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RESUMO

Este trabal ho se propde analisar a teoria da “clausula da reserva do possivel” em confronto ao
direito a repeticdo do indébito tributdrio, nas hipéteses da modulagcdo (ou calibracéo,
manipulacdo) dos efeitos da decisdo declaratéria de inconstitucionalidade ou
constitucionalidade de norma juridica tributéria. A proposta da presente dissertacéo € estudar
a admissibilidade da limitagdo — ou mesmo negacéo — do direito a repeticdo do indébito
tributério nas hipo6teses em que a restituicdo dos valores devidos aos contribuintes, em virtude
da declaracdo de inconstitucionalidade da norma juridica tributéria, possa ensegar
desequilibrios nas financas publicas e, assim, possam autorizar a incidéncia da clausula da
“reserva do possivel”. Em um cenario em que crescentes demandas estatais e, por
conseguinte, sucessivos aumentos de arrecadacdo tributéria levam ao Supremo Tribunal
Federal discusses constitucionais tributarias de grande impacto nas finangas publicas, o tema
assume grande importancia, pois se cuida de verificar se o interesse fazendario — ou
meramente arrecadatério - do Estado esta compreendido na expressao “excepcional interesse
socia” e, como tal, pode ser argumento valido para modular os efeitos de decisbes que
declarem a inconstitucionalidade da norma juridica tributéria, a pretexto da aplicacdo da
cldusula da “reserva do possivel”. As conclusdes do trabaho convergem para a
impossibilidade da utilizacdo da clausula da “reserva do possivel” para o fim de cercear o
direito a repeticdo do indébito. O estudo abrange a andlise dos limites da jurisdicdo
constitucional, os processos decisorios da distribuicéo de recursos escassos, 0s principios que
regem o ingtituto da repeticdo do indébito tributério e os papéis dos poderes — ou fungbes —
estatais na elaboracdo de politicas publicas e distribuicdo de recursos e a participacdo da
sociedade neste processo, compreendendo, ramificacbes para 0 exame de questdes
orcamentérias, responsabilidade fiscal, sindicabilidade das politicas publicas (no que toca a
implementacdo de direitos de segunda dimensdo) e o enquadramento do direito a repeticdo do
indébito como direito de primeira dimensdo (e a necessidade, por conseguinte, do resguardo
dos principios da legalidade e protegdo a propriedade, aém dos principios da moralidade e
protecdo da confianca). A pontuacdo de tais aspectos revela, assim, a evidente vinculagdo e
afinidade do tema com a Linha de Pesquisa “Estado, Atividade Econdmica e
Desenvolvimento Sustentavel” e ao projeto de pesquisa “Fundamentos e Efeitos
Socioecondmicos da Tributaggo” .

Palavras-chaves: Direito constitucional. Direito tributério. Controle de constitucionalidade.
Repeticdo do indébito tributério. Financas publicas. Distribuicdo de recursos escassos.
Clausulada“reserva do possivel”. Orgcamento. Lei de responsabilidade fiscal.



ABSTRACT

This paper intends to analyze the theory of the "clause of the reserve of possible" in
confrontation to the right to the repetition of the undue tax, in the hypotheses of the
modulation (or calibration, manipulation) of the effects of the declaratory decision of
unconstitutionality or constitutionality of tax law. The proposal of this dissertation is to study
the admissibility of the limitation - or even denial - of the right to the repetition of the undue
tax in the hypotheses in that the restitution of the due values to the taxpayers, because of the
declaration of unconstitutionality of the tax law, can cause unbalances in the public finances
and, like this, they can authorize the incidence of the clause of the "reserve of possible". In a
scenery in that crescents state demands and, consequently, successive outturn increases take
to Federal Supreme court tax constitutional discussions of great impact in the public finances,
the theme assumes great importance, because it takes care of verifying if the treasury interest -
or merely collected - of the State is understood in the expression "exceptional social interest"
and, as such, it can be valid argument to modulate the effects of decisions to declare the
unconstitutionality of the tax law, on the pretext of the application of the clause of the
"reserve of possible". The conclusions of the paper converge for the impossibility of the use
of the clause of the "reserve of possible" for the proposal of reducing the right to the repetition
of the undue. The study includes the analysis of the limits of the constitutional jurisdiction,
the ruling processes of the distribution of scarce resources, the principles that govern the
ingtitute of the repetition of the undue tax and the papers of the state powers - or functions - in
the elaboration of public politics and distribution of resources and the participation of the
society in this process, understanding, ramifications for the exam of budget subjects, fiscal
responsibility, self-protection of the public politics (in what it refers to the implementation
of rights of second dimension) and the framing of the right to the repetition of the undue as
right of first dimension (and consequently the need of the protection of the principles of the
legality and protection to the property, besides the principles of the morality and protection of
the trust). So, the punctuation of such aspects reveals the evident link and likeness of the
theme with the research line "State, Economic activity and Maintainable Development” and
with the research project "Foundations and Socioeconomic Effects of the Taxation”.

Keywords: Constitutional law. Tax law. Constitutionality control. Repetition of the undue
tax. Public finances. Distribution of scarce resources. Clause of the reserve of possible.
Budget. Law of fiscal responsibility.
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1 INTRODUCAO

Objetiva a presente dissertacdo analisar 0 emprego da denominada “clausula da
reserva do possivel”, para fundamentar a modulacéo de efeitos de deciséo prolatada em sede
de controle concentrado de constitucionalidade de norma tributaria, para fins de limitar ou
elidir eventual direito arepeticdo do indébito fiscal.

A “reserva do possivel” ou “clausula da reserva do possivel” vem a ser resultado de
uma teoria, concebida no seio da jurisprudéncia da Corte Constitucional Alemd, a qual,
partindo da idéia de que os recursos publicos sdo limitados, condiciona a exigibilidade dos
direitos sociais em face do Estado as possibilidades orcamentarias (aplicando a parémia ad
impossibilita nemo tenetur —“ ninguém é obrigado a coisas impossiveis’).

A modulagdo, calibragdo ou manipulagdo dos efeitos da decisdo prolatada no controle
concentrado de constitucionalidade, por seu turno, constitui a possibilidade de o Supremo
Tribunal Federal, 6rgéo de cupula do Poder Judiciério brasileiro, no julgamento da agéo direta
de inconstitucionalidade e da acéo declaratdria de constitucionalidade, ou, ainda, na arglicéo
de descumprimento de preceito fundamental da Constituicdo, restringir os efeitos da
declaragdo de constitucionalidade ou inconstitucionalidade, ou, ainda, fixar sua eficacia a
partir de determinado momento, que pode o transito em julgado da decisdo ou outro que
venhaa ser estipulado .

Referida possibilidade trata-se de um aperfeicoamento do sistema de controle de
constitucionalidade adotado no Brasil e sua utilizagéo, no contexto de grandes e crescentes
necessidades financeiras estatais, pode causar grande impacto no campo do Direito Tributario,
especialmente no caso de decisdes que venham a alterar o equilibrio financeiro do Estado ou

do contribuinte.

1 A matéria encontra-se regulada nos artigos 27 da Lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999 e 11, da Lei n°
9.882, de 03 de dezembro de 1999, a primeira, que trata do processo e o julgamento da acdo direta de
inconstitucionalidade e da acdo direta de constitucionalidade e a segunda, da argiiicdo de descumprimento de
preceito fundamental da Constituicéo, ambas perante Supremo Tribunal Federal. Referidos dispositivos possuem
aseguinte redacdo: “ Art. 27. Ao declarar ainconstitucionalidade de lel 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 declaracéo ou decidir que ela so tenha eficacia a partir de
seu trénsito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.” “Art. 11. Ao declarar a
incongtitucionaidade de lei ou ato normativo, no processo de arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental, e tendo em vista razes de seguranga juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo
Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidir
gue ela sb tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.”
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Deste modo, justifica-se a necessidade de estudos que contribuam para definir as
fronteiras da atuagcdo do Poder Judiciério no uso desta técnica de decisdo, notadamente no que
toca a possibilidade de se restringir - ou mesmo negar - arepeticéo do indébito tributario, sob
0 argumento de impossibilidades ou insuficiéncia orcamentarias.

Cuidarse, pois, de um tema complexo, que contempla a andlise e estudos de diversos
campos do Direito, que vao desde a verificagdo da existéncia de uma autorizacdo
constitucional para a outorga - ou pelo menos os limites - da competéncia do Supremo
Tribunal Federal para modular os efeitos da decisGo que prolatar no controle da
constitucionalidade de normas (ganhando novas dimensdes a historica discussdo da
legitimidade da jurisdigdo constitucional). Envolve, ainda, o exame de questdes de natureza
orcamentéria e de responsabilidade fiscal (uma vez que relacionadas com as escol has publicas
para a distribuicdo de recursos escassos e a judiciabilidade de politicas publicas), passando
pelo estudo da repeticao do indébito e dos principios que regem o instituto, dos papéis dos trés
Poderes (ou fungdes) do Estado e a participacéo da sociedade, culminando com as conclusdes
do presente trabal ho.

Sem nenhuma pretensdo de esgotar 0 assunto, até mesmo porque ha alarmante
escassez de estudos na perspectiva ora proposta, Como premissas necessarias a compreensao
do tema, inicialmente se procedera a pesguisa da evolugdo do controle de constitucionalidade.
Com tal estudo, se pretende investigar e compreender a génese das principais controvérsias e
dificuldades de interpretacéo do sistema de controle de constitucionalidade adotado no Brasil
e Situar a questdo da legitimidade dajurisdi¢do constitucional.

Posteriormente, seréo analisadas as principais questfes subjacentes ateoria da clausula
“reserva do possivel”, tais como o enfoque juridico da distribui¢céo dos recursos escassos, o
papel do Estado na distribuicdo de recursos publicos, o equilibrio orcamentario, a opcéo
constitucional pelo Estado Democrético de Direito e cladusula da “reserva do possivel” na
limitagdo de direitos denominados prestacionais ou de segunda dimens&o.

Apbs, serdo examinados o instituto da repeticdo do indébito e os principios que o
informam, identificando a posicdo do instituto no ambito dos direitos fundamentais e a
exigibilidade de sua observancia.

Na sequéncia, sera analisado o principio da separacdo dos poderes (ou funcdes)
estatais e seus respectivos papéis, assim como a participacdo da sociedade, no que toca ao
direito arepeticéo do indébito e clausula da“reserva do possivel”.

Assim, firmadas as principais premissas para a compreensdo do tema proposto, seréo

apresentadas as conclusdes da presente dissertacao.
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Nesse extenso caminho, € necessario advertir que ndo existem métodos especificos
para abordar um tema t& complexo. Contudo, mister fixar determinados cortes
metodol 6gicos para delimitar os espacos de pesquisa e analise. Neste desiderato, como opcéo
de pesqguisa, limitou-se 0 recurso ao emprego das doutrinas e jurisprudéncias estrangeiras,
pois 0 objeto da investigacdo situa-se no ambito do direito interno e a experiéncia demonstra
que ndo basta verificar as semelhancas dos textos legais entre os diversos paises para adotar-
se conclusdes padronizadas, porquanto os diferentes espagos sociais em que atuam as hormas
juridicas — extraidas dos textos legais — ndo sdo 0s mesmos.

Dessa maneira, em que pese 0 apoio e utilidade da doutrina e jurisprudéncias
estrangeiras, 0 recurso aos seus ensinamentos € moderado e seré feito apenas e na medida em
que for atil a compreensdo das idéias expostas, sem a pretenséo de ostentar a autoridade ou
superioridade das contribuicdes de uma ou outra doutrina (nacional ou estrangeira).

Em resumo, o trabalho se divide em cinco partes; as trés primeiras abordardo a
jurisdicdo constitucional, a clausula da “reserva do possivel” e a repeticdo do indébito. A
quarta parte buscara correlacionar os estudos efetuados nas trés primeiras partes e, ao fina,
serdo apresentadas as conclusdes acerca da admissibilidade do uso da“ clausula da reserva do
possivel” como um argumento valido (ou invalido) pararestringir ou mesmo obstar o direito a
repeticdo do indébito tributario, mediante a modulacéo dos efeitos da decisdo prolatada no
controle concentrado de constitucionalidade da normajuridicatributaria.
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20 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

2.1 NOTASINICIAIS

Neste capitulo, pretende-se apresentar breve sintese do controle da
constitucionalidade, suas caracteristicas principais e sua evolugdo historica, para, ao fina,
estabelecer as particularidades do sistema de controle de constitucionalidade adotado no
Brasil.

Tal método demonstrara sua utilidade para a compreensdo das principais polémicas
em torno do controle de constitucionalidade no Brasil, entre elas, o postulado da nulidade (ou
anulabilidade) da norma inconstitucional, os efeitos da decisdo declaratéria de
constitucionalidade ou inconstitucionalidade, bem assim os limites do controle exercido pelo
orgéo jurisdicional, topicos de grande interesse na discusséo da possibilidade de modulacéo
dos efeitos da decisdo prolatada no controle de constitucionalidade, nos termos preconizados
pelo artigo 27 da Lei 9.868/99 (e também artigo 11 da Lei 9.882/99).

2.2 ASPECTOS GERAIS DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

Neste tdpico, serdo estudados alguns conceitos e contetidos relacionados ao controle
de constitucionalidade.

Inicialmente, esclareca-se que o controle de constitucionalidade é caracteristica dos
Estados onde ha o reconhecimento da supremacia da Constituic¢éo e arigidez nos processos de
alteracdo do texto constitucional.

O controle de constitucionalidade € um mecanismo de defesa da supremacia e rigidez

da Constituicao.
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2.2.1 Supremacia constitucional

Por supremacia ou superioridade constitucional deve-se entender que a Constituicéo é
alel suprema, posicionando-se no dpice do ordenamento juridico.

A Constituicdo confere unidade ao sistema juridico que integra e constitui fundamento
de validade para todas as demais normas hierarquicamente inferiores, as quais ndo podem
contraria-la, sob pena de serem consideradas invalidas perante este mesmo sistema juridico.

Estas idéias decorrem, basicamente, da construcgo tedrica de Hans Kelsen 4, que, na
figura de uma pirédmide, procura explicar a organizagdo do ordenamento juridico como um
conjunto de normas sistemética e hierarquicamente escal onadas, que buscam, sucessivamente,
fundamento de validade da norma imediatamente superior, até culminar no apice da piramide,
em que se situa a Constituicéo °.

Traduzindo a idéia de superioridade constitucional, a definicdo de Celso Antonio
Bandeirade Méllo:

[...] 18. Além disto a Constituicdo ndo é um mero feixe de leis, igua a qualquer
outro corpo de normas. A Constituicdo, sabidamente, € um corpo de normas
qualificado pela posicdo altaneira, suprema, que ocupa no conjunto normativo. E a
Lei das Leis. E aLei M&xima, aqual todas as demais se subordinam e na qual todas
se fundam. E a lei de mais alta hierarquia. E a lei fundante. E a fonte de todo o
Direito. E amatriz Ultima da validade de qual quer ato juridico.

A Constituicio todos devem obediéncia: o Legislativo, o Judicidrio e o Executivo,
por todos 0s seus 6rgdos e agentes, sgjam de que escaldo forem, bem como todos os
membros da sociedade. Ninguém, no territério nacional, escapa a0 seu império.
Segue-se que sujeito algum, ocupe a posi¢ao que ocupar, pode praticar ato - geral ou
individual, abstrato ou concreto - em descompasso com a Constituicdo, sem que tal

2 Clémerson Mérlin Cléve (2000, p. 25) reconhece a contribuicdo de Kelsen, mas defende que a supremacia da
Constituicdo decorre de uma concepcao historica, incorporada a consciéncia juridicadacivilizagdo ocidental. Eis
os dizeres do referido autor: “N&o ha diavida de que Kelsen formulou o discurso juridico mais completo a
respeito do escalonamento hierarquico das normas juridicas. Nem por isso, todavia, 0o reconhecimento do
escalonamento hierdrquico da ordem juridico-normativa importa pronta adesdo aos seus (de Kelsen) postulados
formalistas. Com efeito, a histéria ocidental desde ha muito tempo reconhece a existéncia de leis superiores,
embora s6 recentemente tenha atribuido conseqiiéncias juridicas a tal circunstancia. A supremacia da
Constituicdo decorre menos de postulados tedricos e mais de uma concepcdo histérica progressivamente
incorporada a consciéncia juridica dacivilizagdo ocidental”.

® Explica 0 mestre de Viena, que as normas integrantes do sistema juridico encontram seu fundamento de
validade na norma superior, e assim sucessivamente, de modo “[...] que todas as normas cuja validade pode ser
reconduzida a uma mesma norma fundamental formam um sistema de normas, uma ordem normativa. A norma
fundamental é a fonte comum da validade de todas as normas pertencentes a uma e mesma ordem normativa, o
seu fundamento de validade comum” (KELSEN, 1996, p. 217). Interessa registrar que tal mecanismo leva a
indagacdo de qual seria o fundamento de validade da Constituicdo. Para dissipar esta divida, Kelsen propde a
existéncia de uma norma hipotética fundamental, que, embora ndo sga uma norma de direito positivo, € uma
norma pressuposta, constituindo o pressuposto Iégico fundamental, que confere unidade ao sistema juridico (op.
cit., p. 224 et. seq.).
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ato sgjanulo e damais grave nulidade, por implicar ofensa ao regramento de escaldo
maximo. [...] (MELLO, 2007, p. 137).

O reconhecimento da superioridade da Constituicdo, em relacéo as leis que |hes sdo
hierarquicamente inferiores, é postulado expresso de diferentes ordenamentos juridicos *, os
guais, por conseguinte, estabel ecem variados sistemas de controle de constitucionalidade, que,
guardadas suas respectivas particularidades, se fundam, basicamente, nos modelos norte-

americano e europeu de controle de constitucionalidade, o quais, adiante, seréo estudados.

2.2.2 Rigidez constitucional

A idéa de rigidez constitucional advém da classica distincdo entre Constituicéo
flexivel e Congtituicdo rigida, sendo a primeira (flexivel) conceituada como aquela cujo
processo de ateracdo segue os mesmos moldes previstos para a legislacgo ordinaria, ao passo
que a Constituicdo rigida pode ser conceituada como aguela que “exige um processo agravado
em relacdo ao processo de formagdo de leisordinarias’. (CANOTILHO, 1995, p. 1123).

Regina MariaMacedo Nery Ferrari (2004, p. 58) esclarece que a rigidez nos processos
de ateracdo da Constituicdo pode se traduzir de diversas formas, como, por exemplo, “no
quorum exigido para aprovacdo, na existéncia de um 6rgdo especia para elaboracdo, na
iniciativa reservada, ou, ainda, na sujei¢éo do projeto a aprovagao popular, o referendum’.

Ainda, esclarece a autora, Congtituicdo escrita ndo significa Constituicdo rigida,
tampouco a flexibilidade deve ser tomada como um indicador de instabilidade constitucional,
que, na verdade, ndo € ditada pela forma, mas pelo equilibrio das forgas sociais e econbémicas
gue sustentam a Constituicdo. Rigidez e flexibilidade nd conduzem, necessariamente, a
distingdo entre constituicbes mutaveis e imutéveis — que, no entender da autora trata-se de
uma idéia absurda, porquanto é inadmissivel considerar que a lei fundamental do Estado,
destinada a regular a vida de uma sociedade em constante evolucdo, possa ser imutavel ou
perpétua. (FERRARI, 2004, p. 61).

* Luis Geraldo Floeter Guimar&es (2003) expde que “[...] atualidade, 0 pensamento quase unissono é no sentido
de que qualquer Estado deve ter a sua organizacdo fundamental fulcrada num documento escrito, ou sgja, numa
Constituicdo”. Em copiosa compilacdo da legislagcdo estrangeira, este mesmo autor elenca diversos paises cujos
textos constitucionais consagram expressamente a supremacia da Constituicdo, entre eles; Argentina, Nicardgua,
Honduras, Equador, México, Quénia, Africa do Sul, Angola, Nigéria, Paquistdo, Bahamas e Estados Unidos da
América.
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2.2.3 Conceito etipos de inconstitucionalidade

Supremacia e rigidez constitucionais sdo conceitos que se complementam e sdo
essenciai's, em seu conjunto, paraa compreens3o do conceito de inconstitucionalidade °.

Diversos sd0 os conceitos encontrados, na doutrina, de inconstitucionalidade. A
definicéo de Oswaldo Luiz Palu (2001, p. 69), contudo, apreende as idéias de supremacia e

rigidez constitucional. Eis as palavras do referido autor:

A inconstitucionalidade € a incorrecdo da horma com o parametro superior positivo,
guer sob o aspecto de incorregdo formal (ou seja, do processo legidlativo, 6rgdo
emissor competente), quer sob o0 aspecto da incorrecdo material (contelido
substancialmente incompativel com a Constituicao).

A inconstitucionalidade pode ser por agéo (positiva) ou por omissdo (negativa). Na
primeira espécie, a norma infringe a Congtituicdo. Na segunda, o legislador ou o
administrador omitem ou deixam de praticar ato a0 qual estavam constitucionalmente
obrigados.

Igualmente, pode se distinguir ainconstitucionalidade total ou parcial, cuja verificacéo
depende da extensdo do vicio: se todo o ato estiver viciado, ainconstitucionalidade é total, se
ainconstitucionalidade af eta apenas parte da norma, é parcial.

A inconstitucionalidade total ou parcial pode ocorrer tanto na espécie positiva (agdo)
quanto negativa (0missio).

Quanto ainconstitucionalidade originéaria— isto &, aquela existente em lei que sucede a
edicdo da norma constitucional — e a superveniente — ou sgja — aquela que decorre do vicio
gue macula a norma apos o advento da Constituicdo, cumpre discernir que esta Ultima néo é

aceita no Brasil. Aplica-se o0 brocardo latino lex posterior derrogat priori, ndo se podendo

®> Regina Maria Macedo Nery Ferrari (2004, p. 62) explica: “Dessa rigidez é que decorre, como primeira
conseqliéncia, a supremacia constitucional, consistindo na mais eficaz garantia da liberdade e dignidade do
individuo, ja que, como norma suprema, confere validade ao sistema juridico e legitimidade aos poderes estatais,
que s6 podem atuar dentro das competéncias por ela conferidas’. Alexandre de Moraes (2004, p. 598)
complementa: “[...] aidéiade interseccdo entre controle de constitucionalidade e constitui¢oes rigidas € tamanha
gue o Estado onde inexistir o controle, a Constituicdo serd flexivel, por mais que a mesma se denomine rigida,
pois o Poder Constituinte ilimitado estard em méos do legislador ordinario”. Hugo de Brito Machado, por seu
turno, salienta que poucos autores, no ambito do Direito Tributério, deram-se conta de que a supremacia
constitucional € o tnico instrumento que o Direito pode oferecer contra o arbitrio que se manifesta na atividade
legisativa. (MACHADO, 2007, p. 63).
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submeter tais leis revogadas por incompatibilidade com o0 novo texto constitucional. Este
posicionamento é acolhido pelo Supremo Tribunal °.

No entanto, ainda no ambito de inconstitucionalidade superveniente, ha os defensores
da ocorréncia de tal vicio quando existir mutacao constitucional, ou seja, de alteragdes que
decorram de uma n&o conformac&o do texto da lel superveniente com a Constituicdo. Esta
mutagdo poderd ocorrer nas hip6teses de uma reforma constitucional, de uma nova
hermenéutica da norma e alteragfes das circunstancias féaticas, no ambiente social. Entre os
defensores desta tese, cite-se, Clémerson Merlin Cléve ” e Gilmar Mendes®.

Merece mencao, ainda ainconstitucionalidade material e formal. Inconstitucionalidade
material € aquela que diz respeito a0 conteldo do ato normativo. A relacdo de
incompatibilidade com a Constituicdo é de fundo. Ja a inconstitucionalidade formal, a
incompatibilidade ocorre em decorréncia do descumprimento de formalidades
constitucional mente previstas para o processo de elaboracio dalei °.

Outro ponto importante € a distingdo entre inconstitucionalidade e ilegalidade. A
inconstitucionalidade ocorre quando o0 pardmetro superior para a verificacdo da
incompatibilidade € a Constituicdo. Ha ilegalidade quando a relacdo de incompatibilidade se
dacomle.

Por fim, ainda no ambito dos tipos de inconstitucionalidade, importa mencionar atese
da existéncia de normas constitucionais inconstitucionais, defendida por Otto Bachof, no
prefacio a traducéo portuguesa de sua aulainaugural, em 20 de julho de 1951 em Heindelberg
—“Verfassungwidrige Verfassungsnormen?”’ (1994, p. 54).

Basicamente, defende Bachof a incorporagéo de principios suprapositivos na ordem
juridica e que, portanto, poderia a Corte Constituciona alema aferir a legitimidade de normas
constitucionais com base em parametros suprapositivos, que seriam imanentes em qualquer

ordem juridica.

® A tese da inconstitucionalidade superveniente é defendida por escassa minoria. Cite-se, por exemplo, 0
Ministro Sepulveda Pertence, do Supremo Tribunal Federal (voto vencido, RTJ 143/367, ADIN 74-RN).

" “Superveniente é ainconstitucionalidade que se manifesta em momento posterior: um ato sendo constitucional
no momento de sua edic¢do, deixa de s&-lo em virtude de reforma constitucional, diante de renovada interpretagcdo
do dispositivo constitucional, ou, ainda, em decorréncia de mudanca de circunstancias féticas” (CLEVE, 2000, p.
54).

8 Segundo Gilmar Mendes a lei pode adquirir “[...] um outro contelido mediante a evolugdo hermenéutica, a
mudanca do préprio texto ou da ambiéncia social; e essa nova conformacdo ndo mais se compatibiliza com a
Congtituicdo”. (MENDES, 2005, p. 90).

° Os vicios que caracterizam a inconstitucionalidade formal poderdo ser: a) subjetivos, ou sgja, quando se
prescinde a iniciativa legislativa para determinado assunto; b) objetivos, isto €, quando sdo desrespeitadas as
fases congtitutiva e complementar do processo legislativo, desrespeitando-se o trdmite constitucional previsto
nos artigos 60 a 69 da CRFB/1988 (MORAES, 2004, p. 600 &t. seq.).
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Estatese foi acolhida pelo Tribunal Constitucional aem&o (Bundesverfassungsgericht)
(MENDES, 2005, p. 139 et. seq.).

Entretanto, acertada a posicdo de Oswaldo Luiz Palu (2001, p. 73), o qua afirma ser
impossivel a existéncia de normas constitucionais originérias inconstitucionais, ja que todas
as normas, principios, regras e disposi¢des transitérias constantes de uma Constitui¢éo advém
do mesmo Poder Constituinte e possuem o mesmo nivel hierarquico, de modo que admitir a
existéncia deste tipo de incongtitucionalidade seria limitar faticamente um poder que é

juridicamente ilimitado.

2.2.4 Tiposde controle de constitucionalidade

Controlar a constitucionalidade significa “verificar a adequacéo (compatibilidade) de
uma lei ou de um ato normativo com a constituicdo, verificando seus requisitos formais e
materiais’ (MORAES, 2004, p. 600).

As classificagbes mais comumente encontradas na doutrina quanto aos sistemas de
controle de constitucionalidade pautam-se pelo momento da realizagdo do controle: se o
controle € realizado antes do ingresso da norma no ordenamento juridico € denominado
preventivo, se o controle é realizado apés tal evento, objetivando expurgar a norma eivada do
vicio de inconstitucionalidade, o controle é considerado repressivo.

Destafeita, entdo, tem-se:

a) controle preventivo: realizado pelo Poder Legislativo'®;

b) controle repressivo ** ou jurisdicional: realizado pelo Poder Judiciério.

19 Segundo Osmar Lopes Junior, o “controle preventivo da constitucionalidade dos projetos de emendas a CF e
dos projetos de lei federal é feito, em primeiro lugar, pelas comissdes da Camara dos Deputados e do Senado
Federal (em especial a Comiss@o de Constituicdo e Justica e Redacdo da Camara e a Comissdo de Constituicéo,
Justica e Cidadania do Senado). Os pareceres negativos das Comissdes costumam ser terminativos, acarretando a
rejeicdo e o arquivamento do projeto. Tal controle também pode ser efetivado pelo Presidente da Republica, via
sangdo e veto. De maneira paralela, esse controle também ocorre nas esferas estaduais e municipais, com
procedimentos parecidos previstos nas respectivas legislagdes (Constituicbes Estaduais e Leis Orgéanicas dos
Municipios). O veto baseado na inconstitucionalidade é denominado juridico. Quando baseado no argumento de
gue a horma contraria 0 interesse publico, é denominado veto politico. Excepcionalmente, o controle preventivo
da constitucionalidade é feito pelo Poder Judiciério ainda durante o trémite do projeto de lei” (LOPES, 2005).

! |mporta registrar que Alexandre de Moraes (2004, p. 606 et. seq.) entende ser repressivo o controle realizado
pelo Poder Legislativo, nas seguintes hipoteses: a) artigo 49, V da CRFB/1988 (prevé o poder de o Congresso
Nacional sustar, por meio de decreto legisativo, os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem o poder
regulamentar — artigo 84, inciso 1V da CRFB/1988 - ou dos limites de delegaco legidativa — artigo 68 da
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O controle jurisdicional, por sua vez, subdivide-se, em dois sistemas basicos ** o
sistema difuso (também denominado sistema americano) e sistema concentrado (também
denominado sistema europeu), cuja combinacdo da ensgjo a sistemas mistos, tais como, por
exemplo, o sistema brasileiro e portugués (MARTINS; MENDES, 2007, p. 1) %3,

Para efeitos do presente estudo, interessa analisar o controle jurisdicional de

constitucionalidade, com especial énfase no sistema concentrado.

2.2.5 Orgaos de controle da constitucionalidade

Quanto ao Orgdo competente para o exercicio do controle da constitucionalidade,
conhecida é a histdrica polémica havida entre Carl Schmitt e Hans Kelsen.

Schmitt rejeitava a jurisdicdo constitucional. Para ele, a decisdo politica, inserta na
Constituicdo € totalmente diversa da deciséo judicia — a qual pressupde uma deciséo geral,
tomada pelo legidlador.

Sobre as idéias de Carl Schmitt, Eduardo Appio (2005, p. 46) anota que

[...] em sua Optica, Schmitt intercede em favor do chefe do Estado (Presidente do
Reich), como legitimo defensor da Constituicao [...]. Ao analisar o contexto politico
da Alemanha de 1930 o autor situa o problema na questéo da legitimidade de um
Orgdo judicial que substitua a vontade do Parlamento (eleito). Na concepcdo de
Schmitt, um 6rg&o judicia somente poderia se negar a aplicar um determinado texto
de lei (votado e aprovado pelo Parlamento) caso o preceito a ser aplicado ndo se

CRFB/1988), por desrespeito a forma constitucional prevista para suas edi¢fes; b) artigo 62 da CRFB/1988, na
hipétese de rejeicdo de medida provisoria, apontada no parecer da comissdo tempordria mista, como
inconstitucional .

12 N&o ha, nos ordenamentos juridicos que adotam o controle de constitucionaidade, a utilizacdo dos sistemas
tais como originalmente idealizados pela doutrina de Marsahll (EUA) ou por Kelsen (Austria). H4, ao revés, uma
forte tendéncia da conjugacdo dos elementos de ambos os sistemas de controle, fato este que vem a ser a
principal fonte de problemas atuais no estudo deste tema.

3 Outras classificagBes sfo encontradas na doutrina. Sacha Calmon Navarro Coelho (1992, p. 24) assevera que 0
Direito Publico ocidental aponta trés model os basicos de controle de constitucionalidade: a) inglés, ancorado na
supremacia absoluta do parlamento, 6rgdo este zelador dos documentos juridicos e institucionais do reino, com o
auxilio dejuizes e juristas; b) norte-americano, o qual consagra a supremacia do Judiciério como 0rgdo supremo
de controle de constitucionalidade e legalidade de leis e atos administrativos; c) constitucional-europeu, cujo
controle é outorgado a cortes especiais, conforme 0 modelo austriaco. Alexandre de Moraes (2004, p. 603), por
seu turno, aponta trés model os histéricos: norte-americano, austriaco e francés. Esclarece, ancorado nas li¢fes de
Jorge Miranda, que este Ultimo é um “modelo de fiscalizagcdo politica que, algo impropriamente, pode
denominar-se francés (por remontar a ‘juria congtitucional’ de Siyés e ao Senado Conservador napolebnico e
hoje se traduzir no Conselho Constitucional da Constituicéo de 1958 e que pode também entender-se ser 0 que
prevalece, de harmonia com uma concepgao juridica diversa, nas Constitui¢cBes marxistas-leninistas, excepto na
logudéavia) — ou de fiscalizagdo por oOrgdo politico, ainda quando adopta processo jurisdicionalizado, e
fiscalizago necessariamente concentrada, seja preventivaou a posteriori” .



21

conformasse (subsumisse) no texto expresso da Constituicdo, quando entdo o
preceito constitucional € que seriaaplicado (ao invésdalei).

Importa lembrar que Schmitt emprestava grande importancia a soberania popular
(VIEIRA, 1999, p. 95) e, para€ele,

a €eliminagdo das dlvidas decorrentes da interpretacdo de dispositivos
congtitucionais, por meio de uma Corte Constitucional, seria fruto de um mero
decisionismo [...] no qual uma das opinides divergentes seria autoritariamente
eliminada por uma Corte que, em tudo, se assemelharia a um legislador
constitucional. (APPIO, 2005, p. 49).

Kelsen se insurgiu contra estas idéias, com a publicagdo do artigo “Quem deve ser 0
guardido da Constituicao” (Wer soll der hiter der Verfassung sein?), em 1930, defendendo a
jurisdicdo constitucional e a necessidade de um sistema de controle dos atos estatais — do
Governo e do Parlamento — controle este que ndo poderia ficar sob responsabilidade do
mesmo Orgao emissor dos atos sujeitos ao controle.

Assim, propugnava Kelsen a institui¢do de uma Corte Constitucional, outorgando-se o
direito de acdo, no controle abstrato de normas, a uma minoria qualificada. Igualmente,
defendia a idéia de que determinadas decisdes do Tribunal Constitucional deveriam ser
dotadas de forca de lei e serem publicadas no Diério Oficial (MENDES, 2005, p. 11).

Kelsen aduz que a diferenca do carater “politico” (em acepcao contréria de “juridico”)
da atividade legidlativa e da jurisdicional é meramente quantitativa e ndo qualitativa, ou sgja,
tanto o legisador quanto o tribunal criam normas (sgam gerais ou individuais), nédo
constituindo a jurisdicéo atividade “meramente reprodutiva das normas gerais criadas pelo
legislador, mas também tem poder de escolher e optar por caminhos deixados, consciente ou
inconscientemente, pelo legislador”. (PALU, 2001, p. 90 et. seq.).

Posteriormente, as idéias de Schmitt foram severamente abaladas quando Adolf Hitler,
gue ja exercia a posicdo de Chanceler, com a morte do Presidente Hindenburg, assumiu o
poder na Alemanha, com base na teoria de Schmitt e do artigo 48 da Constituicdo de

Weimar', ganhando, relevo e predominancia, assim, s idéias de Hans Kelsen.

4 Nas palavras de Oswaldo Luiz Palu, Adolf Hitler “no teve sequer que derrogar formalmente a Constituicéo
para se tornar ditador plenipotencidrio. A Constituicdo de Weimar foi destruida por quem invocava o titulo de
seu defensor”. (PALU, 2001, p. 90).
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Diante da correlacdo entre os 6rgdos de controle da congtitucionalidade e a idéia de
jurisdicdo constitucional, adiante serdo0 mencionadas as solugbes adotadas por diversos

ordenamentos juridicos na escolha dos 6rgéos de controle de constitucionalidade.

2.2.6 Jurisdicdo constitucional

Segundo José Ribas Vieira (1999, p. 71), o termo jurisdi¢do constitucional surgiu na
Alemanha, no final dos anos 20, no ambito da "Associacdo dos Professores Alemées de
Direito Publico" como reflexo da experiéncia kel seniana da Constituicdo austriaca de 1920.

Cristiano Paixao de Araujo Pinto (1995, p. 26), por seu turno, assevera que:

A idéiade jurisdicdo constitucional é uma das pedras de toque do constitucionalismo
moderno, estando presente na grande maioria dos ordenamentos juridicos do mundo
ocidental. A jurisdi¢do constitucional oferece uma variada gama de procedimentos
destinados a efetuar o controle judicia da constitucionalidade dos atos normativos, e
exige a presenca, na esfera do direito constitucional de cada pais, de um sistema de
controle de constitucionalidade das normas.

Oswaldo Luiz Palu ensina que jurisdicdo constitucional é uma atividade que visa a

fiscalizagao da constitucionalidade:

[...] jurisdigdo constitucional é a atividade que visa garantir a aplicagéo de principios
e normas da Congtituicdo as controvérsias e davidas, surgidas, concreta ou
abstratamente, atividade advinda de 6rgédo que atua com a independéncia em relagéo
a0s Orgéos ou poderes elaboradores do texto normativo objeto dafiscalizag&o, ou do
Executivo, de modo definitivo e imparcial. A jurisdicdo constituciona exerce,
primordial e institucionalizadamente, a fiscalizacéo da constitucionalidade. (PALU,
2001, p. 94).

Prossegue o Autor afirmando que atualmente é reconhecido o fato de que nenhum
poder possui 0 monopdlio de exercer, com exclusividade, funcdes estatais. Assim, a “funcéo
jurisdiciona do Estado pode n&o ter, necessariamente, relagdo com o Poder Judiciério,
podendo ser exercida por 6rgéo independente, além dos cléssicos poderes do Estado” (PALU,
2001, p. 95).

Por tais motivos, dividem-se as solugdes na distribuicdo de atribuic¢bes do controle da

constitucionalidade entre os érgdos do Estado.
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Nos Estados Unidos, por exemplo, o controle € outorgado a Suprema Corte, 6rgéo de
cUpula do Poder Judiciério norte-americano. Na Alemanha e na Itdlia foram criados érgéos
especificos — Tribunais Constitucionais - para o controle. Na Alemanha o Tribunal
Constitucional encontra-se na estrutura do Poder Judiciério; ja na Itdlia, encontra-se fora da
estrutura dos trés poderes. Ha, ainda, paises que optaram por um controle politico
(entregando-o ao Parlamento), caso da Inglaterra™.

