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MODULACAO DE EFEITOS EM MATERIA TRIBUTARIA SOB A OTICA DO
DIREITO DOS CONTRIBUINTES

MODULATION OF EFECTS ON TAX MATTERS FROM THE PERSPECTIVE OF
TAXPAYER LAW

Mirella Luana Brito Caran*

RESUMO

O presente artigo analisa o tema da modulacdo de efeitos em matéria tributaria sob o aspecto
do direito fundamental dos contribuintes. A metodologia de pesquisa utilizada é a dedutiva.
Inicialmente serd desenvolvida uma correlagdo entre os institutos da supremacia da
Constituicdo e do controle de constitucionalidade. Apds, sera abordado o tema da modulagédo
de efeitos e de seus critérios norteadores. Por fim, serd analisado o instituto da modulagéo de
efeitos nas declaragcdes de inconstitucionalidade e o direito fundamental dos contribuintes.
Nesse contexto, pode-se observar que a manutencdo, por meio da aplicacdo de efeitos
prospectivos da norma tributaria inconstitucional somente deve ser concedida em hipéteses
excepcionais. Ndo podendo ser concedida em beneficio do Estado e em prejuizo aos direitos
fundamentais dos contribuintes - tais como a seguranca juridica e da previsibilidade. E para
melhor ilustracdo do tema, sera analisada a ADI n°. 4.481/PR.

Palavras-chave: Modulacdo de efeitos em matéria tributaria. Direito fundamental dos
contribuintes. ADI n°. 4.481/PR.

ABSTRACT

This article analyzes the issue of modulation of effects in tax matters from the perspective of
the fundamental right of taxpayers. The research methodology used is deductive. Initially, a
correlation will be developed between the institutes of the supremacy of the Constitution and
the control of constitutionality. Afterwards, the theme of effects modulation and its guiding
criteria will be addressed. Finally, the institute of modulation of effects in declarations of
unconstitutionality and the fundamental right of taxpayers will be analyzed. In this context, it
can be observed that maintenance, through the application of prospective effects of the
unconstitutional tax rule, should only be granted in exceptional cases. It cannot be granted to
the Benedit of the State and to the detriment of the fundamental rights of taxpayers - such as
legal certainty and predictability. And for a better illustration of the theme, ADI n°. 4,481/PR.

Keywords: Modulation of effects in tax matters. Fundamental right of taxpayer. ADI n°. 4.481/PR.

! Advogada, inscrita na OAB/RS 109.056, p6s-graduada em direito tributario e direito empresarial e membro dos
grupos de estudos de direito imobiliario e LGPD, ambos da ESA/RS.
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INTRODUCAO

O presente trabalho cientifico terd por finalidade abordar o tema da modulacdo de efeitos nas
acOes declaratérias de inconstitucionalidade sob o enfoque do direito fundamental dos contribuintes.
Dada a natureza de suas exagdes, bem como por atingir direitos e garantias fundamentais dos
contribuintes e os interesses do Estado, o tema da modulacdo de efeitos em matéria tributaria ganha
destaque na seara doutrinaria, jurisprudencial e legal. Mostrando-se relevante pelas consequéncias
geradas no mundo dos fatos e no normativo. Assume especial importancia face as recentes decisfes
jurisprudenciais. Ademais, € um tema intimamente ligado & ordem constitucional, a estruturacdo do
Estado Democrético de Direito e com os direitos e garantias fundamentais.

Pelas razdes acima expostas, busca-se apresentar resposta para o seguinte questionamento: “sob
o fundamento do interesse publico, a modulagéo de efeitos pode ser arguida pela Fazenda Publica para
a manutencdo de norma tributaria inconstitucional em prejuizo aos direitos fundamentais dos
contribuintes?”

Objetivando-se alcancar o resultado pretendido, o presente artigo sera dividido em dois
momentos. Primeiramente, busca-se desenvolver a pesquisa com base nas fontes ofertadas pela doutrina
e legislacdo vigente. Apos, visando aproximar a teoria da préatica forense, busca-se enriquecer o trato da
matéria com a analise de jurisprudéncia. Os procedimentos e técnicas utilizadas para se chegar ao
resultado desejado sdo aqueles atinentes a metodologia de pesquisas bibliogréafica, oriundos da coleta
dos dados anteriormente mencionados, da organizagdo e disposi¢do dos materiais bibliograficos, bem
como da analise, interpretacdo e argumentagdo dos contetdos.

