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Molinari: O pragmatismo tributario e a modulacéo de efeitosno STF

O ano de 2021 foi marcado por uma pauta consequencialista no ambito do Supremo Tribunal Federal, no
que se refere aos julgamentos em matéria tributéria. As consequéncias que uma decisdo judicia venha
causar podem servir como ustlflcatlva para uma tomada de posi¢do quanto aos lineamentos juridicos

\ juiz estaimune ao pensamento de que a sua atuagéo pode
uacdes inexoravelmente dificels.

OPINIAO

A guestdo, porém, é a presenca apenas desse tipo de

argumento como forma de fundamentacdo para restringir os efeitos de uma deciséo ou, até mesmo,
preservar um "estado de coisas inconstitucional” para permitir que seja feita uma adequagéo.

A nossatradicéo juridicarelativa aos efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade é clara: normas
inconstitucionais s&o nulas desde a sua génese. Portanto, uma declarac&o de inconstitucionalidade tem
Ccomo consequéncia a desconstitui¢céo de fatos juridicos constituidos sob a égide de tal regra
inconstitucional. Essa, portanto, € aregra.

Quando se trata de modificar esse "efeito-regra’, ha de se ter razdes de seguranca juridica ou de
excepcional interesse social. Expressdes tdo amplas e com uma margem infinita de significados pode dar
ao leitor aideia de que ndo ha um critério seguro para aplicar a manipulacdo dos efeitos. 1sso seria
verdade se ndo olhassemos para 0 que os interpretes dessas regras — sim, 0s juizes — dizem sobre ela.

Desde a edicdo da Lei 9.868/1999, gue incluiu no ordenamento juridico o instituto da modulacdo de
efeitos[1], até abril de 2020, é possivel constatar que o STF buscava delimitar o significado dessas
expressoes em algumas situacdes praticas, como a necessidade de preservar a seguranca juridica nos
casos de modificacdo de jurisprudéncia da corte constitucional em matériatributaria e, também, nas
situagcOes em que envolviam arevogacao de decisdes liminares que suspendiam temporariamente a
execucao de determinado comando normativo [2].

Havia também certo padr&o nos casos de argumentacado pelo excepcional interesse social, no sentido de
gue deveria ser apresentada prova inequivoca de que a decisdo a ser tomada pela corte causaria danos
irreversiveis para alguma coletividade especifica, sendo afastados argumentos ad terrorem como, por
exemplo, 0 impacto nas contas publicas como forma de impossibilitar prestagdes positivas do Estado [3].
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Houve desvios dos padrées mencionados nesse periodo, como, por exemplo, o julgamento da
inconstitucionalidade dos artigos 45 e 46 da L el 8.212/1991, por meio dos Recursos Extraordinarios
556.664/RS, 559.882/RS e 560.626/RS. Naguela oportunidade, a modulagdo dos efeitos ndo fora
especifica quanto aos argumentos de protecdo da seguranca juridica ou excepcional interesse social, a
qual ndo escapou de criticas no proprio julgamento [4].

Essa situacéo se mostrou atipica dentro das premissas usualmente adotadas nos casos de modulacdo em
matéria tributaria. No entanto, apos abril de 2020, a jurisprudéncia de modulagéo de efeitos teve
alterac8o substancial, cuja causa— por hipétese — parece ser a crise socioecondmica decorrente da
pandemia do novo coronavirus.

Como exemplo, podemos citar o julgamento de embargos de declaracdo no Recurso Extraordinario
574.706/PR, no qual o tribunal, por maioria de votos, modulou os efeitos do julgado para que a sua
eficacia se desse a partir de 15 de marco de 2017, ressalvados os pleitos judiciais e administrativos
protocolizados antes dessa data. Quanto ao corte temporal e a protecdo de agdesjudiciais e pleitos
administrativos antes da data de julgamento, o STF seguiu um padrao.