Oswaldo Luiz Palu (2001, p. 101), examinando estes aspectos, apresenta a seguinte
sistematizacdo entre as solucdes jurisdicionais e as solucdes politicas, na outorga do controle

de constitucionalidade:

a) solugdes jurisdicionais:

paises que confiam ajurisdi¢do constitucional ao Poder Judiciério (caso dos Estados
Unidos da América, Brasil, etc.).

paises que criaram 6rgdos especificos para exercer a jurisdicdo constitucional
(Tribunal Constitucional), com sistemas de indicacdo de juizes pelo Executivo ou
Legislativo, mas integrantes expressamente do Poder Judiciario (Alemanha). Tanto
para uns como para outros a jurisdicdo constitucional equivale afuncéo judicial”.
paises que conferem a jurisdicdo constitucional a 6rgaos especificos, excluindo-os
da esferado Poder Judiciério, fora dos trés cléssicos poderes (Itdia).

b) solugdes politicas (portanto, ndo jurisdicionais): paises que permitem que as
préprias Camaras legislativas exercam o controle da constitucionalidade, e que para
Biscaretti di Ruffia ‘... in pratica, equivale a non ammeterlo...’ou criam 6rgdos
especificos para atuar sem garantias de independéncia, sem atuagéo técnico-juridica,
discricionarios.

Contudo, € preciso ter em mente que os problemas constitucionais sdo dotados de
grande complexidade e ndo podem ser reduzidos a questdes puramente juridicas ou puramente
politicas.

Na verdade, ndo é a natureza do 6rgéo que realiza o controle que ira definir as funcoes

do tribunal constitucional (politica ou jurisdicional), mas sim a jurisdicionalidade da atividade

exercida e a sua vinculagdo a uma medida material de controle *°.

> Videitem 2.3. desta dissertacéo.

1® Neste sentido sf0 as licdes de Oswaldo Luiz Palu (2001, p. 102): “[...] unilateral classificar as funcdes
exercidas por um tribunal constitucional como ‘fun¢es politicas em forma jurisdicional’, como qualifica-las de
‘fungdes jurisdicionais sobre matérias politicas’. O que caracteriza decisivamente a fungdo de um tribunal
constitucional é a sua jurisdicionalidade (Gerichtsformigkeit) e a sua vinculagdo a uma medida constitucional
material de controle”.
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2.3 ORIGEM E EVOLUCAO HISTORICA DO CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE

2.3.1 Notasiniciais

Neste item serd estudada a origem dos principais sistemas de controle de
constitucionalidade — difuso e concentrado - bem assim a sua evolucdo histérica, tanto no
continente europeu, quanto nos Estados Unidos da América, objetivando conhecer a génese
dos caracteres principais de ambos 0s sistemas.

Enquanto nos Estados Unidos, a partir do célebre julgamento do caso Marbury v.
Madison (julgado em 1803'), adotou-se um vigoroso sistema de controle jurisdicional de
congtitucionalidade, na Europa houve grande resisténcia a instituicdo de mecanismos de
controle, assim como divergéncias quanto ao 6rgdo competente para este fim.

Raul Machado Horta, prefaciando a obra de Navarro Coelho (1992), explica que a
repulsa dos europeus quanto ao controle da constitucionalidade e mais, o repudio a um
controle realizado por um 6rgéo judiciario, assenta suas raizes historicas em dois fatores. o
primeiro, naidéia de que alel seria uma “expressdo da vontade geral” (Rosseau) - ideal este
consagrado nas Constitui¢des Francesas do periodo da Revolucéo de 1789; o segundo, de que
a sancdo real aos atos legidativos gozaria de grande prestigio e €ficacia, tornando
desnecessario o controle por outro 6rgéo do Estado.

Oswaldo Luis Palu (2001, p. 108), por seu turno, acrescenta que, aém destes fatores,
havia um repudio e temor dos revolucionarios franceses a retomada de um “governo de
juizes’.

0 caso Marbury v. Madison configura o marco histérico da construcéo do sistema de controle de
constitucionalidade, nos Estados Unidos. Vide item 2.3.3. desta dissertagéo.
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2.3.2 A evolucao do controle da constitucionalidade na Europa

2.3.2.1 Franca

Na Franca, Sieyes chegou a sugerir a criacdo de um 6rgéo politico para o controle da
constitucionalidade, incumbido de anular atos violadores da Constituicdo. A idéia foi mal
recebida e somente na Constituicdo de 1799 atribui-se ao Senado tal func¢&o. Porém, em que
pesem as garantias formais que o Senado dispunha para o exercicio de tal controle, na prética
houve total fracasso: 0 Senado deixou de anular atos inconstitucionais de Napoledo, ante a
influéncia exercida por ele com a outorga de titulos, condecoracbes e doacdes. Na
Constituicdo de 1852, o sistema foi copiado, todavia, repetiu-se o fracasso anterior.

E preciso lembrar que na Franga, a Revolugdo se voltou contra atirania do Executivo e
os abusos do Judiciario, restando ao Poder Legislativo a condicdo de 6rgdo detentor da
soberania da Nag&o. A lei, ao traduzir a vontade geral da Nagdo, ndo poderia sofrer controle,
sendo que o advindo das préprias assembléias representativas (BASTOS, 1992, p. 323).

Igualmente, é preciso registrar que apos a Revolucdo de 1789, a Franca tratou o
principio da separacdo de poderes de forma radical, ndo admitindo a interferéncia do Poder
Judiciario nos negécios do Poder Executivo. Os abusos da Administracdo deveriam ser
coibidos por um 6rgdo extrgjudiciario — o Conselho de Estado — e os abusos do Poder
Judici&rio seriam censurados pela Corte de Cassagdo. Dai porque jamais tenha o direito
francés admitido a fiscalizacdo da constitucionalidade para orgéos judiciarios, muito menos
tenha incorporado a pratica norte-americana das interferéncias reciprocas entre os Poderes do
Estado, a fim de assegurar a mecanica dos checks and balances (CLEVE, 2000, p. 59).

A Constituicéo francesa de 1958 desmistificou o dogma da soberania da lei (havendo
uma sensivel reducéo dos poderes outorgados ao Poder Legislativo francés®®, instituindo um
sistema de controle, quase sempre preventivo, exercido por um Conselho Constitucional

(composto de nove membros nomeados - trés pelo Presidente da Republica; trés pelo

'8 As principais reducdes dos poderes outorgados a0 Legislativo francés foram: &) ndo possui mais 0 monopdlio
da elaboracdo das leis — o referendo € previsto em muitos casos; b) a Constituicdo enumerou as matérias sujeitas
a0 Parlamento e as reservadas a regulamentagcdo governamental (Poder Regulamentar). O governo pode se
utilizar de ordonnances e editar atos normativos reservados ao campo da lei, devidamente autorizadas pelo
Parlamento; c) alei pode ser controlada pelo Conselho Constitucional; d) houve reforgo ao Poder Executivo, que
pode determinar ao Parlamento as matérias a serem votadas, em assim obrigar um Parlamento reticente a votar
matérias de seu interesse. (PALU, 2001, p. 110).
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Presidente da Assembléia Naciona e trés pelo Presidente do Senado; bem assim os ex-
presidentes da Republica, que sdo considerados membros vitalicios).

A atuacdo do Conselho é de carater marcadamente politico, ndo se cuidando, no que
toca a fiscalizacdo da constitucionalidade, de funcéo jurisdicional. Importa destacar que por
se tratar de um controle preventivo, ndo h& qualquer mecanismo de controle ou afericdo de
constitucionalidade da lei, cabendo &s autoridades publicas meramente cumpri-la (CLEVE,
2000, p. 61 €t. seq.).

Oswaldo Luis Palu (2001, p. 111) esclarece que o Conselho Constitucional francés

pode exercer o controle em trés momentos distintos:

a) quando da discusséo do Parlamento (artigo 41 da Constituicdo);

b) apds votada alel, mas antes de sua promulgacdo (artigo 61, a. 2, da Constituicéo);
C) apos a promulgacdo dalei (artigo 37, a. 2, da Constituicéo).

Segundo 0 mesmo autor, as decisdes do Conselho Constitucional francés

ndo estdo sujeitas a recursos e se impdem aos poderes publicos (Parlamento,
Presidente e Governo), como as administracles e aos juizes (artigo 62 da
Constituicdo da Franca). O Conselho néo anula alei (ainda ndo promulgada), mas a
declara ndo conforme a Consgtituicdo (n'est pas conforme & la Congtitution) e, na
prética, suas decisdes sdo obedecidas, mas ndo se prevé mecanismo algum para que
0 Conselho Constitucional faca prevalecer sua decisdo a um poder eventualmente
recalcitrante. (PALU, 2001, p. 111).

2.3.2.2 Austria

A rejeicdo historica francesa ao controle de constitucionalidade ndo impediu, contudo,
que, na Austria, sob os auspicios do projeto legisativo de autoria de Hans Kelsen,
inaugurasse-se 0 controle de constitucionalidade (realizado, entretanto, por um 6érgdo especial,
sem relagdo com o Poder Judiciério - Verfassungsgerichtshoft - instituido na Constituicéo
Federal da Austria de 1° de outubro de 1920).

Lembra Clémerson Merlin Cleve (2000, p. 67)

[..] que na Austria, como em quase toda a Europa Continental, até o inicio do
presente  século, inexistia qualquer procedimento de fiscalizagdo de
constitucionalidade nos moldes como hoje é concebido. O Parlamento, na Austria,
provavelmente por influéncia do direito publico francés, assumia uma posicdo de
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relativa supremacia; sendo a lei uma expresséo da soberania, descabia a qualquer
0rgao estatal, mesmo o Judicidrio, questionar a respeito de sua legitimidade.

Antes da reforma de 1920, as cortes austriacas tinham competéncia para controlar a
constitucionalidade das leis apenas quanto a sua adequada publicagdo, sendo uma reviséo
judicial possivel dentro de limites bastante estreitos.

Assim, embora um dos objetivos da reforma fosse ampliar este controle, ndo se
considerou desgjavel outorgar um controle difuso atodo juizo e tribunal, por se temer falta de
uniformidade em questfes constitucionais. Deste modo, Kelsen ndo cogitou um sistema
difuso — a exemplo do norte-americano — tampouco de natureza judicial, mas sim legislativa
(negativa) *°. O controle seria abstrato (e n&o concreto, como no sistema do judicial review e
do principio do stare decisis - adiante examinados). A lei inconstitucional ndo € nula ou
inexistente, a inconstitucionalidade é mero pressuposto da san¢do da anulacdo, ou seja, a “lei
inconstitucional n&o é nula, mas sim anulével, sendo vélida até sua anulagio”. (CLEVE, 2000,
p. 68).

Em consequiéncia do raciocinio de Kelsen, a decisdo de inconstitucionalidade possui
“forca de lei” e €fickcia “erga omnes’. A decisdo prolatada no controle de
constitucionaldiade possui carater constitutivo — e ndo declaratério (como no sistema difuso)
e, portanto, seus efeitos sdo “ ex nunc” (e ndo “ ex tunc” ), funcionando como uma revogacao
dalei.

E importante enfatizar que o sistema de controle idealizado por Kelsen tinha o
objetivo subjacente de evitar o “governo de juizes’, proibindo-se, assim, 0s juizes ordinarios a
realizacéo de um controle difuso.

Destarte, caso surgisse questdo constitucional nas instancias inferiores, 0s autos seriam
enviados ao Tribuna Constitucional, que limitaria sua andlise e exporia sua posi¢ao apenas a
matéria constitucional. Apoés tal andlise, os autos seriam devolvidos a instancia a quo, que, na
solucdo do caso concreto, teria que aplicar a lel conforme a orientacdo do Tribunal
Constitucional.

Com tal procedimento, conferiu Kelsen ato grau de abstracdo ao controle de
constitucionalidade, ou seja, o Tribunal Constitucional ndo examinaria a justica ou injustica
da lei, no caso concreto, mas apenas a validade, por meio de uma légica racional, evitando

que o Tribuna Constitucional adentrasse nas “valoraces e paixdes inseparaveis da decisdo

19 Ensina Clémerson Merlin Cléve (2000, p. 68), que, para Kelsen, cabe & Constituicdo definir o processo pelo
qgua a lei inconstitucional sera anulada, bem como o 6rgdo competente, sendo que, para o jurista austriaco,
parecia claro que a fiscalizagdo da constitucionalidade ndo seria fungéo prépria do Judiciario, mas sim uma
funcdo constitucional autbnoma, comparavel, de certo modo, com afuncéo legisativa negativa.
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concreta, e que tais valoractes e paixdes pudessem levar o Tribunal ajuizos de oportunidade
e conveniéncia, estes pertencentes ao Parlamento, quando legisla’. (PALU, 2001, p. 92)
Na opinido de Gilmar Mendes

[..] o modelo austriaco traduz uma nova concepgdo do controle de
congtitucionalidade. Outorgou-se ao Tribunal Constitucional
(Verfassungsgerichtshof) a competéncia para dirimir as questdes constitucionais,
mediante requerimento especial (Antrag), formulado pelo Governo Federal
(Bundesregierung), com referéncia a leis estaduais, ou pelos Governos estaduais
(Landesregierungen), no tocante as leis federais (art. 140, par. 1°). N&o se exige,
porém, a demonstracdo de ofensa a qualquer interesse particular ou situacéo
objetiva. (MARTINS; MENDES, 2007, p. 13).

A introducdo de um controle concreto, em 1929, provocado no curso de uma
pendéncia judicial — no entanto, somente suscitavel pelos 6rgaos jurisdicionais de segunda
instncia (ndo cabendo aos demais 6Orgdos inferiores da magistratura ordinaria, segundo
Clemerson Merlin Cléeve (2000, p. 69) - ensgjou 0 reconhecimento, em caréater excepcional, do
efeito retroativo a decisdo proferida no caso concreto submetido. Kelsen o explica como uma
necessidade técnica, ou sgja, 0s 6rgdos legitimados a provocar o Tribunal, no caso concreto,
necessitavam saber se a provocagdo, caso procedente, teria efeito imediato sobre a questédo em
exame. (MARTINS; MENDES, 2007, p. 14).

Em 1975, foi introduzido no controle de constitucionalidade austriaco o recurso
denominado recurso individual (Individualantrag), o qual permite a impugnacdo, perante a
Corte Constitucional, de lei ou regulamento que lese, diretamente, direitos individuais. Sua
admissibilidade fica condicionada ao principio da subsidiariedade, isto €, se ndo houver outra
viajudicia adequada atutelado direito alegado. (MARTINS; MENDES, 2007, p. 14).

O modelo austriaco foi assimilado por diversos paises (Alemanha, Italia, Espanha,
Turquia, Chipre, Grécia e Bélgica), inspirando, igualmente, sistemas mistos, tais como no

Brasil e em Portugal. Nota comum, contudo, é que

embora adotando a fiscalizacdo constitucional concentrada, nem por isso deixaram
de incluir um grande nimero de ateragdes na arquitetura bésica. Logo, os
respectivos sistemas praticados, sobre guardarem certa identidade entre si, devem
ser compreendidos também & |uz de suas especificidades. (CLEVE, 2000, p. 69).
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2.3.2.3 Alemanha

A Alemanha seguiu 0 modelo austriaco, todavia, sua Corte de Justica de Estado
(Saatsgerichtshoft), estabelecida na Constituicdo de 1919, possuia competéncia apenas para
apreciar “questdes constitucionais no ambito de um Estado, responsabilidade ministerial,
guestdes federais e controle normativo narelacéo entre o direito estadual e o federal — arts. 19
e 59 da Consgtituicdo de Weimar”. (MENDES, 2005, p. 12).

Posteriormente houve muitas discussbes sobre a possibilidade da ampliagdo da
competéncia do Staatsgerichtshoft, inclusive se considerando a possibilidade da insercéo de
mecanismos de controle incidental e um controle legidativo, opgdes estas rejeitadas
(MENDES, 2005, p. 11).

Atualmente, na Alemanha apenas o Tribunal Constitucional pode declarar a
inconstitucionalidade das leis, cabendo aos juizes comuns, na hip6tese de se depararem com
uma divida sobre a constitucionalidade da lei a ser aplicada ao caso concreto, suspenderem o
julgamento e remeterem aos autos para a Corte Constitucional, que decidira a questdo
constitucional.

No tépico “i.4” do item 2.5.2.2.2, quando for tratada a modulacdo dos efeitos da
decisdo proferida no controle de constitucionalidade, outros aspectos do direito aeméo serdo
estudados.

2.3.2.4 Inglaterra

Na Inglaterra, por mais paradoxal que se possa mencionar de um controle de
constitucionalidade onde ndo ha uma Constituicdo rigida %°, apresentou-se um sistema de
controle.

Oswaldo Luiz Palu (2001, p. 105) explica o “controle’ de constitucionalidade no

ordenamento juridico inglés, nos termos que seguem:

2 Apesar de a Constituicdo inglesa ser flexivel, esta é dotada de grande estabilidade, pois sofreu poucas
alteragdes e sendo, pois, na prética, uma Constituicdo que consolidou, com o tempo, um caréter de rigidez
(COELHO, 1992, p. 33 &t. seq.).
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[...] Na evolugdo histérica do direito congtitucional inglés divisam-se quatro fases:
(a) aqguela anterior a conquista normanda de 1066; (b) aquela iniciada em 1066,
passando pela concessdo da Magna Charta pela vez primeira (1215), que foi
cancelada e revalidada inimeras vezes nas lutas entre o0 poder real e o baronato nos
séculos seguintes, indo até o advento da dinastia dos Tudors (1485); nesse periodo
formou-se a common law; () uma outra fase, entre 1485 e 1832, passando pela luta
entre o Rei e 0 Parlamento, de onde se tem como conseguéncia a Peticdo de Direitos
de 1628, a Revolucéo de 1648, a intercorréncia da Republica Briténica sob o
protetorado de Cromwell, que em 1653 elaborou aguela que parece ter sido a
primeira Congtituicdo escrita do mundo, de vida efémera, chamada de instrument of
government, com 42 artigos, a Revolugdo de 1688 (Glorious Revolution) e a
declaracdo de direitos de 1689 (nesse periodo surgiu um sistema complementar, as
vezes rival, das ‘regras de equidade’); (d) a fase contemporanea, de 1832 até hoje,
com as reformas €eleitorais tendentes ao alargamento do direito de sufragio e a
diminuicdo do poder da Camara dos Lordes em favor da Camara dos Comuns, com
membros eleitos por tempo determinado, bem como pela importancia cada vez
maior das leis frente ao sistema do commom law.

Entretanto, as singularidades do ordenamento juridico inglés — infenso as codificagdes
%L e no qual reina um grande prestigio do Parlamento, levam Sacha Calmon Navarro Coelho
(1992, p. 35) a concluir que ndo se trata, propriamente, de um sistema de controle de
constitucionalidade de leis - pois sequer se poderia afirmar que a Inglaterra possui, em termos
estritos, leis constitucionais (BANDEIRA DE MELLO, 1980, p. 53) # - mas sim de um
controle de legitimidade das leis, o qual verifica dentro de uma relacéo de conformidade entre
alei e os documentos constitucionais historicos e a razdo do common law.

O common law pode ser complementado pelo legislador, mas ndo pode ser violado
pelo direito escrito (statuory law), eis ai a premissa do controle da legitimidade, exercendo o

Juiz um sofisticado papel de mediador do conflito %

2! Sacha Calmon Navarro Coelho (1992, p. 35 et. seq.) explica as peculiaridades do ordenamento juridico inglés:
nele existem os mesmos principios, institutos, direitos e garantias comuns as experiéncias juridicas da
humanidade, contudo, ndo ha uma codificagéo rigida, mas sim uma configuracéo original: os books ingleses
reinem todos os textos institucionais, tais como a Magna Carta, as decisdes jurisdicionais e leis dos tribunais,
condensando, entdo, a histérica, o direito e as institui¢des do povo inglés. Em outras palavras, 0 ordenamento
juridico inglés condensa sua Congtituicdo em uma série de documentos constitucionais, 0s quais expressam
valores fundamentais da sociedade inglesa, definindo a organizacéo politica, direitos e garantias do cidaddo. Séo
eles: aMagna Carta (1215), Petition of Rights (1627), o Habeas Corpus Act (1679), Bill of Rights (1688), Act of
Settlement (1700), Act of Union Scotland (1707), Act of Union With Ireland (1800), Parliament Act (1911).

2 Em igual sentido, Clémerson Merlin Cléve (2000, p. 57), para quem, no direito britanico “[...] ndo ha lugar,
ainda hoje para a distingéo formal entre leis constitucionais e leis ordinérias’.

2 Explica Sacha Calmon Navarro Coelho que a doutrina de Sir Edward Coke, o qual defendia a supremacia do
Judicidrio ndo vingou no direito inglés. Contudo, a resposta do Judiciario inglés veio de forma subrecepticia:
inibida de resistir frontalmente a lei do Parlamento e, assim, romper com a doutrina ortodoxa da supremacia
deste, a magistratura inglesa, no confronto de leis que julgam incompativeis, adotam sofisticados raciocinios, de
modo a amoldé-las aos valores fundamentais que pretendem preservar. Por tais motivos assiste-se ao apego dos
ingleses ao common law e a0 due process of law e a aversio as leis escritas. E esta, portanto, a crenca nos juizes
— e ndo afrustragdo inglesa— que fecundou o0 nascimento do “judicial review” nos Estados Unidos. (COELHO,
op. cit., p. 51 &t. seq.). Clemerson Merlin Cléve (op. cit., p. 59) defende que tal sistema constituiu, na Inglaterra,
uma espécie de controle de constitucionalidade.
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Atuamente, na Inglaterra ha o exercicio de funcdes judiciarias pelo Poder Legislativo
(Cémara dos Lordes), que é considerado, formalmente, 0 mais ato tribuna britanico.
Contudo, efetivamente, quem julga é o seu Appellate Committee, o qual € formado pelo Lorde
Chancellor (Presidente da Camara), 11 Lordes Judiciais nomeados e os Lordes que ja
exerceram funcdes judicidrias previstas na lei. Em outras palavras, o Parlamento é o 6rgéo
fiscalizador de st mesmo. (PALU, 2001, p. 107).

2.3.3 A evolucao histérica do controle de constitucionalidade nos Estados Unidos

Por fim, nos Estados Unidos, onde seria esperada uma forte influéncia do direito
britanico, o controle de constitucionalidade seguiu caminho oposto: enquanto na Inglaterra o
ordenamento juridico baseia-se fundamentalmente em uma série de documentos escritos, ao
lado da reveréncia e confianga irrestrita as leis do Parlamento, nos primordios da experiéncia
norte-americana, o cen&rio era diferente: as leis das coldnias eram as leis do Parlamento
inglés, opressivas e sem reconhecimento popular, ndo havia confianca 2%, portanto, no 6rgéo
legidativo da coldnia (no ambito politico, isto explica o processo emancipatorio das coldnias
e a adocdo de um controle de constitucionalidade com técnicas absolutamente diversas ao do
sistemainglés).

Outros fatores historicos contribuiram para a elaboragdo de sistemas de controle
distintos, 0 que se relaciona, em Ultima andlise, com a propria configuracdo do ordenamento
juridico norte-americano.

Como lembra Clémerson Merlin Cleve (2000, p. 63) “as historias constitucional
americana e da Suprema Corte, de certo modo, confundem-se” e mais, a génese do controle
concentrado encontra-se plasmada nesse contexto historico.

A povoagao territorial norte-americana ocorreu de forma diversificada, imposta pelas
caracteristicas geograficas. A diversidade da cultura dos povos colonizadores e seus
interesses contrapostos justificam - ndo isoladamente e de forma linear, obviamente — a

construcdo de uma confederacdo que, em seus primordios, era frégil e rarefeita.

2 Gilmar Mendes (2005, p. 25) anota que 0 modelo americano é revelador de uma forte desconfianca em relagdo
a0 legislador. O modelo europeu, por seu turno, além desta desconfianca, também traduz uma forte davida em
relacéo ao papel do juiz.
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Passados sete anos de embates com o governo inglés, cada coldnia americana possuia
Seu governo e cada qual desgjavaresguardar a esfera de seus poderes locais, insistindo em sua
liberdade e soberania. Por conta disto, 0 Congresso Continental, entdo constituido, néo
possuia poder paraimpor suas decisoes.

Some-se a tais fatores o fato de que a alianga com a Frangca e o esfor¢co pela
independéncia, deixaram um saldo de dificuldades na administracéo da paz: “era preciso
executar tratados, reembolsar empréstimos, lancar impostos, incentivar a industria, entabular
novas relacdes comerciais, estabelecer relacbes diplomaticas, administrar a moeda, organizar
servigos publicos, emitir titulos, etc.” (COELHO, 1992, p. 68), tudo isto sob os cuidados de
um governo central enfraquecido e dividido sob o poder de cada Estado, ocasionando uma
grande crise na confederac&o americana

Dentro de tal ambiente, somente com a autoridade, esforco e habilidade politica de
George Washington, a confederagdo norte-americana poderia sobreviver. A ado¢éo de uma
assembl éia de notévels, constituida por membros graduados e eméritos de cada colbnia traca
novos rumos para a Confederacdo, resultando a Constituicdo norte-americana, cujo texto,
casuistico, ditado pela necessidade circunstancial de estabelecer um governo forte, ndo prima
pela sistematizagdo %°.

A compreensdo de sua génese fornece importantes elementos para o entendimento da
formagao do constitucionalismo e do controle da constitucionalidade %.

% Muitas vezes a Constituicdo americana é elogiada como um texto sintético e de grande durabilidade. Luis
Roberto Barroso, contudo, refuta as qualidades da Constituicdo norte-americana, asseverando que esta ndo
possui a “insinuada origem popular”, porquanto seus autores — abastados comerciantes, proprietérios, her6is
militares e renomados advogados — elaboraram-na as portas fechadas, ndo se contabilizando voto ou ouvindo-se
a palavra de qualquer cidad&o. A escraviddo foi mantida e serviu de bonus aos Estados do Sul, uma vez que, no
céculo de nimeros de membros do 6rgéo de representacdo popular, tomava-se por base 0 nimero de “pessoas
livres’ somado a “trés quintos da populacdo restante”. A escraviddo foi abolida apenas em 1865, pela 132
Emenda, o principio da isonomia tardou até 1868, com a 142 Emenda. Somente com a 192 Emenda, em 1920 —
isto &, passados 134 anos da promulgacdo, as mulheres adquiriram o direito a voto. A “Bill of Rights’ s veio a
ser introduzida em 1791. Quanto a0 seu carater sintético — a Constituicdo americana conta com apenas sete
artigos — argumenta que “[...] correspondem a um ndmero muitas vezes maior se comparados com a nossa
técnica de legislar, haja vista que se desdobram em multiplas secdes, parégrafos e incisos. A eles se somam,
ainda, 27 emendas, a Ultima delas datada de 1992. Em verdade, apenas ao angulo formal se pode dizer que uma
Unica Constitui¢cdo vigorou nos Estados Unidos ao longos desses duzentos anos. O Direito Constitucional
americano atual pouco tem a ver com o conjunto de disposicdes regidas em 1787". (BARROSO, 2006, p. 53
passim)

“ Por exemplo, a enumeracio de competéncias: o iminente fracasso da Confederacdo e necessidade de um
governo forte explica porque a Constitui¢do americana, ao estabelecer o Estado Federal, ocupa-se a enumerar, de
forma lacbnica, as exiguas competéncias da Unido (defesa, diplomacia, moeda, Justica Federal, Comércio
Exterior e Fazenda Nacional — COELHO, 1992, p. 70), pois estas foram resultado de um “minimo denominador
comum extraido da deliberacdo dos diversos Estados’ (BARROSO, op. cit., p. 53). Aos Estados restaram 0s
poderes residuais, implicitos. A reserva de duas cadeiras no Senado, por seu turno, independentemente da
populagdo, visava acalmar os animos dos Estados pegquenos, outorgando a eles a participacdo em processos
decisivos para a federacdo (v.g. referendar guerra e a paz, tratados, etc.). No que toca a separacéo de poderes —
diversamente do parlamento briténico — estabel eceu-se que as leis seriam feitas pelo Congresso com a san¢do do
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Da andlise das discussdes que antecederam a aprovagdo do texto constitucional
americano fica clara a controvérsia de se admitir o controle de constitucionalidade pelo
Judiciario.

John Marshall, apontado como “verdadeiro arquiteto do direito constitucional
americano” (COELHO, 1992, p. 73), ja afirmava, na Convencdo de Virginia, que:

[...] se eles (0o Congresso) elaborarem uma lel ndo permitida por um dos poderes
enumerados, ela deve ser considerada, pelos juizes, como infringente & Constitui¢éo,
daqual eles sdo o guarda. Eles ndo deverdo considera-la como lei, ao exercerem sua
fungdo jurisdicional. Elas deverdo declaré-lanula

E preciso lembrar que os Estados Unidos incorporaram a doutrina de Sir Edward
Coke, que atribuia aos juizes o controle da legitimidade das leis, negando aplicacéo aquelas
gue contrariassem o common law.

Esta doutrina, embora tenha sido repudiada na Inglaterra depois de 1688, foi aceita e
desenvolvida no direito norte-americano, que ja na epoca colonia apresentava decisdes que
rejeitavam a aplicacdo do direito local incompativel com as Cartas outorgadas pela Inglaterra.

Portanto, a tese de Marshall ndo era nova: desde 1780, juizes estaduais julgavam-se
competentes para dizer a constitucionalidade das leis. Tal aconteceu na Justica do Estado de
New Jersey (1780), Virginia (1782) e Carolinado Norte (1787).

Chancellor Wythe, um dos colaboradores na elaboracéo da Constituicdo americana e
juiz da Virginia, defensor da tese do controle, professor de Marshall no Colégio de William

and Mary, afirmou, no julgamento de um caso da Virginia:

Se alegidlatura tentar transpor os limites que o povo lhe tracou, eu, administrando a
justica publica de minha terra, afrontarei, da minha cadeira neste Tribunal, todo o
seu poder, e, apontando-lhe a Constituicdo, lhe direi: até agui podeis ir, aém, ndo.
(POLLETI, 1985, p. 35 et. seq).

Tais idéias pavimentaram o caminho para 0 nascimento do judicial review, no famoso
caso Marbury vs. Madison, que, curiosamente, ndo passou de um “despudorado caso de
politicagem” (COELHO, 1992, p. 73).

A histéria do caso paradigma a0 nascimento do judicial review é comentada por
diversos autores e, sinteticamente, ocorreu da seguinte forma: Marshall era amigo e auxiliar

Presidente eleito — ao qual se outorgava o poder de veto e mais, as leis poderiam ser declaradas inconstitucionais
pelos juizes. O €elitismo na formagdo dos poderes e funcionamento do regime ditaram a constru¢do de um
sistema representativo: em nenhum lugar o sufrégio € universal, os senadores eram designados pelas legislaturas
dos Estados, o presidente, eleito por um colégio €eleitoral — formado de delegados, segundo um complicado
sistemaeletivo (COELHO, op. cit., p. 70 et. seq.).
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do Presidente Adams e, nesta condi¢do, ocupava o cargo de Juiz e Secretério de Estado. Apds
a derrota do Presidente Adams para Jefferson, aguele, no dltimo dia do seu mandato,
auxiliado por Marshall, realizou uma série de nomeagdes para Juizes de Paz 2’

No entanto, Marshall ndo teve tempo de formalizar todas as nomeacdes, de modo que
os beneficidrios ndo foram empossados a tempo. Entre eles figuravam William Marbury,
Denis Ramsay, Robert Townsend Hooe e William Harper.

Madison, entdo substituto de Marshall, negou a posse atais beneficiarios, os quais, em
1801, impetraram um writ of mandamus (algo semelhante ao mandado de seguranca) perante
a Suprema Corte pararesguardar a sua posse.

O julgamento foi permeado por um intenso conflito politico. O caso ficou paralisado
por dois anos, na Suprema Corte, provocando grande alarde na imprensa e expectativa na
opinigo publica, chegando-se a cogitar no impeachment dos juizes 2%. O Governo manifestou
gue a concessao da ordem criaria verdadeira crise entre os Poderes do Estado, sendo opinido
generdizada de que, se concedida, ndo seria cumprida pelo Poder Executivo. (POLLETI,
1985, p. 43).

Marshall, entdo, com grande habilidade de estrategista, liderou o julgamento que
entrou para a histéria do controle da constitucionalidade: afirmou que o ato de Madison era
ilegal, declarou que o artigo 13, da Lel 1789 (que regulamentava o writ of mandamus) seria
inconstitucional (pois outorgava a Suprema Corte a possibilidade de conhecer diretamente o
pedido, eliminando a jurisdicdo das Cortes Distritais - ou segja, na opinido de Marshall, a
Suprema Corte possuia apenas competéncia recursal).

Assim, por uma questdo preliminar — competéncia — a Suprema Corte negou o
mandamus, assegurando aos federalistas uma decisdo com variadas utilidades, embora néo

tenham sido garantidas as nomeacoes.

a) declarou-se que Jefferson e Madison agiram ilegalmente;

" Oswaldo Luis Palu (2001, p. 114) comenta que havia pouco tempo restante para que os federalistas, vencidos
nas eleicdes presidenciais, entrincheirassem-se nos tribunais. Uma nova lel judiciéria foi sancionada em 27 de
fevereiro visando a extensdo do Judiciario nacional e criando numerosos lugares de juizes. Na véspera da posse
de Jefferson, até as 21h00, Adams ainda lavrava as nomeagdes (por tal motivo, os beneficiarios ficaram
conhecidos como “juizes dameia-noite”).

% Escreve Oswaldo Luiz Palu (2001, p. 115): “Em 1802, nos jornais e no Congresso, foi a Corte violentamente
atacada, sugerindo James Monroe o impeachmeant contra os juizes, se ousassem ‘aplicar os principios da
common law & Congtituicdo’. A mesma providéncia foi pleiteada, dias antes da decisdo, por um jorna oficioso
do governo; se concedida, a medida certamente ndo seria cumprida. Enfrentava-se assim uma situacado dificilima.
Indeferir simplesmente o pedido seria, conforme observou Crosskey, capitulacdo demasiado visivel; afirmar
apenas que a lel judiciaria somente autorizava 0 mandamus pela Corte Suprema em grau de apelagdo era
resultado insatisfatério”.
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b) entretanto, ao ndo se conceder a ordem por questdo preliminar, evitou-se que fosse
descumprida;

c) cristalizou a doutrina de que o Poder Judiciario pode declarar a
inconstitucionalidade de normas juridicas, beneficiando seus correligionarios, 0s
quais, afinal, encontravam-se em sua maioria nho Poder Judiciario (pois foram
nomeados no periodo do governo federalista — gozando tais juizes das garantias de
vitaliciedade e inamovibilidade).

Navarro Coelho (1992, p. 78) acrescenta que o judicial review, inaugurado neste
importante caso, ja se encontrava no amago da Constituicdo americana (sendo algo, portanto,
revelado — e ndo criado — pela jurisprudéncia) e o que Marshall fez, “com incoercivel |6gica,
foi declarar o que ja estava implicito na teoria das ConstituicOes rigidas e na mecanica da
triparticdo dos poderes|...]".

Tal entendimento, contudo, teve os seus detratores %, os quais julgavam uma ofensa
aos demais poderes o poder concedido ao Judiciario para o controle da constitucionalidade
das leis, problema, alias, que até a atualidade divide os estudiosos do assunto *°.

Ensina Clemerson Merlin Cléve (2000, p. 93 et. seg.) que, atualmente ha trés modos

de provocar o controle de constitucionalidade nos Estados Unidos:

a) por meio da excecdo da inconstitucionalidade: qualquer juiz pode deixar de aplicar
umalei inconstitucional no caso concreto;

b) recurso ao procedimento de equidade: o cidaddo, por meio de uma injuncéo
(injunction) pede uma ordem ao Poder Judiciério para que proiba aos funcionérios

plblicos® apliquem ou tentem aplicar alei argtiida de inconstitucional;

# Raul Machado Horta (1953, p. 79) registra a oposicdo de “Mac Donough, in Usurpation of Power by the
Federal Courts’. Em sentido favoravel a tese de Marshall aponta os estudos de Charles Beard, o qual, a0
analisar os debates da Convencado da Filadélfia, constatou que dos cinqglienta e cinco delegados, dezessete eram
favoréveis ao controle judiciario da constitucionalidade das leis. Horta salienta, contudo, que Marshall néo
menciona, em sua decisdo, os anais da Convengdo — os quais sequer haviam sido publicados, a época - tampouco
invocou precedentes coloniais, que, de forma embrionéria, eram formas de controle de constitucionalidade em
matéria econdmica. Marshall limitou-se a fundamentar sua decisdo a textos legais e na doutrina de dois grandes
juristas do common law: Blackstone e Lorde Mansfield.

% posteriormente outros episddios interessantes transcorreram na histéria do direito constitucional norte-
americano. A Era Lochner da Suprema Corte dos Estados Unidos e a reagcdo do governo de Roosevelt, para
implementar as politicas do New Deal demonstram aimporténcia da atuacéo da Suprema Corte, haquele pais.

3 Esclarece Clémerson Merlin Cléve (2000, p. 94) que ndo obstante a décima primeira Emenda & Constituicdo
americana impedir a propositura de acfes contra o Estado, entendeu-se que a proibi¢cdo ndo se estendia aos seus
funcionarios. Contudo, o Judiciario sb passou a aceitar a injunction a partir de 1908, no caso ex parte Yong
Attorney General.
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c) uso do procedimento da sentenca declaratéria, mais recente ¥, que visa a “regular
direitos e situagcBes legais para as controvérsias, através de julgamentos
declaratorios.” (CLEVE, 2000, p. 95).

2.4 DOS SISTEMAS DE CONTROLE JURISDICIONAL DE CONSTITUCIONALIDADE

2.4.1 Sistema difuso ou americano

Como visto no topico antecedente, de um singular caso politico consolidou-se a tese
do controle de constitucionalidade no direito norte-americano.

Basicamente, as caracteristicas principais do controle difuso, que se consolidaram na
jurisprudéncia norte-americana desde a histérica decisdo de Marshall, sdo as seguintes:

a) a aceitacdo de que o Poder Judiciario possui competéncia pararealizar o controle de
congtitucionalidade das leis, ndo havendo ofensa ao principio da separacdo dos
poderes. O controle € considerado difuso porque todos os juizes e tribunais podem
apreciar a constitucionalidade das leis, a requerimento das partes litigantes ou ex
officio. Este poder é considerado um poder inerente a todos 0s juizes;

b) alei inconstitucional € nula— e ndo anuldvel. O Congresso ndo se manifesta sobre a
inconstitucionalidade, entende-se que alel nuncafoi votada (PALU, 2001, p. 118);

c) aincongtitucionalidade s6 deve ser declarada se for absolutamente necessaria para a
resolucdo do caso, ndo sendo admitida a pronincia em tese sobre a
inconstitucionalidade das leis. Oswaldo Luiz Palu (2001, p. 119) observa que por
conta deste postulado, ficam de fora do controle da Suprema Corte as denominadas

“ questdes politicas’ ou “non-justiciable questions” *;

% A Suprema Corte, até ent&o presa & concepgdo tradicional do processo de controle difuso, ndo admitia a agéo
declaratéria. No caso Nashiville, C. and S.Louis Railway v. Wallace mudou o seu entendimento. Posteriormente
seguiu-se uma lei federal, em 1934, que conferiu competéncia as Cortes federais inferiores para processar e
julgar acéo declaratéria.