Para melhor compreensdo do problema proposto, o trabalho sera subdividido em trés capitulos.
No primeiro capitulo, pretende-se apresentar o conceito de Estado Democratico de Direito, para, em
seguida, viabilizar a reflexo sobre a relagdo deste com o principio da supremacia da Constituicdo e com
o controle de constitucionalidade. J& no segundo capitulo, busca-se apresentar o tema da modulacéo de
efeitos em matéria tributaria sob o aspecto doutrinario, bem como discutir a possibilidade de o Estado
arguir a aplicacdo da modulagéo de efeitos prospectivos em matéria tributaria em prejuizo aos direitos
fundamentais dos contribuintes. No terceiro capitulo, o objeto deste trabalho cientifico se voltara a
analise da Acéo Direita de Inconstitucionalidade n°. 4.481/PR, proferida pelo Supremo Tribunal Federal
(STF). Nesta oportunidade analisar-se-a os fundamentos que legitimaram a declaracdo de
inconstitucionalidade da Lei n° 14.985/2006, bem como as controvérsias em relacdo a decisdo de

aplicacdo dos efeitos da modulacao a partir da sessdo de julgamento.
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Por derradeiro, apresentar-se-a as consideracdes finais sobre o trabalho realizado,
discutindo-se de maneira conclusiva sobre os pontos trabalhados, reafirmando-se nesta ocasiéo,

sua relevancia social e juridica.

1 ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

O Estado brasileiro, nos termos da Constitui¢ao Federal de 1988, ¢ o Democratico de
Direito?. Considerando que o legislador constituinte elevou a Republica Federativa do Brasil
ao status de Estado Democratico de Direito, indispensavel se mostra a compreensao dos
referidos conceitos.

O Estado Moderno nasce, no fim do século XVI1I, com um propdsito de evitar o arbitrio
inseguro dos governantes. Em outras palavras, vale dizer que o Estado de Direito pode ser
traduzido no ideal de que o poder politico esta preso e subordinado ao direito objetivo, que
exprime o justo e igual para todos os cidaddos (FERREIRA, 2008, p. 02). O nucleo dessa
relacdo reside no respeito a hierarquia legal, a separacdo dos poderes e aos direitos e garantias
individuais, todos submissos as leis democraticamente promulgadas. Esta € a evolucdo na qual
se insere 0 Estado de Direito, com as funcdes e poderes bem definidos. Por sua vez, o termo
democratico diz respeito ao regime de governo no qual a soberania é exercida pelo povo, de
forma direta ou indireta.

Por meio de uma constru¢do hermenéutica, o constitucionalismo moderno agregou ao
Estado brasileiro o viés social e ambiental, tendo em vista que o texto constitucional também
preconiza acdes afirmativas voltadas a garantia da segurancga, do bem-estar social, do meio
ambiente ecologicamente equilibrado e da sadia qualidade de vida dos cidadaos (CRFB/8S,
artigos 5°, 6°, 225 e outros).

Por todo o exposto, pode-se inferir que para que reste caracterizado um Estado
Democratico de Direito, necessario se faz a observancia das leis pré-existentes no Estado em
questao, devidamente criadas pelos representantes do povo legitimamente eleitos. No entanto,

a existéncia por si s6 de um conjunto de normas escritas e jurisdi¢do independente ndo alcanca

2 CRFB/88, art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela Unido indissoltvel dos Estados, Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; I1 -
a cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana; IV os valores sociais do trabalho e da livre-iniciativa; V - 0
pluralismo politico.
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a concepgao de Estado Democratico de Direito, tendo em vista que a existéncia deste pressupde
que os direitos sejam assegurados e plenamente exercidos dentro do ideal democratico
(OLIVEIRA, 2010, p. 27).

Assim, diante da necessidade de criagdo de um mecanismo de controle e fiscalizacao da
ordem social, da seguranca juridica e dos direitos fundamentais, incorporou-se ao ordenamento

juridico brasileiro o instituto de controle de constitucionalidade das normas.

1.1 Controle de constitucionalidade como mecanismo garantidor da supremacia da
Constituicdo e do Estado Democratico de Direito

O principio da supremacia da Constituicdo se apresenta no ordenamento juridico brasileiro
como uma consequéncia légica do sistema de rigidez constitucional - e é justamente a maior
complexidade para a elaboracéo e alteracdo da norma constitucional que garante a esta a superioridade
em relagdo as demais (SILVA, 2000, p. 45). O controle de constitucionalidade, por sua vez, se apresenta
como um mecanismo garantidor da supremacia da Constituicdo e de sua forca vinculante em relacéo
aos demais poderes publicos e atos infraconstitucionais. Igualmente, ao alcancar a garantia dos direitos
fundamentais constitucionalmente protegidos, legitima-se o Estado e viabiliza-se 0 processo
democratico, por conseguinte, garante-se a salvaguarda do Estado de Direito (CARVALHO, 2006, p.
318).