O ponto que destoa da jurisprudéncia sdo os argumentos da modulacéo: a modificacdo de jurisprudéncia
consolidada no &mbito infraconstitucional e o impacto orcamentario. No ambito dajurisprudénciade
modulacdo, o STF ndo considerava, no passado, a jurisprudéncia de outros tribunais como modificacéo
de jurisprudéncia, justamente pelo fato de que a questéo constitucional ndo havia sido decidida [5]

. No que serefere & questdo orcamentaria, como ja demonstrado acima, a jurisprudéncia sequer
considerava esse argumento como passivel de modulagéo. E, se fosse o0 caso de enquadramento na
hipétese de protecéo de um excepcional interesse social, a propria jurisprudéncia da corte demandava
apresentacdo de comprovagdo de um dano social irreversivel [6].

Esse mesmo argumento orcamentario foi utilizado na recente deciséo que modulou os efeitos no
julgamento do RE 714.139 (Tema 745), o qual declarou ainconstitucionalidade da fixag&o da aliquota
do ICM S sobre operacdes de fornecimento de energia el étrica e servicos de tel ecomunicacdes em
patamar superior a cobrada sobre as operactes em geral, em razéo da essencialidade dos bens e servicos.

O ministro Dias Toffoli prop6s a modulacéo, acolhida pelo colegiado, no sentido de que a decisdo
apenas passe a valer a partir do exercicio financeiro de 2024, ressalvando as acOes ajuizadas até a data
do inicio do julgamento do mérito (5/2/21). Segundo o ministro, a aplicacéo da aliguota reduzida ja no
exercicio financeiro de 2022 representaria perda anual estimada pel os estados em R$ 26,6 bilhdes,
segundo informacdes dos representantes dos estados, sendo gque "as perdas de arrecadacdo ocorremem
tempos dificeis e atingem estados cujas economias ja estédo combalidas’ [7].

A estimativa de perdas orcamentérias ndo € fundamento para modulacéo dos efeitos. E, ndo so apenas a
jurisprudéncia do STF em modulagéo trazia esse entendimento [8], como proprio ministro Dias Toffoli,
no caso do RE 595.838/SP, afastou a modulacéo de efeitos, cujo pedido, na oportunidade, estava
fundamentado numa estimativa de impacto or¢camentério estimado em aproximadamente nos em R$ 7,78
bilhdes, conforme a Nota Cetad/Coest n°® 149/2014 da Receita Federdl:
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" A pretendida modulacéo dos efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade €, no entanto, medida
extrema, que somente se justifica se estiver indicado e comprovado gravissimo risco irreversivel a
ordem social. As razoes recursais ndo contém qualquer indicacdo concreta, nem especifica, desse risco.
A mera alegacao de perda de arrecadacéo néo é suficiente para comprovar a presenca do excepcional
interesse social a justificar a modulacao dos efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade na forma
pretendida.

Note-se que modular os efeitos, no caso dos autos, importaria em negar o proprio direito ao
contribuinte de repetir o indébito de valores que eventual mente tenham sido recolhidos”.

Esse tipo de postura contraditdria da corte revela que o pragmatismo orcamentéario estéd engolindo a
dogmatica constitucional em matériatributaria. Situagbes como a negativa de modulacdo dos efeitos no
RE 603.136 [9], cujo julgamento declarou constitucional aincidénciade |SS sobre contratos de franquia,
sacramentando aimposic¢ao de um énus retroativo tributério inesperado aos contribuintes, fazem nascer
uma sensacao de que, no contexto pandémico, a utilizacdo do instituto parece ter lado.

Esse tipo de postura que se distancia dos postulados constitucionais fundamentais, inerentes ao ambito
de protecéo dos contribuintes, para se aproximar do imediatismo orcamentério € o elemento motriz da
inseguranca juridica e quebra de confianga legitima dos daquel es que buscam a tutela jurisdicional para
terem seus direitos reconhecidos e protegidos de arbitrariedades do poder publico.

Sucumbir a pragmatica € relegar o Direito e o papel da corte constitucional a uma planilha de calculos
ou calculadora. E, portanto, entregar o destino do Direito ao arbitrio, o que, sem duvida nenhuma, ndo é
aprética e avocacao democrética do STF. Esperamos que os tempos estanhos tenham fim em 2022.

[1] "Artigo 27 — Ao declarar ainconstitucionalidade 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 tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragéo ou decidir que ela so tenha
eficaciaa partir de seu transito em julgado ou de outro momento gque venha a ser fixado".