% Em certa oportunidade, o Presidente Washington solicitou opini&o da Suprema Corte sobre assuntos relativos
a um tratado celebrado com a Franga, ao que respondeu a mesma ser improprio tal procedimento, porquanto
aquela Corte carecia de competéncia para se pronunciar sobre casos que ndo estivesse sub judice. Vérios autores
relatam que a resisténcia da Suprema Corte em examinar uma simples acdo declaratéria — de existéncia ou
inexisténcia de relacdo juridica (apegando-se apenas a prondncia de inconstitucionalidade para a solucgéo de
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d) a eficicia da decis@o é “ ex tunc” , anulando a norma desde o nascimento, seja para
desfazer os seus efeitos, seja para ensejar areparacéo devida, com abrangéncia inter

partes.

Um ponto digno de nota € que eventuais decisdoes conflitantes sdo eliminadas pela
l6gica do stare decisis — cuja caracteristica principal € a existéncia de vinculos entre os
precedentes **, ou seja, ainda que possam surgir divergéncias, o caso, por meio do sistema de
impugnacdes, sera julgado no 6rgdo de cupula, cuja decisdo, daguele momento em diante,
serda vinculatdria para todos os 6rgaos judiciarios, possuindo, indiretamente, uma verdadeira
eficacia“ erga omnes’ .

Uma vez ndo aplicada a lel pela Suprema Corte, embora permaneca on the books, é
considerada uma dead law, uma lei morta (ainda que, em casos excepcionalissimos, tenha
ocorrido o revivescimento de umalei em raz&o de mudanga de rota, no entendimento da Corte
Suprema).

A desaplicacdo da norma inconstitucional, pela Corte Suprema, torna-se, em sintese,
“uma verdadeira eliminacdo, fina e definitiva, vélida para sempre e para quaisquer outros
casos, dalei inconstitucional: acaba, em suma, por tornar-se umaverdadeira‘anulagéo dalel’,
além disso, com efeito, em geral, retroativo”. (CAPELLETI, 1984, p. 80).

E ndo poderia ser diferente. Afinal, a norma inconstitucional é considerada nula ®. E,

em consequéncia, a decisdo que a declara como tal, possui efeitos“ erga omnes’ e extunc’.

conflitos em termos féticos) - levou diversos advogados norte-americanos simularem demandas ficticias para
obterem um pronunciamento da Corte Suprema. Entre eles, Gilmar Mendes (2005, p. 6) relata que no caso
Carter Coal Company o principa acionista da empresa props uma agdo contra a companhia, sob a alegacéo de
gue esta se dispunha a aplicar uma lei inconstitucional, com o objetivo ssimulado de, sob um contraditorio
formalmente perfeito, obter ainvalidagdo dalei.

% Ensina Gilmar Ferreira Mendes: “Embora existam os recursos do overruling e do distinguishing, é certo que
ninguém infirma, em regra, a autoridade vinculante da decisdo da Corte Suprema’. (MARTINS; MENDES,
2007, p. 363).

% A norma é considerada nula pela simples constatacio de que a Constituicio é norma superior, leis que a
contrariam ndo podem ser aplicadas. A. Hamilton afirma: “Essa conclusdo [...] ndo significa, de modo algum,
que o Poder Judiciério seja superior ao Legidativo. Significa, apenas, que o poder do povo € superior aambos —
‘the Power of the people is superior to both’ — e que, quando a vontade da legislatura, declarada nalei ordinaria,
for oposta a vontade do povo, declarada na Constituicao, o juiz tem que obedecer a Ultima e desprezar aprimeira
— ‘it will be the duty of the judicial tribunals to adhere to the latter and disregard the former’” (HAMILTON,
1937, p. 101, apud BITTENCOURT, 1968, p. 69).
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2.4.2 Do sistema concentrado ou eur opeu

Diversamente do caminho percorrido na construcdo do sistema de controle norte-
americano, O sSistema europeu apresentou severa resisténcia ao  controle de
constitucionalidade.

Da Franga, importava-se a idéia de que as leis eram consideradas manifestacdo da
vontade geral, além da histérica desconfianca, por parte dos revolucionérios franceses, quanto
aos juizes (temia-se uma “republica dos juizes’ do Ancién Régime), gerando oposicdo a
outorga do controle da constitucionalidade das leis a um érgdo do Poder Judiciario.

Do estudo da evolugéo historica do controle concentrado, observam-se, basicamente,

as seguintes caracteristicas:

a) aexclusividade de exercicio do controle de constitucionalidade € outorgada para
um unico 6rgdo, em oposicdo ao sistema do judicial review, que confere o
controle atodos os juizes e tribunais;

b) ale inconstitucional € considerada anuldvel, a decisdo que a declara possui forca

elei e édotada de efeitos “ex nunc” e eficacia“erga omnes’.

2.4.3 Do sistema misto

O gistema misto decorre da combinacdo de elementos dos sistemas difuso e
concentrado. Exemplos dos paises que adotam tal sistematica de controle: Brasil e Portugal.

Gilmar Mendes (2007, p. 1 €t. seq.) explica que ha uma tendéncia de as concepgoes se
aproximarem, a partir de referenciais procedimentais e pragmaticos.

Exemplo disto é que na Austria ja se admite sgam elevadas controvérsias
congtitucionais concretas a Corte Constitucional, posicdo esta reforcada com a adogdo de
model os semelhantes na Alemanha, Itdlia e Espanha

No direito norte-americano, por seu turno, adota-se uma modelagem processual com
tracos do controle europeu, em especial, a ado¢do do writ of certiorari, como mecanismo
basico de acesso a Corte Suprema e o reconhecimento do efeito vinculante das decisdes por

forcadastare decisis.
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2.5DO0O SISTEMA DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO BRASIL

2.5.1. Notasintrodutoérias:

Nos primordios do controle de constitucionalidade, no Brasil, sob os auspicios da
doutrina de Ruy Barbosa, conheceu-se apenas o controle difuso. Mais tarde, a exemplo de
Portugal, introduziu-se a sistemética do controle concentrado.

Assim, atualmente, no Brasil, convivem, lado a lado, dois modos de provocar a
declaracdo de inconstitucionalidade: por meio do sistema difuso e por meio do sistema
concentrado.

Todos os juizes e tribunais possuem a prerrogativa de se pronunciarem sobre a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, contudo, o 6rgdo maximo de controle é o
Supremo Tribunal Federal, ao qual € outorgado o status de guardido da Constituicdo (artigo
102, caput, da CRFB/1988).

O Supremo Tribunal Federal compde-se de onze ministros, escolhidos entre cidadéaos
de notdrio saber juridico e reputacdo ilibada, com mais de trinta e cinco e menos de sessenta e
cinco anos de idade, nomeados pelo Presidente da Republica, apds aprovacdo pela maioria
absoluta do Senado.

Os Ministros do Supremo Tribunal Federal gozam das garantias outorgadas aos
demais juizes, quais sgjam: a irredutibilidade de vencimentos, vitaliciedade, inamovibilidade.
Ficam sujeitos a aposentadoria compulsoria a0 septuagésimo ano de vida, nos termos do
artigo 93, inciso VI da CRFB/1988.

O Presidente do Supremo Tribunal Federal é eleito diretamente pelos seus pares para
um mandato de dois anos, vedada areeleicdo (artigo 12 do RISTF).

O Supremo Tribuna Federa atua em Plen&io (casos sobre a decisdo de
constitucionalidade, concessdo de medida liminar em acdo direta de inconstitucionalidade,
entre outras competéncias previstas nos artigos 5° e seguintes do Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal) e em Turmas (cujas competéncias sdo arroladas no artigo 9° do
RISTF).

As Turmas sdo formadas por cinco Ministros, sendo presidido pelo Ministro mais
antigo, integrante da Turma (artigo 4°, § 4° do RISTF).

Seja na via difusa, sgja na via concentrada aplica-se a clausula de reserva de plenario
(artigo 97 da CRFB/1988), ou sgja, a inconstitucionalidade de qualquer lei ou ato normativo
estatal sO pode ser declarada pelo voto da maioria absoluta da totalidade dos membros do
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tribunal ou, nos tribunais onde houver 6rgdo especial, pelo voto da maioria absoluta dos
membros do respectivo érgdo especial, sob pena de absoluta nulidade da decisdo emanada do

6rgéo fraciondrio (turma, cAmara ou segéo) .

2.5.2. Do sistema difuso

Também conhecido como controle por via de excecdo ou de defesa ou controle
descentralizado, no sistema de controle difuso, como visto acima, a inconstitucionalidade
podera ser suscitada e declarada, no curso de um processo, incidenter tantum, por qualquer
orgéo do Poder Judiciario, produzindo efeitos “ ex nunc” einter partes.

Depreende-se, portanto, que a declaracéo de inconstitucionalidade ndo é feita sobre o
objeto principal da lide, constituindo, sim, uma questdo prévia ao julgamento de mérito. A
parte que obtém a declaracdo de inconstitucionalidade fica exonerada, no caso concreto
submetido ao Poder Judiciério, de cumprir alei ou ato declarado inconstitucional.

Entretanto, a lei ou ato normativo declarado inconstitucional permanece valido no que
se refere a sua obrigatoriedade em relacdo a terceiros, isto é a declaracdo de
inconstitucionalidade néo acarreta a anulagdo da lel ou ato normativo com efeitos “erga
omnes’, aplicando-se somente no caso concreto em que a horma foi declarada incompativel
com a Constituicao.

Porém, a lei ou ato normativo declarado inconstitucional podera ter sua execugdo
suspensa, mediante resolucdo a ser expedida pelo Senado Federal, nos termos do artigo 52,
inciso X da CRFB/1988 ¥/, observado que os efeitos da decisdo serdo “ erga omnes’ e “ex

nunc” , ou seja, apos a publicacdo daresolugdo senatorial (MORAES, 2004, p. 614).

% Se a clusula da reserva de plenério néo é observada causa a nulidade absoluta da deciso judicial colegiada.
Nesse sentido: RTJ 58/499; RTJ 71/233; RTJ 110/226; RTJ 117/265; RTJ 135/297; RTJ 95/859/ RTJ 96/1188.
Entretanto, no julgamento do RE 190.725, Min. Rel. IImar Galvdo e no Al 172.992-9, Rel. Min. Celso de Méllo,
0 STF entendeu dispensavel a aplicagdo do artigo 97 da CRFB/1988 desde que presentes dois requisitos. a)
existéncia anterior de pronunciamento da inconstitucionalidade da lei ou do ato normativo pelo Plené&rio do
Supremo Tribunal Federal; b) existéncia, no ambito do Tribunal a quo e em relagdo a0 mesmo ato impugnado,
de uma decisdo plenéria que tenha apreciado a controvérsia constitucional — ainda que desse pronunciamento néo
tenha resultado o formal reconhecimento dainconstitucionalidade do ato impugnado.

3" Menciona Alexandre de Moraes (2004, p. 612) que artigo 0 386 do Regimento Interno do Senado Federal
prevé que o Senado conhecerd da declaracdo, proferida em decisdo definitiva do STF, de inconstitucionalidade
total ou parcial, mediante: a) comunicacdo do Presidente do Tribunal; b) representacdo do Procurador-Geral da
Replblica; c) projeto de resolugdo de iniciativa da Comissdo de Congtituigdo, Justica e Cidadania. A
comunicagdo, representacdo e projeto deverdo ser instruidos com o texto da lei a ser suspensa, do acorddo do
STF, do parecer do Procurador-Geral da Republica e da versdo do registro taquigréfico do julgamento. Lidas em
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A doutrina se divide quanto & natureza discricionaria ou vinculada dessa atribui¢éo do
Senado. Entre os que se posicionam pela discricionariedade, cita-se Paulo Brossard, Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello, Themistocles Cavalcanti, Nogueira da Silva Ramos e Celso de
Mello Filho. Entre os que postulam a obrigatoriedade estdo Manoel Gongalves Ferreira Filho,
Celso Bastos, Michel Temer, Lucio Bittencourt e Alfredo Buzaid (MORAES, 2004, p. 612).

Para Daton Luiz Dallazem (2003, p.116) é obrigatéria a expedicdo da resolugédo
senatorial, poistendo o STF — guardido da Constitui¢do — exarado seu veredicto, os detentores
dares publica tém o direito aos beneficios advindos de uma extensdo geral de efeitos (para o
autor, in casu, “ex nunc’). Defende que ndo é ato de natureza politica — visto que é
obrigatério, ndo hé escolha, 0 Senado atua como um colaborador do STF na busca da
coeréncia sistemética, privilegiando-se a isonomia, mediante a aplicagdo prospectiva e
uniforme das decisdes do STF proferidas no controle difuso (sendo licito a0 Senado, todavia,
verificar se foram respeitados os requisitos formais da decisdo, competindo-lhe, no entanto,
observar os limites impostos pela decisdo do Supremo, ndo podendo alteré-la, restringi-la ou
amplia-|a).

Entrementes, no ambito do Supremo Tribunal Federal e do Senado Federal, entende-se
que ndo h& obrigatoriedade na expedi¢do de resolucdo senatorial suspensiva, pois este ato €
considerado “ato discricionario do Poder Legidativo, classificado como deliberagdo
essencialmente politica, de acance normativo”. (MORAES, 2004, p. 613).

Por fim, ressalte-se que o controle difuso restou enfraguecido, apds o advento da
Constituicao de 1988.

Este € 0 entendimento de Gilmar Mendes, o qua opina que a ampliagdo da
legitimag&o ativa no processo de controle abstrato de normas acabou por viabilizar que a
maior parte das controvérsias constitucionais possam ser solvidas pelo STF diretamente pela
via concentrada).

Outro Ministro do Supremo Tribunal Federal que concorda com a debilitagdo do
controle difuso é o Min. Septlveda Pertence. No julgamento da ADC 1/DF *, assentou que a

coexisténcia entre o sistema difuso e concentrado:

[..] ndo se faz sem uma permanente tensdo dialéica na qual, a meu ver, a
experiéncia tem demonstrado que sera inevitavel o reforgo do sistema concentrado,
sobretudo nos processos de massa; na multiplicidade de processos a que
inevitavelmente, a cada ano, na dindmica da legislacdo, sobretudo da legislacdo

plenario, seréo encaminhadas a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania, a qual formulara projeto de
resolucdo suspendendo a execugdo dalei no todo ou em parte.
% ADC 1UDF, Rel. Min. Moreira Alves. j- 1°-12-1993, DJU 16.06.95 - RTJ 156/721.
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tributé&ria e matérias proximas, levard se ndo se criam mecanismos eficazes de
decisdo relativamente répida e uniforme; ao estrangulamento da méguina judiciaria,
acima de qualquer possibilidade de sua ampliagdo e, progressivamente, a0 maior
descrédito da Justica, pela sua total incapacidade de responder a demanda de
centenas de milhares de processos rigorosamente idénticos, porque reduzidos a uma
SO questdo de direito.

O fortalecimento do controle concentrado ndo poderia ter outro efeito sendo que
enfraquecer o controle exercido pelas instancias ordinarias, porquanto resta limitada, explicita
ou implicitamente, a competéncia da jurisdicdo ordindria para apreciar as controvérsias
constitucionais.

Por fim, ndo se pode deixar de mencionar a simula vinculante, inserida no
ordenamento juridico brasileiro pela Emenda Constitucional 45, sob o proposito de imprimir
celeridade processua e facilitar o julgamento de demandas repetitivas perante o Supremo
Tribunal Federal. Referida EC 45 inseriu o artigo 103-A da CRFB/1988, o qual possui a
seguinte redacdo, verbis:

Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal poderd, de oficio ou por provocagéo,
mediante decisdo de dois tercos dos seus membros, apos reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional, aprovar simula que, a partir de sua publicagéo na imprensa
oficial, terd efeito vinculante em relagéo aos demais orgaos do Poder Judiciario e a
administragdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal,
bem como proceder a suarevisdo ou cancelamento, naforma estabelecidaem lel.

8§ 1° A simula tera por objetivo a validade, a interpretagéo e a eficicia de normas
determinadas, acerca das quais haja controvérsia atual entre orgdos judiciérios ou
entre esses e a administragdo publica que acarrete grave inseguranca juridica e
relevante multiplicag&o de processos sobre quest&o idéntica.

§ 2° Sem prejuizo do que vier a ser estabelecido em lei, a aprovacdo, arevisdo ou 0
cancelamento de simula podera ser provocada por aqueles que podem propor a agdo
direta de inconstitucionalidade.

§ 3° Do ato administrativo ou decisdo judicial que contrariar a simula aplicavel ou
gue indevidamente a aplicar, cabera reclamagéo ao Supremo Tribunal Federal que,
julgando-a procedente, anulara o ato administrativo ou cassara a decisdo judicia
reclamada, e determinar4 que outra sgja proferida com ou sem a aplicagdo da
stimula, conforme o caso.

Sem a pretensdo de aprofundar as polémicas em torno da simula vinculante, em
especial, as criticas quanto a concentracdo de poderes no 6rgdo de clpula do Poder Judiciério
ou mesmo o comprometimento da liberdade dos magistrados, percebe-se que a introducéo de
tal dispositivo no ordenamento juridico pétrio vem fortalecer a tese da debilitacdo do sistema
de controle difuso, na medida em que 0s juizes ordinérios ficam impedidos a julgar em
sentido oposto a0 do posicionamento sacralizado na stiimula vinculante (embora, forcoso
reconhecer, sgja possivel a abertura de processos de revisdo, mediante iniciativa dos

legitimados a acéo direta de inconstitucionalidade).
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2.5.3. Do sistema concentrado

2.5.3.1 Aspectos gerais

Como visto anteriormente, o controle concentrado surgiu no Brasil com a Emenda
Congtitucional n°® 16, de 6-12-1965, a qual atribuiu ao Supremo Tribuna Federa a
competéncia para processar e julgar originariamente a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo federal ou estadual, apresentada pelo Procurador-Gera da Republica.

Também denominado de controle abstrato, nele se objetiva a declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo em tese, ou, sgja, a declaracdo de
inconstitucionalidade € o objeto principal da acéo, excluindo-se deste tipo de controle as lides

concretas, para as quais fica reservado o controle difuso.

(1) Legitimidade Ativa

Na sistemética do controle concentrado, a Constituicdo de 1988 estabelece um rol de
legitimados, os quais podem provocar a declaragdo de constitucionalidade ou
inconstitucionalidade da norma, conforme o0 caso, por meio da acdo direta de
inconstitucionalidade (que pode ser por acdo/genérica, omissdo e interventiva) e acao
declaratéria de constitucionalidade, além da acdo de descumprimento de preceito
fundamental, respectivamente previstas nos artigos 102, inciso |, alinea“a’; 103, § 2° 36, IlI;
102, 1, dinea“d’, in fine; EC 03/93 e 102, § 1°, todos da CRFB/1988.

Para propositura das acdes de controle de constitucionalidade, a legitimagdo ativa foi
conferida a0 Presidente da Republica, as Mesas do Senado Federal, da Camara dos
Deputados, da Assembléia Legidativa ou da Cémara Legidlativa do Distrito Federal, aos
Governadores de Estado ou do Distrito Federal, a0 Procurador-Geral da Republica, ao
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, a Partido Politico com representacéo
no Congresso Naciona e, por fim, as Confederacdes ou entidades de classe de ambito
nacional (artigo 103, CRFB/1988).

Sobre a legitimidade ativa, importa registrar quatro importantes observagoes.
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A primeira relacionase a legitimacdo conferida a0 Presidente da Republica,
Governador de Estado e Procurador-Geral da Republica, a qual “[...] ndo se refere a pessoa
fisica de seu ocupante [...]” mas sim aos “Chefes dos Poderes Executivos Federais, Estaduais
ou Ministério Publico Federal” (MARTINS; MENDES, 2007, p. 117).

A segunda diz respeito a legitimagdo do partido politico, a qual € outorgada apenas
para os partidos politicos com representacdo no Congresso Nacional. Esta restricdo visa a
limitar a propositura de agdes, no controle abstrato, apenas aos partidos com um minimo de
representatividade.

Contudo, no julgamento da ADIn 138 (RTJ, 133:1020) o Ministro Paulo Brossard
enfatiza que basta o partido politico possuir representacdo parlamentar, ndo importando o
numero. Diz o Ministro: “ Trata-se de uma inovagao interessante e importante, porque da ao
partido politico um papel da mais alta relevancia, colocando-o lado a lado do Procurador-
Geral, da Mesa da Camara, da Mesa da Assembléia, do Presidente da Republica’.

Ainda sobre partidos politicos, cumpre observar que a Constituicdo de 1988, ao
estabelecer o direito a propositura a Mesa da Camara dos Deputados e a Mesa do Senado
Federal, tal como o da Mesa das Assembléias Legidlativas, ndo objetivou dar uma protecéo as
minorias parlamentares, mas sim a maioria. Esta é a opinido de Gilmar Mendes (2007, p. 143
et. seq.), para quem a protegdo das minorias parlamentares é garantida indiretamente com a
legitimacao dos partidos politicos com representacdo no Congresso Nacional.

A quarta observacdo refere-se ao fato de que nem todos os legitimados podem propor
qualquer tipo de agdo no controle concentrado. A jurisprudénciado STF estabelece o requisito
de vinculo de pertinéncia temdtica, ou seja, quando o controle for suscitado por confederacdes
sindicais, entidades de classe de ambito nacional, Mesas das Assembléias Legislativas
Estaduais ou da Camara Legidativa do Distrito Federal, Governadores dos Estados-membros
ou do Distrito Federal, tais legitimados ficaréo obrigados a demonstrar um “nexo de afinidade
entre o0s objetivos ingtitucionais do 6rgéo ou entidade autor da agdo direta e o contelido da
norma impugnada nessa sede processual” (MARTINS; MENDES, 2007, 119).

Na jurisprudéncia do STF sdo considerados legitimados universais o Presidente da
Republica, as Mesas do Senado e da Camara, o Procurador-Geral da Republica e o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados e o partido politico com representacdo no Congresso
Nacional, reconhecendo-lhe o poder de suscitar a fiscalizagdo concentrada de
constitucionalidade, independentemente da demonstracdo de pertinéncia temética.

Ives Gandra Martins (MARTINS; MENDES, 2007, p. 118 et. seq.) discorda deste

posicionamento, ponderando que as Mesas do Senado e da Camara, bem assim o Presidente
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da Republica sdo obrigados a demonstrar pertinéncia tematica, citando como exemplo de tal
necessidade, a hipétese do controle abstrato de norma estadual: nesta situacdo, hé risco de
quebra do pacto federativo. Ja o Ministério Publico e a Ordem dos Advogados do Brasil,
prossegue o referido autor, sdo legitimados universais, aquele, por possuir, na condicdo de
guardido dalei, o dever juridico de suscitar o controle; esta Ultima, por ndo possuir vinculagdo
expressa com o Poder, goza de liberdade, tem a obrigacéo genérica para sua atuagao.

Quanto aos partidos politicos com representacdo no Congresso Nacional, esclarece
Ives Gandra Martins (MARTINS; MENDES, 2007, p. 118 et. seq.) que a jurisprudéncia do
STFé

firme em considerar que a posi¢do institucional dos partidos politicos, no sistema da
Congtituicdo de 1988, confere-lhes o poder-dever de, mediante instauragdo de
controle abstrato de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, zelar
tanto pela preservacdo da supremacia constitucional quanto pela defesa da
integridade juridica do ordenamento consubstanciado na Lei Fundamenta da
Republica

Por fim, em relagdo as confederagOes sindicais e entidades de classe de ambito
nacional, houve razoavel limitacéo ao espectro de sua legitimacéo: exige-se a comprovacdo da
pertinéncia tematica — representada pelo nexo de pertinéncia entre o objetivo social estatutario
e 0 acance da norma impugnada e iguamente, a pessoa juridica sgja, de fato, uma
confederacdo sindical nos termos previstos no artigo 535 da CL T (congregue, no minimo, trés
federacOes representativas da categoria atingida pela norma impugnada) ou uma entidade de
classe de ambito nacional que congregue, exclusivamente, pessoas fisicas integrantes de
determinada categoria econdmica ou profissional, represente toda esta categoria e estga
presente, com associados, em pelo menos nove Estados da Federacdo. (MARTINS,
MENDES, 2007, p. 118 €t. seq.).

(i)  Objeto do controle de constitucionalidade

Cabe a0 Supremo Tribunal Federal processar e julgar as agles diretas de
inconstitucionalidade em face de lei ou ato normativo federal ou estadual e as agOes

declaratérias de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal (artigo 102, I, a,
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CRFB/1988), bem assim a argui¢cdo de descumprimento de preceito fundamental (artigo 102,
8§ 1° da CRFB/1988).

Nos termos do artigo 102, inciso |, ainea “a da CRFB/1988, poderdo ser
impugnados, no controle abstrato de normas, leis ou atos normativos federais ou estaduais *,
0 que abrange todos os atos normativos da Uni&o ou dos Estados .

Segundo Gilmar Mendes (2007, p. 173 et. seq.) sdo passiveis de exame, no direito
federal:

a) as disposicoes da Constituicdo, propriamente ditas (frise-se, direito constitucional
secundario);

b) leis de todas as formas e contelidos (compreendendo leis formais ou atos
normativos federais - dentre outros - e medidas provisorias );

c) decreto legislativo que contém aprovacdo do Congresso aos tratados e autoriza o
Presidente da Republica aratificdlos em nome do Brasil;

d) decreto do Chefe do Executivo que promulga os Tratados e Convencoes,

e) decreto legidativo do Congresso Nacional que suspende a execucdo de ato do
Executivo em virtude de incompatibilidade com alei regulamentada;

f) atos normativos editados por pessoas juridicas de direito publico criadas pela Uniéo,

bem como os regimentos dos Tribunais Superiores,

* Pressupde a existéncia formal dalei ou do ato normativo apés a conclusio definitiva do processo legislativo —
ndo necessariamente que a lel esteja em vigor - mas deve tratar-se de ato hormativo promulgado, editado e
publicado. Como isto, exclui-se a possibilidade do controle preventivo de constitucionalidade (ADIn 466-2, Rel.
Min. Celso de Mello, DJ, 10 maio 1991, p. 5929-30).

0 Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, 2007, p. 171) lembra que mesmo antes da entrada em vigor da
Constituicdo de 1988 discutia-se a admissibilidade da lei municipa ser objeto de controle abstrato de normas.
Entre os que defendiam a admissibilidade, o argumento é de que havia uma lacuna na Constituicdo e, assim, a
referéncia a lel estadual deveria contemplar as leis municipais (votos vencidos dos Ministros Cunha Peixoto e
Rafael Mayer, no REC 92.169, RTJ 103:1085). Outros defensores também sustentavam que os Estados
poderiam, baseados na autonomia estadual, ingtituir um modelo de ac8o direta, com o objetivo de aferir a
constitucionalidade da lei municipal (entre eles, Ada Pellegrini Grinover, Celso Bastos, José Afonso da Silva,
Dalmo de Abreu Dallari). Prossegue o autor, contudo, informando que o STF ndo so afastou a possibilidade da
afericdo de constitucionalidade de leis municipais, pela via direta, perante um Tribunal Estadual, como também
recusou a ampliacdo de competéncia, sob 0 argumento de que esta se encontra restrita apenas ao controle dasleis
federais ou estaduais e que a ampliacdo de tal competéncia, por via de interpretacdo, traduziria uma ruptura no
sistema

1 Segundo Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, 2007, p. 203 et. seq.), é pacifica, na jurisprudéncia do STF,
a admissibilidade do controle abstrato das medidas provisorias, observado: @) a rejeicdo expressa ou 0 decurso,
in albis, do prazo para sua apreciagdo no Congresso Naciona, prejudica a acdo direta de inconstitucionalidade;
b) néo resta prejudicada a agdo direta de inconstitucionalidade material a intercorrente conversdo em lei, sem
alteracdo. Entende-se, nesta hip6tese, que a aprovacdo e promulgacdo integrais apenas tornam definitiva a
vigéncia, com eficécia ex tunc e sem solucdo de continuidade (ADIn 691-DF, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ,
19 jun. 1991, p. 9519-20).
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g) decreto legislativo aprovado pelo Congresso Naciona que objetivam sustar atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacéo legidativa;

h) outros atos do Poder Executivo com forca normativa, como pareceres da
Consultoria-Geral da Republica, devidamente aprovados pelo Presidente da
Republica

Prossegue Gilmar Mendes (2007, p. 175 et. seq.) que, no direito estadual, sdo

suscetiveis de controle:

a) disposi¢des das Constituicoes estaduais;

b) leis estaduais de qualquer espécie ou natureza, independentemente do conteldo;

c) leis estaduais editadas para regulamentar matéria de competéncia exclusiva da
Uni&o;

d) decreto editado com forca de lei;

€) regimento interno dos Tribunais estaduais e das Assembléias Legidativas;

f) atos normativos expedidos por pessoas juridicas de direito publico estadual.

No gue tange ao “direito do Distrito Federal”, Gilmar Mendes (2007, p. 176) assevera
gue € suscetivel de controle abstrato, uma vez que o0s atos distritais, ndo obstante as
peculiaridades que marcam o Distrito Federal, sGo substancialmente idénticos aos atos
normativos estaduais. Todavia, atos expedidos no exercicio de competéncias legidativas
municipais, diante da impossibilidade de ser proceder a0 exame direto de tais espécies
legidlativas perante 0 Supremo Tribunal Federal, ndo sdo suscetiveis de controle abstrato.

Contudo, no universo de atos normativos suscetiveis de controle, alguns requisitos
devem ser observados, pois, segundo Ives Gandra Martins, apds longos anos da promul gagéo
da Constituicdo de 1988, ajurisprudéncia do STF, afim de reduzir o cabimento da agdo direta
de inconstitucionalidade, passou a tratar 0 assunto com mais rigor e exigir os alguns critérios
para que o ato possa ser objeto de questionamento.

Assim, parater sua constitucionalidade arguiida o ato normativo — federal ou estadual -
devera apresentar as seguintes condigbes. “a) coeficiente de generalidade abstrata; b)
autonomia juridica; c) impessoalidade; d) eficacia vinculante das prescricdes dele constantes’ .
(MARTINS; MENDES, 2007, p. 125).
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Com o estabelecimento de tais requisitos sdo eliminados atos normativos cujo juizo
comparativo tenha que ser realizado com outra norma juridica de natureza infraconstitucional,
hipétese em que restaria caracterizada uma ilegalidade — e néo inconstitucionalidade — néo
desatando o mecanismo de fiscalizagdo normativa abstrata *%.

Dedtarte,

mesmo que o Vvicio juridico resulte, num desdobramento ulterior, uma potencial
violagdo da Carta Magna, ainda assim estar-se-4 em face de uma situacdo de
inconstitucionalidade meramente reflexa ou obliqua, cuja apreciagdo ndo se revela
possivel em sede jurisdicional concentrada ®.

Por tais critérios também ficam excluidos atos com efeitos concretos, entendidos como
agueles que ndo possuem “coeficiente de normatividade ou generalidade abstrata’ **, ndo se

prestando o controle abstrato ao

controle de atos administrativos que tém objeto determinado e destinatérios certos,
ainda que esses sgjam editados sob a forma de lei — as leis meramente formais,
porque tém forma de lei, mas seu contelldo ndo encerra normas que disciplinam as
relacdes em abstrato .

Gilmar Mendes (2007, p. 180 et. seg.) critica a jurisprudéncia do STF que afasta o
controle abstrato de normas ou atos normativos de efeitos concretos, ja que coloca a salvo
atos gque sdo aprovados sob a forma de lei. Para ele, ndo existem razfes |6gicas ou juridicas
“contra a afericdo da legitimidade das leis formais no controle abstrato de normas, até porque
abstrato — isto &, ndo vinculado ao caso concreto — ha de ser 0 processo e ndo o ato legislativo
submetido ao controle de constitucionalidade” “.

Quanto ao direito pré-constitucional, ou sgja, aquele vigente apds o advento de uma
nova Constituicdo, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ndo acata o controle de

constitucionalidade de normas anteriores a Constituicdo, resolvendo a questdo com base nos

“ Neste sentido, vide RTJ 133/69 e RTJ 134/559.

3 Neste sentido: Rp. 1266, RTJ, 124:28; ADINMC 561 e 996, RTJ, 133:69 e 134:559.

4 ADIn 283, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 12 mar., 1990, p. 1691.

> ADIn 611-8, Rel. Min. Septlveda Pertence, DJ, 11 dez 1992, p. 23662.

6 Cumpre lembrar, todavia, cita o proprio Gilmar Mendes (2007, p. 181), que recentemente o STF reconheceu o
carater normativo de disposicdes de Lei Orcamentaria Anual da Unido (Lei n. 10.640/2003, que trata da
destinacéo da receita da CIDE-Combustiveis): por maioria acolheu-se preliminar de cabimento da ag8o direta de
inconstitucionalidade contra lel orcamentaria, sob o argumento de que os dispositivos impugnados eram dotados
de suficiente abstracdo e generalidade.
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principios de direito intertemporal, em particular na regra da lex posterior derogat priori. .
Igualmente, ndo se admite o controle do direito revogado — sendo que até o advento da ADIn
(QO) 709-PR “® — entendia-se que a revogagdo do ato normativo no curso do processamento
da acdo de direta de inconstitucionalidade, salvo se tivesse produzido algum efeito no

passado, geraria a extingdo da agao, por perda do objeto.

(iii) Do carater objetivo do controle concentrado

O processo de controle concentrado de constitucionalidade é reconhecido pela
doutrina e jurisprudéncia como um processo de natureza objetiva, isto €, “nao conhece partes
e outorga ao Tribunal um instrumento politico do controle de normas”*°.

Com isto se quer significar que se trata de um processo objetivo, que visa a defender a

Constituicdo contra atos com ela incompativeis, ndo se destinando, por natureza, a protecao

4" Gilmar Mendes (op. cit., p. 181) relata que as Constituicdes brasileiras de 1891, 1934 e 1937 estabeleceram
cldusulas de recepcao, nos moldes da Congtituicdo de Weimar e Bonn, as quais estabeleciam, em relacdo ao
direito pré-constitucional as seguintes disposicfes: a) de um lado, assegurava-se a vigéncia plena do direito pré-
congtitucional; b) de outro, que o direito pré-constitucional incompativel com a nova ordem perdia vigéncia
desde a data em vigor da nova Constituicdo. Inicialmente o STF admitia o controle abstrato do direito pré-
constitucional: julgava improcedente a representagdo, mas reconhecia expressamente a existéncia de colisdo de
normas. Posteriormente, esta posicdo foi abandonada em favor de que o controle de constitucionalidade se
presta, fundamentalmente, a afericdo de normas pés-constitucionais. Assim, resolvia-se o litigio constitucional
com base nos principios de direito intertemporal, notadamente o principio lex posterior derogat priori.

“ A partir desta ADIn 0 Supremo Tribunal Federal passou a admitir que a revogacdo superveniente,
independentemente dos efeitos residuais e concretos, prejudica o andamento da acdo direta. Gilmar Mendes (op.
cit., p. 199) critica esta posi¢do, pois torna possivel que o legislador consiga isentar do controle abstrato lei de
constitucionalidade duvidosa, sem estar obrigado a eliminar suas consequéncias inconstitucionais, problema este
gue ndo é resolvido pelo controle difuso, j& que, nem todos os individuos possuem condi¢des de provocar 0
exame da matéria no controle incidental, que, pressupde um interesse juridico nem sempre possivel de ser
demonstrado. Em defesa deste argumento, tece veemente critica ao resultado da ADIn 1.244-SP, em que o TRT
da 82 Regido-Campinas havia comunicado a revogagao de Resolugdo anterior, que concedia vantagem funcional
a magistrados. A ADIn foi julgada prejudicada, em razéo da revogacdo superveniente. Contudo, o TRT cuidou
de editar outra resolucéo, de teor semelhante, novamente impugnada pelo Procurador-Geral da Republica, por
meio da ADIn 1781, cujaliminar foi deferida com efeito “ ex tunc”, a fim de determinar a devolugéo, ab initio,
dos valores eventualmente pagos em desrespeito as decisdes do STF, em particular a da cautelar na ADIn 1.244-
4.

“ Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, 2007, p. 140) explica que, historicamente, desde a vigéncia da
Congtituicdo de 1967/69, o Supremo Tribunal Federal entende que o controle abstrato de normas possui uma
natureza politica, por isso, 0 processo judicia deveria ser considerado simples forma, fato este que se tornou
mais nitido no acérddo de 18 de maio de 1988, em que o0 STF ressaltou a objetividade do processo de controle
abstrato (Rp. 1.405, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ 395:415). Sepulveda Pertence, no voto que proferiu na ADC
1 (QO RTJ 157:390-1, sob relatoriado Min. Moreira Alves) também se posiciona neste sentido. Eis o registro de
suas idéas. “O controle direto de constitucionalidade, para mim, é o exercicio de uma fungdo
predominantemente politica, parao qual, entretanto, adotaram-se mecanismos jurisdicionais, a partir do 6rgao de
controle, sobretudo quando se d4, como no Brasil, a competéncia a uma corte tipicamente constitucional, como o
Supremo Tribunal e, também, da forma de exercicio dafuncéo que imita o processo de partes.”.
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de situacBes individuais ou subjetivas . Para sua instauracdo basta a existéncia de um
interesse publico de controle >,

Cuida-se de um processo, como ensina Gilmar Mendes, no qual “ existe um requerente,
mas inexiste um requerido”, mas que, nem por isto, constitui uma “atecnia ou aberragdo”, pois
0s “requentes sdo titulares da acéo [...] apenas para o efeito de provocar, ou ndo, 0 Supremo
Tribunal Federal”. (MARTINS; MENDES, 2007, p. 355 et. seq.).

Moreira Alves, no voto que proferiu naADC 1 (QO, RTJ 157:283-3), pronuncia-se em

igual sentido, asseverando que

[...] Esta Corte jafirmou o entendimento, em varios julgados, de que a agcdo direta de
inconstitucionalidade se apresenta como um processo objetivo, por ser processo de
controle de normas em abstrato, em que ndo ha prestacéo de jurisdi¢do em conflito
de interesses que pressupdem necessariamente partes antagbnicas, mas em que ha,
sim, aprética, por fundamentos juridicos, do ato politico de fiscalizagdo dos Poderes
constituidos decorrente da afericdo da observancia, ou ndo, da Constituicdo pelos
atos normativos del es emanados.

Por tais motivos, prossegue Moreira Alves, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal ja se firmou no sentido de que

a) o requerente ndo pode desistir da ag&o proposta;

b) a causa petendi ndo se adstringe aos fundamentos constitucionais invocados pelo
requerente — mas abarca todas as normas que integram a Constitui ¢ao;

c) pode se prescindir de informagdes dos Poderes ou 6rgaos de que emanou O ato
normativo impugnando;

d) ndo se admite assisténcia;

€) ndo é cabivel acao rescisoria

Igualmente, a eventual auséncia de sujeito passivo pode decorrer do fato de que
dispensa do pedido de informacdes — o que é regimentalmente admitido no RISTF, nos artigos
170,82° infinee 172.

Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, 2007, p. 141), em parecer que emitiu no
julgamento da Rp 1.405 (Relator do Ministro Moreira Alves - RTJ 395-415), comenta:

% A outorga de legitimidade ativa a diferentes 6rgfos estatais, na opinio de Gilmar Mendes (2007, p. 142),
ressalta o caréter objetivo do controle de normas, uma vez que o autor ndo alega a existéncia de direitos proprios
ou aheios, mas sim atua como representante do interesse publico.

L ADIn 79, Rel. Min. Celso de Mello, DJ, 12 set. 1989.
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Tem-se aqui, pois, 0 que a jurisprudéncia dos Tribunais Constitucionais costumam
chamar de processo objetivo (objektives Verfahren), isto € um processo sem
sujeitos, destinado, pura e simplesmente, a defesa da Congtituicdo
(Verfassungsrechtsbewahrungsverfahren)  (Hartmut ~ Sohn, Die  abstrakte
Normenkontrolle, in Christian Starck, Bundesverfassungsgericht und Grundegesetz,
1976, vol. I, p. 292). N&o se cogita, propriamente, da defesa de interesse do
requerente (Rechtsschutzbedurfnis), que pressupde a defesa de situagdes subjetivas.
Nesse sentido, assentou o Bundesverfassungsgericht que, no controle abstrato de
normas, cuida-se, fundamentalmente, de um processo unilateral, ndo contraditorio,
isto é de um processo sem partes, no qual existe um requerente, mas inexiste
requerido (BVerfGE 1, 14(30); 2, 143(153); 1, 208(226). ‘A admissibilidade do
controle de normas — ensina Sohn — esta vinculada, tdo somente, a uma necessidade
publica de controle’ (Offentliches Kontrollbediirfnis) (Séhn, op. cit. p. 304).

N&o obstante o controle concentrado compreender um processo cuja natureza é,
reconhecidamente, objetiva, a Lei 9.868/99 inseriu mecanismos que permitem a instauracéo

de uma “instrucdo probatoria’, conforme se verano préximo item.

(iv)  Dainstrucéo probatoria nas agdes de controle concentrado. A participacéo do amicus
curiae

Na esteira da tradicdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, arigor, a Lei
9.868/99 ndo admite a intervengado de terceiros no processo de controle abstrato (artigo 7° e 18
dalLe 9.868/99).

Contudo, considerando a relevancia da matéria e a representatividade dos postul antes,
no processo da acdo direta de inconstitucionalidade, podera o relator, por despacho
irrecorrivel, admitir a manifestagcdo de outros 6rgdos ou entidades, nos termos do paragrafo
segundo do artigo 7° daLei 9.868/99.

Esta inovagdo consagrou, no controle abstrato de constitucionalidade, a figura do
“amicus curiae” ou “amigo da Corte”, o qual terd por funcéo principal trazer aos autos do
processo da acdo direta de inconstitucionalidade, informagbes que sejam relevantes sobre a
matéria de direito a ser discutida pelo Tribunal, assm como as eventuais consequéncias,
diretas ou indiretas, da decisdo que recair sobre a normaimpugnada

Embora a admissédo do amicus curiae tenha por pressuposto o interesse publico,
consubstanciado na relevancia da matéria, possuindo a finalidade de auxiliar na instrugcéo do
julgamento, ndo serd admitida sua intervencéo quando ja iniciado ou em curso o julgamento
do processo *2.

*2 STF — Pleno — ADIn 2.238/DF — Medida Cautelar — Rel. Min. IImar Galv&o, Informativo do STF n. 267, p. 1.
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Regra geral, o amicus curiae deverd se manifestar por escrito, sendo que
excepcionalmente podera redizar sustentacdo oral *°. A jurisprudéncia do STF ndo vem
admitindo o litisconsdrcio ativo ou passivo ** ou a intervencdo assistencial de terceiro
concretamente interessado, por se entender inadmissivel 0 acesso de terceiros interessados em
defender diretos subjetivos em um processo de controle abstrato.

Além da possibilidade da participacdo do amicus curiae, no caso de necessidade de
esclarecimento de matéria ou circunstancia de fato ou de notoria insuficiéncia das
informagdes existentes nos autos, podera o relator requisitar informagdes adicionais, designar
perito ou comissdo de peritos para que emita parecer sobre a questdo ou fixar data para, em
audiéncia plblica, ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria >°.

Podera ainda solicitar informacgdes aos Tribunais Superiores, aos Tribunais federais e
aos Tribunais estaduais acerca da aplicacdo da norma questionada no ambito de sua
jurisdicdo. Em ambas as hipéteses, 0 prazo para manifestacdo sera de 30 dias, contados da
solicitagéo do Relator.

As inovagdes trazidas no processo de controle abstrato abrandaram o caréter objetivo
do processo de controle de constitucionalidade, rompendo com a idéia, baseada em uma
leitura radical do modelo hermenéutico classico (no qual se postula o mero juizo de
compatibilidade entre a normaimpugnada e a norma constitucional superior) de que ndo seria
possivel adilagio probatéria naacdo direta de inconstitucionalidade *°.

O caso Bandeis-Brief *’, em que os memoriais utilizados apresentavam duas péaginas

dedicadas as questfes juridicas e outras cento e dez voltadas aos efeitos da longa duragdo do

% STF — Pleno — ADIn 2.675/PE — Rel. Min. Carlos Velloso. STF — Pleno ADIn 2.777/SP, Rel. Min. Cezar
Peluso, Informativo do STF n. 331.

> Vide RTJ82/44 e 87/55; ADIn 1512/RR, Rel. Min. Mauricio Corréa.

*® N&o obstante a utilidade do dispositivo, é necessério ponderar que a sua aplicacso ndo pode atrasar a tutela da
ordem constitucional. Neste caso, havendo indicios patentes da inconstitucionalidade da norma, a concessdo de
liminar é sobremaneira Gtil. Exemplo disto € aliminar deferida monocraticamente pelo Min. Sepllveda Pertence,
na ADIn 2.176, gjuizada em face de lel estadual que criava incidéncia de contribuicdo previdenciaria sobre
proventos de aposentadoria de magistrados e funcionarios publicos e as pensdes de seus dependentes. A norma
estadual possuia teor idéntico as normas da lei federal, questionadas na ADIn 2.138. Antes mesmo da coleta de
informagGes ou outras medidas, a fim de evitar o desconto, foi suspensa a vigéncia e eficacia da norma
impugnada.

% Diz Gilmar Mendes (2007, p. 271), in verbis: “Em verdade, h4 muito vem parte da dogmética apontando para
a inevitabilidade da apreciacdo de dados da realidade no processo de interpretacéo e de aplicagdo da lei como
elemento trivial da propria metodologia juridica. E certo que, as vezes, uma leitura do modelo hermenéutico-
classico manifesta-se de forma radical, sugerindo que o controle de normas ha de se fazer com o simples
contraste entre a norma questionada e a horma constitucional superior. Essa abordagem simplificadora tem
levado o Supremo Tribunal Federa a afirmar, as vezes, que fatos controvertidos ou que demandam alguma
dilacdo probatdria ndo podem ser apreciados em agdo direta de inconstitucionalidade”.

" O caso "Brandeis-Brief" consiste no “memorial utilizado pelo advogado Louis D. Brandeis, no case Miiller
versus Oregon (1908), contendo duas paginas dedicadas as questdes juridicas e outras 110 voltadas para os
efeitos da longa duracéo do trabalho sobre a situagdo da mulher - permitiu que se desmistificasse a concepgéo
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trabalho sobre a situagdo da mulher é o exemplo lembrado, por Gilmar Mendes (MARTINS;
MENDES, 2007, p. 271), que vem a demonstrar que a questdo constitucional ndo constitui
mera quest&o juridica, comportando, também, a andlise de questdes faticas .

Assim, dentro de tal ordem de idéias, as Leis 9.868/99 e 9.882/99 cuidaram de inserir,
no processo de controle abstrato, uma série de dispositivos que admitem esta premissa e
inauguram a possibilidade de uma verdadeira “dilagdo probatéria’ no processamento das
acOes constitucionais.

Gilmar Mendes (1999, p. 187), tecendo comentarios ao projeto de lei que deu origem a
Lei 9.868/99, observa que:

[...] O projeto preserva a orientagdo contida no Regimento Interno do Supremo
Tribuna Federal que veda a intervenc&o de terceiros no processo de agéo direta de
inconstitucionalidade e, agora, também na acdo declaratdria de constitucionalidade
(arts. 7° e 18). Constitui, todavia, inovacdo significativa a autorizacdo para que
outros titulares do direito de propositura da aco direta possam manifestar-se, por
escrito, sobre o objeto da agéo, pedir ajuntada de documentos Uteis para o exame da
matéria no prazo das informagdes, bem como apresentar memoriais (arts. 7°, 8§ 1°, e
18, § 19). Trata-se de providéncia que confere um cardter pluralista a0 processo
objetivo de controle abstrato de constitucionalidade, permitindo que o Tribunal
decida com pleno conhecimento dos diversos aspectos envolvidos na questéo. Da
mesma forma, afigura-se digna de realce a proposta formulada com o sentido de
permitir que o relator, considerando a relevancia da matéria e a representatividade
dos postulantes, admita a manifestagdo de outros 6rgéos ou entidades (arts. 7°, § 29,
e 18, 8 29). Positiva-se, assim, a figura do "amicus curiae” no processo de controle
de constitucionalidade, ensgando a possibilidade de o Tribuna decidir as causas
com pleno conhecimento de todas as suas implicagdes ou repercussoes.

Outra inovagd@o consta dos arts. 9°, § 1°, e 20, § 1° do projeto, que autorizam o
relator, em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou circunstancia de
fato ou de notdria insuficiéncia das informagdes existentes nos autos, a requisitar
informacBes adicionais, designar perito ou comissdo de peritos para que emita
parecer sobre a questdo, ou fixar data, para, em audiéncia pudblica, ouvir
depoi mentos de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria.

dominante, segundo a qual a questdo constitucional configurava simples "questdo juridica’ de afericdo de
legitimidade da lei em face da Constituicgo (cf., a propésito, Kermit L. Hall, The Supreme Court, p. 85.). Hoje,
ndo ha como negar a "comunicagéo entre norma e fato" (Kommunikation zwischen Norm und Sachverhalt), que
constitui  condicdo da propria interpretacdo  constitucional  (cf., Marenholz, Ernst Gottfried,
Verfassungsinterpretation aus praktischer Sicht, in: Verfassungsrecht zwischen Wissenschaft und Richterkunst,
Homenagem aos 70 anos de Konrad Hesse, Heidelberg, 1990, p. 53 (54). E que o processo de conhecimento aqui
envolve a investigag@o integrada de elementos féticos e juridicos (Marenholz, op. cit., p. 54) (MENDES, 1999,
p. 187).

8 Também digno de nota é o caso Webster vs. Reproductive Health Services (1989), sobre a possibilidade de
redizacdo de aborto. A Corte Suprema recebeu, além do memoria apresentado pelo Governo, 77 outros
memoriais — briefs, sobre os mais variados aspectos da controvérsia, por parte de 25 senadores, 115 deputados
federais, da Associagdo Americana de Médicos e de outros grupos médicos, de 281 historiadores, de 885
professores de Direito e de um grande grupo de organizagdes contra o aborto. (MARTINS; MENDES, 2007, P.
281).
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O modelo adotado amplia a participacéo de terceiros — interessados ou ndo — bem
assim permite que o Supremo Tribunal Federal possa colher dados faticos e se valer de
elementos técnicos para apreciar 0 ato questionado.

Tais possibilidades séo dignas de aplauso, pois, aém de constituirem um importante
instrumento para a informag&o racional - e ndo meramente intuitiva - dos julgadores, permite
a participacdo de outros grupos sociais, 0 que, em processos de grande significado social,
pode representar um importante avango na tematica da legitimidade da jurisdicdo

constitucional *°.

(V) Nomenclaturas de efeitos da decisdo proferida no controle de constitucionalidade

Na literatura sobre o controle de constitucionalidade encontram-se, com frequéncia, as
seguintes expressoes, relacionadas aos efeitos da decisdo prolatada no controle de normas.
S0 elas: efeitos“ ex nunc” ; efeitos “ ex tunc” ; eficacia” erga omnes’ e efeito vinculante.

A decisdo dotada de efeitos “ ex nunc” vem a significar que os seus efeitos ndo irdo
retroagir ao nascimento da norma inconstitucional. Os efeitos de uma decisdo que possui
efeitos ex tunc” , por seu turno, deverdo retroagir ao nascedouro da norma inconstitucional.

A eficacia” erga omnes’ significa que a decisdo ira projetar seus efeitos em relacéo a
todos, ao passo que o efeito vinculante tem por consequiéncia vincular aos seus efeitos apenas
0 Poder Executivo e o Poder Judici&rio, ndo havendo impedimento para que “o Legidativo
reproduza total ou parcialmente a mesma norma em diploma posterior, o que implica
necessidade de o controle concentrado ser novamente suscitado, caso a norma venha a ser
reproduzida com os mesmos vicios’ (MARTINS; MENDES, 2007, p. 113) %.

Em relacdo a celeuma de se atribuir efeitos “ erga omnes’ vinculantes apenas para as
decisdes definitivas de mérito em acbes declaratorias, a controvérsiafoi dirimida pela Emenda
Constitucional n° 45, de 08.12.2004, DOU 31.12.2004, a qual, alterando a redacdo do § 2° do

% Nada obstante, Ana Leticia Queiroga de Mattos (2005), adverte que “ [...] desconsiderando ou, a0 menos, ndo
despgjando o devido valor a abertura prevista em referida lei ordinaria, o Supremo Tribunal Federal, vem
demonstrando notdrio descaso e desdém para com tal inovagdo. Desde sua entrada em vigor, em 1999, o STF
vem tratando do assunto de forma incoerente e ildgica, ja que ainda prevalece o intuito de restringir o exercicio
do poder do amicus curiae, simplesmente a interposicdo de memorial, extraindo-lhe a possibilidade de
sustentacdo oral”.

% Nestas hipéteses o Tribunal entende ser cabivel gjuizar reclamagdo com base na decisio do controle abstrato
danormaanterior, vide ADIn 864-1, DJ, 17 set 1993; ADInMC 1.850, DJ, 27 abr. 2001.
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artigo 102 da CRFB/1988, dissipou quaisquer duvidas de que tal efeito também é reservado as
decisdes definitivas de mérito nas acdes diretas de inconstitucionalidade.

Outro ponto digno de nota € a eficacia retroativa dos provimentos cautelares em sede
de controle concentrado. Apesar de, a rigor, poder ser “ex tunc’, se o Tribuna assm o
declarar (vide, por exemplo, ADINMC 2.196, DJ 18 ago 2000) ** — sua eficécia é, quase
sempre, “ ex nunc” .

Sobre a possibilidade da concesséo de liminares no sistema abstrato, Sylvio Motta e
William Douglas (2000, p. 109), embora néo fosse estranha nos julgamentos anteriores a L ei
9.868/99, aplaudem a positivagdo da possibilidade, afirmando que a concesséo da medida

liminar produz significativa alteracgo no ordenamento juridico, funcionando como

[...] uma espécie de antibidtico emergencia a fim de evitar que o ‘virus detectado
pelo sistema imunoldgico do organismo estatal continue a se reproduzir na corrente
sanguinea do Estado, regulando de forma metabolicamente inconstitucional
inimeras relagdes juridicas.

Ja as decisdes definitivas possuem eficacia“ ex tunc” , podendo, entretanto, ser dotadas
de eficicia“ ex nunc” , se assim o Tribunal decidir.

Tal interpretacdo se infere da propria redacéo dos artigos 11 da Lei 9.882/99 e 27 da
Lei 9.868/99, ainda que o Supremo Tribunal Federal, onde predomina o postulado da nulidade
da lei inconstitucional, antes mesmo do advento desta norma, ja decidia nesse sentido ®. No
proximo item, este ponto sera melhor analisado.

Em resumo, portanto, no controle abstrato de normas, a decisdo proferida tera eficacia
vinculante ® e contra todos (“ erga omnes” ).

¢ ADI (Med. Liminar) 2196-6, Origem: Rio de Janeiro, Relator Ministro Moreira Alves. Requerente:
Procurador-Geral da Republica (art. 103, VI, CRFB/1988), Requerente: Assembléia Legislativa do Estado do
Rio de Janeiro. Interessado: Atendendo a solicitacdo formulada pelo Sindicato dos Servidores do Poder
Legidativo do Estado do Rio de Janeiro — SINDALERJ. Dispositivo Lega Questionado: Das expressdes "e
inativos' e "e/ou proventos' contidas no art. 011 e no art. 012, § dnico da Lei 3311, de 1999, do Estado do Rio
de Janeiro. Lel n° 3311, de 30 de novembro de 1999. Fundamentac&o Constitucional: Art. 40, 8° 12; Art. 195, 1I.
Liminar Deferida: Por unanimidade, o Tribunal deferiu o pedido de medida liminar para suspender, até a decisdo
final da acdo direta de inconstitucionalidade, com eficicia ex tunc, no art. 011, as expressies "einativos' e "e/ou
proventos', e, suspender também, natotalidade, o artigo 012 e seu parédgrafo Unico, ambos da Lei n° 3311, de 30
de novembro de 1999, do Estado do Rio de Janeiro. Votou o Presidente. Ausentes, justificadamente, os Senhores
Ministros Sepllveda Pertence e Celso de Méello, e, neste julgamento, o Senhor Ministro Carlos Velloso
(Presidente). Presidiu o julgamento o Senhor Ministro Marco Aurélio (Vice-Presidente) - Plenario, 08.06.2000.

62 E o que relata Ives Gandra Martins: “[...] ndo obstante a nulidade ab initio do ato normativo, em virtude de
sua inconstitucionalidade, configurou-se a impossibilidade material de suprimir integralmente seus efeitos, de
formaaretroceder ao status quo ante” . (MARTINS; MENDES, 2007, p. 117).

% Embora haja dissenso quanto ao efeito vinculante da decisfo proferida na ago direta de inconstitucionalidade,
a acdo declaratéria ndo passa de uma acao direta de inconstitucionalidade com o sinal trocado (MENDES, 2007,
p. 112). [Rcl (AgR QO) 1.880-SP, Informativo STF, n. 289, 4 a8 nov. 2002].



56

A vinculagdo abrange todos os 6rgdos do Poder Judiciario * e a administracdo piblica
direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal (artigo 102, § 2°, CRFB/1988), ndo
atingindo, contudo, o Poder Legidlativo, que pode, em tese, posteriormente a decisdo do
Supremo Tribunal, legislar em sentido contrario a decisdo prolatada, 0 que ndo inibirg,

todavia, um novo controle de constitucionalidade .

(vi)  Dateoriadas nulidades no Direito Publico e o controle da constitucionalidade

O postulado da nulidade da lei inconstitucional encontra-se majoritariamente
sedimentado no seio da doutrina brasileira, que, iguamente, de forma majoritéria, equipara
inconstitucionalidade e nulidade, na esteira da antiga doutrina americana de que “the
inconstitutional statuteis not law at all”®.

Entretanto, a adeséo a doutrina americana pouco contribuiu para o desenvolvimento de
uma teoria da nulidade da lei inconstitucional no direito brasileiro, ndo restando sequer
assentada a fundamentacéo dogmatica da nulidade ipso jure, da eficacia “ erga omnes’ ou a
retroatividade “ ex tunc” da declaragdo de inconstitucionalidade. (MARTINS; MENDES,
2007, p. 467).

Octévio Campos Fischer (2005, p. 191) registra que a “ateoria da nulidade das normas
constitucionais foi importada sem maiores reflexbes e manteve-se intacta, como um
verdadeiro dogma”.

Carlos Alberto Lucio Bittencourt (1968, p. 140 et. seq.) assinala que os tratadistas
brasileiros acataram linearmente a doutrina norte-americana, repetindo, sem buscar 0 motivo,
causa ou fundamento que “[...] a lel declarada inconstitucional deve ser considerada, para
todos os efeitos, como se jamais, em qualquer tempo, houvesse possuido eficécia juridica —
“isto be regarded as having never, at any time, been possessed of any legal force” ©.

% Modificando jurisprudéncia anterior, o STF admitiu a possibilidade de reapreciar quest&o ja tratada pela Corte.
Vide STF —Pleno — ADIn 2675/PE, Rel. Min. Carlos Velloso, deciséo 26.11.03.

€ Alexandre de Moraes (2004, p. 649) entende em sentido oposto. Para ele “os efeitos vinculantes aplicam-se
inclusive ao legislador, que ndo poderd editar nova norma com preceitos idénticos aos declarados
inconstitucionais, ou ainda, norma derrogatéria da decisdo do Supremo Tribuna Federal; ou mesmo, estard
impedido de editar normas que convalidem os atos nul os praticados com base nalei declaradainconstitucional”.
8« estatuto inconstitucional ndo é lei de forma alguma’ (tradugéo livre).

6 “E para ser considerado como que nunca, em nenhum tempo, possuiu alguma forca legal”
(traducéo livre).
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Neste ponto, revela-se a utilidade da investigacdo da evolucéo histérica do controle de
constitucionalidade, porquanto, por meio de tal estudo percebe-se a génese das incoeréncias
€m Nosso Sistema.

Por exemplo, no modelo difuso adotado no Brasil - de inspiraco norte-americana e no
gual se aceita, sem reservas, 0 postulado da nulidade da lei inconstitucional - quando a
pronuncia de nulidade da norma ocorre no caso concreto, ela pode continuar a ser validamente
aplicada, até que, a depender da manifestacdo do Senado, venha a ter sua execucao suspensa,
nos termos do artigo 52, inciso X da CRFB/1988.

A explicacdo € que no Brasil, quando se importou o controle difuso, ndo se pode
importar, por auséncia de tradi¢cdo do common law, a for¢a vinculante da stare decisis, que, no
caso norte-americano, confere seguranca a Suprema Corte de que nenhum outro Tribunal ird
aplicar a norma declarada inconstitucional anteriormente.

E isto porque quando a Suprema Corte declara uma lel inconstitucional, esta é
considerada nula, dead law, ou sgja, ndo pode ser aplicada por outro 6rgdo do Poder
Judiciario, pois como norma nula que € ndo pode ser validamente aplicada, sob pena de
contrariar todo o sistema e violar a autoridade das decisdes do 6rgdo de cupula.

A légica deste raciocinio € irretorquivel. Se 0 6rgdo constitucionalmente legitimado
para o controle declara a norma inconstitucional, esta ndo pode permanecer no sistema, para
ser validamente aplicada por tribunais inferiores e outros 6rgaos da Administracdo Publica.

Afinal, a norma foi expulsa do sistema; seria uma violacéo a autoridade da Suprema
Corte e, por conseguinte, as competéncias que constitucionalmente |hes sdo outorgadas, que
uma norma declarada inconstitucional, continuasse a ser aplicada.

Assim, a0 seu modo, a jurisprudéncia americana, que ndo contava com um mecanisSmo
processual assemelhado a forca de lel do direito alem&o, assegurava coeréncia ao postulado
danulidade dalei inconstitucional com aforga vinculante do stare decisis.

Contudo, este ponto crucial do sistema norte-americano ndo € acolhido no Brasil, que,
sem possuir atradicéo do stare decisis do direito norte-americano ou aforca de lei do direito
alemado, limita-se apenas a repetir o postulado da lei inconstitucional, proclamando que os
Orgaos estatais ficam inibidos de aplicarem a norma assim declarada, que, por ser nula, ndo

gera direitos ou obrigacdes .

% Rp. 980, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ 96:508.
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Ou sga, no controle difuso, afirma-se dogmaticamente que a lei inconstituciona é
nula, mas, na prética, o reconhecimento desta nulidade, salvo resolucéo senatorial ®, s6 gera
efeitos no caso concreto e para as partes envolvidas no processo, ndo tendo eficacia “ erga
omnes” e forca vinculante a decisdo que a declara, consequéncias que, em Si, S0
incompativeis com o dogma da nulidade da lei inconstitucional originalmente construido no
direito norte-americano.

E nem mesmo se pode afirmar que a simula vinculante possa dirimir tal contradicao,
visto que, se por exemplo, em determinada matéria ndo for editada a simula vinculante,
restard a“ sobrevivénciad’ dalei declaradainconstitucional, no controle difuso.

E os problemas do postulado da nulidade da lei inconstitucional persistem no sistema
do controle concentrado, em que a matriz européia, fonte de inspiragdo, enfatiza a
anulabilidade dalei inconstitucional e o caréter politico da decisdo que a declara, fazendo com
que possua forca de lei (que, como tal, ndo pode gerar efeitos retroativos, efeito tipico
nulidade). E estes aspectos da doutrina européia também néo sdo acolhidos no Brasil.

A decisdo prolatada no controle abstrato, no Brasil, ndo possui forca de lei, porquanto
vincula apenas o0 Poder Executivo e o Poder Judiciario. E o reconhecimento da
inconstitucionalidade, in abstracto, importa o reconhecimento da nulidade — e nédo
anulabilidade - dalei ™.

Destarte, divorcio dos referenciais tedricos que originaram o0 sistema de
constitucionalidade no Brasil, faz com que o sistema de constitucionalidade brasileiro sgja
invulgar em relacdo aos sistemas de origem, de modo que invocar precedentes doutrinarios
europeus ou norte-americanos para defender esta ou aquela posicdo, para explicar as
particul aridades de nosso sistema de controle de constitucionalidade, € uma tarefa que requer

% Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, 2007, p. 469 et. seq.) assevera que ainda que se admitisse que a
suspensdo da execugdo da norma por resolucdo senatoria retira a norma do ordenamento juridico, aindaassim o
instituto, tal como interpretado e praticado entre nds, vai contra a teoria da nulidade da lei inconstitucional, pois
anao-aplicacéo geral dalel depende de um érgdo eminentemente politico e ndo dos Grgaos judiciais incumbidos
da aplicacdo cotidiana do direito.

™ |mporta registrar que Leitdo de Abreu, no REC 79.343 (RTJ 82:795) empreendeu, no ambito do STF, uma
tentativa de sustentar, com base na teoria de Kelsen, a anulabilidade da lei inconstitucional para o caso concreto.
Na sua argumentacdo, assevera que uma lei inconstitucional ndo pode ser considerada nula, porque, tendo sido
editada regularmente, gozaria da presuncéo de constitucionalidade e sua aplicagéo continuada produziria efeitos
que ndo poderiam ser desprezados. Assim, o reconhecimento da inconstitucionalidade — por ser anulavel alei
inconstitucional — teria caréter constitutivo e ndo declaratério. E, em reforco de sua tese, prossegue Leitédo de
Abreu que “a tutela da boa-fé exige que, em determinadas circunstancias, notadamente quando, sob alei ainda
ndo declarada incongtitucional, se estabeleceram relacBes entre o particular e o poder publico, se apure,
prudencialmente, até que ponto a retroatividade da decisdo, que decreta a inconstitucionalidade, pode atingir,
prejudicando-o, 0 agente que teve por legitimo o ato e, fundado nele, operou na presuncdo de que estava
procedendo sob 0 amparo do direito objetivo”.
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um grande esfor¢o analitico, a fim de ndo aprofundar ainda mais os dissidios que, em grande
escala, permeiam o debate acerca do controle de constitucionalidade, no Brasil.

25.3.2 Da modulagcdo dos efeitos da decisdo prolatada no controle concentrado de

constitucionalidade

(1) Consideragbes iniciais

As Leis n° 9.868, de 10 de novembro e n° 9.882, de 03 de dezembro de 1999, a
primeira, que trata do processo e o julgamento, perante o Supremo Tribuna Federal, da agdo
direta de inconstitucionalidade e da agdo direta de constitucionalidade e a segunda, da
arglicdo de descumprimento de preceito fundamental da Constituicdo, inseriram,
respectivamente, nos seus artigos 27 e 11, a possibilidade da modulagéo (também denominada
de calibragdo ou manipulagdo) dos efeitos da decisdo prolatada no controle concentrado de
constitucionalidade.

Referidos dispositivos possuem a seguinte redacéo:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em
vista razdes de seguranca juridica ou de excepciona interesse social, podera o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus membraos, restringir os
efeitos daguela declaracdo ou decidir que ela so tenha eficécia a partir de seu trénsito
em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

Art. 11. Ao declarar ainconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de
argliicdo de descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razdes de
seguranca juridica ou de excepciona interesse social, poderd o Supremo Tribunal
Federal, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela
declaracéo ou decidir que ela so tenha eficécia a partir de seu transito em julgado ou
de outro momento que venha a ser fixado.

Inicialmente, importa registrar que a tentativa de inser¢éo expressa, no ordenamento
juridico brasileiro, da possibilidade da manipulacdo dos efeitos da decisdo proferida no
controle de constitucionalidade ndo é nova.

JA na Assembléia Constituinte de 1986/88, um projeto do entdo Senador Mauricio

Corréa propugnava a inser¢cdo de dispositivo que autorizasse o Supremo Tribunal Federal a
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determinar, no controle abstrato, se a norma legal ou ato normativo, perderiam a eficacia
“desde a sua entrada em vigor ou a partir da publicacéo da decisdo declaratoria’.

Tal projeto, inspirado no artigo 282, n. 4 da Constituicdo portuguesa, foi rejeitado,
preservando-se, assm, o0 postulado de nulidade da lei inconstitucional (MARTINS,
MENDES, 2007, p. 483).

Na jurisprudéncia, iguamente, a questdo da modulacéo néo era estranha ao Supremo
Tribunal Federal.

Na ADIn 513/DF (RTJ 141:739), proposta contra dispositivo da Lei 8.134/90 — que
tratava de indice de correcdo aplicavel a fatos anteriores - cogitou-se a existéncia de
“excepciona interesse socia” para afastar-se o postulado da nulidade da lei inconstitucional.
Neste julgamento, o Ministro Célio Borja assim registrou:

Alegagdo de sO poder ter efeito ex nunc a decisdo que nulifica lei que instituiu ou
aumentou tributo auferido pelo tesouro e ja aplicado em servicos ou obras publicas.
Sua inaplicabilidade a hipdtese dos autos que ndo cogita, exclusivamente, de tributo
j& integrado ao patriménio plblico, mas de ingresso futuro a ser apurado na
declaragdo anual do contribuinte e recolhido posteriormente. Também ndo é ela
atinente a eventual restituicdo de imposto pago amaior, porque esté previstaem lel e
tera seu valor reduzido pela aplicacéo de coeficiente menos gravoso. N&o existe
ameaga iminente & solvéncia do tesouro, a continuidade dos servicos publicos ou a
algum bem politica ou socialmente relevante, que justifique a supressdo, in casu, do
efeito préprio, no Brasil, do juizo de inconstitucionalidade da norma, que é a sua
nulidade. E de repelir-se, portanto, a alegada ameaca de lacuna juridica ameagadora
(Bedrohliche Rechtslucke).

Na ADIn 1.116/DF (RTJ 160:805), a questdo da modulagdo dos efeitos e “reserva do
possivel” também foi suscitada. O Ministro Mauricio Corréa, assim se pronunciou:

Creio ndo constituir afronta ao ordenamento constitucional exercer a Corte politica
judicial de conveniéncia, se viesse a adotar a sistematica, caso por caso, para a
aplicacdo de quais os efeitos que deveriam ser impostos, quando, como nesta
hip6tese, defluisse situacdo tal a recomendar, na salvaguarda dos superiores
interesses do Estado e em raz&o da calamidade dos cofres da Previdéncia Socid, se
buscasse o dies a quo, para a efichkcia dos efeitos da declaracdo da
inconstitucionalidade, a data do deferimento da cautelar [...].

Sepulveda Pertence, no julgamento da ADIn 1.102/DF (Relator Ministro Mauricio
Corréa, DJ 09-04-94), chegou a cogitar a pertinéncia de igua discussdo, contudo, por
entender que a inconstitucionalidade do dispositivo questionado (da Lel 7.787) ja havia sendo
largamente questionada desde o inicio de sua vigéncia, no controle difuso, sendo poucas as
decisOes favoraveis a Previdéncia Social, ndo seria caso de se cogitar do rompimento do

dogma da nulidade da lei inconstitucional, a fim de protair o inicio da eficacia “erga omnes’
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da declaracdo, por considerar que, na hipétese, a admisséo de tal solugcdo, se generalizada,
traria o grande perigo de estimular a inconstitucionalidade. Assim, ndo se trata, propriamente,
de uma novidade.

Todavia, Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, 2007, p. 434), um dos autores do
Projeto que deu origem a redacdo do artigo 27 da Lel 9.868/99, coloca que a autorizagdo
expressa para a manipulagdo dos efeitos da decisdo proferida no controle concentrado veio
suprir uma insuficiéncia das técnicas de decisio no processo de controle de
constitucionalidade, porquanto a opcdo radical entre a constitucionalidade plena ou a
declaracdo de inconstitucionalidade com eficicia “ex nunc” demonstrou ser insuficiente para
atender a complexidade da grande gama de questdes constitucionais atuais.

Trata-se, entdo, de uma“inovagdo” que constituiu, sobretudo, uma exigéncia de ordem
prética, revelada pela deficiéncia do dualismo do “tudo ou nada’ que até entdo dominava
doutrina e jurisprudéncia relativas as possibilidades de pronunciamento do Supremo Tribunal
Federal, que, muitas vezes, a mingua de um instituto que estabelecesse 0 alcance dos efeitos
da declaracéo de inconstitucionalidade, eximia-se de proferir um juizo de censura da norma
eivadacom tal vicio (MENDES, 1999, p. 187).

Pela nova legislagdo, permite-se, por meio de uma maioria diferenciada (dois tergos
dos votos), que o Supremo Tribunal Federal decida estabelecer limites aos efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade, proferindo a inconstitucionalidade com eficacia “ex
nunc” ou “pro futuro”, afastando, assim, “in concreto” e em casos excepcionais, 0 principio
da nulidade da lei inconstitucional em beneficio dos postulados da seguranca juridica e do
interesse social (MENDES, 1999, p. 187).

Assim sendo permite-se a manipulagdo, modulacdo ou calibracdo dos efeitos das
decisdes proferidas no controle de constitucionalidade.

Ivo Dantas (2003, p. 450) assinala que este € o ponto mais delicado de toda alel, pois
modifica o entendimento consagrado no Brasil de que alei inconstitucional é nula e como tal
ndo pode gerar efeitos .

™ Oswaldo Luis Palu (2001, p. 87) adere a este posicionamento e entende que ndo é mais sustentavel afirmar
gue, no Brasil, impere o postulado da lei inconstitucional. Eis o registro de suas idéias. “Hoje, com a edi¢do da
Lei 9.868/99, entendo que tal posi¢do se torna insustentével, como regra. [...]". Em sentido oposto, José Carlos
Francisco (2005), para quem as Leis 9.868/99 e 9.882/99 ndo alteraram a natureza da norma inconstitucional —
que, para ele, continua a ser compreendido como uma norma nula. Diz o autor: “Acreditamos que a norma
inconstituciona continua sendo nula de pleno direito, a despeito da competéncia confiada ao Supremo Tribunal
Federal pelas Leis n° 9.868/99 e 9.882/99, pois em hipo6tese alguma os preceitos inconstitucionais poderdo ser
convalidados. O que essas leis permitem € a manutencdo temporéria dos efeitos das normas irremediavel mente
inconstitucionais, cuja decisdo fica a critério do prudente arbitrio de razoabilidade e de proporcionalidade do
Supremo Tribunal Federal, certamente para casos cuja aplicacdo do efeito ex tunc provocaria transtornos maiores
do que os apresentados para manutencdo daquilo que foi feito com base nos dispositivos incongtitucionais’. 1ves
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Um ponto que demanda esclarecimentos, desde logo, refere-se ao fato de que o
presente estudo opta em centralizar as atengdes na modulagéo dos efeitos apenas no controle
concentrado, por se entender que o instituto € incompativel com o controle difuso.

A manipulacdo de efeitos da decisdo proferida no controle difuso de
constitucionalidade, além de ndo possuir previsao legal nas Leis 9.868/99 e 9.882/99, esbarra
no direito fundamental de acesso a justica, tornando indécuo o controle incidental de
constitucionalidade, acarretando assim manifesto desrespeito a Constituigao.

No Direito portugués, esta discusséo também ja foi suscitada, os argumentos de Luis
Nunes Almeida (p. 136, apud FISCHER, 2005, p. 198):

Quanto & fiscalizagdo concreta, 0 juizo de inconstitucionalidade repercute-se
somente no caso dos autos e, nos termos da Constituicdo e da lel o Tribuna néo
dispde ai de competéncia para restringir os efeitos da decisdo. Na verdade, é
principio gera que, nos feitos submetidos a julgamento, nenhum tribunal possa
aplicar normas inconstitucionais, pelo que se compreende que, uma vez julgada a
norma incongtitucional, a sua ndo aplicagdo ao caso concreto constitua uma
conseqiiéncia automética e directa daguele juizo .

Fixados estes pontos, resta examinar a evolugdo da manipulagdo dos efeitos da decisdo
proferida no controle de constitucionalidade no Direito Comparado, cujo estudo ilustra a

guestdo e auxilia a compreensdo do caso brasileiro.

Gandra Martins, por seu turno, opina que ainda prevalece o postulado da lei inconstituciona. Para ele, salvo
manifestacdo em sentido contrério, alel inconstitucional sempre tera efeito ex tunc, ou seja, desde a sua edicao.
Eis o registro de suas idéias (2006c, p. 257): “[...] sempre que ndo houver expressa declaragdo quanto a eficacia
da decretacdo de inconstitucionalidade, pressup8e-se que a lel é inconstitucional ex tunc, ou sgja, desde sua
edicdo”.