Diante da incontestavel relevancia da supremacia da Constituicdo, imprescindivel se mostra a
discussdo sobre as formas e modos de defesa desta, bem como sobre a necessidade de controle de
constitucionalidade dos atos emanados pelo poder publico (MENDES; BRANCO; COELHO, 2011, p.
1.059).

O ordenamento juridico brasileiro adota, como regra, o sistema de controle de
constitucionalidade juridico (ou jurisdicional), que concede aos 6rgdos do Poder Judiciario, com fungéo
jurisdicional, a possibilidade de declarar a inconstitucionalidade de leis ou de atos do poder publico que
contrariem, formal ou materialmente, as normas emanadas pelo texto constitucional, tornando-os nulos

desde a promulgagéo. Quanto aos tipos de controle de constitucionalidade, estes podem ser classificados
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em preventivo e repressivo®, sendo que este Gltimo ocorre por meio das vias de controle difuso* e

concentrado.

O controle difuso, também denominado de controle por via de exce¢do ou de defesa,
transforma cada individuo em fiscal da Constituicdo e da constitucionalidade das leis
(CARVALHO, 2006, p. 334), tendo em vista que outorga ao cidaddo (parte legitima do
processo) ou ao Ministério Publico a competéncia para arguir a inconstitucionalidade da lei.
Essa modalidade de controle é exercida por qualquer juiz ou tribunal que possua funcéo
jurisdicional, em qualquer tipo de acdo e tem o conddo de afastar incidéncia da norma
inconstitucional, produzindo seus efeitos de forma retroativa (efeito ex tunc) somente para as
partes envolvidas na acdo (eficacia inter partes).

Diferente do que ocorre no controle difuso, no concentrado busca-se a declaragdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo em tese (ou abstrato), independentemente da
existéncia de um caso concreto. Ademais, o objeto principal desta acdo € a propria declaracéo
de inconstitucionalidade (MORAES, 2009, p. 730). O controle concentrado (por via de a¢do ou
controle abstrato de constitucionalidade) nada mais ¢ do que um “um processo que visa
sobretudo a defesa da Constitui¢ao e da legalidade democratica” (CARVALHO, 2006, p. 342),
sendo, portanto, realizado exclusivamente pelo STF°. Enquanto na defesa das Constituicoes
Estaduais ou Leis Organicas Municipais o 6rgao julgador competente passa a ser 0 Tribunal de
Justica do respectivo Estado-membro.

Em decorréncia do principio da nulidade, nesta via de controle, os efeitos da declarago
de inconstitucionalidade atingem a todos (eficacia erga omnes) e em regra, possuem efeitos ex
tunc (retroativos), o que importa no desfazimento do ato inconstitucional desde a sua origem.

Quanto ao rol de legitimados para a propositura da acdo vale destacar que a doutrina o classifica

3 A referida classificagdo fundamenta-se no principio da separagdo dos poderes, A primeira é exercida pelo Poder
Legislativo, na garantia do devido processo legislativo. Enquanto a segunda é exercida pelo Poder Judiciério, apds
a elaboracéo da norma.
4 Embora o Conselho Nacional de Justica (CNJ) seja um 6rgdo do Poder Judiciario e realize controle interno, nio
possui funcdo jurisdicional, logo, ndo realiza controle difuso.
5 CRFB/88, art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constitui¢do, cabendo-
Ihe: | - processar e julgar, originariamente: a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal
ou estadual e a agdo declaratdria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal.

5
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como exaustivo (numerus clausus) e o seu fundamento legal pode ser extraido do artigo 103 da
Constituigao®.

Como visto, dada a relevancia do principio da supremacia da Constituicdo -
consequentemente, garantia da ordem social, da seguranca juridica e do préprio Estado
Democratico de Direito - o principio da nulidade da lei ou ato normativo inconstitucional
adquire status de valor constitucional. No entanto, por se tratar de direito relativo, a eficacia do
referido principio vem sendo mitigada pela jurisprudéncia do STF, conforme se verifica no

capitulo que segue.