[2] Ver: RE 353.657/PR, RE 370.682/SC, RE 381.964, RE 377.457, RE 363.852/MG, ADI 4.628/DF,
RE 680.089, ADPF 190, RE 593.849/M G, RE 723.651, RE 838.264, RE 522.897/RN, RE 718.874/RS-
RG, RE 651.703/PR, RE 635.688/RS e RE 643.247/SP.

Os casos acima refletem tanto argumentacdes favorareis como contra a modulagcdo, a depender, na visio
dos ministros, da (in)existéncia de modificacéo de jurisprudéncia ou revogacao de liminares.

[3] Ver: AgRg no RE 696.321/MG, ED no RE 634.578/MG, AgRg no RE 535.085/GO, RE 595.838/SP,
RE 559.937/RS, ADI 429/CE, ADI 4171, RE 704.292/PR,

[4] O voto condutor da modulagéo, proferido pelo ministro Gilmar Mendes, apenas destacava que
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acolheriaamodulacdo "tendo em vista a repercussdo e a inseguranca juridica que se pode ter na
hipétese”. Em criticamordaz, o ministro Marco Aurélio:

"Indago: podemos cogitar de contexto a autorizar a modulacéo? A meu ver, ndo. E decidimos, ha pouco
— s0 que aqui o0s ventos beneficiam o Estado e no caso a que merefiro, o pleito se mostrou dos
contribuintes —, em situacéo mais favoravel a modulacgéo, e ela foi rechacada, quando examinamos a
guestdo da aliquota zero e do Imposto sobre Produtos Industrializados. O Tribunal, nessa oportunidade
— e buscavam os contribuintes a modulacéo apontou que ndo haveria como se cogitar de inseguranca
juridica porque os pronunciamentos anteriores, estes sima favor dos contribuintes, dos beneficiarios do
pleito de modulagao, ndo teriam transitado em julgado.

(...) Ajurisprudéncia do Supremo, desde 1969, sempre foi no sentido de se ter como indispensavel o
trato da matéria mediante lei complementar e a Lei n°8.212, repito, € de 1991 ndo ha premissa que
leve o Tribunal a quase sinalizar no sentido de que vale a pena editar normas inconstitucionais porque,
posterior mente, ante a morosidade da Justica, se acaba chegando a um meio termo que, em dltima
analise — em vez de homenagear a Constituicdo, de torna-la realmente observada por todos, amada
por todos —, passa a mitiga-la, solapa-la, feri-la praticamente de morte".

[5] Nesse sentido, os EDs no REs n°s 381.964 e 377.457, em que o STF julgou constitucional a
revogacdo daisencdo da contribuicdo previstanaLei Complementar n® 70/91, concedida as sociedades
civis de prestacdo de servico regulamentadas, por meio daLe ordinaria n® 9.430/96. Nesse caso, 0 STJ
tinha entendimento sedimentado na Simula 276. A modulacdo foi negada e os contribuintes, que se
pautavam na Simula 276, foram atingidos pel os efeitos irrestritos do julgado.

[6] No caso do RE 574.706/PR, as estimativas de impacto orgamentério alegadas pela procuradoria ndo
possuiam lastro contabil. Nesse sentido, ver: https.//www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/porque-o-stf-
nao-deve-confiar-no-impacto-de-r-250-bi-04092017.

[7] http://portal .stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetal he.asp? dConteudo=479034& tip=UN.

[8] Ver adecisio relacionada ao pedido de modulag&o dos efeitos quando houve a declaragdo de
inconstitucionalidade da inclusdo do ICM S na base de calculo da Contribuic¢éo ao PIS-Importacdo e
Cofins-Importacao incidentes no desembaraco aduaneiro, por ocasiao do julgamento do RE 559.937/RS.

[9] Nesse caso, havia argumentos que partiam de um entendimento sumulado da prépria corte, no qual
era possivel extrair que os contribuintes partilhavam de uma confiancga legitima de que a decisdo, em
sentido diverso, teria efeitos ex nunc. Ver: https.//www.conjur.com.br/2021-ago-29/stf-rejeita-

modul acao-deci sap-cobranca-iss-franguias.
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