2 Em sentido oposto, conferir importante andlise do Ministro Gilmar Mendes sobre a possibilidade de
manipulacéo dos efeitos da decisdo no controle difuso (STF — Pleno — Medida Cautelar — Ag&o Cautelar n. 189-
7/SP, Rel. Min. Gilmar Mendes, Didrio da Justica, Se¢do |, 15 abr. 2004, p. 14). Gilmar Mendes (MARTINS;
MENDES, 2007, p. 511) é um grande defensor da manipulagdo dos efeitos da decisdo proferida no controle de
constitucionalidade, ressaltando que alimitagdo dos efeitos ndo é incompativel com o controle difuso. Relata que
no direito norte-americano ndo é rara a prondncia de inconstitucional sem atribuicdo de eficécia retroativa,
notadamente nos casos de decisdes que introduzem ateragdo na jurisprudéncia (prospective overruling). Em
alguns casos, a hova regra afirmada para decisdo aplica-se a processos pendentes (limited prospectivity) e, em
outros, a eficacia ex tunc se exclui de forma absoluta (pure prospectivity). O STF, por seu turno, ja admitiu a
modulagdo dos efeitos no controle incidental no seguinte julgamento: RE 197.917, Rel. Min. Mauricio Corréa,
DJ 07-05-2004. Neste recurso, discutiu-se a constitucionalidade de dispositivo da Lel Organica do Municipio de
Mira-Estrela/SP que teria fixado nimero de vereadores em afronta ao artigo 29, IV da Consgtitucional. O STF
concluiu sobre a inconstitucionalidade, em virtude da desproporcionalidade do nimero de vereadores com a
populacdo local. Contudo, a fim de ndo gerar repercussdes danosas e instabilidade juridica, colocando em xeque
as decisdes ja tomadas pela Camara de V ereadores nos periodos anteriores, preservou-se o modelo na legislatura
atual, atribuindo-se efeito “ pro futuro” a decisdo.
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(i.1) Direito portugués

Lembra Octavio Campos Fischer (2005, p. 193) que o modelo de controle de
congtitucionalidade atualmente existente no Brasil inspirou-se fortemente no direito
portugués’,

O artigo 282 da Constituicdo portuguesa reconhece expressamente a possibilidade de o
Tribunal Constitucional limitar os efeitos da declaracdo de incongtitucionalidade, quando
assim exigirem as hipoteses de “seguranca juridica, razbes de eqlidade ou interesse publico
de excepcional relevo” ™.

Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, 2007, p. 443) anota que aém de razbes
estritamente juridicas — seguranca juridica e equidade — o direito constitucional portugués
agregou uma clausula de caréter politico — interesse publico de excepcional relevo ™ - como
justificadores da limitacéo dos efeitos da decisdo declaratoria de inconstitucionalidade.

E, prossegue o autor, que, ndo obstante o carater de clausula geral ou conceito juridico

indeterminado que marca o artigo 282 (4) da Constituicdo portuguesa, a doutrina e

" Ricardo Arnaldo Malheiros Fiuza (2004, p. 322 et. seq.) destaca as influéncias reciprocas do desenvolvimento
do Direito Constitucional portugués e brasileiro. Um relato completo das ordenacfes constitucionais dos dois
Estados, desde o século XIX expressa um panorama comparativo entre os dois Estados. No campo do controle
de consgtitucionalidade, registra o autor, ambas as Constitui¢cBes vém realizando uma “salutar competicao”. Diz
de “[..] a aua Lei Maior lusitana, principamente com a revisdo sofrida em 1982, aperfeicoou,
consideravelmente, o seu sistema de fiscalizagdo de congtitucionalidade em concreto, mantendo o controle
judicial difuso, mas criando o controle concentrado, a moda brasileira, s6 que em Tribunal Constitucional, o que
foi um passo aém. No tocante ao controle em tese ou em abstrato, a Constitui¢do Portuguesa adotou o sistema
gue o Brasil ja consagrara desde 1946, mas o ampliou substancialmente, ao permitir, no seu artigo 281, que além
do Procurador Geral da Republica, outras autoridades de alto nivel também possam requerer o controle de
constitucionalidade em tese de quaisquer normas. Tal dispositivo veio ainspirar a elaboracdo do artigo 103 da
Constituicdo Brasileira de 1988, mais amplo ainda que seu congénere portugués, ao abrir a vérias autoridades e
entidades a propositura de acdo direta de inconstitucionaidade. O artigo 283 da Constituicdo Portuguesa
estabeleceu a fiscalizagcdo da inconstitucionalidade por omissdo das medidas legidativas necessérias para tomar
exequiveis as normas constitucionais. A Constituicdo Brasileira‘imitou’ tal dispositivo, também criando, no § 2°
do seu artigo 103, o controle de inconstitucionalidade por omissdo. Tanto o preceito portugués como o brasileiro
s80 muito importantes, mas ambos fracos e timidos no que concerne a sancéo ali prevista’.

™ Jorge Miranda (1988, p. 500 et. seq.) comentando o referido dispositivo, afirma que visa a adequar os efeitos
dainconstitucionalidade: “[...] as situacOes da vida, a ponderar o seu alcance e a mitigar uma excessiva rigidez
para que pudesse comportar, em Ultima andlise, destina-se a evitar que, para fugir a conseqiiéncias demasiado
gravosas da declaracéo, o Tribunal viesse ando decidir pelainexisténcia dainconstitucionalidade”.

™ Rui Medeiros (1999, p. 703 et. seq.) salienta que ao contréario do que imaginado por alguns autores, o conceito
indeterminado relativo ao interesse publico de excepcional relevo ndo é mero conceito de indole politica, ndo
restringe a constitucionalidade estrita, muito menos a substitui por uma constitucionalidade politica ou coloca a
razdo de Estado em lugar daraz&o dalei. Naverdade, diz o autor portugués, esta clausula nasceu da constatacéo
de que a eqliidade e a seguranca juridica ndo esgotavam o universo de valores Ultimos do direito, que, em
situagdes manifestamente excepcionais, podiam justificar a limitagdo de efeitos. Traduz, entdo, interesses
constitucionalmente protegidos ndo subsumiveis as nogdes de seguranca juridica e equidade, expressando
valores constitucionais e ndo simples formulas de politicajudiciaria.
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jurisprudéncia lusitanas entendem que a margem de escolha conferida ao Tribunal n&o o
autoriza a lavrar decisfes arbitrérias, condicionadas que estdo ao principio da
proporcionalidade, pois a limitagdo dos efeitos da inconstitucionalidade “resulta da
conveniéncia de temperar o rigor das decisdes, adequando-as as situagdes da vida, em nome
de outros principios e interesses constitucionalmente protegidos’ (MIRANDA, 2003, p. 44 €t.
seq.).

Rui Medeiros (1999, p. 703 et. seq.) salienta as trés vertentes da proporcionalidade
(adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito), para explicar que na
proporcionalidade em sentido estrito, a perspectiva pode se dar tanto no aspecto da limitagdo
dos efeitos quanto da declaragéo de inconstitucionalidade.

Na primeira hipotese — limitagdo dos efeitos — 0 problema se situa em saber se as
consequéncias da inconstitucionalidade sdo ou ndo excessivas. |mpde-se, portanto, ponderar
0s interesses afetados pela norma inconstitucional e agueles que hipoteticamente seriam
sacrificados em consequiéncia da declaragdo de inconstitucionalidade com eficéciaretroativa e
repristinatoria.

Na segunda hipoétese — a propria declaracéo de inconstitucionalidade — a eficacia “ ex
tunc” tem primazia e s6 podera ser afastada se a eficacia retroativa e repristinatéria envolver,
No juizo de ponderacdo entre areafirmagdo da ordem juridica versus o interesse de eliminagéo
dos fatores de incerteza e inseguranca (que, a principio, a retroatividade acarreta), se houver
sacrificio excessivo da seguranca juridica, da equidade ou de interesse publico de excepcional

relevo.

(i.2) Direito norte-americano

Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, 2007, p. 435 €t. seq.) explica que, no direito
norte-americano, embora sgja enfatica a defesa do postulado dalei inconstitucional — que para
ele representa uma contraditio in terminis pois “the inconstitutional statute is not law at all” ™

— passou a ser mitigado, apds a Grande Depressdo.

® Em outro trabalho, Gilmar Mendes registra: “E interessante notar que, nos préprios Estados Unidos da
América, onde a doutrina acentuara td8o enfaticamente a idéia de que a expressdo "lei inconstitucional"
configurava uma contradictio in terminis, umavez que "the inconstitutional statute is not law at all" (cf., W. W.
Willoughby, The Constitutional law of the United States, vol. I, p. 9-10; cf., também, Thomas M. Cooley,
Treatise on the Constitutional Limitations, 1878, p. 227), passou-se a admitir, ap6s a Grande Depressdo, a
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Desde entdo, a Suprema Corte vem considerando o problema proposto pela eficécia
retroativa dos juizos de inconstitucionalidade.

A polémicateve inicio no caso Mapp v. Ohio 367 US 643 (1961), o qual, superando a
jurisprudéncia anterior da Suprema Corte julgou inadmissivel o0 uso de provas ilicitas no
processo criminal. Dolree Mapp foi condenado com base em provas colhidas em sua
residéncia sem um mandado de busca e apreensao.

A Suprema Corte afirmou que a “regra de exclusao” prevista na 42 Emenda, também
se estendia as Cortes Estaduais, de modo gque a prova obtida ilegalmente ndo seria admissivel
em um juizo penal.

A decisdo foi muito criticada e, como era de se esperar, ensgjou a impetragdo de
inUmeros habeas corpus, com o objetivo de assegurar a aplicacdo retroativa do precedente.
Entre eles, 0 caso paradigma — Linkletter v. Walker — no qual se buscava arevisdo criminal da
condenagdo de Linkletter, que fora condenado baseado em um sistema de provas julgado
posteriormente ilicito, pela Suprema Corte, por ser contrério ao principio do due processo of
law.

No julgamento deste caso, a Suprema Corte afirmou que a Constituicdo nem proibe
nem exige o efeito retroativo (ou sgja, entendeu-se que a questdo dos efeitos ndo tinha
definicdo constitucional), tratando-se a retroatividade como um assunto puramente de politica
judiciéria

O juiz Clark, entéo, fixou a idéia de que as regras do caso Mapp visavam apenas a
desestimular acBes ilegais da policia, proteger a privacidade das vitimas e impor que 6rgéos
federais e estaduais agissem de modo padronizado, ndo se podendo outorgar efeitos
retroativos a referida decisdo, porquanto que acabariam por “quebrantar a confianga que
orgaos do Estado depositaram em Wolf v. Colorado e imporia numa desmedida carga de
trabalho para a administragdo da Justica’.

Deste modo, a extensdo retroativa do precedente Mapp aos casos ja julgados foi
considerada inviavel porque causaria enormes problemas para a Administragdo da Justica. A
opini&o majoritaria da Suprema Corte, registrada por Christina Aires Lima (2000, p. 84, apud
MARTINS; MENDES, 2007, p. 438) foi a seguinte:

Uma vez aceita a premissa de que ndo somos requeridos e nem proibidos de aplicar
uma decisdo retroativamente, devemos entdo sopesar 0os méritos e deméritos em
cada caso, analisando o histérico anterior da norma em questo, seu objetivo e

necessidade de se estabelecerem limites & declaragcdo de inconstitucionalidade (cf. Laurence Tribe, The
American Constitutional Law, p. 27)". (MENDES, 1999, p. 187).
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efeito, e se a operacdo retrospectivaira adiantar ou retardar a operacdo. Acreditamos
gue essa abordagem é particularmente correta com referéncia as proibicoes da 42
Emenda, no que concerne as buscas e apreensdes desarrazoadas. Ao invés de
‘depreciar’ a Emenda devemos aplicar a sabedoria do Justice Holmes que dizia que
‘na vida da lel ndo existe légica: 0 que h& é experiéncia’ (United States Reports,
381:629). E mais adiante ressaltou: “A conduta imprépria da policia, anterior a
decisdo em Mapp, ja ocorreu e ndo sera corrigida pela soltura dos prisioneiros
envolvidos. Nem sequer dara harmonia ao delicado relacionamento estadual -federal
gue discutimos como parte do objetivo de Mapp. Finalmente, a invasdo de
privacidade nos lares das vitimas e seus efeitos ndo podem ser revertidos. A
reparacdo chegou muito tarde” (United States Reports, 381:637).

Em resumo, Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, 2007, p. 439) ensina que a

jurisprudéncia americana admite:

a) decisdo de inconstitucionalidade com efeitos retroativos amplos ou ilimitados
(limited retrospectivity);

b) a superacéo prospectiva (prospective overruling), que tanto pode ser limitada
(limited prospectivity), aplicavel aos processos iniciados apos a decisdo, inclusive
ao processo origindrio, como ilimitada (pure prospectivity), que nem sequer se

aplica ao processo que lhe deu origem.

(1.3) Direito austriaco

No Direito austriaco ndo se reconhece a nulidade, mas sim a anulabilidade da lei
inconstitucional, ndo se reconhecendo, por conseguinte, o carater declaratdrio da pronincia de
inconstitucionalidade. A decisdo possui forga juridica até sua cassagdo, exercendo o Tribunal
Constitucional o papel de legislador negativo. Utiliza-se, com fregiiéncia, a técnica de decisdo
de “interpretacdo conforme a constituicdo”, excluindo-se a possibilidade de aplicacdo da lei
com o sentido reputado inconstitucional, “e, ndo raras vezes, o Tribunal rompe o papel de
legisador negativo, estabelecendo a Unica interpretacdo compativel com o texto
constitucional” (MARTINS; MENDES, 2007, p. 440).

A declaracdo de inconstitucionalidade é dotada de eficacia “ ex nunc” (a contar da
publicagdo do julgado, salvo se o Tribunal estabelecer prazo — ndo superior a dezoito meses -
para entrada em vigor da cassacdo, ou sgja, a lei permanece em vigor dentro deste prazo
(MARTINS; MENDES, 2007, p. 441).
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(i.4) Direito alemao

A Corte Constitucional alema adota trés diferentes técnicas de decisdo:

a) a declaragdo de nulidade, prevista no 8 78 da Lei do Bundesverfassungsgericht
(Corte Constitucional alemd);

b) a decisGo de apelo — ou apelo ao legislador (Appellentscheidung), na qua o
Tribunal exorta o legislador acorrigir lei em processo de inconstitucionalizagéo

c) declaragdo de incompatibilidade ou declaracdo de inconstitucionalidade sem a

prontincia da nulidade 8.

Contudo, relata Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, 2007, p. 446 et. seqg.) desde o
inicio do século a doutrina alemé diagnosticava os problemas das técnicas de apelo ao
legislador e declaragéo de inconstitucionalidade sem pronuincia de nulidade.

Na prética, por meio da decisdo de apelo ao legislador, o Tribunal se abstém de emitir

um juizo de desvalor da normainconstitucional para evitar conseqiéncias préticas danosas.

" A expressdo Appellentscheidung foi utilizada pela primeira vez no caso Rupp V. Briinneck, de 1970, em que
antiga juiza da Corte Constitucional defendeu a rejeicdo da inconstitucionalidade vinculada a uma conclamagéo
a0 legidador para que empreendesse as medidas corretivas necess&rias. A expressdo, na doutrina germanica,
comporta duas acepgdes: a) decisdo na qual o Tribunal reconhece situagdo “ainda constitucional”, anunciando a
eventual conversdo de constitucionalidade imperfeita numa situacdo de completa inconstitucionalidade; b)
decisdes do Bundesverfassungsgericht que declaram a inconstitucionalidade da norma, sem, contudo, pronunciar
sua nulidade. Seja como for, a expressdo recebe criticas da doutrina, que sustenta que o “apelo ao legislador”
configura uma tentativa de compensar, mediante uma decisdo judicial, o déficit do processo de decisdo
parlamentar — Kompensation parlamentarischer Entscheidungsdefizite - no dispondo a Corte Constitucional de
competéncia para estabelecer prognosticos, ndo se podendo estabelecer, com seguranca, 0 momento de
conversdo da situagdo “ainda constitucional” no estado de “inconstituciondidade’. (MARTINS; MENDES,
2007, p. 448 €t. seq.).

8 Também a Corte Constitucional alemé passou a adotar, j& no inicio de sua judicatura, em 1954, a chamada
decisdo de apelo (Appellentscheidung), que he outorgava a possibilidade de afirmar que a lei se encontrava em
processo de inconstitucionalizagcdo, recomendando ao legislador, por isso, que procedesse de imediato as
correcOes reclamadas. Segundo a formula adotada pelo Tribunal, alei questionada seria, ainda, constitucional (es
ist noch verfassungsgeméss), o que impediria a declaragdo imediata de sua inconstitucionalidade. O legislador
deveria atuar, porém, para evitar a conversao desse estado imperfeito ou de uma situagdo ainda constitucional em
um estado de inconstitucionalidade (cf., sobre o assunto, entre nds, Gilmar Ferreira Mendes, O Apelo ao
Legidador - Appellentscheidung - na Préxis da Corte Constitucional Alemd, in RDP n° 99, p. 32 s.). Ao lado da
declaracdo de nulidade, prevista no § 78 da Lei do Bundesverfassungsgericht, e do apelo ao legislador,
desenvolveu o Tribuna outra variante de decisdo, a declaragdo de incompatibilidade ou declaragdo de
inconstitucionalidade sem a pronincia da nulidade. Desde 1970, prevé o § 31, (2), 2° e 3° periodos, da Lei do
Bundesverfassungsgericht, que o Tribunal poderd declarar a congtitucionalidade, a nulidade ou a
inconstitucionaidade (sem a prondncia da nulidade) de uma lei. A Constituicdo portuguesa, na versdo da Lei
Constitucional de 1982, consagrou formula segundo a qual, quando a seguranca juridica, razées de eqiidade ou
interesse publico de excepciona relevo o exigirem, podera o Tribuna Constituciona fixar os efeitos da
inconstitucionalidade ou da ilegalidade com alcance mais restrito do que o previsto em gera (art. 281°) (4).
(MENDES, 1999, p. 187).



68

Outro inconveniente é que, até que se consolide o estado de incongtitucionalidade, a
decisdo ndo obriga o 6rgdo legidativo a empreender qualquer providéncia (ainda que o
“apelo” se incorpore na parte dispositiva da decisdo e, por isto, seja dotado com forca de lei —
jA& que somente as decisdes expressamente previstas em lei — declaragcdo de
constitucionalidade, declaragdo de inconstitucionalidade, declaragdo de nulidade — podem
fazer coisajulgada ou serem dotados de forga de lei).

Ou sgja, 0 apelo adquire o carater de mero “obiter dictum” — ainda que esta néo sgja a
intencdo da Corte Constitucional, pois a sentenca de rejeicdo de inconstitucionalidade néo
pode ser proferida com aimposi¢céo de um dever de legidlar.

Na declaracdo de inconstitucionalidade (ou incompatibilidade) sem pronancia de
nulidade, os problemas também foram diagnosticados pela doutrina alemé. Esta técnica de
decisdo nasceu com diferentes propositos.

O primeiro seria 0 proposito de corrigir vulneragdes ao principio da igualdade, tal
como na situagdo em que a lei, de forma arbitréria, concede certos beneficios a determinado
grupo, excluindo expressa ou implicitamente, outros. O dilema que se coloca neste tipo de
situacdo é excluir o beneficio da classe indevidamente contemplada — hipétese que ndo
satisfaz 0 grupo excluido (que receberia “pedra, ao invés de pdo” — Seine Satt Brot) ou
estender o beneficio a0 grupo excluido, hip6tese que esbarraria, salvo em situacBes
excepcionais, na limitacso das repercussdes orcamentérias ° .

O segundo propoésito, no uso da técnica da declaracdo de incompatibilidade sem
pronuncia de nulidade é o de resolver a omisséo legidativa, a qual pode ser objeto de tal

técnica de decisdo na hipétese em que a norma ndo atende as exigéncias constitucionais ou as

™ Percebeu-se, entdo, na doutrina germanica, que os casos de ofensa & isonomia ndo poderiam ser resolvidos
mediante simples declaragdo de nulidade, pois hd uma relatividade — relacdo de comparagéo entre as situactes -
gue leva a uma inconstitucionalidade relativa (relative Verfassungswidrigkeit), ou sgja, ndo se trata de ser
inconstitucional anorma“A” ou “B”, mas sim que ha uma relacdo normativa inconstitucional que ndo pode ser
superada mediante uma decisdo de indole cassatéria, pois esta ndo atingiria os objetivos pretendidos ou acabaria
por suprimir algo mais do que a ofensa constitucional que se pretende eliminar (MARTINS; MENDES, 2007, p.
456).

% No Brasil, ajurisprudéncia do STF ja enfrentou este tipo de situagdo. Na ADIn 526 (RTJ 145:101) — naqual se
impugnou a inconstitucionalidade de aumento de remuneracéo a expressivo segmento do funcionalismo publico,
veiculada pela MP 296/1991, por ofensa ao art. 37, X da Constitui¢do — Sepulveda Pertence analisou as posturas
possiveis — a) cassar 0 beneficio, prejudicando grande parcela do funcionalismo puablico, sem qual quer vantagem
para os excluidos; b) afirmar a inconstitucionalidade da norma concessiva do beneficio, de um lado e, de outro,
declarar a inconstitucionalidade da omisséo parcial em néo se ter estendido o beneficio aos que se encontravam
em posicao idéntica para recebé-lo. Esta Ultima, observa Pertence, seria satisfatéria se resultasse a extensdo do
aumento para a parcela dos excluidos, mas o STF careceria de tal poder, uma vez que a declaracdo de
inconstitucionaliidade por omissdo, no caso, possuiria 0 mero efeito de ensgar a comunicacdo ao Orgéo
legislativo competente, para que a omissao fosse suprida. Neste caso, o préprio Ministro admitiu a possibilidade
da declaracdo de inconstitucionalidade, mas sem prondncia de nulidade, pois a cassacdo da norma poderia
aprofundar o estado de incongtitucionalidade. Trata-se, portanto, de um caso que a aplicacdo excepciona da lei
inconstitucional traduziu exigéncia do proprio ordenamento constitucional.
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atende de maneira incompleta ou imperfeita (pois, na hipétese de auséncia da norma, ndo se
pode declarar a nulidade da lacuna). Neste caso, o Tribunal Constitucional aleméo se abstém
de proferir a nulidade, sob a alegacdo de que a ofensa constitucional decorre ndo da regulagéo,
mas da sua incompletude, seja porgue o legislador foi omisso em complementar o complexo
normativo, seja porque ndo atingiu determinado grupo naregraimpugnada.

O terceiro caso refere-se a situagdo em que se renuncia a declaragéo de nulidade afim
de ndo se intervir no poder ou na liberdade de conformagdo do legislador. Neste ponto, a
técnica de declaracdo de inconstitucionalidade sem prondncia de nulidade recebe varias
criticas da doutrina alemd, a qua entende que, na maior parte das vezes, a liberdade de
conformagdo do legidador ndo seria afetada, j4 que este poderia editar as novas regras
exigidas tanto ap0s a declaracdo de nulidade quanto ap0s a declaragdo de
inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade. Ademais, argumentam, a discricionariedade
do legislador ndo legitima a conservagéo parcial de uma norma inconstitucional, assim como
a discricionariedade administrativa ndo obsta a cassagdo do ato administrativo eivado de
ilegalidade (MARTINS; MENDES, 2007, p. 458 et. seq.).

Por fim, a rendncia a proclamacdo de nulidade também é utilizada nas chamadas
lacunas juridicas ameacadoras (bedrohliche Rechtdliicken), que, poderiam, no caso da
declaracdo de nulidade acarretar um caos juridico, a inexequibilidade da decisdo cassatéria
(Undurchsetzbarkeit der Normaufhebung) ou a minimizacdo (Minimierung) ao invés de uma
otimizacdo (Optimierung) na concretizacdo da vontade constitucional, ou sgja, a lacuna
poderia ensejar uma situacdo ainda mais af astada desta vontade .

Percebe-se, assim, que as contribuic¢des e influéncias do direito aleméo, na modulacéo
dos efeitos da decisdo proferida no controle de constitucionalidade adotado no Brasil, séo
mais evidentes no que toca as técnicas de decisdo e a aplicacdo do principio da
proporcionalidade, que, por questdes metodolbgicas, serdo vistas analisadas no item “iii”,

adiante.

8 Os casos em que esta técnica de decisdo, na particular perspectiva de rentincia da proclamagéo da nulidade em
razdo de lacunas ameacadoras, envolveu, basicamente, as seguintes situagdes. a) declaracdo de
inconstitucionalidade que implicaria a supressdo da norma para o pagamento de vencimentos de determinados
segmentos do funcionalismo publico. Nesta hipotese a imperfeicdo deveria ser corrigida pelo proprio legislador;
b) questdes de status, sobre estruturacdo de determinado 6rgdo ou instituicdo — optou-se em ndo declarar a
nulidade da auséncia de norma que disciplinasse o sistema de admisséo nas Universidades, pois se criaria uma
situagdo ainda mais distante da vontade da Constitui¢ao ou, ainda, em relacdo ao subsidio dos parlamentares, em
gue houve abstencéo da pronuncia de nulidade para que ndo se suprimisse a base juridica que assegura a agéo ou
0 status dos parlamentares, cujaindependéncia, dependia, fundamentalmente, da percepcéo de subsidios.
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(1.5) Direito espanhol

A partir de 1989, sob a influéncia da experiéncia constitucional alemd, a Corte
Espanhola passou a adotar a técnica da declaracdo de inconstitucionalidade sem a pronincia
da nulidade.

ReginaMaria Macedo Nery Ferrari (2004, p. 332) expde que

[...] o sistema constitucional espanhol, em que pese a Congtituicdo nada dizer a
respeito de quando o Tribunal Constitucional pode considerar que uma norma
inconstitucional ndo € nula desde o inicio, ressalva, expressamente, da retroatividade
da sentenca de inconstitucionalidade, os efeitos de decisdes judiciais anteriores, ja
transitadas em julgado, nos termos do artigo 116, 1 ‘a, da Lei Fundamental,
protegendo, ainda, as sentencas penais que imponham sancbes administrativas,
guando as conseqiiéncias da retroatividade ndo favorecam ao condenado.

Além disso, a Lel Orgénica do Tribunal Constitucional Espanhol, no artigo 40.1,
determinou: “As sentencas declaratérias de incongtitucionalidade (sentencas
estimatdrias) de Leis, disposi¢cBes ou atos com forca de Lei ndo permitirdo revisar
processos transitados em julgado mediante sentenca com forca de coisa julgada os
quais tenham sido embasados em aplicagdo de Leis, disposicbes ou atos
inconstitucionais, salvo no caso de processos que tratem de matéria pena ou de
contencioso administrativo referente a um procedimento sancionador em que, como
conseqiiéncia da nulidade da norma aplicada, resulte uma reducdo da pena ou da
sangdo, u uma exclusdo, isencéo ou limitacdo de responsabilidade.

Sobre 0 assunto, registra Garcia de Enterria (1989, p. 5):

A recente publicacdo no Boletim Oficial do Estado de 2 de marco Ultimo da ja
famosa Sentenga 45/1989, de 20 de fevereiro, sobre a inconstitucionalidade do
sistema de liquidagdo conjunta do imposto sobre a renda da ‘unidade familiar’
matrimonial, permite aos juristas uma reflex&o pausada sobre esta importante
decisdo do Tribunal Constitucional, objeto de mdltiplos comentarios periodisticos.

A decisdo é importante, com efeito, por seu fundamento e pela inconstitucionalidade
gue declara, tema sobre o qual, ate 0 momento, ndo parece ter havido qualquer
discrepancia. Mas parece-me bastante mais importante pela inovagdo na
determinac&o dos efeitos dessa inconstitucionalidade, que a sentenca remete ao ‘que
se indica no décimo-primeiro fundamento’, explicado como uma eficécia pro futuro,
gue ndo permite reabrir as liquidagbes administrativas ou dos proprios contribuintes
(autoliquidagdes) anteriores.

Igualmente, Gilmar Mendes reporta que, na Espanha, a Corte Constitucional declarou
ainconstitucionalidade — sem pronuncia de nulidade — de leis orcamentérias, por entender que
a anulagdo de dotacOes orcamentérias poderia gerar graves prejuizos e perturbagdes aos
interesses gerais, afetando situagBes juridicas consolidadas e particularmente a politica
econdmica e financeirado Estado (MARTINS;, MENDES, 2007, p. 442).
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(1.6) Conclusbes sobre o Direito Comparado

Do estudo do Direito Comparado se percebe que ha uma tendéncia mundial na busca
de alternativas para desenvolver técnicas de decisdo que atendam aos casos em que as
consegiiéncias da nulidade se revelem inadequadas ou intoleréveis para o sistemajuridico.

No caso do Brasil, € fato reconhecido, na doutrina, que a escola do Direito
Constitucional Aleméo vem exercendo forte influéncia em nosso Direito Constitucional, em
especial, em funcdo do labor Gilmar Ferreira Mendes, que concluiu doutoramento na
Alemanha e ocupa a posi¢éo de Ministro do Supremo Tribunal Federal.

Gilmar Ferreira Mendes, ao lado de outros juristas, participou da elaboracéo das Leis
n° 9.868, de 10 de novembro e n° 9.882, de 03 de dezembro de 1999, havendo clarainfluéncia
da doutrina e jurisprudéncia germéanicas nas concepcdes finais consagradas por tais diplomas
legidativos.

Igualmente, ndo despreziveis as contribuicdes da doutrina portuguesa, cuja
Constituicdo possui dispositivo semelhante ao estabel ecido no Brasil.

Portanto, o estudo empreendido nos itens antecedentes revela um quadro geral das
necessidades, em diferentes ambientes constitucionais, de solugdes que venham a superar
lacunas e demandas provocadas pelo postulado da nulidade da lei inconstitucional e os efeitos
esperados da decisdo que reconhega tal vicio — eficécia “ex tunc”, possuindo a virtude de

demonstrar a dimenséo geral da questédo no mundo.

(ii) Das principais questdes relativas a manipulacdo dos efeitos da decisdo proferida no

controle abstrato de constitucionalidade

Observadas as influéncias do direito estrangeiro, sobretudo, do direito portugués e
alemdo e as judtificativas do projeto de lel que positivou, no direito brasileiro, a modulagdo
dos efeitos da decisdo proferida no controle de constitucionalidade de normas, cumpre
analisar algumas indagactes em torno da novel legislacéo.

A primeira indagacdo que se coloca é se ha autorizag8o constitucional para que se

confira ao Poder Judiciario — no caso, o0 seu 6rgéo de clpula, Supremo Tribunal Federal — o
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exercicio de tal competéncia. Para responder a tal pergunta, impde-se analisar a legitimidade
dajurisdi¢do constitucional.

A segunda diivida é se a declaracéo proferida no controle de constitucionalidade esta —
ou ndo — sujeitaalimites (ou melhor, se o fundamento para a limitagdo dos efeitos € de indole
constitucional) e quais seriam 0s requisitos para a manipulagdo dos efeitos da decisdo
proferida no controle abstrato.

Por terceiro, surge 0 gquestionamento quanto a possibilidade de modulacéo dos efeitos
ser compativel com o dogma da nulidade da lei inconstitucional ou se tal inovacéo legidativa
veio aalterar a natureza da decisdo que reconhece a inconstitucionalidade.

Cada gquestdo deve ser respondida a seu tempo, adiante.

(ii.1) Da legitimidade da jurisdi¢&o constitucional

Desde os primordios do controle da constitucionalidade, a questdo da legitimidade da
jurisdicdo constitucional desponta como uma questdo controvertida. Tanto nos Estados
Unidos, nascedouro do controle difuso, quanto no continente europeu, nascedouro do controle
concentrado, a doutrina apresentava franca oposi¢éo ao controle de normas.

No estudo da evolucéo historica do controle da constitucionalidade, verifica-se que as
controvérsias sobre a legitimidade da jurisdigdo constitucional assentam seus fundamentos,

especia mente:

a) No apego excessivo a doutrina da separacdo dos poderes,

b) no questionamento de que se € admissivel que um 6rgéo sem representacdo popular
e sem responsabilidade perante os eleitores — Poder Judiciario - possa dterar a
vontade geral manifestada pela maioria, representada pelo Parlamento.

Atuamente, a questdo entrou novamente em evidéncia. Octavio Campos Fischer
(2004, p. 10), registra que a doutrina brasileira tardou a atentar para aimportancia do tema, o
qual ingressou no circulo de debates juridicos especialmente apos a Constituicéo de 1988,
como reflexo da necessidade de desenvolver “com maior precisio e eficacia os mecanismos e

0S meios que 0 nosso ordenamento dispBe para (i) impedir os atagues as normas
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constitucionais, por um lado, e, por outro, (ii) forcar o cumprimento das prescrigdes impostas
por estas”.
Entdo retorna-se as origens da celeuma em torno da legitimagcdo da jurisdicéo

constitucional, mediante as seguintes indagacoes:

a) qual seria a base da legitimacdo dajurisdi¢cdo constitucional ?,

b) o direito admite que a vontade da maioria sgja apreciada e até mesmo alterada ou
suprimida por poucas pessoas (que ndo possuem representatividade nem
responsabilidade perante os eleitores), outorgando-se ao Poder Judiciario a

faculdade de atuar como legislador positivo, suprindo omissdes legais?

Quanto a legitimidade da jurisdicdo constitucional, bastante esclarecedora € a opinido
de Octavio Campos Fischer, que, com apoio de German Bidart Campos, Gustavo Binebojm,
José Adércio Leite Sampaio, José de Sousa e Brito, André Ramos Tavares e Alexandre de
Moraes, opina que a

[...] jurisdicdo constitucional é legitima pelo simples fato de estar prevista no texto
da Constituicao. Nao ha qualquer argumento que, contra este, possa ser levantado e
sustentado. Aqui, sim, tem-se a vontade soberana do povo, expressada através do
Poder Constituinte, de estabelecer uma limitagcdo aos demais poderes, para que ndo
haja ofensa aos valores mais fundamentais, consagrados na Constituicdo.
(FISCHER, 2004, p. 11 t. seq.).

E € de se acatar tal entendimento. Nas licdes de Manoel Goncalves Ferreira Filho
(1995, p. 23 €t. seq.), 0 poder constituinte originario € "inicia" e "incondicionado"”, "ilimitado
em face ao Direito positivo" ou "autbnomo", ou seja, desconhece poder que |he seja superior.

Como manifestacéo da vontade soberana pode, assim, o poder constituinte originario,
impor limites aos demais poderes e estabelecer as regras para a legitimacdo da jurisdicéo
constitucional, assegurando que ndo ocorram incompatibilidades entre as leis que sucedam a

promulgac&o da Constituicao e 0s seus respectivos preceitos %,

8 Ana Paula Barcellos (2002, p. 230 et. seq.) afirma que nem a separacdo de poderes nem o principio majoritério
s80 argumentos para afastar a legitimidade do Poder Judiciério. Afirma a autora que: “(i) o Judiciério foi criado
pela propria Constituicdo do Estado, derivando dela sua autoridade e compondo, juntamente com o Executivo e
Legidativo, o Poder Politico Nacional; (ii) os 6rgéos de cUpula do Judiciario sdo formados pela vontade conjunta
de Executivo e Legidativo, o que Ihes confere consideravel grau de representatividade em sua formacao; (iii) aos
magi strados € assegurado um conjunto de prerrogativas capazes de proporcionar uma situacdo de independéncia;
(iv) no que diz respeito a atividade jurisdicional propriamente dita, vale observar que ela se desenvolve sempre e
em qualquer caso, com fundamento e limite na norma juridica — a Constituicdo ou a lei -, fruto de uma
manifestacdo majoritaria. Junte-se a isso que o Judiciario tem o dever de prestar contas de suas decisOes
publicamente, motivando-as explicita, raciona e logicamente (0 que ndo acontece com as deliberacGes



74

(i.2) Dos limites da atuacdo do Supremo Tribunal Federal. A constitucionalidade da

modulacéo dos efeitos da decisdo proferida no controle abstrato

7

Entrementes, se, de um lado, é reconhecida a possibilidade de controle de
congtitucionalidade, pelo 6rgdo de clpula do Poder Judiciario, por outro resta indagar quais
sd80 os limites da jurisdicdo constitucional e se ha, assim, autorizacdo, na Constituicéo de
1988, para que o0 Supremo Tribunal Federal possa manipular os efeitos da decisdo que
prolatar, quando exercer este controle.

Esta questdo é extremamente pertinente. A possibilidade da modulacéo dos efeitos da
decisdo prolatada no controle concentrado de constitucionalidade surge em um momento de
grande importancia das finangas publicas, no Brasil e, de certa forma, de profundo grau de
desconfianga, no tocante a atividade legidativa (do Legislativo e do Executivo).

O tributo — principal fonte de recursos ao Estado - continua sendo um instrumento
tecnicamente mal concebido e mal administrado, portanto, a norma juridica tributaria que o
ingtitui fica sujeita as impugnacdes de sua constitucionalidade e exposta a tais manipulacoes
de efeitos.

Ent&o, de fato, € de se temer que no exercicio de ta técnica de decisdo, o STF, ao
julgar uma causa tributaria, inicie o julgamento de forma juridica, mas ao final, adote exames
de natureza politica, invadindo indevidamente a funcéo legidativa, o que Ihe é vedado, pois
“[...] ajurisdicdo constitucional também esta jungida aos parémetros maximos de atuacéo,
impostos pela Constituicdo Federal. Neste ambiente, ndo pode ampliar a vontade néo
manifestada pelo legislador, sob pena de cercear alegitima atividade legidativa deste Ultimo”
(APPIO, 2005, p. 49).

Torna-se evidente, portanto, a necessidade de identificar se ha assento constitucional
na possi bilidade da manipulagéo dos efeitos e, em existindo, verificar os limites que sdo dados
a0 Supremo Tribunal, quando este decidir manipular os efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade, seja em relacdo a sua amplitude, segja em relacdo aos seus efeitos

temporais.

puramente politicas); (v) a decisdo judicial, como regra, ndo veicula uma vontade Unica e final, ja que serd
revista por Orgaos superiores, assegurando oportunidades de correcdo de eventuais erros, (vi) 0 processo
jurisdicional é mais participativo do que qualquer outro processo publico, uma vez que as partes é assegurado
amplo contraditorio; e (vii) os grupos minoritérios, ainda que ndo tenham acesso ao processo politico, sempre
terdio acesso ao Judiciario para a preservagdo de seus direitos.
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Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, p. 497 et. seq.) situa-se entre os doutrinadores
gue entendem que a possibilidade de modulacéo dos efeitos da decisdo proferida no controle
abstrato decorre da propria aplicagdo sistemética do texto constitucional — que, em aguns
casos exigira a modulacdo, a fim de que a prépria decisdo ndo agrave ainda mais o estado de
inconstitucionalidade.

Para ele, a manipulagdo dos efeitos contempla uma flexibilizagdo das técnicas de
decis&o no juizo de controle de constitucionalidade, que vem a superar “ainflexivel estreiteza
dajurisdicdo constitucional ortodoxa’ no gque toca as consequéncias do postulado da nulidade
absoluta, possibilitando o reconhecimento de “um estado insuficiente para justificar a
declaracdo dailegitimidade dalei ou bastante para justificar sua aplicacdo provisoria’.

Porém, reconhece o referido autor que a Constituicéo de 1988 ndo contém disposicéo
expressa arespeito e, portanto, lei ordinaria deve disciplinar o assunto. Eis as suas idéias.