2 MODULACAO DE EFEITOS EM MATERIA TRIBUTARIA

As divergéncias sobre o instituto da modulacao de efeitos em matéria tributaria ganham
destaque n&o so pelo peso que os interesses em conflito’ possuem para o sistema juridico, como
também em razdo da alta carga axioldgica dos critérios norteadores referidos pelos artigos 27
da Lei n° 9.868/99 e 11 da Lei n° 9.882/99 (NETTO, 2015, p. 239). Com base na exce¢do
apresentada pelos artigos 27 da Lei n°. 9.868/998, 11 da Lei n°. 9.882/99 e 927, §3° do Cddigo
de Processo Civil, a regra geral da nulidade absoluta da lei ou ato normativo inconstitucional
pode ser mitigada pelo STF, pois ao lado do principio da nulidade outros valores, de igual
importancia, destacam-se, tais como, o principio da seguranca juridica, da boa-fé, da igualdade,
da protecdo da confianca legitima pelo contribuinte e da previsibilidade (ZAVASCKI, 2017, p.
69). Ou seja, excepciona-se o principio da nulidade, mitigando o seu efeito ex tunc para
conferir-lhe eficacia ex nunc (ndo retroativa), modulacéo temporal a partir de certo periodo ou
atribuicdo de efeitos a partir do transito em julgado da deciséo, por razdes de seguranca juridica

ou de excepcional interesse social.

6 CRFB/88, art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e acdo declaratéria de
inconstitucionalidade: | - o Presidente da Republica; Il - a Mesa do Senado Federal; I11 - a Mesa da Camara dos
Deputados; IV - a Mesa da Assembleia Legislativa; V - o Governador de Estado ou do Distrito Federal; VI - 0
Procurador-Geral da Republica; VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII - partido
politico com representacdo no Congresso Nacional; IX - confederagdo sindical ou entidade de classe de ambito
nacional.
" Qual seja, o interesse do Estado em contraposicdo aos direitos dos contribuintes, que possui status de direitos
fundamentais.
8 Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de
excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de 2/3 de seus respectivos membros,
restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sé tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou
de outro momento que venha a ser fixado.

6
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Para melhor compreensdo do tema pretende-se estabelecer uma breve definicdo dos
conceitos de seguranca juridica e de excepcional interesse social.

A seguranca juridica visa garantir certa coeréncia e estabilidade na conduta do Estado e
se relaciona diretamente com o principio da boa-fé, da legalidade e da protecéo a confianga®, a
medida que propicia ao cidadao condi¢des de previsibilidade sobre as normas vigentes, por
conseguinte, cria-se uma expectativa de que estas sejam cumpridas™®.

Por sua vez, a doutrina explica o termo “relevante interesse social” de forma ampla.
Diante da vagueza terminologica do referido conceito, a arguicdo de qualquer principio
constitucional relevante pode ser suscitada no juizo de ponderacédo para dar forma ao conceito
de excepcional interesse social (AVILA, 2009, p. 167). A esse respeito, destaca-se parte do
voto do Ministro Gilmar Mendes proferido no Agravo Regimental no Agravo de Instrumento
n°. 582.280/RJ, julgado pela Segunda Turma do STF*!:

Configurado eventual conflito entre os principios da nulidade e da seguranca juridica,
que, entre nos, tem status constitucional, a solugdo da questéo ha de ser, igualmente,
levada a efeito em processo de complexa ponderagdo. O principio da nulidade
continua a ser a regra também. O afastamento de sua incidéncia dependera de severo
juizo de ponderacdo que, tendo em vista andlise fundada no principio da
proporcionalidade, faca prevalecer a seguranca juridica ou outro principio
constitucionalmente relevante manifestado sob a forma de excepcional interesse
social preponderante. Assim, aqui, a ndo-aplicagdo do principio da nulidade ndo se ha
de se basear em consideragdo de politica judiciaria, mas em fundamento
constitucional proprio (2006, p. 1.207).

Em outras palavras, a modulacdo de efeitos é medida excepcional e s6 é possivel se 0
Estado lograr éxito em demonstrar que tal medida é indispensavel a concretizacdo dos direitos
fundamentais e para a garantia da ordem constitucional.

Superada a conceituacgdo do instituto da modulacao de efeitos e a compreensao dos seus
critérios norteadores, busca-se apresentar o tema sob o aspecto do direito dos contribuintes.

