nos autos previsdo do prejuizo a ser gerado pela deciséo, o que afastariaa
excepcionalidade do caso. Ja do ponto de vista substantivo, afirmou que modulacéo representaria, na
verdade, um empréstimo compulsorio sem direito a devolucdo, ja que os servidores que tiveram seus
vencimentos ilegalmente abatidos ndo poderiam ser ressarcidos, o que violaria direitos reconhecidos. Por
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fim, articulou um argumento consequencialista, alegando que o uso da modulagéo gerariaincentivos
para que o legislador editasse atos normativos inconstitucionais.

Percebe-se, pois, que 0 caso concreto apresenta uma intricada rede de argumentos sobre a possibilidade
de o Supremo Tribunal Federal manipular as consequéncias de suas decisdes que levam a seguinte
indagacdo: em quais circunstancias seria adequada a limitacéo de direitos (no caso, parcelas de natureza
alimenticia) a partir da analise dos impactos econémicos da decisdo? Em outras palavras, serialegitimo
gue, em razdo da crise fiscal anunciada, a Suprema Corte passasse a utilizar a modulagdo como
instrumento de gjuste das contas publicas? O presente artigo tem como escopo lancar algumas reflexdes
sobre o tema a partir da perspectiva dateoria constitucional .

.

A guestdo da legitimidade da jurisdicdo constitucional € uma das mais relevantes e debatidas no ambito
dateoria constitucional[3]. Dentre as diversas construgdes tedricas elaboradas para justificar o exercicio
do controle de constitucionalidade por parte dos juizes[4], uma das mais populares e aceitas é€ aquela que
defende que o Poder Judiciario terialegitimidade por exercer uma funcéo contramajoritaria na protecéo
dos direitos fundamentais. De acordo com essa concepgao, 0s magistrados estariam imunizados do
processo politico ordinario em razéo de suas garantias constitucionais, como a vitaliciedade e a
irredutibilidade salarial, o que |hes garantiriam uma posic¢ao privilegiada no reconhecimento e afirmacéo
dos direitos das minorias em face de maiorias politicas ocasionais.

Uma das versdes mais sofisticadas desse argumento foi elaborada por Ronald Dworkin, paraguem a
Suprema Corte seria um forum de principios no qual os direitos dos cidaddos seriam levados a sério[5].
O que caracterizaria afuncao jurisdicional para o jurista norte-americano seria a utilizagéo pelos
magistrados de argumentos de principios em contraposi¢céo a argumentos de politica, os quais |hes séo
vedados. Os argumentos de principios seriam agquel es que justificam uma decisdo a partir do
reconhecimento de um direito, enquanto que os argumentos de politicaindicam um objetivo a ser
alcangado pela comunidade como um todo, como a melhoria de algum aspecto econdmico ou social[6].
Assim, enquanto os principios tém pretensdo de universalidade e de obrigatoriedade, as politicas séo
sempre parciais, simbolizando a op¢éo por uma dentre vérias metas passiveis de serem perseguidas.

E nesse sentido que Dworkin afirma que os direitos constitucionais seriam trunfos contra as maiorias,
pois eles precederiam as opcdes politicas dos governantes. A partir de uma argumentac&o de principio
seriajustificada ainvalidagdo judicial de lei ou ato normativo que, a despeito de criar politica publica
que beneficie parcela da populacdo, viola direitos fundamentais. E essa capacidade de fazer valer os
direitos mesmo em circunstancias adversas que legitima a jurisdi¢éo constitucional no pensamento
dworkiano.

Tais consideragcdes sobre a fungéo da jurisdi¢ao constitucional, contudo, nada dizem arespeito da
possibilidade, ou ndo, de modulacéo dos efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade. De fato, ndo ha
nada que indique a priori que adecisdo que invalidauma lei por incompatibilidade com a Constituicdo
devater efeitos retroativos ou prospectivos. Sequer hd umaindicacdo nesse sentido em nossa Carta
Magna. A jurisprudéncia patria adotou como regra a posicéo de John Marshall no célebre caso Marbury
v. Madison de que alel inconstitucional é nulaab initio, razéo pela qual todos os efeitos juridicos dela
advindos devem ser desfeitos desde a sua edicdo[7]. 1sso ndo significa, por outro lado, que se deva
descartar a proposta de Hans K elsen, para quem, por imperativo de seguranca juridica, alei
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inconstitucional deveria ser considerada vélida até que a Corte viesse a pronunciar a sua nulidade[8].