Como a Constituicdo ndo contém qualquer decisdo a respeito, devem ser
regulamentadas por lei as importantes questfes relacionadas com a superacéo desse
estado de inconstitucionalidade. No interesse da segurangca, da clareza e
determinacdo juridicas, afigurava-se recomendavel a edicdo de regra sobre a
suspensdo de aplicagdo apta a legitimar o Supremo Tribunal Federal a sob
determinadas condicdes, autorizar a aplicagdo do direito inconstitucional, nos casos
constitucionalmente exigidos. E o que admite expressamente o texto do art. 27 da
Lei 9.868/99, ao autorizar que o Tribunal declare a inconstitucionalidade com

eficicia a partir de um dado momento no futuro. (MARTINS; MENDES, 2007, p.
497).

Regina Maria Macedo Nery Ferrari (2004, p. 318 et. seg.) partilha do entendimento de
gue “ as constituicdes brasileiras ndo autorizaram o Judiciario arestringir os efeitos retroativos
da decisdo de inconstitucionalidade” e “ diferentemente da Constitui¢éo portuguesa|...] nunca
determinou o universo dos efeitos da declaragcdo da inconstitucionalidade”.

Contudo, ndo entende inconstitucional a possibilidade de modulagdo inaugurada no
direito brasileiro, afirmando que

[...] veio em boa hora a previsdo, mesmo que sgja por via legidativa, da capacidade
do Supremo Tribuna Federa de restringir, por voto de dois tercos de seus membros,
tendo em vista raz6es de seguranca juridica ou de excepcional interesse socia, 0s
efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade. (FERRARI, 2004, p. 326).

Oswaldo Luiz Palu (2001, p. 186) discorda de tal posi¢éo, no que toca a possibilidade
de aplicagdo dalel inconstitucional por certo tempo, além do proéprio transito em julgado. Para
ele, uma vez declarada inconstitucional a norma, somente a Constituicdo de 1988 poderia
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atribuir a0 STF poderes para dispor sua da aplicacdo, apds o reconhecimento de tal vicio,
sendo inconstitucional que lei infraconstitucional o faga. % %

Ives Gandra Martins, o qual foi um dos participantes da Comissdo de Juristas que
elaborou o PJ 2.960/1997, que deu origem ao artigo 27 da Lel 9.868/1999, segue posicao
semelhante: para ele, € inadmissivel gue uma norma inconstitucional possa ter eficacia de
uma norma constitucional, por decisdo do STF, admitindo a eficacia “ ex nunc” apenas na
hipétese da “irreversibilidade do fato criado” ®. Destarte, prossegue, a manipulagdo dos
efeitos da deciszo de constitucionalidade é - ela mesma— inconstitucional®.

Octavio Campos Fischer (2005, p. 215 et. seg.) entende inconstitucional o artigo 27 da
Lei 9.868/99, pois a modulagdo insere-se nas prerrogativas do Tribunal (carecendo de
previsdo constitucional expressa) e, portanto, tal matéria ndo poderia ser objeto de
regulamentacdo infraconstitucional. Assim, o dispositivo operou uma indevida restricdo nos
poderes do Supremo Tribunal, pois, antes do advento da norma, seria admissivel que o STF
poderia modular os efeitos fundando-se em qualquer valor constitucional que fosse necessério
e adequado a tal fim, ao passo que com a restricdo imposta, sO podera o Supremo Tribunal
modular os efeitos da decisdo em casos de “seguranca juridica’ e “excepcional interesse

social”.

8 «[...] somente a Constituicéo pode, excepcionando-se a s mesma e em atencdo a outros principios que ndo

somente a nulidade da lei inconstitucional, atribuir a um Tribunal poderes para impor a observancia de uma
norma inconstitucional, e que esta continue a ser aplicada durante certo tempo; jamais alei podera fazé-lo, sendo
inconstitucional, no particular, se o fizer”. (PALU, 2001, p. 186).

8 Tal entendimento é partilhado por Lénio Streck (2002, p. 545), para quem é possivel a concessdo de efeito
““extunc””, vedada, entretanto, arestri¢do de efeitos a partir de outro momento que ndo o transito em julgado.
8“0 art. 11, portanto: nitidamente afronta a tradicdo do Direito brasileiro de que a norma ou é constitucional ou
ndo o é. Sendo dedicado a disciplinar a declaragéo final de inconstitucionalidade - pois se refere ao processo de
arguicdo de preceito fundamental -, o dispositivo fere o Direito brasileiro e a propria orientacdo da Suprema
Corte de que ou as normas sao constitucionais e tém eficacia, ou sdo inconstitucionais e ndo tém eficacia. Se uma
norma tiver sido afastada do cenario juridico naciona pelo vicio maior da inconstitucionalidade, ndo ha como
considerar seus efeitos vélidos, como se constitucional fosse no passado ou - o que é pior - manté-los com
validade ainda por certo periodo de tempo, como ocorre no Direito germéanico, de conformacdo diversa do
Direito brasileiro. Apesar de, nos casos de prestacdes de natureza alimentar tenha a Suprema Corte outorgado
eficacia ex nunc a decisfes definitivas, proferidas em agoes diretas de inconstitucionalidade, o fato decorreu da
teoria da impossibilidade material, isto €, daimpossibilidade de devolucdo dos beneficios, por quem os recebeu.
Nesse caso, preval ece ndo a eficécia da norma anterior, tida por inconstitucional, mas os efeitos irreversiveis que
provocou, a luz da impossibilidade material de devolugdo do recebido. Fora dessa hipotese de irreversibilidade
de ‘fato criado’ ndo ha como admitir, no Direito brasileiro, que norma inconstitucional tenha eficacia de norma
constitucional, por determinacdo da Suprema Corte. Parece-me, pois, inconstitucional o art. 11, que pretende,
contra a jurisprudéncia da Suprema Corte e toda a tradicdo do Direito brasileiro, dar eficicia de norma
congtitucional alel declarada definitivamente inconstitucional, atribuindo efeito ex nunc a decisdo que declara a
inconstitucionalidade ou ainda postergando tal efeito para o futuro” (MARTINS, 2006).

8 Aliés, a Confederaciio Nacional das Profissdes Liberais — CNPL e a Ordem dos Advogados do Brasil
propuseram agdes diretas de inconstitucionalidade contra alguns dispositivos da Lei 9.868/99, inclusive o artigo
27. Séo elas: ADIns 2.154 e 2.258, sob a Relatoria do Ministro Sepulveda Pertence. Referidas ac6es ainda ndo
foram julgadas pelo Supremo Tribunal Federal.
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André Serrdo, em estudo apresentado na ADIn 2.154%, coloca a problemética em
outra perspectiva: do ponto de vista da politica constitucional, € imperativa a necessidade da
flexibilizagdo do dogma da nulidade da lel inconstitucional. Entretanto, € necessario saber,
ponto de vista estritamente juridico-dogmético, se os principios da seguranca juridica e
excepcional interesse social possuem status congtitucional para que, em um juizo de
ponderacdo, possam ser ponderados com o principio da nulidade da lei inconstitucional. Em
outras palavras, se 0s principios sdo de igua hierarquia — no caso, congtitucional - a
mani pulacdo de efeitos € legitima.

Tal ordem de consideracOes coloca a questdo direcionando a investigagdo ndo sobre a
possivel “mutacdo” provocada no postulado da nulidade — que, permanece inalterado — mas
sm se seguranga juridica e excepciona interesse social também s30 principios
constitucionais, hipétese em que o resultado da ponderagdo de principios sera o fator
determinante para a manipulagdo dos efeitos da decisdo de constitucionalidade ou

inconstitucionalidade normativa.

(i1.2.1) Requisitos para a modulagéo dos efeitos da deciséo proferida no controle abstrato

Na exposicdo de motivos do PJ 2.960/1997 (que resultou no artigo 27 da Lei n°
9.868/1999 %) ficou clara a adesio a tese da nulidade da lei inconstitucional ®, embora a
modulacdo dos efeitos implique o afastamento da eficacia “ex tunc” — que € uma
consequiéncia historicamente tipica da nulidade.

8" ADIn 2.154/DF, Rel. Min. Sepulveda Pertence.

8«1 ] Coerente com evolucdo constatada no Direito Constitucional a presente proposta permite que o proprio
Supremo Tribunal Federal, por uma maioria diferenciada, decida sobre os efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade, fazendo um juizo rigoroso de ponderagdo entre o principio da nulidade da lei
inconstitucional, de um lado, e os postulados da seguranca juridica e do interesse social, de outro (art. 27).
Assim, o principio da nulidade somente sera afastado in concreto se, a juizo do Tribunal, se puder afirmar que a
declaraco de nulidade acabaria por distanciar-se ainda mais da vontade constitucional. Entendeu, portanto, a
Comissdo que, ao lado da ortodoxa declaracdo de nulidade, ha de se reconhecer a possibilidade de o Supremo
Tribunal, em casos excepcionais, mediante decisdo da maioria qualificada (dois tercos dos votos), estabelecer
limites aos efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade, proferindo a inconstitucionalidade com eficécia ex
nunc ou pro futuro, especialmente naqueles casos em que a declarag@o de nulidade se mostre inadequada (v.g.
lesdo positiva ao principio da isonomia) ou nas hipéteses em que a lacuna resultante da declaracdo de nulidade
possa dar ensegjo ao surgimento de uma situagcdo ainda mais afastada da vontade constitucional” (MARTINS;
MENDES, 2007, p. 433).

¥ E a explicagio de Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, op. cit., p. 484), um dos autores do referido PJ
2.960/1997, é que a aceitagdo do principio da nulidade da lei inconstitucional ndo afasta a possibilidade de que,
entre nos, se adote uma “ declaracdo de inconstitucionalidade alternativa’.
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Para Gilmar Mendes, um dos autores do referido projeto, para se afastar a tipica
eficécia retroativa do reconhecimento da nulidade e dotar a decisdo de eficacia “ex nunc’ ou
“pro futuro” , faz-se necessario realizar um juizo de ponderacéo entre o principio da nulidade
dale inconstitucional versus os postulados de seguranca juridica e interesse social. Havendo
prevaléncia destes Ultimos — a fim de que a propria decisdo ndo impligue uma disténcia ainda
maior da vontade congtitucional — cede o postulado da nulidade da lei inconstitucional,
abrindo-se espaco, entdo, para que o Supremo Tribunal manipule os efeitos da deciséo por s
proferida, no controle abstrato.

Deste modo, a medida excepcional da modulagdo dos efeitos se justificaria em
situagOes nas quais a declaracdo de nulidade se mostrasse inadequada para a solugdo da
controvérsia constitucional, como, por exemplo, em hipoteses de lesdo positiva ao principio
da isonomia ou nas hipéteses em que a Situacdo provocada pela decisdo resultasse um
afastamento ainda maior da vontade constitucional, causando danos mais lesivos do que a
manutencao provisoria da norma declarada inconstitucional.

Neste sentido, sdo as li¢cbes de Regina Maria Macedo Nery Ferrari (2004, p. 325):

[...] admiss8o da retroatividade ex tunc da sentenga deve ser feita com reservas, pois
ale inconstitucional foi eficaz até consideracdo nesse sentido proferida pelo 6rgéo
competente e pode ter tido conseqliéncias que ndo seria prudente ignorar, e isto
principamente na auséncia de determinagdo de prazo para arglicdo de ta
invalidade, o que significa dizer que pode ocorrer dez, vinte ou trinta anos apds a sua
entrada em vigor.

Assim, como ja se disse, ndo se deve aceitar a posicdo radical da corrente
propugnadora dos efeitos prospectivos da sentenca de inconstitucionalidade, para
apos a data de seu pronunciamento, isto €, ex nunc, tampouco a que prevé que alei
inconstitucional é nula de pleno direito e que, portanto, deve ser anulado tudo o que
com base nela foi produzido, desde sua inclusdo no ordenamento juridico, com
eficécia ex tunc.

Assim, para que seja admissivel a manipulagé@o dos efeitos, deverdo ser atendidos os

Seguintes requisitos constitucionais:

a) requisito formal: decisdo da maioria de dois tercos dos membros do Tribunal;
b) requisito materia: a presenca de razBes de seguranca juridica e excepciona
interesse social (MORAES, 2007, p. 648) .

% Regina Maria Macedo Nery Ferrari (2004, p. 338) trata o assunto como limites a fixacgo retroativa das
decisdes de inconstitucionalidade, esquematizando-os da forma seguinte: 1. Limite objetivo de indole formal,
quérum qualificado de dois tercos, “para que se tenha certeza de que a postura adotada, efetivamente, é a que
melhor atende a protecdo de direitos, aos valores constitucionalmente protegidos; 2. Limite imposto pelo
principio da proporcionalidade ou razoabilidade, pressupSe um manifesto conflito normativo entre valores
constitucionais de mesma hierarquia — nulidade ab initio da lei ou ato normativo versus comprometimento da
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O primeiro requisito, de ordem formal, é objetivamente auferivel: trata-se da maioria
quaificada, isto &, oito, dos onze Ministros do Supremo Tribuna Federa, deverdo se
pronunciar sobre a manipulacdo dos efeitos.

Quanto ao requisito material, contudo, a solucdo ndo é téo facilmente verificada.
Trata-se de conceitos vagos, ambiguos, dotados de alta carga axioldgica e cuja imprecisao e
fluidez levam a enquadrélos como tipicos casos de “conceitos juridicos indeterminados’,
situados em uma zona cinzenta, de dificil delimitagéo no caso concreto.

O uso de conceitos juridicos indeterminados, pelo legislador, se de um lado, revela (a
boa ou md) a intencdo de abrir espagos interpretativos, por outro, dificulta sobremaneira o
estudo dogmético das expressies.

Demonstrando uma visdo clara sobre o problema, Regina Maria Macedo Nery Ferrari
(2004, p. 304 et. seq.) explica que, mesmo traduzindo a certeza do direito aplicavel, de um
lado existe a presenca do respeito & seguranca juridica e, de outro, a negacdo de sua presenca,
e, entre os dois extremos de “zonas de certeza’, medeia uma zona de incerteza que sd sera
dissipadafrente a analise do caso concreto.

Uma breve investigacdo, na doutrina sobre tais expressdes, evidencia timidas
tentativas de definir o que seja“ seguranca juridica’ e “excepcional interesse socia”.

No que diz respeito a “seguranca juridica’ e “excepcional interesse social”, Gilmar
Mendes, por exemplo, se exime de defini-los com maiores detalhes, limitando-se a afirmar
gue “ndo parece haver divida de que [a seguranca juridica] encontra expressao no proprio
principio do Estado de Direito”, ao passo que “excepciona interesse socia pode encontrar
fundamento em diversas normas constitucionais’. (MARTINS; MENDES, 2007, p. 509) ™.

Importa, pois, estudar as expressoes, separadamente.

seguranca juridica ou excepcional interesse social, hipétese em que o STF devera fazer prevalecer o bem juridico
que, conforme a situacdo, sgja 0 mais relevante, ainda que tal importe ha manutencdo de atos ou situaces
formados com base em lei que se pressupunha vélida, mas que erainvalida. Saliente que ndo basta invocar mera
incerteza para 0 mundo do direito ou para a vida social, a inseguranca deve ser de grau elevado, a fim de que os
efeitos sgjam reduzidos ao estritamente necess&rio para savaguardar os vaores congtitucionais; 3. Limite da
coisa julgada, sendo possivel, contudo, o gjustamento via agdo rescisoria, quando couber; 4. Limite em matéria
penal, retroage a decisdo que confere tratamento mais brando.

*! Regina Maria Macedo Nery Ferrari (2004, p. 304 et. seq.), completa tal raciocinio, expondo que “[..] aidéia
de seguranca juridica esta ligada a concepcdo de Estado de Direito, isto € com a nogdo de que em um
determinado estado, a lei nasce por todos e para todos e submete a todos, inclusive aos governantes, ao Poder
Plblico, ou sgja, a legitimidade do exercicio do poder repousa na legalidade, na sua juridicidade, porém ndo
basta para que a seguranca juridica estgja protegida a simples submissdo a lel, € necessario que as leis decorram
da vontade livre do povo representado no L egislativo e que o Judiciario sgja composto por juizes independentes,
“que ndo temam contrariar, com suas decisdes, o interesse do Estado”.
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(i1.2.1.2) Seguranca juridica

Segundo Carlos Vader do Nascimento (2005, p. 125 et. seq.), a seguranca juridica
transcende o ordenamento juridico e “[...] ndo se revela apenas pelo seu angulo conceitual
nem pode ser apreendida dentro de um contexto estritamente legal” %,

O principio da seguranca juridica € principio constitucional. Para Maria Regina
Macedo Nery Ferrari (2007, p. 306 €et. seq.), trata-se de principio implicito, cuja formulacéo
extrai-se, principalmente, do artigo 5°, § 2° da CRFB/1988.

Dalton Dallazem (2003, p. 160), contudo, aponta caminho oposto: para ele trata-se de
um principio explicito, positivado no artigo 5°, caput da CRFB/1988 e que se identificacom a
de certeza do direito, devendo abranger “a elaboragdo, a aplicacdo (no Direito Tributério, 0
lancamento), a interpretacdo e a propria positivagdo do ordenamento, penetrando, também, na
linguagem juridica em busca da clareza e da certeza e no préprio funcionamento dos 6rgaos
do Estado”.

Como principio, a seguranca juridica irradia-se sobre diferentes normas %, gjudando a
“promover os valores supremos da sociedade, inspirando a edicdo e boa aplicagdo das leis,
dos decretos, das portarias, das sentencas, dos atos administrativos, etc” (CARRAZZA, 2000,
p. 298).

Oferecendo um quadro mais detalhado sobre os contornos da seguranca juridica,
Regina Maria Macedo Nery Ferrari, sintetizando as idéias de César Garcia Novoa %, expde
que, ao falar do minimo de seguranca juridica por meio do direito, esta abarca, ao menos, as

seguintes expressoes:

%2 Comentando a evolug&o da idéia da seguranca juridica, Roberto Ferreira Filho (1996, p. 98 et. seq.) relata que
desde o século XVIII ainseguranca se fazia presente, diante da quantidade de opinides e interpretagdes sobre o
direito, o que fazia com que néo se tivesse certeza sobre o tipo de decisdo que seria proferida. No século XV,
formalismo, rotina e malabarismos dialéticos e o vicio sofistico se tornaram a regra. Na segunda metade do
século XV ainseguranca juridica comparece na incerteza dos julgamentos e no arrastar das decisdes, havia, no
discurso juridico, o vicio generalizado das citagBes e rebuscacdo na redacdo, ofuscando a objetividade decistria
desgjada, 0 Direito restava carente de um critério decisorio seguro. No século XIX, varios paises europeus
buscaram no positivismo um julgamento que fosse 0 maximo possivel objetivo, eliminando os problemas do
periodo anterior. Finaliza o autor: o positivismo triunfou, embora hoje dé sinais evidentes de esgotamento.

® Na célebre definicdo de Celso Antonio Bandeira de Mello (2004, p. 807), principio é “[...] mandamento
nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicao fundamental que se irradia sobre diferentes normas
compondo-lhes 0 espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por
definir alogica e aracionalidade do sistema normativo, no que confere a ténica e lhe da sentido harménico.

% NOVOA, 1997, p. 58 apud FERRARI, 2004, p. 308 et. seq.



81

a) existéncia da norma juridica (positividade do ordenamento juridico);

b) que as normas existam previamente a producdo dos fatos que elas mesmas
resguardam (a excegao sera o efeito retroativo);

C) gque a existéncia prévia aos atos regulados sgja conhecida destinatérios e eventuais
realizadores dos pressupostos faticos previstos na norma (publicidade);

d) que a norma tenha uma existéncia regular, embora se admitam normas de vigéncia
temporal limitada (a norma tenha pretensoes de definitividade).

Percebe-se, assim, que seguranca juridica

[...] ndo é algo abstrato, mas uma exigéncia concreta da estabilidade, respaldada pelo
Direito, como invocagdo de respeito s situagbes individuais dos jurisdicionados
enguanto integrantes da esfera coletiva e compartilhantes do bem comum. Desse
modo, um discurso de argumentacdo pela prevaléncia do principio da seguranca
juridica envolve a discussdo imparcial desse principio em face dos demais
envolvidos na solugdo de um hard case e de todos o0s elementos do caso, de sorte a
possibilitar a adequabilidade da solugdo, a qual ndo pode subestimar a
normatividade vigente, o que também nao significa aimpossibilidade de argumentos
estranhos ao Direito constituirem argumentagéo juridica, quando cambiados para o
campo dajuridicidade aluz dos principios. (PIRES, 2005, p. 612).

Por fim, lembrando as licoes de Maria Coeli Simdes Pires (2005, p. 615)

[...] a solugdo da tensdo entre seguranca individual e justica ndo se da com a
sustentacdo da dicotomia particular/geral e a conseqiiente negagéo autoritaria— frise-
se — de direito adquirido a um particular em nome da seguranca de toda a
coletividade, assentada na equivocada idéia de ordem publica baseada na distin¢go
entre interesse publico e privado segundo critério quantitativo, e no reconhecimento
da hegemonia do primeiro. Ora, a vulneragcdo de certo direito adquirido de um
cidad&@o € uma ofensa em potencial a toda a comunidade juridica, ja que se projeta
nos mesmos moldes a inseguranca dos demais membros. Do mesmo modo, o
acatamento a priori da estabilizag8o egoistica ao custo dajustica e contraalégica da

adequabilidade pode representar a ameaga ao proprio Direi t0>.

% E, prossegue: “assim, o principio da seguranca juridica deve passar por releitura para que ndo se confunda com
a tosca — e perigosa — imutabilidade das situagdes de fato, confusdo que gera injusticas abominadas pelo
Direito”, de modo que & analise das especificidades do caso concreto é que ditardo a solugdo de eventual conflito
com o principio e “[...] pensar de outra forma é afirmar o dogmatismo juridico, abrir mdo da tentativa de
encontrar o justo concreto [...]". (PIRES, 2005, p. 628).
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(i1.2.1.2) Excepcional interesse social

Diferentemente da seguranca juridica, “excepcional interesse social” ndo aberga uma
nocdo propriamente juridica, estando-se perante uma apreciacdo de natureza politica, que
demanda um exame valorativo embasado, até certo ponto, na conveniéncia ou oportunidade.
(FERRARI, 2004, p. 311).

Diferenciando interesse publico primério (aguele que objetiva o interesse geral, da
coletividade, como um todo) e secundério (do Estado-Administracdo), Regina Maria Macedo
Nery Ferrari (2004, p. 312 et. seq.) adverte que o interesse publico primario ndo pode ser
confundido com qualquer interesse do Estado ou que beneficie apenas a pessoa do Estado
(principalmente quando estes vierem a descurar os interesses da coletividade) %°.

Explicaareferida autora que

[...] quando alel se refere a tutela do excepcional interesse social, ndo quer dizer a
tutela do interesse de uma parte, que é um interesse secundario, mas que €
comprovada a existéncia do interesse publico primario capaz de legitimar sua
resolucdo,e que o Tribunal, no momento de determinar a extensdo dos efeitos da
declaragdo de inconstitucionalidade, esti obrigado a respeit&lo, isto é, a consideréd
lo.

Neste sentido, Luis Roberto Barroso ¥ faz umaimportante adverténcia:

O interesse publico secundario ndo é, obviamente, desimportante. Observe-se o
exemplo do erdrio. Os recursos financeiros provéem os meios para a realizagdo do
interesse primério, e ndo e possivel prescindir deles. Sem recursos adequados, o
Estado n&o tem capacidade de promover investimentos sociais nem de prestar de
maneira adequada os servigos publicos que |he tocam. Mas, naturalmente, em
nenhuma hipétese sera legitimo sacrificar o interesse publico priméario com o
objetivo de satisfazer o secundario. A inversdo de prioridade serd patente, e
nenhuma | égicarazoédvel poderia sustenté-la.

% Alice Gonzales Borges (2006, p. 30) salienta que interesse publico é um dos mais indeterminados dos
conceitos e sempre esteve ameacado pelos donos do poder. Diz ela: “Objeto das mais solertes manipulagdes,
sempre tem sido invocado, através dos tempos, a torto e a direito, para acobertar as “razdes do Estado”, quando
ndo interesses menos nobres e, até, inconfessaveis. Mais especificamente, tem sido manegjado por certas
administragdes publicas como verdadeiro escudo, que imunizaria de quaisguer criticas suas posi¢des autoritérias,
e as resguardaria até, em nome de pretensa independéncia de poderes, do imprescindivel controle do Poder
Judiciario”. A autora prop8e uma reconstrucéo da idéia da supremacia do interesse publico, afastando, desde
logo da concepgdo de interesse publico, o interesse secundério, ou fazendério, das pessoas de direito publico ou
do erdrio. Para a autora, 0 desvirtuamento do verdadeiro interesse publico por governantes bem ou mal-
intencionados ndo devem conduzir ao propdsito de desconstruir a nogdo de supremacia do interesse publico, sob
pena de sérias conseqliéncias para estabilidade e seguranca dos cidaddos em uma sociedade organizada.

" Prefaciando a obra “Interesses PUblicos x Interesses Privados: desconstruindo o principio da supremacia do
interesse publico, de autoria de Alexandre Aragdo, Daniel Sarmento, Gustavo Binenbojm, Humberto Avila e
Paulo Ricardo Schier, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
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Das licOes de Luis Roberto Barroso (2002b, p. 334) percebe-se que ndo pode ser
qualificado como “excepcional interesse social” o interesse secundario do Estado manifestado
como o de qualquer pessoa, como sujeito de direitos, hipotese em que tal interesse “[...]
poderia despertar a tentacdo de o Estado resistir ao pagamento de uma indenizacdo, mesmo
gue procedente; ou de rejeitar pretensdes bem fundadas formuladas pelos administrados, ou,
ainda, de cobrar tributos ou tarifas por valores exagerados’, situagdo em gue o Estado estaria
defendendo “[...] interesses patrimoniais ‘ seus', enquanto pessoa juridica, mas estaria faltando
a0 seu dever de servir a coletividade, de buscar 0 bem comum e de realizar justica. Fugiria,
nesse caso, ao atendimento do interesse primério”.

Ainda que tais interesses possam reverter beneficios ao aparelho estatal, ndo seréo
legitimamente defensaveis porquanto descoincidentes com a verdadeira razdo de existir do
Estado: satisfacéo do interesse publico.

Dai porque conclui Regina Maria Macedo Nery Ferrari (2004, p. 314) que ndo se pode
considerar “excepcional interesse socia aquele que corresponde a valores politicos, ou seja,
gue decorra de consideragbes de ordem politica, colocando, deste modo, em causa, a

fiscalizacéo de constitucionalidade’.

E prossegue:

[...] o Supremo ao fixar os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade com
ambito mais restrito que o geral, isto €, quando reduzir o ambito de retroatividade da
declaracdo de incongtitucionalidade, com efeitos s6 para o futuro, deverd
fundamentar os motivos da opcdo pela determinagcdo, para que se tenha
conhecimento que o que esta em jogo € o excepcional interesse social, ou sgja, que a
decisdo esta condicionada pelo principio da razoabilidade e da proporcionalidade.

Rogue Carrazza (2000, p. 324), por sua vez, propde gque € preciso afastar, de uma vez
por todas, a “superadissma idéia de que o interesse fazendario (meramente arrecadatorio)

equivale ao interesse publico” ®. Paraele

[...] o mero interesse arrecadatorio ndo pode fazer tdbua rasa da igualdade, da
legalidade, da anterioridade, enfim, dos direitos constitucionais dos contribuintes.
Nem mesmo o objetivo, em tese louvavel, de solucionar os ‘ problemas de caixa das
pessoas politicas tem forca bastante pra subverter os principios fundamentais do
sistema constitucional tributério brasileiro, que deitam raizes, em Ultima andlise, no
préprio principio da segurancajuridica.

% Prossegue Carrazza (2000, p. 324): “Em boa verdade cientifica, o interesse fazendario ndo se confunde, nem
muito menos sobrepaira o interesse publico. Antes, subordina-se ao interesse publico e, por isso, s podera
prevalecer quando em perfeita sintonia com ele”.



84

Extremado por defini¢cdes que primam em esclarecer 0 que ndo é “interesse publico” e
0 que ndo é “excepcional interesse social” — e neste ponto ja se encontra um grande avango —
a doutrina vé no principio da proporcionalidade o caminho que determina a limitacdo dos
efeitos da decisdo da inconstitucionalidade (FERRARI, 2004, p. 318), observada, contudo, a
adverténcia de Alice Gonzales Borges (2006, p. 29):

Na medida em que o interesse publico e o do particular, em uma ordem democrética,
s8o qualitativamente iguais e respeitados, quando o interesse individual é aijado ou
substituido pela natural predominancia do interesse publico, tem de ser compensado
pela perda de seus direitos e interesses, mediante sua equitativa conversdo em outro

valor equival ente”™.

(ilf)  Ponderacéo de principios e principio da proporcionalidade

Como visto anteriormente, a modulagdo dos efeitos ensgja um juizo de ponderacéo
entre 0 postulado da lei inconstitucional versus os postulados de seguranca juridica e
excepcional interesse social.

Embora, a rigor, o ideal seria a harmonia entre os principios, a moderna doutrina
constitucional reconhece que é possivel a existéncia da tensdo entre 0s principios
congtitucionais, cuja solugdo ndo se da mediante a mera exclusdo de um, em detrimento do
outro, sendo que por meio de uma prudente ponderagéo, em que se buscara determinar a
preval éncia de um entre os principios contrapostos.

Trata-se do método que a doutrina tem acunhado de “ponderacdo”, “colisdo de
direitos ou principios fundamentais’, “equilibrio de direitos’, que, em si, reconduzem a idéia
gera “[...] do cotejo da adequacéo de cada principio as circunstancias féticas e normativas do

caso adecidir’ 1%,

% Saliente-se que a autora ndo vé qualquer antagonismo entre interesse individual e interesse pablico. E, bem a
propésito deste exemplo, a autora cita que, no caso de despojamento de uma propriedade particular, mediante
desapropriacdo, para um fim de interesse publico, o particular deve obter justa indenizagdo. Em importante
passagem afirma que, com frequiéncia “o verdadeiro interesse publico s6 possa encontrar adequada realizaco
através darealizag8o do interesse de um unico individuo. Pois, como doutrina L uis Roberto Barroso, ‘ o interesse
publico se realiza quando o Estado cumpre satisfatoriamente o seu papel, mesmo que em relagdo a um Unico
particular'”. (BORGES, 2006, p. 47).

1% Estudo de André Serréo apresentado na ADIn 2.154, citado anteriormente.
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Na solucdo do conflito de direitos a doutrina coloca em evidéncia o principio da
proporcionalidade 1%,

Humberto Bergmann Avila (1999, p. 27) pontua que o tema proporciondidade é
recente na doutrina brasileira. Jane Reis Goncalves Pereira (2006, p. 310), por seu turno,
coloca que “Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade tornaram-se, nas Ultimas
décadas, temas centrais do pensamento constitucional. No Brasil, a importancia que esse
tépico assumiu pode ser notada pela volumosa producdo doutrinaria e pela sua progressiva
utilizacdo najurisprudéncia’.

O principio da proporcionalidade € um “[...] importante instrumento de investigacdo
judicial do conteldo material dos atos praticados pelos demais Poderes da Republica,
assumindo a fungdo de garantir a unidade axiol 6gico-sisteméatica da Constitui¢éo Federa [...]”
e consiste “[...] em uma limitacdo material da atividade do legislador, na medida em que Ihe
impde a observancia dos requisitos de necessidade, adequac@o e razoabilidade.” (APPIO,
2005, p. 158).

Ha autores que distinguem proporcionalidade (de matriz historica situada na Europa
continental) de razoabilidade (de origem no direito inglés) '°. Entre os que propugnam a
distingdo, estdo Kiyoshi Harada ', Eduardo Appio '** e Jane Reis Goncalves Pereira ',
Entre os que atribuem igual significaco, cita-se Luis Roberto Barroso %,

191 Sobre a presenca do principio da proporcionaidade, no direito comparado, Chade Rezek Neto (2004, p. 19 et.
seg.) indica a sua utilizag8o: a) Alemanha— onde se desenvolveu no &mbito do direito administrativo, por meio
das normas sobre o poder de policia; b) na Austria, aqual seguiu 0 modelo desenhado na Alemanha; ¢) na Suica,
em que o uso do principio “é a sustentacdo pacifica das estruturas de poder, no intuito de acomodar grupos
mediante um sistema de proporcdo; d) Itdlia, onde, até o advento da Comunidade Econdmica Européia, o
principio era desconhecido e, atualmente, ainda carecem de estudos sistematicos sobre o tema; €) Espanha, cuja
absorcdo do principio é recente, como principio geral de direito no ambito do Direito Administrativo; f) Franga,
em que o principio move-se ho &mbito da jurisdi¢do administrativa; f) Portugal, onde é considerado um principio
normativo concreto; g) Estados Unidos, onde se entende o principio como um equivalente ao principio da
razoabilidade;

102 Neste sentido, Jane Reis Gongalves Pereira (2006, p. 312) assevera que: “A possibilidade ou ndo de tratar os
principios da razoabilidade e da proporcionalidade como no¢6es equivalentes é controvertida. Sem embargo, ha
consenso no sentido e que ambos estdo vinculados a idéia de justica material, de moderacdo e racionalidade,
servindo como parémetro de afericdo da legitimidade constitucional dos atos administrativos discricionarios, das
decisOes judiciais e das leis. Como se sabe, as trgjetdrias historicas percorridas por tais principios nos sistemas
juridicos anglo-saxdo e continental europeu sdo bastantes dispares. No direito norte-americano, o controle da
razoabilidade surgiu integrado a nocdo de devido processo legal substantivo, tendo sido originariamente
concebido como instrumento de afericdo da constitucionalidade das leis. A nogdo de proporcionalidade,
diversamente, possui raizes remotas no direito administrativo europeu, e foi transposta para o direito
Constitucional por meio da producgo jurisprudencial da Corte Constitucional Alemd, que Ihe conferiu um perfil
analitico e sistemédtico, relacionando-o de forma mais estreita com o problema das limitagbes aos direitos
fundamentais’.

193 para Kyoshi Harada, o principio da razoabilidade “significa que as leis e os respectivos suportes faticos
devem ser valorados de maneira razoavel, de sorte a preservar sempre a finaidade perseguida pela ordem
juridica, afastando a aplicacdo de normas contrarias ao bom senso, ou daquel es que ndo guardam proporgao entre
amotivacdo e o fim perseguido. Em outras palavras, ndo é razoavel o ato normativo que ndo represente um meio
adequado para atingir o fim colimado, beirando as raias do desvio de finalidade ou do abuso legidativo”. Ja o
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No Brasil, o artigo 2° da Lel 9.784 de 29 de janeiro de 1999, a qual regula o processo
administrativo no &mbito da Administracéo Publica Federal, distingue os referidos principios.
O dispositivo legal possui a seguinte redacdo: “Art. 2°. A Administracdo Publica obedecera,
dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncid’.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal emprega as duas expressdes como
sinénimas (APPIO, 2005, p. 162) 1%

Para Willis Santiago Guerra Filho (2001, p. 269), o principio da proporcionalidade
constitui o “principio dos principios’ e

E esse equilibrio que a prépriaidéia do Direito, manifestado inclusive na simbologia
da balanga, e é a ele que se pretende chegar, com Estado de Direito e Democracia.
Vae lembrar, com BROEKMAN, que ‘proporcionalidade’, ‘sopesamento’,
equilibrium sdo idéias inerentes ao pensamento juridico e a contrapartida necessaria
de uma ‘justica poética’, pela qual se pode atingir uma beauté géométrique, propria
do direito enquanto arte, em sentido préprio - e néo como meratécnica.

No direito ademdo, o principio da proporcionalidade foi decomposto em trés

subprincipios:

principio da proporcionalidade, por seu turno “[...] significa que o Estado n&o deve agir com demasia, nem de
modo insuficiente na realizac8o de seus objetivos. Na precisa licdo de Odete Medauar, “ consiste, principal mente,
no dever de ndo serem impostas, aos individuos em geral, obrigagdes, restrices ou san¢des em medida superior
aquela estritamente necess&ria ao atendimento do interesse publico, segundo critério de razodvel adequacdo dos
meios aos fins.” (HARADA, 2005).

104 Eduardo Appio (2005, p. 163) distinguindo as origens da razoabilidade (intimamente vinculada ao principio
do devido processo legal, de matriz anglo-saxdnica) e o da proporcionalidade (associada ao sistema juridico
continental -europeu) explica que o principio da razoabilidade “tinha por finalidade limitar o poder do Estado
frente aos cidadados, por meio de limitagdes judiciais ao exercicio abusivo de uma competéncia prevista em lei”
enquanto o principio da proporcionalidade “foi forjado a partir da necessidade de controlar os atos da
Administragdo Publica que viessem a conflitar com os direitos fundamentais’.

1% Ensina Jane Reis Gongalves Pereira (2006, p. 313) que as diferencas entre os principios da razoabilidade e
proporcionaidade a “razoabilidade possui contornos mais difusos e fluidos, enquanto a proporcionalidade
costuma ser associada ao juizo tridimensional engendrado pelo constitucionalismo germanico”. Prossegue a
referida autora que “[...] despeito de o vocabulo razoabilidade (reasonableness) estar conectado a tradicéo do
common law e de a expresséo proporcionaidade ser usuamente empregada pela doutrina européia, ha ainda
intensa ambiguidade seméantica na teoria constitucional em relagdo atais termos’. Segundo a autora, isto ocorre
porque “[...] ambas nocBes remetem a critérios e valores estreitamente conectados, tais como “racionalidade,
justica, medida adequada, senso comum e rejei¢do aos atos arbitrérios ou caprichosos’.

1% | uis Roberto Barroso (1999, p. 210) aduz serem sindnimas as expressdes, apontando sua origem na Magna
Carta de 1215 e a clausula do devido processo legal, distinguindo dois momentos da evolucéo do instituto: a)
procedural due process (caréter processual) e b) substantive due process (caréter substancial).

197 Explica Jane Reis Gongal ves Pereira (op. cit., p. 314): “Nadoutrina brasileira, observa-se umaforte tendéncia
em conceder razoabilidade e proporcionalidade como categorias intercambidveis. A producgo jurisprudencial do
Supremo Tribunal Federal, da mesma forma, ndo estabel ece distingdo entre os dois principios”’.
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a) o da adequacéo, que significa que toda medida restritiva de direitos deve ser
instrumentalmente apta a favorecer a implementagio de um fim
constitucional mente legitimo;

b) o da necessidade, gque traduz a exigéncia de que a medida restritiva empregada sgja
amenos onerosa para os direitos, quando comparada a outras igualmente aptas para
implementar a finalidade perseguida;

C) o da proporcionalidade em sentido estrito, segundo o qual o proveito que se obtém a
partir daimplementacdo do fim que justifica a medida restritiva deve compensar 0s

sacrificios que esta acarreta.