® Desdobramento subjetivo do conceito de seguranga juridica.
10 Desdobramento objetivo do conceito de seguranca juridica.
11 Trata-se de trecho extraido do Agravo Regimental no Agravo no Instrumento n°. 582.280/RJ, interposto contra
acorddo que ndo recepcionou o art. 67 do Codigo Tributario do Municipio do Rio de Janeiro (Lei 691 de 1984), o
gual estabelece a progressividade do IPTU. O Municipio do Rio de Janeiro (parte agravante) postulou a
legitimidade da progressividade da exacdo e, subsidiariamente, pleiteou que a declaragéo de inconstitucionalidade
proferida pelo STF tenha eficacia ex nunc, para o fim de afastar o pedido de repeticao de indébito requerido pela
parte agravada. A Segunda Turma do STF, por votagdo undnime, negou provimento ao recurso e entendeu que ndo
se aplicaria a excecdo determinada pelo art. 27 da Lei 9.868/1999, pois a referia lei municipal sequer foi
recepcionada pela Constituicdo de 1988.

7
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2.1 Modulacéao de efeitos em mateéria tributéria sob a otica do direito fundamental dos
contribuintes

Considerando que a realizagdo do bem comum deve se sobrepor ao interesse individual,
em determinadas relagdes juridicas em que o Estado € parte, este goza de prerrogativas especiais
em face dos particulares. Entretanto, assim como o legislador constituinte concedeu
competéncias e vantagens aos entes federados, conforme suas respectivas competéncias,
também estabeleceu limitagdes ao poder de império conferido a estes, isto €, propds limitacdes
e garantias a invasdo no patriménio dos particulares. Tal invasdo justifica a existéncia dos
direitos e garantias concedidos aos contribuintes, que ndo s6 limitam como resguardam uma
relacdo segura e justa entre os sujeitos da relacéo juridico-tributaria (NETTO, 2015, p. 240).

Nesse contexto, destaca-se que embora o Titulo 11 da Constituicdo Federal de 1988 verse
sobre os direitos e garantias fundamentais, o 82° do artigo 5° do referido diploma legal
estabelece uma clausula de abertura, possibilitando aos operadores do direito buscar
desdobramentos dos direitos e garantias fundamentais em diversos dispositivos do texto
constitucional. Partindo desta premissa a doutrina conferiu ao direito dos contribuintes o status
de direito fundamental (NETTO, 2015, p. 163).

Assim, diante do quadro normativo instaurado ap6s a declaracdo de
inconstitucionalidade em matéria tributaria, indispensavel se mostra a adocdo de um juizo de
ponderacdo, pois de um lado observa-se a regra do principio da nulidade absoluta decorrente
da inconstitucionalidade da norma e, de outro verifica-se a situacdo juridica em concreto, bem
como os demais bens juridicos atingidos pela permanéncia da norma inconstitucional no plano
real. Ou seja, ao considerar os efeitos que se operam no campo pratico o julgador devera
modular os efeitos por meio da ponderagao dos valores juridicos colidentes e devera “optar pela
providéncia menos gravosa ao sistema de direito, ainda quando ela possa ter como resultado o
da manutengao de uma situagdo originariamente ilegitima” (ZAVASCKI, 2017, p. 70).

No entanto, o Estado ndo pode invocar somente o principio da seguranga juridica em
detrimento aos direitos fundamentais dos contribuintes, pois o referido principio também é
um direito fundamental do cidad&o e ndo deve prevalecer em caso de conflito, tendo em vista
que os direitos fundamentais s&o benesses concedidas aos cidad&os e ndo ao Estado (AVILA,

2009, p. 151). No mesmo sentido, Anténio Alves Pereira Netto aduz que:
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[...] a modulacdo de efeitos em matéria tributaria s6 pode ser justificada pelo
argumento da seguranca juridica se for manejada em favor do contribuinte, tendo
em vista que seria uma contradicdo proteger o Estado em razdo de um préprio ato
seu (NETTO, 2015, p. 241).

Como visto, no @mbito doutrinario observa-se uma tendéncia de que a modulacdo de
efeitos devera ser aplicada pela Suprema Corte em uma linha interpretativa restritiva, para
que sejam garantidos os direitos fundamentais, a ordem constitucional e a segurancga juridica
das relacGes firmadas entre o fisco e os contribuintes (LEAL, 2008, p. 86). Assim, a exce¢do
a regra da nulidade absoluta da declaracao de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo em
matéria tributaria ndo pode ser arguida pelo Estado para manutencdo de situacdo que a lei
inconstitucional tenha gerado em seu beneficio, tampouco para se eximir das responsabilidades
patrimoniais decorrentes da violacdo da norma constitucional, em prejuizo aos direitos
fundamentais dos contribuintes. Igualmente, a Suprema Corte deve adotar uma postura
coerente, confiavel e uniforme na tomada de decis6es, de modo a concretizar a manutencao da

ordem constitucional e dos valores protegidos pelo Estado Moderno.