A adocéo de um ou de outro model o, obviamente, traz sérias implicactes para a definicéo de direitos.
Caso preval ecesse a tese de Kelsen, por exemplo, os servidores do judiciario baiano néo fariam jus ao
recebimento retroativo dos val ores abatidos no subteto declarado inconstitucional. Noutro giro, a adogéo
irrestrita do dogma da nulidade de Marshall levariainexoravelmente ao reconhecimento do direito dos
servidores pelo prejuizo causado pelalei declaradainconstitucional. No Brasil, o artigo 27 da L e
9.868/1999 permite que o Supremo Tribunal Federal, por razbes de seguranca juridica ou de excepcional
interesse social, adote uma ou outra posi¢do, inserindo uma maior complexidade ao Nosso sistema.
Assim, no ordenamento brasileiro, alel declaradainconstitucional deve, de regra, ser considerada nula,
produzindo efeitos retroativos, mas, em casos singulares, a Corte pode modular os efeitos de sua deciséo,
desde que respeitados os requisitos legais.

Dentro desse contexto, € possivel afirmar, a partir de umainterpretacéo construtiva da prética
constitucional brasileira, ser legitimaalimitacdo dos efeitos da decisdo de inconstitucionalidade, desde
gue a Corte se utilize de argumentos de principio para caracterizar as razdes de seguranca juridica ou de
excepcional interesse social que justifiquem amedida. Nesse diapasdo, seria possivel imaginar um caso
excepciona em que o Supremo Tribunal Federal modulasse os efeitos pro futuro da declaragdo de
inconstitucionalidade de um tributo, ndo sob o fundamento de grave prejuizo ao erario, mas no intuito de
estabel ecer um arranjo institucional mais justo para os cidadaos (interesse social). Se tal deciséo for

geral eisondmica, e tiver como fundamento Ultimo a protecdo de direitos, suailegitimidade estaria
descartada[9].

O que ndo parece ser adequado € a utilizacéo instrumental da modulacéo para o atingimento de
objetivos ou metas coletivas, pois hesse caso a decisdo seria baseada em argumentos de politica. A
legislacdo de regéncia apresenta dois critérios substantivos de justica (seguranca juridica e excepcional
interesse social) que devem balizar a atuacéo judicial. A decisdo acerca dalimitacéo dos efeitos,
portanto, ndo deve ter como Unico esteio as consequéncias econdmicas ou politicas da decisdo. Nao sdo
conveniéncias pragméticas que devem guiar o uso do instituto da modulacdo, mas juizos de moralidade
politica vinculados a correta interpretacdo do direito vigente.

[,

Analisando a proposta de modulagdo no caso concreto (ADI 4.900/BA), 0 que se percebe € que elase
afasta por completo das balizas acima delineadas. Na verdade, ndo € possivel sequer afirmar que se trata
de um posicionamento pragmético ou consequencialista, ja que, conforme disse o ministro Dias Toffali,
a Corte ndo teve acesso a elementos para aferir o impacto de sua deciséo. De acordo com as informagoes
prestadas pelo advogado na tribuna, apenas duas dizias de servidores fariam jus a vencimentos acima do
subteto impugnado. Se tais dados forem verdadeiros, pode-se afirmar que o impacto da decisdo do
Supremo Tribunal Federal seria infimo no orgamento do Estado da Bahia.

O que mais chama a atencéo no caso, contudo, é a fundamentacéo de que a modulagdo seria adequada
em razdo da atual crise fiscal. Ndo ha divida de que se trata de um argumento de politica, em termos
dworkianos, ja que, de acordo com a proposta de modulagéo, direitos seriam limitados em prol de um
objetivo econdmico comum, o gjuste das contas publicas. Isso sem falar que, no caso concreto, aqueles
gue eventualmente ingressaram com agdes individuais para reaver os valores ilegalmente retidos
somente receberiam a diferenca salarial reclamada por meio de precatorio, em um futuro distante,
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certamente em outra conjuntura econémica. Assim, as razées que conduziram a proposta de modulagéo
parecem ndo apenas injustificadas, como vinculadas a uma conjuntura econdmica que se espera
temporaria.