Essa nogdo de proporcionaidade — que diz respeito, essencialmente, a andlise da
relacdo entre os fins visados pelas medidas restritivas e 0s meios por estas empregados —
difundiu-se no direito constitucional contemporaneo, e vem sendo utilizada por diversas

cortes constitucionais e pela Corte Européia de Direitos Humanos (PEREIRA, 2006, p. 312 et.
seq.).
O assento constitucional do principio ndo encontrou unanimidade na doutrina.
Humberto Avila (1997, p. 28) relata que o principio da proporcionalidade ndo pode ser
extraido diretamente da Constitui¢do, resultando de uma implicagdo |6gica da estrutura das
proprias normas estabel ecidas na Constitui ¢cao:

[...] ndo pode ser deduzido ou induzido de um ou mais textos normativos, antes
resulta, por implicagdo légica, da estrutura das préprias normas juridicas
estabelecidas pela Constituicéo brasileira e da propria atributividade do Direito, que
estabelece proporgdes entre bens juridicos exteriores e divisiveis. Vae dizer: a
tentativa de extrai-lo do texto constitucional serd frustrada.

Paulo Bonavides (2000, p. 395), por seu turno, encontra o principio da

proporcionalidade particularizado em diversos dispositivos constitucionais, entre eles:

[...] incisos V, X e XXV do art. 5° sobre direitos e deveres individuais e coletivos;
incisos 1V, V e XXI do art. 7° sobre direitos sociais; § 3° do art. 36 sobre intervencéo
da Unido dos Estados e no Distrito Federal; inciso I X do art. 37 sobre as disposi¢cdes
gerais pertinentes a administracéo publica; § 4° bem como alineasc e d do inciso Il
do art. 40 sobre aposentadoria de servidor publico; inciso V do art. 40 sobre
competéncia exclusiva do Congresso Nacional; inciso VIII do artigo 71 da Secgéo
que dispGe sobre fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentéria; paragrafo Unico do
art. 84 relativo a competéncia privativa do Presidente da Republica; incisos Il e IX
do art. 129 sobre as fungdes constitucionais do Ministério Publico; caput do art. 170
sobre principios gerais da atividade econémica; caput e 88 3°, 4° e 5° do art. 173
sobre exploracdo da atividade econdmica pelo Estado; § 1°do art. 174 einciso |V do
art. 175 sobre a prestacéo de servicos publicos.
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Gilmar Mendes (1994, p. 469) registra que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal identifica o principio na disposicdo constitucional que trata do devido processo legal.

O uso do principio, na jurisprudéncia do STF, tem sido freguente, na analise da
limitacdo dos direitos fundamentais . Na jurisprudéncia de paises como Alemanha e
Austria, o principio é invocado para submeter o contetido do ato legislativo a um exame de
necessidade e adequacéo, quando da restricdo de um direito fundamental (APPIO, 2005, p.
163) 1.

Na verdade, ndo ha regra juridica expressa ou implicita que aponte 0os caminhos para
que, em uma situagdo de conflito entre principios constitucionais de idéntica hierarquia, o
intérprete ou julgador adote este ou aquele critério.

Alguns autores entendem que o principio da legalidade € um importante limitador de
direitos fundamentais — sO a lei poderia restringi-los, nos casos em que o constituinte
atribuisse, com exclusividade, ao legislador ordinério atarefa de definir os casos de limitagdo
de um direito constitucional. Em tais SituagGes a vontade do juiz ndo prevalece. (APPIO,
2005, p. 170).

Wilson Antonio Steinmetz (2000, p. 155) coloca que

[..] finalidade do principio da proporcionadidade € a protecdo dos direitos
fundamentais, garantindo a otimizacdo desses direitos segundo as possibilidades
féticas e juridicas. O principio autoriza somente restri¢cBes ou limitagcGes que sgjam
adequadas, necessarias, racionais e razoaveis. Operacionaiza-se mediante um
procedimento metddico, racional, o qual pressupde: a) a existéncia de uma estrutura
meio-fim; b) que o fim sgja constitucional; ¢) que se identifiquem as circunstancias
relevantes do caso (na hipdtese da colisdo de direitos fundamentais); e d) que, por
fim, apliquem-se, sucessivamente, 0s trés principios parciais constitutivos.

108 A guisa de exemplo, cite-se: AGRAVO INTERNO — ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE —
ATO NORMATIVO MUNICIPAL — PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE - OFENSA -
INCOMPATIBILIDADE ENTRE O NUMERO DE SERVIDORES EFETIVOS E EM CARGOS EM
COMISSAO — | — Cabe ao Poder Judiciério verificar a regularidade dos atos normativos e de administragéo do
Poder Plblico em relaco as causas, aos motivos e a finalidade que os ensgjam. |l — Pelo principio da
proporcionalidade, ha que ser guardada correlacéo entre o nimero de cargos efetivos e em comissio, de maneira
gue exista estrutura para atuacdo do Poder Legislativo local. 111 — Agravo improvido. (STF — RE-AgR 365368 —
SC—-12T. —Re. Min. Ricardo L ewandowski — DJU 29.06.2007);

(...) A exigéncia de depdsito ou arrolamento prévio de bens e direitos pode converter-se, na pratica, em
determinadas situagdes, em supressdo do direito de recorrer, constituindo-se, assim, em nitida violagdo ao
principio da proporcionalidade. Ac&o direta julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade do art. 32
da MP 1699-41 — posteriormente convertida na Lei 10.522/2002 -, que deu nova redacdo ao art. 33, § 29, do
Decreto 70.235/72. (STF—ADI 1976 — DF — TP — Rel. Min. Joaquim Barbosa— DJU 18.05.2007 — p. 00064).

1% Ensina Eduardo Appio (2005, p. 163): “O principio da proporcionaidade, na lapidar expressio dada pela
Corte Constituciona alemé (Bundesverfassungsgericht), tem sua ténica conceitual nos seguintes elementos: (...)
0 meio empregado pelo legislador deve ser adequado e necessario para alcancar o objetivo procurado. O meio €
adequado quando, com seu auxilio, se pode alcancar o resultado desegjado; é necessario quando o legislador ndo
poderia ter escolhido outro meio, igualmente eficaz, mas que ndo limitasse ou limitasse de maneira menos
sensivel o direito fundamental (BverfGE 30:292)".
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No ambito da modulagdo dos efeitos da decisdo prolatada no controle concentrado de
constitucionalidade o principio entra em evidéncia, em razéo da possibilidade de manipulagdo
dos efeitos da referida decisdo, em atendimento as “raz0es de seguranca juridica’ e
“excepcional interesse social” .

Entretanto, cumpre advertir que a ponderacdo de tais postulados com o principio da
nulidade da lei incongtitucional néo é feita com base em consideragdes de politica judiciaria,
mas sim, em fundamento constitucional proprio (MARTINS; MENDES, 2007, p. 510).

Assim, utilizando como instrumento de ponderacéo o principio da proporcionalidade,
sera considerado no sopesamento dos principios conflitantes, de modo que se chegue a uma
soluco na qual cada um deles obtenha o maior grau de realizagso possivel .

Este juizo devera observar o triplice aspecto do principio da proporcionalidade:

a) adequagdo, isto € que a decisdo resguarde os objetivos constitucionalmente
pretendidos;

b) necessidade ou exigibilidade, ou sga, que ndo haja meio menos gravoso para o
atingimento dos fins constitucionalmente desejados; €, por fim,

C) O juizo de proporcionalidade em sentido estrito, verificando-se se ha
proporcionalidade entre o 6nus imposto e o beneficio trazido, para constatar se é
justificavel a interferéncia na esfera dos direitos do cidadédo (BARROSO, 1999, p.
209).

19 Sequndo Eduardo Appio (2005, p. 164): “[...] o principio da proporcionalidade se encaixa com perfeicdo na
aplicacéo das novas técnicas de interpretacéo a ser dada pela Constituicdo pelo STF (Supremo Tribunal Federal),
uma vez que a definicdo do que sga seguranca juridica e/ou excepciona interesse social somente sera dada a
partir da conjugacdo e ponderacdo de valores e principios estabel ecidos na Constituicdo de 1988”.
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(iv) Possiveis configuragdes dos efeitos da deciséo prolatada no controle concentrado

Em relagdo a amplitude dos efeitos da declaracdo da inconstitucionalidade a regra
gera € que a decisdo sgja dotada de eficacia “ erga omnes’ — a norma é declarada nula,
afetando todos os atos do Poder Publico que tenham sido baseados nela. Além disso, a
declaracdo de inconstitucionalidade acarreta a repristinacdo da norma anterior a declarada
inconstitucional.

Excepcionamente, presentes os requisitos forma e material, o Supremo Tribunal
Federal podera limitar os efeitos, seja para afastar a nulidade de atos praticados pelo Poder
PUblico, sga para afastar a incidéncia da decisdo em relacdo a algumas situacdes ou, ainda,
eliminar, total ou parcialmente, os efeitos repristinatérios da decisdo (MORAES, 2007, p.
648).

Em outras palavras, 0 Supremo Tribunal pode conceder efeitos retroativos — atingindo
anorma ab initio - ou estabelecer que os efeitos serdo “ ex nunc” , a partir do reconhecimento
do vicio, ou, ainda, conceder eficécia pro futuro.

Em face de tais consideragoes, esquematicamente, os limites temporais da declaragéo
de inconstitucionalidade poderéo ser assim analisados:

REGRA: efeitos ex tunc, ou seja, retroativos;

PRIMEIRA EXCECAO: efeitos ex nunc, ou seja, ndo retroativos, a partir do transito
em julgado da decisdo em sede de ac&o direta de inconstitucionalidade, desde que
fixados por 2/3 dos Ministros do STF.

SEGUNDA EXCECAO: efeitos a partir de qualquer momento escolhido pelo
Supremo Tribunal Federal, desde que fixados por 2/3 dos seus Ministros. Essa
hip6tese de restricdo temporal dos efeitos da declaracéo de inconstitucionaidade
tem limites l6gicos. Assm, se 0 STF entender pela aplicacdo dessa hipdtese
excepcional, devera escolher como termo inicia da producdo dos efeitos, qualquer
momento entre a edi¢cdo da norma e a publicacdo oficial da decisdo. Dessa forma,
ndo poderd o STF estipular como termo inicial para a producéo dos efeitos da
decisdo, data posterior a publicacdo da decisdo no Diario Oficial, uma vez que a
norma inconstitucional ndo mais pertence ao ordenamento juridico, ndo podendo
permanecer produzindo efeitos” (MORAES, 2004, p. 648).

Walter Claudius Rothenburg (2001, p. 226) afirma que a modulagdo pode se dar sob
quatro aspectos:
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a) eficécia subjetiva da deciszo (al cance da decisio em relagdo as pessoas afetadas) ™

b) eficaciatemporal da decisdo (isto €, em relacdo ao periodo de abrangéncia);
c) eficacia da decisdo (em relacdo ao alcance vinculante da decisdo relacionada a
outros 6rgéaos e aplicadores do direito);

d) quanto eficicia material da decisdo (al cance do contelido da decisao).

Gilmar Mendes (2005, p. 395), a luz do artigo 27 da Lei 9.868/99 sistematiza o0s
efeitos, afirmando que o STF podera proferir, em tese, uma das seguintes decisoes

declaratérias de inconstitucionalidade:

a) a partir do trénsito em julgado da decisdo (“ex nunc” ), com ou sem repristinacéo da
lei anterior;

b) com a suspensdo dos efeitos por algum tempo a ser fixado na sentenca (“pro
futuro” ), com ou sem repristinacéo dalel anterior;

C) sem a pronuncia de nulidade, permitindo-se a suspensdo da aplicacdo da lei aos
processos em curso até que o legislador, dentro de um prazo razoavel, venha a se
manifestar sobre situagdo inconstitucional (declaragéo de inconstitucionalidade sem
pronuncia de nulidade = restricdo de efeitos);

d) com efeito retroativo, com a preservacao de determinadas situagoes.

Por oportuno, n&o se deve olvidar que Gilmar Ferreira Mendes (2005, p. 396 et. seq.)
sustenta a possibilidade de que a declaragdo com efeitos restritivos tenha repercusséo nos
casos concretos, bem assim entende possivel alimitagéo de efeitos no sistema difuso.

Em relacdo a primeira hipétese, o autor pondera que em vista dos proprios
fundamentos legitimadores das restricdes dos efeitos, pode o Tribuna declarar a
inconstitucionalidade com efeitos limitados, fazendo ressalva, porém, aos casos ja decididos
ou pendentes até determinado momento (v.g, até a decisdo in abstracto), pois, tendo em vista
a autonomia dos processos de controle concentrado e incidental pode ocorrer distanciamento
temporal entre as decisdes, dai porque recomenda que o STF declare, nesses casos, a
inconstitucionalidade “ ex nunc” na agdo direta, ressalvando 0s casos concretos ja julgados ou
sub judice até a data do ajuizamento da acéo direta de inconstitucionalidade.

11 Regina Maria Macedo Nery Ferrari (2004, p. 328) considera dificil, na prética, encontrar exemplo em que a
decisfo possa afetar apenas um grupo de pessoas sem afetar o principio da isonomia. Reflete no argumento de
Rothenburg, no que toca a omissdo parcial, quando contemplado apenas um segmento de pessoas e a modulagéo
dos efeitos al cance apenas os indevidamente excluidos.
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Em referéncia & segunda hipdtese, sustenta que a limitagéo de efeito é apanégio do
controle judicia de constitucionalidade, podendo ser aplicado tanto no controle direto quanto
incidental ™.

3 DA TEORIA DA RESERVA DO POSSIVEL

3.1 A DISTRIBUICAO DE RECURSOS ESCASSOS

3.1.1 Os processos decisorios na distribuic¢éo de recur sos

A escassez de recursos € um tema de grande interesse, na atualidade, uma vez que a
produc&o de bens e servigos, publicos ou privados, ndo tem sido proporcional ao crescimento
da demanda. O reconhecimento de limites aos recursos disponiveis reclama o estabel ecimento
de critérios para a sua distribuicéo.

Tanto o processo decisorio do setor publico (ou segja, aquele que se situa no ambito das
decisfes publicas — politicas coletivas, decisdes “extramercado”), quanto o processo decisorio
do setor privado (que se d& no &mbito do mercado) dizem respeito, direta ou indiretamente, as
escol has gque os agentes econdmicos fazem acerca do emprego de recursos escassos, escolhas
as quais sdo informadas por diferentes ordens de motivagdes e principios (NUSDEO, 1995, p.
8 passim).

A decisdo de mercado (privada) € orientada pelo sistema de pregos (que seriam 0s
parametros para orientar as escolhas dos agentes econdmicos privados), a0 passo que a
decisdo publica (politica), que ndo se encontra sujeita as regras de mercado, especialmente no
gue toca a demanda, € lastreada sob o critério politico.

Entretanto, no ambito da distribuic¢éo de recursos privados, ndo se pode afirmar que as
escol has sejam disciplinadas exclusivamente pelas regras de mercado.

Defender tal posicéo significa negar a existéncia de falhas de mercado (market failure)

e a possibilidade de intervencédo do Estado, neste ambito, para o estabelecimento de normas

112 Sobre a incompatibilidade da modulaggo dos efeitos no controle difuso, vide observagdes no item 2.5.2.2.2.
13 i” i
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juridicas de protecdo a concorréncia, as quais, em Ultima insténcia, visam a resguardar o
equilibrio entre a oferta e a demanda de recursos *2.

Por outro veértice, a oferta e distribuic¢éo recursos publicos é regida fundamental mente
por escolhas publicas, as quais envolvem questdes de uma politica fiscal equilibrada ™ e, por
refletirem opgdes de uma determinada coletividade, demandam regramentos normativos, que

estabel ecam sua provisio e respectiva distribuicgo >,

3.1.2 Papel do Poder Publico na distribui¢éo de recur sos

No ambito da Ciéncia do Direito, 0 estudo sobre a disciplina juridica da distribuicéo
de recursos pode ser visto sob duas perspectivas basicas. a primeira, que trata da captacéo de
recursos; a segunda, propriamente, da alocacdo de tais recursos.

Na primeira perspectiva, interessa o estudo das normas juridicas que estabelecem a

disciplina da atividade financeira do Estado do ponto de vista da arrecadacéo de recursos. Na

13 No nosso sistema econdmico (i.e, capitalista, do tipo ocidental), ora o Estado age para suprir as denominadas
“falhas do mercado” ou “market failure” (estruturais e/ou relacionadas a inadequada sinalizacdo da escassez),
ora age no nivel politico (fazendo 0 mercado atender determinados objetivos, estabelecidos previamente por
escolhas politicas). Segundo Nusdeo (1995, p. 23) cinco sdo as inoperacionalidades do mercado: @) falta de
mobilidade de fatores da producéo, que geram crises de produgdo (excesso ou escassez); b) deficiéncia de acesso
nas informagdes, prejudicando o processo decisorio dos agentes econdmicos; c) concentracdo empresarial,
derivada de economias em escala e com reflexos negativos ao jogo concorrencial, que € eliminado; d)
externalidades, que deixam de sinadizar adequadamente a escassez; €) impossibilidade de captagdo das
necessidades da comunidade por bens de caréter coletivo. Segundo Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além (2000,
p. 24) as falhas de mercado séo circunstancias representadas por “a) existéncia de bens piblicos; b) falha na
competicéo que se reflete na existéncia de monopdlios naturais; c) externalidades; d) os mercados incompletos;
e) falhas de informacéo e f) a ocorréncia de desemprego e inflagdo”.

4 A politica fiscal possui trés funcBes bésicas: alocativa, distributiva e estabilizadora. A fungéo aocativa diz
respeito ao fornecimento de bens publicos; a distributiva esta associada a agjustes na distribuicdo de renda e a
estabilizadora objetiva 0 uso da politica econdmica visando um ato nivel de emprego, a estabilidade de precos e
a obtencdo de uma taxa apropriada de crescimento econémico. Na funcdo aocativa compete ao Estado: @)
determinar o tipo e a quantidade de bens a serem ofertados; b) calcular o nivel de contribuicdo de cada
“consumidor”, mormente por meio da obtencdo compulsdria de recursos — impostos. Neste particular, ganha
expressdo 0 processo politico — que substitui 0 sistema de mercado, pois a decisdo de um determinado
governante, pelo do processo eleitoral, demonstra, de forma indireta, as preferéncias da sociedade em relagdo a
quais bens publicos sdo considerados prioritarios e quanto estéo dispostos a contribuir, sob a forma de impostos,
para o financiamento da oferta de tais bens publicos. Na funcdo distributiva, o governo se utiliza das
transferéncias, impostos e subsidios para promover aredistribuic¢do de renda. Por fim, nafuncéo estabilizadora, o
governo se utiliza de instrumentos macroeconémicos — politicas fiscais e monetarias — a fim de estimular altos
niveis de emprego, estabilidade de pregos e altas taxas de crescimento econdmico, cumprindo o Estado o papel
de proteger a economia de flutuagdes bruscas, em casos de recessdo ou desacel eracdo de crescimento econdmico.
(GIAMBIAGI; ALEM, op. cit., p. 30 et. seq.)

15 Ana Paula Barcellos (2002, p. 2) coloca que a distribuicdo de bens no ambito social comporta diferentes
aspectos de andlise e que o direito, especialmente o direito constitucional, tem parte na solugdo do problema da
distribuicdo de bens sociais, ainda que néo Ihe caiba substituir o papel das demais areas da atuagéo humana.
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segunda, as normas juridicas que tratam da aplicagdo de tais recursos, por meio de politicas
publicas e das respectivas previsdes orcamentérias paratal fim.

Tratando-se de perspectivas sobre 0 mesmo ponto — distribuicdo de recursos — as
indagacBes que surgem decorrem de uma relacdo relativamente simples. ha um universo
limitado — e cada vez menor - de recursos, a ser dividido por um ndimero limitado — e cada vez
mais amplo - deindividuos.

Acaso se tratasse de uma equacdo matematica, 0 resultado esperado seria a
distribuicdo proporcional dos recursos a cada um dos individuos contemplados pela equacéo.

Contudo, tanto a proposicdo quanto 0 conseqiente desta relagdo estdo sujeitos a
variaveis volitivas, que afetam o equilibrio abstratamente esperado: na prética, nem todos os
recursos séo arrecadados de forma satisfatoria, nem todos os individuos recebem uma cota
rigorosamente proporcional dos recursos.

Sgja como for, o desequilibrio nesta relacdo sempre tera o potencial para gerar
conflitos e insatisfagdo sociais, exigindo do Direito a construgdo de mecanismos de

contingéncia.

3.1.2.1 A atividade financeira do Estado

Ensina Kiyoshi Harada que a “finalidade do Estado é a redizagdo do bem comum”
nocao esta que, embora sgja dificil e complexa é, por ele conceituada “como sendo um ideal
gue promove 0 bem-estar e conduz a um modelo de sociedade, que permite o pleno
desenvolvimento das potencialidades humanas, a0 mesmo tempo em que estimula a
compreensado pratica dos valores espirituais’ (2007, p. 35).

Para a persecucdo do bem comum, o Estado desenvolve inlmeras atividades, visando
atutelar determinada necessidade ptblica ™.

E, para tal fim, necessita captar e gerir 0s recursos para a satisfacdo de suas
necessidades, pelo que se convencionou denominar “atividade financeira do Estado”.

Carlos Valder do Nascimento (1995, p. 1) afirma que financas publicas “[...] dizem

118 Entendida como “aquela de interesse geral, satisfeita soberania o regime de direito piblico, presidido pelo
principio da estrita legalidade, em contraposicdo aos interesses particulares e coletivos, satisfeitos pelo regime de
direito privado, informado pelo principio da autonomia da vontade.” “[...] Cabe ao poder politico a escolha
dessas necessidades coletivas, encampando-as como necessidades publicas e, consegiientemente, inseri-las no
ordenamento juridico, disciplinando-as a niveis constitucional e legal. (HARADA, 2007, p. 36 €t. seq.).
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respeito as operagdes voltadas para a obtencdo, distribuicdo e utilizagdo de dinheiro
indispensavel a satisfacéo das necessidades publicas’.

Aliomar Baleeiro (1960, p. 18), na sua cléssica licdo, por sua vez, ensina que a “[...]
atividade financeira consiste em obter, criar, gerir e despender o dinheiro indispensavel as
necessidades, cuja satisfagdo o Estado assumiu ou cometeu aqueloutras pessoas de direito
publico [...]".

No desempenho de sua atividade financeira o Estado capta receitas — entendidas como
ingresso dinheiro aos cofres do Estado, para atendimento de suas finalidades - e realiza
despesas ', em uma razéo direta com as necessidades pUblicas a que se obriga a suprir.

Como assinala Aliomar Baleeiro (1960, p. 9)

[...] para auferir dinheiro é necessario a despesa publica, os governos, pelo tempo
afora, socorrem-se de uns poucos meios universais: (a) realizam-se extorsdes sobre
outros povos ou deles recebem doacdes voluntarias, (b) recolhem-se as rendas
produzidas pelos bens e empresas do Estado; (€) exigem coativamente tributos ou
penalidades; (d) tomam ou forcam empréstimos; (€) fabricam dinheiro metélico de
papel [...].

As receitas publicas podem ser classificadas em extraordinarias e ordinarias,
conforme o critério de regularidade ou relativa periodicidade.

As extraordinarias sdo aguelas auferidas em cardter excepcional e temporério, em
funcéo de determinada conjuntura (por exemplo, 0 empréstimo compulsorio, sempre que
houver necessidade, para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade
publica, de guerra externa ou na iminéncia (artigo 148, 11, da CRFB/1988) ou impostos
extraordin&rios, no caso de iminéncia ou no caso de guerra externa (artigo 154, I, da
CRFB/1988). Nédo se trata de fontes perenes de receitas, pois, por terem cardater de
contingente, devem ser, gradativamente, suprimidos assm que cessadas as causas de sua
criacao.

As receitas ordinarias s8o aguelas que ingressam com regularidade, por meio do
normal desenvolvimento da atividade financeira do Estado. Constituem fonte regular e
permanente de recursos financeiros necessarios ao atendimento das despesas publicas.

Quanto a origem, areceita pode ser classificadaem originaria e derivada.

Originéria € aguela que advém da exploragdo, pelo Estado, da atividade econdmica.

17 Segundo Aliomar Baleeiro (1969, p. 81), despesa plblica pode apresentar dois significados: “[..] Em

primeiro lugar, designa o conjunto dos dispéndios do estado, ou de outra pessoa de direito publico, para o
funcionamento dos servigos publicos [...]". Pode, também, significar “[...] a aplicago de certa quantia, em
dinheiro, por parte de autoridade ou agente publico competente dentro duma autorizacdo legidativa, para
execucdo de fim a cargo do governo[...]"
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Derivada € aquela caracterizada por constrangimento legal para sua arrecadacéo
(tributos, as penas pecuniérias, o confisco e as reparacdes de guerra)*®,

Diante do crescimento e evolucéo do Estado, todavia, ndo se cogita mais que o Estado
supra “suas necessidades financeiras por meio de guerras de conquistas, de doacoes
voluntarias e de vendas de bens de seu patrimbnio” (HARADA, 2007, p. 62), predominando o
recurso as receitas advindas da exigéncia coativa de tributos e a obtencéo de empreéstimos.

Igualmente, pela complexidade das tarefas cometidas ao Estado, ndo se admite o
dispéndio desordenado e sem critério dos recursos arrecadados.

Arrecadacdo e dispéndio de recursos sdo atividades do Estado que devem ser
devidamente planejadas e vinculadas a principios juridicos rigidos **°.

Na arrecadacéo, sob 0 aspecto que interessa - receitas de natureza tributéria — importa
registrar que a Constituicdo de 1988 cuidou de estabelecer regras e principios para as

limitacBes do poder de tributar'®.

118 Jeze e de Seligman também procederam a classificacOes, referidas por Aliomar Baleeiro (1960, p. 132 et.
seq.). A classificagdo de Jeze baseia-se na divisdo dos servigos publicos, ao passo que a classificagdo de
Seligman é tomada segundo a vantagem auferida pelo Poder Publico. Também merece mencéo a classificagdo
legal que decorre da Lei n° 4.320/64 (que, nos ensinamentos de Kyoshi Harada — 2007, p. 64 - ndo perfilhou a
conceituagdo doutrinaria da receita publica, ditada por financistas, porquanto ndo elege como requisito
indispensavel & configuracdo da receita publica o ingresso de dinheiro sem contrapartida no passivo nem
acréscimo patrimonial da entidade politica). Segundo este mesmo autor, “conquanto ndo tenha definido
expressamente 0 que seja receita publica, pelo exame de seu art. 11 e pardgrafos, permite identificala como tal
todo ingresso de recursos financeiros ao tesouro publico, com ou sem contrapartida no passivo e independente de
aumento patrimonial. De fato, os empréstimos publicos, compulsorios ou voluntarios acham-se seguramente
contidos na categoria de receitas de capital. O citado art. 11 classifica a receita por categorias econdmicas em:
receitas correntes e receitas de capital. Por forca do principio de unidade de tesouraria, previsto no art. 56, todo
ingresso de dinheiro deve ser centralizado no tesouro publico e contabilizado ou como receita corrente ou como
receita de capital. N&o ha como contabiliz&-lo a titulo de mera entrada de caixa ou soberania rubrica de “receita
provisoria’, figura inexistente na Lei n® 4.320/64. Pode-se dizer que, na sua generalidade, as receitas correntes
abarcam as decorrentes do poder impositivo do Estado (tributos em geral), bem como aquelas decorrentes da
exploracdo de seu patriménio e as resultantes de exploracdo de atividades econdémicas (comércio, industria,
agropecuéria e servigos) consoante se depreende do 8§ 1° do art. 11. As receitas de capital, por sua vez,
compreendem: as provenientes de realizacdo de recursos financeiros oriundos de constitui¢do de dividas, as
oriundas de conversdo em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico e
privado destinados a atender a despesa de capital e, ainda, o superavit do orcamento corrente (8§ 2° do art. 11). O
§ 4°do art. 11 apresenta a seguinte classificacdo dareceita por fonte: | - Receitas correntes: 1.1. Receitas
tributarias — impostos, taxas e contribuicao de melhoria; 1.2. Receita de contribuicoes; 1.3. Receita patrimonial;
1.4. Receita agropecudria; 1.5. Receita industrial; 1.6. Receita de servigos; 1.7. Transferéncias correntes; 1.8.
Outras receitas correntes e Il - Receitas de capital: 2.1. Operagdes de crédito; 2.2. Alienacdo de bens; 2.3.
Amortizacdo de empréstimos; 2.4. Transferéncias de capital; 2.5. Outras receitas de capital”.

19 Ensina Ana Paula Barcellos (2002, p. 240) que a gest&o de recursos financeiros envolve sempre dois tipos e
acdo: a obtencéo e o dispéndio. N&o é diferente com os recursos publicos. A apuragdo de recursos pelo Poder
Publico é tema amplamente regulamentado pelo direito constitucional, desde as classicas limitagdes ao poder de
tributar, até as modernas regras que regem o endividamento publico.

120 Em feliz sintese, Roque Carrazza (2000, p. 292): “O Estado, ao exercer a tributacso, deve observar os limites
gue a ordem constitucional Ihe impés, inclusive no que atina com os direitos subjetivos publicos das pessoas.
Com estes preceitos, a Constituicdo determinou de modo negativo, isto é, por meio de proibigdes, o contelido
possivel das leis tributérias e, indiretamente, dos regulamentos, das portarias, dos atos administrativos
tributarios, etc. Em outros termos, a Uni&o, os Estados-membros, os Municipios e o Distrito Federal, ao fazerem
uso de suas competéncias tributdrias, sd0 obrigados a respeitar os direitos individuais e suas garantias. [...].



97

N&o obstante, houve um crescente aumento da carga tributaria. Com a palavra, Marcos
Mendes (2006, p. 35 et. seq.):

[...] Como as fontes tradicionais de tributacgo (renda, patrimdénio e consumo) sio
limitadas, o governo acaba criando impostos de baixa qualidade, que incidem sobre
o faturamento das empresas, a folha de pagamentos, os depositos bancérios. Além
disso, sdo criados mecanismos de poupanca forcada (PIS, PASEP, FGTS) que
obrigam as empresas e empregados a depositar em fundos publicos, em troca de
baixa remuneragdo, um dinheiro que poderia ser utilizado de forma mais produtiva
No consumo ou poupanca privados, sem que critérios politicos afetassem sua
alocagéo.

Esse sistema tributario pesado e distorcido onera a criagdo de novos negdcios, a
ampliagdo das empresas e as exportagdes, que sdo as molas mestras do crescimento
econdmico. Um novo equipamento, que poderia duplicar a producdo de uma
empresas (sic), ficamuito mais caro devido ao aumento dos impostos. A contratagdo
de novos empregados é dificultada pelos inimeros encargos sociais. Ndo se
consegue exportar parte da producdo porque as empresas dos paises concorrentes
tém custos tributérios menores e, por isso, oferecem precos menores.

Outra importante fonte de crescimento — o aumento da produtividade — também é
afetada pela tributag@o excessiva. Em um contexto de tributag@o elevada, pagar ou
ndo todas as obrigacBes tributarias passa a ser, muitas vezes, uma decisdo
determinante sobre a possibilidade de sobrevivéncia das empresas. Mulitas optam por
ndo pagar impostos e, para ndo aparecer aos olhos do fisco, ndo podem crescer,
mantendo-se pequenas e pouco produtivas, ndo podendo aproveitar os ganhos
decorrentes do aumento em escala de producdo e do acesso a técnicas mais
eficientes [...] Ao se tornar visivel para o fisco, 0 empreendimento corre o risco de
ser inviabilizado pelo peso da carga tributéria [...]. A concorréncia, que estimula a
eficiéncia e a produtividade, também é afetada...].

No que toca ao dispéndio de recursos, por seu turno, a Congtituicdo de 1988
igualmente estabeleceu principios e regras especificos para limitar os gastos publicos, que,
pela conexdo com a clausula da *“reserva do possivel” adiante ser&o examinados.

3.1.2.2 O plangjamento na Constituicao de 1988

A Constituicdo de 1988 é prodiga em estabel ecer uma diversidade de normas juridicas,

em praticamente todos os subsistemas que a compdem, chegando, em aguns casos (em

Afinal, os direitos fundamentais do homem nao foram elencados na Constitui¢ao apenas para serem formal mente
reconhecidos, mas para serem concretamente efetivados [...]". Interessante notar que Rogue Carrazza (op. cit., p.
278) sustenta a idéia de que apesar “[...] de ndo haver, no Brasil, dispositivo expresso neste sentido, entendemos
gue a Constituicdo, justamente porgque formada por normas juridicas, permite que os direitos por ela conferidos
sejam judicialmente pleiteados, mesmo a falta de lei que os torne mais efetivos. Do contrario, a eventual inércia
do legidador — como argutamente notou Gomes Canotilho, bastaria para que as normas constitucionais,
referentes aos direitos fundamentais, se transformassem em conceitos vazios de sentido e contedido”.
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especial, nas normas formalmente constitucionais) a mintcias desnecessérias . E assim
ocorreu, quando tratou a Constituicéo de 1988 de dispor sobre matéria orcamentéria.

Sob influéncia estrangeira, notadamente do modelo alemao %, a Constituicao de 1988
nasceu com a dificil incumbéncia de solucionar a crise financeira legada pelo regime militar.

Sobre este periodo, registra Torres (1995, p. 32):

Ao congtituinte de 1988 incumbia elaborar os dispositivos capazes de solucionar a
gravissima crise financeira que eclodiu a partir de 1979, ou, pelo menos, impedir
gue permanecesse o pais mergulhado no caos financeiro. O modelo autoritério das
financas publicas, inaugurado em 1964, se esgotara, com a sua fata de
transparéncia, com a manipulacéo dos orcamentos pelo Executivo, com afragilidade
do controle do gasto publico,b com o comprometimento da moraidade
administrativa, com a centralizagcdo de recursos e de tarefas em méos do Governo
Federal, com o descontrole do endividamento plblico e com o rango do
patrimonialismo observado nos privilégios, nos subsidios e na concessdo
indiscriminada de favores com o dinheiro arrecadado do povo.

A Constituicdo de 1988 prevé, em matéria orcamentéria, leis de iniciativa do Poder
Executivo (artigo 165 da CRFB/1988'%%) que estabel ecer&o:

a) o plano plurianual;
b) as diretrizes orcamentarias;

c) 0s orcamentos anuais *2*.

12 Oswaldo Luis Palu explica: “No Brasil existe tendénciaa minudenciar e a descrever, em textos legais, direitos
e obrigagdes, que se poderiam entender dbvios. Necessidade cultural, talvez, mas uma Constituicdo € fruto
também da cultura de determinada sociedade, razéo pela qual se pode entender que a Constituicdo de 1988 € o
reflexo dos defeitos e virtudes de nossa sociedade. A dificuldade maior consiste na adaptagdo constante de um
texto analitico e por vezes repetitivo a uma sociedade em continua e incessante mudanca.

122 « A nova Constituicio Financeira do Brasil sofreu, inegavelmente, a influéncia do constitucionalismo liberal
estrangeiro. Serviu-lhe de inspiragdo, em grande parte, a Constituicdo Financeira da Alemanha Ocidental,
formalizada nos arts. 109 a 115 da Lei Fundamental (Grundgesetz), de 1947, reformada em 1967 e 1969,
incluidos no capitulo intitulado “Regime Financeiro” (Das Finanzwesen). Outras influéncias, em menor escala,
podem ser detectadas, como as recebidas das Constituicdo da Itdlia (1947), da Franca (1958) e da Espanha
(1978). (TORRES, 1995, p. 31).

123 Comenta Alexandre de Moraes (2004, p. 595) que “a Constituicdo Federal, seguindo tradic&o constitucional,
aderiu ao principio universal deiniciativa da proposta orgcamentaria ao Poder Executivo. Assim, o art. 84, X XIl1,
prevé competir ao Presidente da Republica, privativamente, enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o
projeto de lei de diretrizes orcamentérias e as propostas de orgamento. O Presidente da Republica podera, ainda,
enviar mensagem ao Congresso Nacional para propor modificacdo nos citados projetos enquanto ndo iniciada a
votacdo, na Comissdo mista, da parte cuja ateracdo € proposta. Esta iniciativa privativa do Presidente da
Republica caracteriza-se por ser uma iniciativa legidativa vinculada, uma vez que devera ser remetida ao
Congresso Naciona no tempo estabelecido pela prépria Constituicdo Federal.

124 Ensina Kyoshi Harada (2007, p. 89 et. seq.) que ndo “[...] ha unanimidade acerca da natureza juridica do
orcamento. Para ele “[...] entre nds, o orcamento € uma lei anua, de efeito concreto, estimando as receitas e
fixando as despesas, necessarias a execucdo da politica governamental.”
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A le que instituir o Plano Plurianual “estabelecera, de forma regionaizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administraco publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo continuada.” (artigo
165, § 1° da CRFB/1988).

A lel de diretrizes or¢camentérias, por seu turno,

compreenderd as metas e prioridades da administracéo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboragdo
da lei orcamentéaria anual, dispord sobre as ateragbes na legislacdo tributéria e
estabelecera a politica de aplicaco das agéncias financeiras oficiais de fomento.
(artigo 165, § 2° da CRFB/1988).

Por fim, alel orcamentaria anual, compreendera:

a) o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades
da administragdo direta e indireta, inclusive fundagfes instituidas e mantidas pelo
Poder Pablico;

b) o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito avoto;

c) o or¢camento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos a ela
vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico. (artigo 165, 8§ 5°, incisos I, 11 e Ill da
CRFB/1988).

O processo legidativo para a elaboragdo das leis relativas ao Plano Plurianual, as
Diretrizes Orcamentérias, ao Orcamento Anual e aos créditos adicionais € especial, dotado de
inUmeras regras especificas.

Os projetos de lei do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentérias, do
Orcamento Anual '? e os créditos adicionais serdo apreciados pela Camara e pelo Senado, na
forma do regimento comum (artigo 166 da CRFB/1988), vedando-se que a lei orcamentaria
anual contenha dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo de despesa (ndo se

incluindo na proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e contratacéo de

125 DigpBe 0 § 6° do artigo 165 da CRFB/1988 que “§ 6°. O projeto de lei orcamentéria ser4 acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia’. Além disto, dispde o § 7° do mesmo
dispositivo que os orgamentos deverdo estar “compatibilizados com o plano plurianual, teréo entre suas fungdes
adereduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional”.
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operacOes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos disciplinados em lei
(artigo 165, § 8° da CRFB/1988).

Apresentados os projetos de lei do Plano Plurianual, da Le de Diretrizes
Orcamentarias, do Orcamento Anual, cabera a uma comissdo mista permanente de Senadores
e Deputados examinar e emitir parecer sobre os referidos projetos, bem assim sobre os planos
e programas nacionais, regionais e setorials previstos na constituicdo e, ainda, exercer o
acompanhamento e a fiscalizagdo orcamentéria (artigo 165, 8§ 1° da CRFB/1988).