3 ACAO DIREITA DE INCONSTITUCIONALIDADE N°. 4.481

Visando enriquecer a reflexdo sobre o tema pretende-se discorrer sobre o julgamento
da Acéo Direita de Inconstitucionalidade (ADI) n°. 4.481, que declarou a inconstitucionalidade
da Lei Estadual n°. 14.985/2006, do Estado do Parana.

Como dito, trata-se de ADI, com pedido liminar, proposta pela Confedera¢do Nacional
da Industria (CNI), em face dos artigos 1° a 8° e 11 da Lei n°. 14.985/2006, sob o argumento de
que os referidos dispositivos violam o artigo 155, §2°, XII, “g” da CRFB/882, pois instituem
beneficio fiscal relativo ao Imposto sobre Operages relativas a Circulacdo de Mercadorias e
sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacao
(ICMS) sem a autorizacdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ).

Em sede de defesa, a Assembleia Legislativa e 0 Governador do Estado do Parana
pleitearam pela improcedéncia do pedido sob o fundamento de que o processo de elaboracdo

da lei em quest&@o ndo viola o texto constitucional. Por sua vez o Advogado Geral da Unido e a

12 CRFB/88, art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: §2°. O imposto previsto
no inciso Il atendera ao seguinte: XII — cabe a lei complementar: g) regular a forma como, mediante deliberacdo
dos Estados e do Distrito Federal, isen¢@es, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

9
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Procuradoria-Geral da Republica apresentaram manifestacdo no sentido que a agdo em apreco
deve ser conhecida e parcialmente provida.

Quanto a anélise da legitimidade para propositura da ADI, o Ministro Relator, Luis
Roberto Barroso, destacou que a parte requerente é entidade sindical, portanto, se enquadra no
rol de legitimados, nos termos do artigo 103, 1X da CRFB/88. E, por se tratar de entidade
sindical, a parte requerente se enquadra no rol de legitimados especiais, sendo necessaria a
comprovacao da pertinéncia tematica. Que, por sua vez, restou caracterizada diante da relacéo
entre 0 objeto do pedido da acdo de declaracdo de inconstitucionalidade com o objetivo
institucional descrito pelo artigo 3°, | do Estatuto da CNI*,

Superado o reconhecimento dos pressupostos de legitimidade e pertinéncia temética, 0s
Ministros iniciaram o julgamento da anélise de mérito. O Tribunal Pleno do STF reconheceu a
constitucionalidade do inciso | do artigo 1° da Lei n°. 14.985/2006, sob o fundamento de que o
diferimento do recolhimento da quantia devida de ICMS néo caracteriza reducao ou dispensa
do valor, portanto, ndo configura hipdtese de concessdo de beneficio fiscal. Igualmente,
estendeu a declaragé@o de constitucionalidade ao artigo 5° do mesmo diploma, tendo em vista
gue 0 mesmo se enquadra na determinacgéo descrita pelo artigo 12, 1X da Lei Complementar n°.
87/1996.

Quanto a declaracdo de inconstitucionalidade do inciso Il e paragrafo Gnico do artigo 1°
e dos artigos 2°, 3° e 6° da Lei n°. 14.985/2006, o Tribunal Pleno ndo realizou qualquer inovagéo
de posicionamento, pois ja era pacificado nos tribunais superiores que a instituicdo de
beneficios fiscais referentes ao ICMS somente poderia ser concedida por meio da realizacdo de
convénio do CONFAZ, sob pena de violagao do artigo 155, §2°, XII, “g”, da CRFB/88 e da Lei
Complementar n° 24/1975. lgualmente, o inciso Il do art. 11 da Lei n° 12.985/2006 foi
declarado inconstitucional, pois concede ao Governador do Estado poderes para autorizar, por
ato infralegal, a concessdo de beneficios fiscais relativos ao ICMS para as empresas

domiciliadas no Estado do Parana, violando expressamente o artigo 150, §6° da CRFB/88“.