O que esse precedente parece sugerir € que o ingtituto da modulac&o, cuja aplicacdo deveria se limitar a
hipéteses excepcionais, passa por um perigoso processo de banalizac&o. Casos ordinarios de exercicio da
jurisdicdo constitucional, como o analisado neste artigo, tém ensgjado rotineiros debates sobre 0 tema,
sendo que em Vérios desses julgamentos a Corte se tem baseado em argumentos juridicos pouco
ortodoxos e em elementos féticos ndo necessariamente comprovados para fundamentar suas decisdes. E
preciso cautela com esse fendmeno, pois 0 uso abusivo da modulacéo pode, em Ultima andlise, fazer com
gue os magistrados passem a considerar natural a utilizagdo de argumentos de politica e percam contato
com a esséncia de suafuncdo, que é ade levar os direitos a sério.

Esta coluna é produzida pelos membros do Conselho Editorial do Observatorio da Jurisdicdo
Congtitucional (OJC), do Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP). Acesse o portal do OJC (
www.idp.edu.br/observatorio).

[1] Cf. noticia noticia sobre o julgado em neste link.

[2] O art. 27 daLei n°. 9.868/99 preceitua que, por razdes de seguranca juridica ou de excepcional
interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, pelo voto de oito membros, limitar os efeitos da
decisdo que declara ainconstitucionalidade de lei ou ato normativo.

[3] Cf. atitulo ilustrativo, as seguintes obras: SCHMITT, Carl. O Guardido da Constituicdo. Belo
Horizonte: Del Rey, 2007; KELSEN, Hans. Jurisdicdo Constitucional. S&o Paulo: Martins Fontes, 22
ed., 2007; DWORKIN, Ronald. O Direito da Liberdade: A leitura moral da Constituicéo Norte-
americana. S0 Paulo: Martins Fontes, 2006 (introducéo); ELY, John Hart. Democracia e
Desconfianca: umateoria do controlejudicial de constitucionalidade. S&o Paulo: Martins Fontes,
2010, capitulo 4 (pp. 97-138); SCALIA, Antonin. A Matter of Interpretation: Federal Courtsand the
L aw. Princeton University Paperbacks, 1997 (pp. 3-48); e WALDRON, Jeremy. A Esséncia da
Oposicéo ao Judicial Review. In: BIGONHA, Antonio; MOREIRA, Luiz. Legitimidade da Jurisdicao
Constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris Editora, 2010, pp. 93-158.

[4] Parauma analise mais aprofundada sobre o tema, cf. GALVAO, Jorge. O Neoconstitucionalismo e
o Fim do Estado de Direito. So Paulo: Saraiva, 2014, pp. 79-100.

[5] DWORKIN, Ronald. The Forum of Principle. New York Law Review, vol. 56, n°. 2, p. 469-518,
1981.

[6] DWORKIN, Ronald. L evando os Direitos a Sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 129.

[7] Marbury v. Madison, 5 U.S. 137 (1803): "All laws which are repugnant to the Constitution, are null
and void."

[8] KELSEN, Hans. Jurisdigao Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 171: “Em todo caso, seria
bom, no interesse da mesma seguranca juridica, ndo atribuir nenhum efeito retroativo a anulagdo das
normas gerais, pelo menos no sentido de deixar subsistirem todos os atos juridicos anteriormente
produzidos com base ha norma em questao”.

[9] Defendi este ponto de vista com maior profundidade em “Modulac&o de efeitos da declaragéo de
inconstitucionalidade em matéria tributéria: mitos, consequéncias e arranjosinstitucionaisideais’, tese
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aprovada com louvor no XXXV Congresso Nacional de Procuradores de Estado, realizado entre os dias
16 a 19 de novembro de 2010, em Macel 6/AL.
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