13 Dentre os objetivos institucionais descritos pelo art. 3° do Estatuto da CNI, pode-se extrair, de seu inciso I, a
obrigatoriedade de representar, defender e coordenar os interesses gerais da inddstria, contribuindo, direta ou
indiretamente, para fomentar a expansdo e a competitividade do setor industrial e o desenvolvimento econdmico
e social do Pais.
14 CRFB/88, art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Uni&o, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios: §6° Qualquer subsidio ou isen¢do, reducdo de base de célculo, concessdo de
crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribui¢Bes, sé podera ser concedido
10
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Por fim, a declaracéo de inconstitucionalidade foi estendida aos artigos 4°, 7°, 8° e inciso
| do art. 11 da Lei n° 14.985/2006, tendo em vista que complementam os dispositivos cuja
inconstitucionalidade j& foi reconhecida anteriormente. Como visto, por unanimidade dos
votos, o Tribunal Pleno julgou parcialmente procedente o pedido e declarou a
inconstitucionalidade dos dispositivos anteriormente referidos. No entanto, as controvérsias em
relacdo ao julgado em apreco se dédo em raz&o da deciséo da maioria dos Ministros em modular
os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade a partir da sessdo, conforme se verificara no

subcapitulo que segue.

3.1 Andlise da concessao de efeitos prospectivos no julgamento da ADI n°. 4.481/PR

Embora a lei inconstitucional seja declarada nula por atentar contra a supremacia da
Constituicao e do Estado de Direito, a aplicacdo de efeito retroativo podera gerar “um resultado
mais inconstitucional que o reconhecimento da propria norma invalida” (AVILA, 2009, p. 69),
objetivando a contencdo dos danos no plano préatico, devera prevalecer o bem juridico mais
relevante conforme o caso concreto. Nesse contexto, a aplicacdo dos efeitos prospectivos nas
acOes declaratorias de inconstitucionalidade da norma tributéria demanda aprofundado juizo de
ponderacdo e cumprimento dos critérios referidos pelo artigo 27 da Lei n°. 9.868/99, uma vez
que sé pode ser concedida em hipoteses absolutamente excepcionais.

Partindo dessa premissa, busca-se analisar os efeitos da modulacéo do referido caso,
bem como verificar se este atendeu aos critérios de seguranca juridica e excepcional interesse
social.

Embora o Ministro Relator Luis Roberto Barroso tenha afirmado que a decisdo de
modulacdo ocorreu com base no juizo de ponderacao entre a disposi¢do constitucional violada
e os principios da boa-fé e da seguranca juridica, ndo se verifica nos autos aprofundado
sopesamento dos valores em conflito. Apenas a conclusdo de que os referidos principios
deveriam prevalecer em razéo da presuncao de constitucionalidade da norma, que esteve em

vigor pelo periodo de 08 (oito) anos, bem como pelo fato de que a atribuicdo de efeitos

mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas
ou o correspondente tributo ou contribui¢cdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, §2°, XIl, g.
11
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retroativos geraria injusto prejuizo a ordem social e aos contribuintes. De igual sorte, ndo se
verifica nos autos esclarecimentos acerca dos prejuizos anteriormente referidos.
Contrapondo-se a posi¢do da maioria dos Ministros presentes, que votaram pela
atribuicdo de modulacéo de efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade a partir da sesséo de
julgamento, o Ministro Marco Aurélio asseverou que:
E menoscabo a Carta da Republica editar uma lei como essa, em conflito evidente
com a Constituicdo, j& que a sujeicdo ao convénio unanime nela estda em bom
vernaculo, para chegar-se ao beneficio, e, entdo, simplesmente, apostar-se na

morosidade da Justica, que, em um futuro préximo, acomodara a situagdo (2015, p.
33).

Diante da superficialidade dos argumentos utilizados para delimitar os efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade, torna-se questionavel o seu enquadramento nos critérios
exigidos pelo artigo 27 da Lei n° 9.869/1999. Ademais, quando da edicdo da Lei n°
14.985/2006 ja vigorava nos Tribunais Superiores o entendimento pacificado de que a outorga
de beneficio fiscal pressupde convénio de autorizacdo do CONFAZ, sob pena de estimular a
“guerra fiscal” entre os Estados-membros e violar disposi¢éo constitucional expressa no artigo
155, §2°, XII, “g”. Desse modo, a referida lei foi editada e aprovada em dissonancia com o texto
constitucional.

Outro ponto que merece destaque € que a vedagdo descrita pelo artigo 155, §2°, XII, “g”
da CRFB/88 é corolario da livre concorréncia e da igualdade de condicGes e tem por finalidade
a preservacdo da arrecadacao tributéaria e a harmonia do pacto federativo. O descumprimento
da norma constitucional resultaria na denominada “guerra fiscal”, pois se cada ente pudesse
instituir exoneracdes fiscais de forma discriciondria, a tentativa de atrair investimentos e capital
poderia ensejar uma significativa reducdo da carga tributaria dos mesmos e, consequentemente,
prejuizo para o federalismo fiscal.

Por todo o exposto, pode-se inferir que a modulacdo prospectiva de norma incompativel
com a Constituicdo com base nos superficiais argumentos de boa-fé e seguranca juridica
utilizados no julgamento em apreco tende a estimular a reproducdo de comportamentos
semelhantes pelos demais entes da federacdo, isto &, a edi¢do de outras normas flagrantemente
inconstitucionais. Por sua vez, a inseguranca juridica oriunda da ado¢do de comportamentos

contrarios a lei pelos préprios entes federativos - com a chancela do Poder Judiciario - incentiva
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que os cidadaos ajam de forma similar, comprometendo-se gravemente a credibilidade das

instituicbes democraticas.

CONSIDERACOES FINAIS

A despeito da questdo da declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo se
sujeitar a regra de eficacia ex tunc, ndo raras as vezes o reconhecimento da nulidade ocasionava
situacbes ainda mais gravosas do que aquela gerada pela promulgacdo da norma
inconstitucional, tendo em vista que colidia com outros valores de igual relevancia juridica.
Para minimizar estes efeitos no plano concreto foi instituido no ordenamento juridico brasileiro
o instituto da modulacéo de efeitos, o qual concede ao STF a possibilidade de excepcionar o
principio da nulidade, mitigando o seu efeito ex tunc para conferir-lhe eficicia ex nunc,
modulacdo temporal a partir de certo periodo ou atribuicdo de efeitos a partir do transito em
julgado da decis&o por razodes de “seguranca juridica” ou de “excepcional interesse social”.

A partir dos objetivos tracados, buscou-se refletir sobre as consequéncias da modulagéo
de efeitos nas declaracdes de inconstitucionalidade de matéria tributarias, bem como sobre a
adequada utilizagdo dos critérios norteadores referidos pelo artigo 27 da Lei n°. 9.868/99. O
tema em questdo ganhou destaque devido as consequéncias patrimoniais geradas no mundo dos
fatos, bem como por ofender principios constitucionais sensiveis, consequentemente, a propria
supremacia da Constituicéo.

Verificou-se, ao longo desta pesquisa, uma relutancia por parte da doutrina com relagao
a possibilidade de modulagdo prospectiva dos efeitos da lei tributaria declarada
inconstitucional, tendo em vista que o0s principios tributarios consubstanciam-se em
mecanismos de protecdo dos contribuintes contra o poder império do Estado.

Os estudos realizados demonstraram que a aplicagdo dos efeitos prospectivos da
declaracdo de inconstitucionalidade da norma tributaria pressupde rigido sopesamento dos
valores em conflito, sequido de aprofundado e coerente esfor¢co argumentativo para demonstrar
a necessidade de modulacdo prospectiva dos efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade,
uma vez que esta s6 poderia ser concedida em hipdteses absolutamente excepcionais.

Nesse contexto, foi possivel constatar que o Estado ndo pode se valer de suas

prerrogativas e finalidades para se beneficiar ou se eximir das responsabilidades que a lei
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inconstitucional tenha gerado. Por tal razdo, a arguicdo da justificativa de prejuizo aos cofres
publicos sem nenhuma relacdo com o0s pressupostos da seguranca juridica e excepcional
interesse social ndo se constitui como fator suficiente para o afastamento da regra da nulidade
e de seu efeito ex tunc. Igualmente, a mera arguicdo dos preceitos da boa-fé, da ordem social e
da seguranca juridica sem demonstracdo efetiva da real necessidade de manutencéo dos efeitos
da norma inconstitucional também ndo se enquadram nos critérios norteadores que
fundamentam a aplicacdo da eficAcia prospectiva das acgles declaratérias de
inconstitucionalidade.

Por todo o exposto, observou-se que o STF, na qualidade de guardido da Constituicao,
deve rechacar argumentos consequencialistas arguidos pelos poderes executivo e legislativo ou
interesses politicos e econdmicos aleatdrios ao interesse publico, de modo a preservar e
fortalecer a supremacia da Constituicdo e o Estado Democréatico de Direito e, por conseguinte,

garantir efetiva seguranca juridica ao direito fundamental dos contribuintes.
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