As emendas ao orcamento serdo apresentadas perante a Comissdo Mista, que emitird
parecer e serdo votadas pelo plendrio das duas casas do Congresso Nacional. A aprovacdo das

emendas fica condicionada ao atendimento de trés requisitos:

a) compatibilidade com o plano plurianual e lei de diretrizes orcamentarias;

b) as emendas deverdo indicar os recursos necessarios (admitidos os provenientes de
anulagcdo de despesas, excluidas as que incidam sobre dotagdo de pessoal e seus
encargos, servicos da divida, transferéncias tributarias constitucionais para Estados,
Municipios e Distrito Federal;

C) as emendas deverdo estar relacionadas com a corregéo de erros ou omissoes ou com

dispositivos do texto do projeto de lei.

As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentérias sO serdo aprovadas se
compativeis com o plano plurianual.

Por fim, o projeto de lei do plano de plurianua ndo podera sofrer emendas que Ihe
aumentem as despesas.

Importa destacar que ndo h& possibilidade de rejeicdo do projeto de lei de diretrizes
orcamentérias, pois o0 artigo 57, paragrafo 2° da CRFB/1988 estabelece que a “sessdo
legidativa ndo serd interrompida sem a aprovacdo do projeto de lei de diretrizes
orcamentérias’.

Tal ndo ocorre com o projeto de lei orcamentaria, porquanto o artigo 166, 8 8° da
CRFB/1988 admite ainterpretacéo da possibilidade da rejeicéo total ou parcial do projeto, na
medida em que estabel ece que os

recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rgeicdo do projeto de le
orcamentéria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderdo ser utilizados,
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conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia e
especifica autorizagdo legidativa 126,

Também a Constituicdo de 1988 estabelece dois sistemas de controle da gestéo

publica, nas esferas federal, estadual e municipal:

a) o controle interno, realizado pelos préprios 6rgéaos do aparelho estatal (artigo 74 da
CRFB/1988);
b) controle externo, realizado pelo Poder Legidativo, com o auxilio do respectivo

tribunal de contas.

Ensina Alexandre de Moraes (2004, p. 595) que no exercicio da fiscalizaco
orcamentéria, a Comissdo Mista de Senadores e Deputados, a luz de indicios de despesas ndo
autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos ndo programados ou subsidios ndo
aprovados, poderd solicitar a autoridade governamental responsavel que preste
esclarecimentos, no prazo de cinco dias. Se tais esclarecimentos forem considerados
insuficientes ou ndo forem prestados, a Comissao solicitara ao Tribunal um pronunciamento
conclusivo sobre a matéria, no prazo de 30 dias. Se o Tribunal julgar irregular a despesa,
devolvera o caso a Comissdo, a qual, se julgar que 0 gasto possa causar dano irreparavel ou
grave lesdo a economia publica, propord ao Congresso Nacional sua sustagdo, nos termos do
artigo 72 da CRFB/1988.

Percebe-se, no entanto, que a Constituicdo de 1988 estruturou um sistema normativo e
mecani smos adequados para o controle da distribuic¢éo de recursos.

Porém, as inovacfes constitucionais ndo foram suficientes para debelar os problemas
institucionais da sociedade brasileira, no que tange a questéo do orcamento.

A total falta de tradicdo, no Brasil, de uma “cultura or¢camentaria’, a auséncia —

histérica - de debates efetivos para o controle das financas ptblicas **’ e da mentalidade de

126 Esta é a opinido de Alexandre de Moraes (2004, p. 597), que entende ser prerrogativa do Poder Legislativo
aprovar ou rejeitar, total ou parcialmente, um projeto de lei. Em sentido oposto, Adilson Abreu Dallari (1996, p.
159 et. seg.) sdlienta que a rgjeicdo seria uma forma de emenda e esta se encontra restrita, de modo que resta
implicitamente proibida a rejeicdo total, modificadora absoluta do texto inicialmente proposto. Alexandre de
Moraes (loc. cit.) acrescenta que a demora ou ndo aprovagdo do projeto de lei orcamentéria, acarretara o fato de
gue a Administragdo ficara sem orcamento para as despesas do ano vindouro, hipétese em gque a Constituicdo
estabelece que as despesas que ndo puderem se efetivar sem prévia autorizagdo legisativa terdo que sé-lo
especificamente, mediante a existéncia do caso concreto e leis de abertura de crédito especiais.

127 ||lustrando a resisténcia nacional para “discursar sobre o dinheiro e refletir a respeito das finangas publicas’,
Torres (1995, p. 27) registra, com assombro, que o filho de Cairu, Bento da Silva, ao traduzir para o portugués o
livro “Riqueza das Nagdes’ suprimiu todo o Livro V, o qual vem a ser justamente aquele que é dedicado ao
estudo dos impostos e das finangas publicas.
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uma classe politica que, herdeira dos resquicios do Estado patrimonial, ainda espera
privilégios e benesses estatais, geraram e geram escandal os de corrupcgo %, manipulagio dos
orcamentos com objetivos partidarios e malversacéo de recursos publicos.

E nem mesmo a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lel Complementar 101 de
2000), criada com o objetivo de estabelecer métodos e praticas voltadas para o equilibrio e
transparéncia fiscal, bem assim racionalizar o processo orcamentério, estimulando o
plangjamento das agOes de governo a longo prazo (minimizando, assim, O prejuizo que 0s
interesses eleitorais causam ao efetivo atendimento da populacéo, pelo setor publico), foi
suficiente para alterar tal estado de coisas.

Sobre a Lel de Responsabilidade Fiscal, importa mencionar que se trata de uma
curiosa “importagdo” do modelo adotado na Nova Zelandia, que, na década de 90, para
debelar um periodo de grave situagcdo macroeconémica — ata inflagdo, ato déficit publico e
com alta avaliagdo do “risco-pais’ - adotou um austero programa de estabilizacdo e gjuste
fiscal, acangando, em pouco tempo, resultados de superdvit fiscal e diminuicéo da divida
publica.

Assim, inspirado nesta legislacdo, o governo brasileiro elaborou um projeto de le
semelhante, que foi aprovado pelo Congresso Nacional em 2000, batizando-se de Lel de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

Segundo Ricardo Lobo Torres (2001, p. 281), o Fiscal Responsability Act da Nova
Zelandia, recepcionado pela LRF, proclama o principio da prudéncia, que se expressa na

necessidade de:

a) reduzir os débitos da“ Coroa” a“niveis prudentes’ (to prudent levels);
b) manutencdo do débito no nivel prudente assim alcangado (prudent levels);
C) gerenciar prudentemente os riscos fiscails que ameagam o Estado (managing

prudently the fiscal risks facing the Crown).

Em resumo, a LRF apresenta uma série de diretrizes gerais que deve balizar a conduta
das autoridades na gestéo das finangas publicas nas trés esferas de governo, entre elas, tetos
para despesa com pessoal — com regras rigidas sobre 0 gasto com pessoal no fina de
mandato; limitacdo de endividamento publico; concessdo e ampliacdo de beneficios

128 Registre-se que a obra do Professor Ricardo Lobo Torres, tantas vezes citadas nesse capitulo, teve sua
redacdo encerrada em 1994, em um periodo de intensa crise institucional no Brasil: o pais ficou sem orcamento
durante quase todo o ano de 1994 — lembrando-se que em 1993 eclodiu o0 escandalo da “ mafia do orcamento” e
poucos parlamentares perderam o mandato.
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tributérios; vedacdo aos refinanciamentos ou postergacdo de dividas entre os entes da
federacdo — a fim de evitar a “socializagdo de prejuizos’, bem assim sangdes para o caso de
descumprimento das novas regras, entre elas, punicdes financeiro-administrativas (proibicéo
de recebimento de transferéncias voluntérias e realizacéo de operacfes de crédito) e punicoes
criminais (a LRF introduziu tipos penais no Codigo Pena, Lei de Crimes de
Responsabilidade, etc.).

Nas ligbes de Leila Cuélar (2001, p. 185):

A Le de Responsabilidade Fiscal exige uma agdo plangada e transparente; é
necessario um completo plangjamento na elaboracdo de todo o orgcamento (Plano
Plurianual, Lel de Diretrizes Orcamentarias e Lel do Orcamento Anual) e a
transparéncia corresponde aguela objetivada pela Emenda Constitucional n° 19, que
determinou a Reforma Administrativa.

Amir Khair, José Roberto R. Afonso e Weder de Oliveira (KHAIR; AFONSO;
OLIVEIRA, 2006, p. 277), a0 estudarem os efeitos da Lel de Responsabilidade Fiscal,
afirmam que, com o decorrer dos anos de sua entrada em vigor, mais se transformou em um
instrumento de propaganda do que, propriamente, o pretendido instrumento revolucionério na
gestéo das financas publicas no pais. Para tais autores, 0os gestores publicos se preocupam
mais com a geracdo de um superavit primario e negligenciam aspectos fundamentais da L e
de Responsabilidade Fiscal, como a maior transparéncia e a modernizagao da gest&o.

Por fim, acrescente-se que o Estado brasileiro cresceu e cresce desmesuradamente.
Aumentaram 0s gastos publicos e a carga tributaria, mas, nem por isto, houve melhora no
desempenho das tarefas que o Estado encontra-se constitucionalmente obrigado a prestar.

Interessante estudo relatado por Claudio D. Shikida e Ari Francisco de Aradjo Jr
(2006, p. 86) apresenta dados estatisticos sobre os quais foi estimado qual seria o tamanho
otimo da carga tributaria, no Brasil. Para ta fim, foram utilizadas estatisticas das contas
nacionais do periodo de 1947-2003, encontrando-se a carga tributéria 6tima em percentual do
PIB em 32,36%. A carga tributaria em 2006, segundo dados da Secretaria da Receita Federal,
é de 34,23%'® ou sgia, muito superior ao nivel 6timo e, portanto, estaria atrapalhando o
processo produtivo e acarretando condutas evasivas a tributacdo, fato este demonstrado por

estudos empiricos, que evidenciam gue a iniquidade da tributagdo, a insuficiéncia de servicos
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publicos e a complexidade — e custos decorrentes - da observancia das normas tributérias séo
fatores que contribuem para um quadro de “ desobediéncia tributéria’ **°.
Por outro lado, de acordo com Claudio D. Shikida e Ari Francisco de Aradjo Jr (2006,

p. 87), 0s motivos que ensejaram 0 aumento da carga tributéria, no Brasil, sGo os seguintes:

a) tentativa de autolegitimagdo e ao projeto de governo estatizante do regime militar
(1964-1985), o que pode ter gerado um nivel excessivo de gastos (e correspondente
aumento da carta tributéria);

b) a progressiva implementacdo legal da Constituicdo de 1988, aterando as
responsabilidades tributéarias dos entes federados, descentralizando a receita federal
para estados e municipios, 0 que exigiu que a Unido buscasse novas receitas para
equilibrar suas contas;

C) aos sucessivos fracassos para se proceder a reforma tributaria e da Previdéncia
Social;

d) a redemocratizagdo que, ao dar poder de voto a populacdo de renda abaixo da
média, ampliou a demanda por assisténcia social que os politicos trataram de

atender para garantir suas eleigoes e reeleigoes.

Por fim, salientam a mudanca da viso governamental quanto a arrecadacdo a partir da
década de 90, no sentido de privilegiar a eficiéncia arrecadatéria sem a preocupacdo com 0s
efeitos distorcivos que uma elevada carga tributaria representa sobre a economia e, também, o
entrincheiramento de certos interesses, engessando a possibilidade de reducéo do setor

publico.

130 E experimentos econémicos empiricos demonstram os fatores que ensejam comportamentos evasivos a
tributagdo. Marcelo Coletto Pohlmann e Sérgio de ludicibus (2006, p. 41) relatam experimentos relacionados a
obediéncia tributéria, que, entre outras, chegaram as seguintes e importantes conclusdes. a) a percepcdo da
iniquidade fiscal afeta a obediéncia: a obediéncia € menor dentre sujeitos que afirmaram que a sua tributacéo era
maior do que de outros, e a obediéncia € maior dentre os sujeitos que disseram que sua carga tributéria era
menor; b) a obediénciaindividual declina se o sujeito acredita que recebe menos do que os outros, em termos de
beneficios e servicos publicos; c) a obediéncia esta relacionada com a presenca de fornecimento de bens e
servicos publicos ao contribuinte; d) a obediéncia € maior quando os individuos votam no uso dos recursos
arrecadados; €) prémios para obediéncia tributéaria aumentam o nivel desta. Estes mesmos autores
(POHLMANN; IUDICIBUS, op. cit., p. 48), citando outra pesquisa tedrico-empirica salientam que contribui
para a evasdo fisca o fato de que o aparato tributério brasileiro é composto de leis e normas de facil
descumprimento. Outros estudos indicam que as empresas brasileiras gastam 0,32% a 1,66% de sua receita bruta
apenas “com custos de conformidade”, ou sgja, custos incorridos pelos contribuintes para atender as exigéncias
da legislagéo e das autoridades tributarias. Assim, assumindo que essas incidéncias sgjam vélidas para toda
economia, poder-se-ia afirmar, segundo a pesquisa, que o Brasil desperdi¢a, no minimo, R$ 7,2 bilhGes por ano
para cumprir as determinacfes das leis tributérias, em vez de alocé-los a atividade produtiva (p. 90 et. seq.).
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E os governos sempre encontram argumentos de cunho demagdgico para instituir
novos tributos. Hugo de Brito Machado (2006, p. 177) comenta que o Presidente Figueiredo
guando institui-se o0 FINSOCIAL, com aliquota de 0,5% incidente sobre o faturamento das
empresas, chorou, emocionado, dizendo “ que agora a pobreza seria erradicada de nosso pais’.
Muitos anos se passaram, O tributo mudou de nome, sua aliquota majorou para 7,6%, a
populacéo e a pobreza cresceram de forma significativa.

E os dados féticos confirmam tais assertivas. Com a palavra, Marcos Mendes (2006, p.
33 et. seq.):

O estado brasileiro cresceu fortemente nos dltimos anos e parece estar
excessivamente grande. A despesa do governo federal passou de 23% para 31% do
PIB em uma década (1995-2005). E a carga tributaria imposta pela Uni&o, estados e
municipios saltou de 29,4%, em 1995, para mais de 37% em 2005, segundo calculos
de Amir Khair, um dos autores deste livro. 1sso significa que 37% daquilo que os
trabalhadores e empresas produzem é retirado das rendas privadas e, posteriormente
re-injetado na economia através dos gastos do governo. Ou sgja, os dirigentes do
poder publico tém grande poder para decidir quem va ficar com 37% da renda do
pais.

Esse crescimento da méaguina publica ndo parece ter resultado em mais e melhores
servigos publicos. [...] 0 gasto do Poder Judicidrio federal, em valores reas
multiplicou-se por dez entre 1985 e 2004, sem que a justica tenha ficado dez vezes
mais rdpida ou tenha multiplicado por dez o nimero de brasileiros que tém acesso a
ela. As despesas da Previdéncia Social com o Auxilio-doenca passaram de R$ 3,1
bilhdes em 2001 para R$ 12,5 bilhdes em 2005, sem que tenha ocorrido qualquer
epidemia ou catéstrofe que criasse tantos doentes de uma hora para outra. As
estradas estdo em estado precario; 45% daguelas sob ‘gestdo estatal’ foram
consideradas em estado ‘ruim’ ou ‘péssimo’ pela Confederacdo Nacional dos
Transportes em pesquisa realizada em 2005. [...] 0 governo cresce excessivamente,
0s custos de suas agdes passam a superar os beneficios, e surgem diversos motivos

. . . . . _131
pelos quais ela passa a prejudicar o desenvolvimento econémico e social 3

Bl Do mesmo autor, ainda citam-se as seguintes ponderacdes (MENDES, 2006, p 36 et. seq.): “Uma
caracteristica dos governos grandes € que, mesmo com uma tributacgo elevada, eles dificilmente conseguem
equilibrar suas contas. Para cada nova receita que entra, a burocracia, os politicos e sua clientela ou as demandas
da populagdo j& criaram uma despesa nova. A tendéncia, entdo, € que governos grandes acumulem dividas
igualmente grandes. Um governo gque deve muito representa risco para os emprestadores, que dele cobrardo altas
taxas de juros. Pagando juros el evados e absorvendo parcela significativa de recursos disponiveis na sociedade, o
governo reduz o crédito disponivel para o setor privado e eleva o0 seu custo. Muitos empreendimentos se tornam
invidveis em fungdo do alto custo de financiamento. A taxa de investimento do pais cai, prejudicando o
crescimento. No governo, o0s incentivos para agir com eficiéncia s8o menores, afinal o burocrata ou governante
gastam um dinheiro que ndo é seu. Quando um percentual elevado da renda do pais passa pelas méos do
governo, isso significa que um setor com baixo incentivo para ser produtivo tem prioridade na decisdo de
alocacdo dos recursos escassos da sociedade. O resultado é a baixa eficiéncia e produtividade e, mais uma vez,
menos crescimento. Ja que é o governo quem decide a alocacéo de quase quarenta por cento da renda nacional,
torna-se interessante para cada individuo ter acesso a essa parcela da renda. 1sso significa que muitas pessoas vao
investir tempo e dinheiro para se especializar em obter recursos publicos. Vao, por exemplo, buscar
relacionamentos pessoais que déem acesso a insténcias de decisdo no governo. Ou, ainda, buscardo uma
militancia partidaria ou em grupos de interesse que abram as portas para um cargo publico comissionado ou para
um patrocinio de uma empresa estatal. Essa € a chamada atividade de ‘ cacador de renda’, que ndo cria riqueza
nova para a sociedade, mas apenas busca capturar recursos ja existentes, produzidos por outros [..]. E f&cil
perceber que sera baixo o crescimento e a produtividade de longo prazo em um pais onde valha mais fazer bons
relacionamentos do que gastar horas estudando para se tornar um profissional produtivo; onde é mais lucrativo
explorar brechas dalel para processar o estado do que desenvolver um novo produto. Ja que o governo esta entre
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Trata-se de um problema fundamental, que passa a0 largo das questdes meramente
juridicas, pois:

[...] persiste em nosso pais um grave descompasso entre a evolugao qualitativa de
normas que regulam as finangas publicas, 0 processo orcamentério e a gestdo fiscal,
de um lado, e, de outro, a capacidade administrativa e, principamente, a
determinacdo politica de nossas ingtituicdes (Poderes Executivo, Legidlativo,
Judicidrio, Ministério Publico e Tribunais de Contas) de operacionalizar tal
evolugdo.

Assim, € preciso ter em mente que € legitimo o aumento do gasto publico e,
consequientemente, 0 aumento das suas bases de financiamento — tributos e divida publica.

Contudo, isto deve vir acompanhado do esforco das autoridades e da sociedade quanto
a necessidade de se conciliar as demandas sociais a um maior rigor orcament&rio e a uma
politica fiscal séria, que ndo paralise ou iniba a atividade econdmica, que, em ultima analise,

vem a ser afonte de financiamento das necessidades publicas fundamentais.

3.2 A CLAUSULA DA “RESERVA DO POSSIVEL”

3.2.1 Notasiniciais

N&o se sabe ao certo como ingressou 0 uso da denominada “clausula da reserva do
possivel” na comunidade juridica brasileira. Até a década de 90, embora ndo totalmente
desconhecida no Brasil, a teoria da “reserva do possivel” ndo encontrou grande acolhida na

doutrina **?

, comparecendo ocasionalmente na jurisprudéncia como “(...) mote magico,
porque assustador e desconhecido”, que impedia qualquer avango na sindicabilidade dos

direitos sociais (BARCELLOS, 2002, p. 237).

0s maiores compradores de bens e servigos do pais, o nivel de lucro de muitas empresas depende de decisdes
tomadas pelo governo. Por outro lado, as decisdes de governo tendem a ser fortemente influenciadas pelos
objetivos dos governantes que, em geral, buscam, em primeiro lugar, a sobrevivéncia politica e a vitéria nas
proximas eleicbes. Nesse contexto, muitas vezes serd mais interessante para uma empresa investir no
financiamento de campanhas eleitorais[...], que garantam a eleicdo de um governante amigo, ainvestir na busca
de produtos mais eficientes e de menor custo. Esses séo alguns motivos que indicam a necessidade de se enxugar
amaguina plblica brasileira para que se possa ter mais crescimento da economia e da renda do pais.”.

132 Entre autores que trabalham com o conceito, citam-se: Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Mértires Coelho e
Paulo Gustavo Gonet Branco (MENDES; COELHO; BRANCO, 2000, p. 146 et. seq.).
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A popularizagdo da expressdo, em boa parte, também é atribuida ao empenho da
Administracdo Publica em divulgar e arguir a “reserva do possivel” nas mais diversas
demandas, a pretexto do sempre iminente apocalipse econdmico (BARCELLOS, 2002, p.
235).

Em 1999, com o advento da obra “ The Cost of Rights’, de Stephen Holmes e Cass R.
Sunstein **, 0 assunto ganhou maior interesse na dogmética juridica norte-americana, a qual,
analisando o custo dos direitos em termos econdmicos, passou a questionar a efetivacéo
destes sob aidéia da escassez de recursos ***,

No Brasil, a leitura da obra inaugurou uma nova era de estudos sobre os custos de
direitos, na medida em que leva areflexdo de que ndo apenas direitos sociais custam dinheiro,
mas também outros, tais como os individuais e coletivos, afastando-se, de certo modo, o
classico argumento de que direitos sociais ndo poderiam ser atendidos pelo simples fato de
custarem dinheiro (BARCELLOS, 2002, p. 239) **° %

Em sintese, a expressao “reserva do possivel” designa uma teoria concebida no seio
da jurisprudéncia da Corte Constitucional Alema **¥', a qual, partindo da idéia de que os

recursos publicos sdo limitados, trata, em termos relativos, a exigibilidade dos direitos sociais

% HOLMES; SUNSTEIN, 1999.

3% Ana Paula Barcellos (2002, p. 237 et. seq.), a0 analisar a obra “The Cost of Rigths’ esclarece que esta obra
deu nova dimensdo sobre o custo dos direitos, trazendo percepcdes até entdo ndo exploradas, tais como: @) a
interdisciplinariedade do Direito (“néo € possivel estudar o direito de formaisolada”); b) nédo apenas os direitos
sociais, mas também os politicos e individuais custam dinheiro, isto €, “a diferenca entre os direitos sociais e 0s
individuais, no que toca ao custo, € uma questao de grau, e ndo de natureza”; c) “a relagdo entre a escassez
relativa de recursos e as escolhas tragicas que haver&o de ser feitas”’.

135 | mporta mencionar, contudo, que a teoria ganha corpo em um momento de grande crise no que pertine aos
direitos fundamentais, especialmente os ditos prestacionais, crise esta que decorre diretamente da insuficiéncia
econdmica do Estado em atender sua obrigacBes constitucionais. “A opressdo socioecondmica tem gerado
reflexos imediatos no &mbito dos direitos fundamentais, com énfase para a intensificacdo do processo de
exclusdo da cidadania, mormente das classes menos favorecidas, e a redugdo dos servigos prestacionais bésicos,
como sallde, educagdo, previdéncia e assisténcia social. (FISCHER, 2004, p. 144).

13 Ressalte-se que Luis Roberto Barroso (2005, p. 102) adverte que também a contribuicdo da doutrina social da
Igreja Catdlica ensgja 0 reconhecimento de que tantos direitos politicos como individuais exigem para sua
realizacdo efetiva a conjugagdo de pré-condicdes econdmicas e sociais bem definidas.

137 A locucdo “reserva do possivel” advém da traducsio da expressdo Vorberhatl dés Méglichen, cunhada pelo
Tribunal Constitucional da Alemanha e difundida na doutrina juridica alema. (ISENSEE, Joseph. “Verssung
ohne soziale Grundrechte”. Der Staat 19:372, 180; BADURA, Peter. “Das Prinzip der sozialen Grundrechte
und seine Verwirklichung im Recht der Bundesrepublik Deutschland”. Em Portuga a expressdo também tém
sido utilizada. Cf. ANDRADE, J.C. Vieira. Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976.
Coimbra: Almedina, 1983, p. 201 (apud, TORRES, 1995, p. 16). Segundo Ingo Wolfang Sarlet (2001, p. 265), o
caso paradigma deduzido perante a Corte alema fora a pretenséo de acesso ap ensino superior publico, embora
ndo existissem vagas suficientes. O Tribunal Constitucional firmou o posicionamento de que o individuo s6 pode
exigir do Estado uma prestacdo dentro dos limites do razoavel. Explica Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES,
2007, p. 489) que a “Corte Constituciona alemd, na famosa decisdo sobre ‘numerus clausus de vagas nas
Universidades (numerus-clausus Entscheidung), que pretensdes destinadas a criar os pressupostos faticos
necessarios para o exercicio de determinado direito estdo submetidas a reserva do possivel (Vorbehalt des
Méoglichen)”.
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em face do Estado (aplicando a parémia ad impossibilita nemo tenetur —* ninguém € obrigado
a coisasimpossivels’ ).

Na jurisprudéncia brasileira, as mengbes a “reserva do possivel” aparecem em
julgados do STF, geramente associando a teoria a possibilidade de adimplemento ou
inadimplemento de prestacBes sociais (prestacionais™> ou de segunda dimens&o) em razdo de
restricdes orcamentarias .

Basicamente, o cerne da discussdo situa-se no fato de que as.

[..] politicas publicas para efetivagdo de direitos sociais demandam, na grande
maioria das vezes, gasto de recursos publicos. E este é o ponto central no debate a
respeito da exigibilidade judicia dos direitos sociais, pois uma decisdo judicia para
a tutela de um determinado direito social no caso concreto normamente obriga o
Estado a realizar gastos publicos e, uma vez que os recursos publicos disponiveis
sd0 menores do que o necessario para oferecer a todos os cidaddos todos os direitos
gue a Constituicdo prevé, muitas vezes a Administracdo ndo tem ou nédo pode dispor
dos recursos necessarios para atender a decisdo judicial sem prejudicar a tutela de
um outro direito que o poder publico entendeu ser mais importante. (WANG, 2007,

p. 3)

138 Contudo, é preciso ter em mente, conforme adverténcia da L uis Roberto Barroso, a0 prefaciar a obra de Ana
Paula Barcellos (2002, prefécio), de que ndo sdo apenas os direitos sociais que exigem recursos financeiros:
também a concretizacdo de direitos individuais e politicos demandam gastos, sgja com a Policia, o Corpo de
Bombeiros, o Poder Judiciario ou arealizagéo de elei¢les.

139 | mporta mencionar, contudo, que ja se encontram decisdes que tratam da reserva do possivel sob o ponto de
vista da intervencdo federal em razdo da inadimpléncia de pagamento de precatdrios (no caso, de natureza
alimentar, mas cuja fundamentacdo ndo deixa de ter importancia para o exame da questo sob a perspectiva da
repeticdo do indébito). Daniel Wein Liang Wang (2007, p. 20 et. seq.) faz copiosa pesquisa e andlise na
jurisprudéncia do STF, selecionando 33 acdrdaos a respeito do assunto, chegando as seguintes conclusdes: “As
decisdes dos ministros do Supremo Tribuna Federal em matéria de intervencdo federal pelo ndo pagamento de
precatorios tratam, em sua maior parte, da escassez de recursos, dos custos dos direitos e da reserva do possivel
de forma muito diferente daquelas que versam sobre o direito a salde e a educagcdo. Com excecdo dos
posicionamentos do Ministro Marco Aurélio, do Ministro Carlos Ayres Britto, e de alguns votos do Ministro
Ilmar Galvéo, todos os outros ministros mostram néo so levar em consideracdo a escassez de recursos nos seus
votos, como também fazem dela um dos argumentos principais para a fundamentacao da decisdo. Existe também
uma maior preocupagdo por parte da maioria dos ministros de se conhecer a situagdo concreta das finangas
publicas dos Estados contra o qual se pede arequisicao de intervencéo federal para demonstrar aimpossibilidade
material de se cumprir a totalidade dos precatérios sem prejuizo de outros deveres do poder publico, aém de
uma andlise sobre as medidas que j& estdo sendo tomadas para se resolver a omissio estatal. E uma postura que
difere das decisdes que envolvem direito a educacdo e a salide, em que ndo ha qualquer preocupacdo em se
analisar os custos daquilo que se pede em juizo e nem a possibilidade fética de o Estado cumprir a decisdo tendo
em vista as diversas outras obrigagdes que possui. O que causa alguma inquietagdo € o fato de que se todos os
direitos tém custos, por que estes custos sdo levados em consideracdo no julgamento de aguns direitos e
praticamente ignorados no de outros? Uma forma de responder a esta pergunta seria considerando o grau de
fundamentalidade do direito a salide e do direito a educacdo, que os coloca em um grau de importancia acima do
direito de receber uma divida do Estado. Entretanto, esta ndo parece ser uma resposta plausivel se considerarmos
gue em 36 dos 38 acdrddos analisados trata-se expressamente de precatorios alimentaresbl, necessarios para a
subsisténcia do credor e de suafamilia’.
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A clausula da “reserva do possivel”, portanto, seria um limite féatico a exigibilidade
dos direitos dito “prestacionais’ — cuja implementacdo ficaria subordinada a existéncia de
recursos financeiros .

Entretanto, segundo o Ministro Celso de Mello, tal restricdo sO sera legitima — na
restricdo da implementacdo de direitos prestacionais - se for efetivamente comprovado o
comprometimento das finangas publicas. Assim, se restar objetivamente comprovadaa“[...] a
incapacidade econdmico-financeira da pessoa estatal, desta ndo se podera razoavel mente
exigir, considerada a limitacdo material referida, a imediata efetivacéo do comando fundado
no texto da Carta Politica’ ***.

Contudo, a cldusula da “reserva do possivel” ndo podera ser invocada, pelo Estado
para simplesmente “[...] exonerar-se do cumprimento de suas obrigacdes constitucionais,
notadamente quando, dessa conduta governamental negativa, puder resultar nulificacéo ou,
até mesmo, aniquilacdo de direitos constitucionais impregnados de um sentido de essencial

fundamentalidade” **. Na opini&o do Ministro Celso de Mello:

[...] ndo se mostrard licito ao Poder Publico [...] mediante indevida manipulagéo de
sua atividade financeira e/ou politico-administrativa, criar obstéculo artificia que
revele o ilegitimo, arbitrario e censurével propésito de fraudar, de frustrar e de
inviabilizar o estabelecimento e a preservacdo, em favor da pessoa e dos cidaddos,

de condi¢Bes materiais minimas de existéncia.

Atualmente, a maior parte das obras que mencionam a teoria da “reserva do possivel”

prosseguem com a tendéncia de relacioné-la aos direitos de segunda dimensdo (ou geracdo)

140 Note-se, contudo, que nem todos os direitos prestacionais encontram-se necessariamente subordinados &
existéncia de recursos financeiros. Existem direitos sociais que geram situacBes prontamente desfrutavels,
dependentes apenas de uma abstencdo estatal, tal, como, por exemplo, o direito de greve ou que dependam
apenas da edicdo de uma norma constitucional integradora, por exemplo, a lel que trata sobre o direito a
participacdo nos lucros (BARROSO, 2002, 104 et. seq.).

1 ADPF n°45 (Informativo/STF n° 345/2004).

12 ADPF n°45 (Informativo/STF n° 345/2004).

%3 Assim, segundo o Ministro, a clausula encontra-se subordinada aos seguintes condicionamentos: “Vé-se, pois,
gue os condicionamentos impostos, pela cldusula da "reserva do possivel”, ao processo de concretizacdo dos
direitos de segunda geragdo - de implantacdo sempre onerosa -, traduzem-se em um bindmio que compreende, de
um lado, (1) a razoabilidade da pretensdo individual/social deduzida em face do Poder Plblico e, de outro, (2) a
existéncia de disponibilidade financeira do Estado para tornar efetivas as prestagdes positivas dele reclamadas.
Desnecessario acentuar-se, considerado o encargo governamental de tornar efetiva a aplicacdo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais, que os elementos componentes do mencionado bindmio (razoabilidade da
pretensdo + disponibilidade financeira do Estado) devem configurar-se de modo afirmativo e em situacédo de
cumulativa ocorréncia, pois, ausente qualquer desses elementos, descaracterizar-se-a a possibilidade estatal de
realizagdo prética de tais direitos’.
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(também denominados direitos prestacionais — econdmicos, sociais e culturais) e a
possibilidade de o Judiciério intervir para sua concretizacao.

Eduardo Appio (2005, p. 174), por exemplo, rejeita aidéa de que um “dever genérico
previsto no texto constitucional” possa ser exigivel judicialmente, defendendo a idéia que tal
sO podera ser feito nos “casos em que ja exista um programa social implementado pelo
governo”.

AnaPaula Barcellos (2002, p. 245), por seu turno, defende que a limitagéo de recursos
€ uma contingéncia que ndo se pode ignorar e que, por isso, deve ser levada em consideracao
pelo magistrado, ao determinar o fornecimento de algum bem por parte do Estado ***.

Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, 2007, p. 488) questiona se as prestacOes
positivas podem ser juridicizadas e em que medida, pois possuem a particularidade de estarem
mais voltadas a conformacéo do futuro (Zukunftgestaltung) do que a preservacdo do status
quo e, por isto, dependem da satisfagdo de uma série de pressupostos de indole econdmica,
politica e juridica®.

Robert Alexy (2001, p. 498), por sua vez, sustenta que nem todos os direitos
fundamentais sdo absolutos, definindo assim a “reserva do possivel” como “aquilo que o
individuo pode razoavelmente exigir da sociedade”.

Em resumo, a questdo da “reserva do possivel” encontra-se situada em uma zona,
tanto da doutrina quanto da jurisprudéncia, na qual se discute se a insuficiéncia de recursos é
argumento valido para se condicionar a efetivacdo de direitos de segunda dimensdo.

Trata-se de uma das questdes mais tormentosas na tematica de implementagcdo dos
direitos fundamentais e €, com crescente e aarmante frequéncia, colocada em discussao
perante o Poder Judiciério que, diante da inércia dos poderes constituidos, acaba por se
confrontar com adificilimatarefa de decidir como verdadeiro legislador positivo.

Todavia, a presente dissertagdo se propde a andlisar a teoria sob uma hipotese

diferente: se a cldusula da “reserva do possivel” pode legitimar uma limitacdo ao direito da

144 | mportante destacar que nas conclusdes de sua dissertacdo de mestrado, Ana Paula Barcellos (2005, p. 307)
acaba por concluir que néo € técnico e nem faticamente vidvel (em face da reserva do possivel) que o Poder
Judiciario determine as condi¢des ideais, a seu juizo, do pleno desenvolvimento da pessoa humana. O discurso
pode ser belo, mas ndo possui nenhum efeito juridico real sobre os fatos. E quando a decisfes judiciais optam
casuisticamente por tal caminho — salvo quando implementam uma decisdo politico infraconstitucional ja
juridicizada — acabam provocando grave e dlitista distor¢do social, proporcionando um beneficio extra a um
grupo reduzido de pessoas a custa da sociedade, fora do debate palitico.

%5 Ressalta 0 autor que, em tais casos, h4 uma transmutacgo de uma situacdo de natureza politica em uma
situacdo juridica, acarretando a juridicizacdo do processo decisdrio. Assim, embora tais decisdes estejam
vinculadas juridicamente, sua efetivacdo encontra-se submetida, entre outras condicionantes, a “reserva do
financeiramente possivel” (Vorbehalt des finaziell Méglichen) — que, em sintese, significa que pretensbes
destinadas a criar pressupostos féticos necessarios para 0 exercicio de determinado direito estédo submetidas a
reservado possivel (MARTINS; MENDES, 2007, p. 488).
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repeticéo do indébito tributéario, na situacdo de declarag@o de inconstitucionalidade da norma

juridicatributéria.

3.2.2 A clausula da “reserva do possivel” e o Estado Democratico de Direito brasileiro

Uma das conclusdes que se extraem da obra antes citada - “The Cost of Rights’ - a
qual tem sido apontada como uma das referéncias da teoria da “reserva do possivel”, € que 0s
direitos possuem um custo, cujo exercicio sempre se encontra garantido por alguma espécie
de atividade administrativa, que, por conseguinte, demanda recursos.

No Brasil, com o advento da Constituicdo de 1988, houve uma exacerbacdo da
presenca do Estado em todos os campos da sociedade. O custo dos direitos ndo sofreu
qualquer ponderacdo, questionamento ou provisdo: um extenso rol de direitos e, em
consequéncia, deveres estatais, foi previsto abstratamente na Constituicao da Republica.

Com a evolucao do Estado Democrético de Direito e com investimentos na area social,
grande parte de direitos previstos na Constituicdo de 1988 lograram ganhar maiores
dimensbes de concretizagdo e, por conseguinte, de exigibilidade (gerando, assim, custos
estatais).

E preciso compreender que a Constituicdo de 1988 foi elaborada e promulgada em um
periodo de grande euforia libertaria, fruto da transicdo de uma longa ditadura militar para um
Estado Democrético de Direito *°. E, em que pese a contribuicdo de respeitaveis juristas, o
Direito Constitucional brasileiro, sob as amarras vintenarias de um regime autoritario, era

incipiente e pouco desenvolvido.

146 | uis Roberto Barroso (2002, p. 03 et. seq.), em artigo intitulado “Doze anos da Constituicdo Brasileira de
1988. (Uma breve e acidentada historia de sucesso)” assume a dificultosa tarefa de apresentar uma sintese do
ambiente histérico que antecedeu a promulgacdo da Constituicdo da Republica (analisando o processo de
transicdo do regime militar para a abertura politica e instauragéo de um regime de legalidade — compreendendo
0s movimentos politicos e aliangas partidarias as quais culminaram na eleicdo de Tancredo Neves e, ap0s 0 seu
falecimento, a ascensdo de José Sarney a presidéncia), o ambiente politico quando da instalago da Assembléia
Nacional Constituinte. No mesmo artigo, andisa as “virtudes e defeitos’ da Constituicdo da Republica e as
reformas constitucionais que se seguiram no ambito dos governo de Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando
Henrique Cardoso, dando especia atenc&o, em relacdo ao governo deste Ultimo, quanto as “reformas econdmicas
substanciais’ que transformaram, nos dizeres do referido autor, substantivamente a ordem econémica brasileira,
a saber: a) extincdo de restricBes ao capital estrangeiro; b) flexibilizacdo dos monopdlios estatais e c) e 0
processo de privatizacdo (mediante a alienagdo do controle acionario das estatais e a concess@o de servigos
publicos a empresas privadas). Igualmente, comenta ainda a Reforma Administrativa, o papel do Supremo
Tribunal Federal e registra comentarios sobre as Comissdes Parlamentares de Inquérito.
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Portanto, era de se esperar que o texto congtitucional, rompendo com um longo
periodo de “jeum democrético”, apresentasse um perfil inovador, garantidor de direitos
individuais e repleto de promessas a sociedade, ainda que 0 preco a se pagar fosse o de um
texto casuistico, prolixo, corporativo e, muitas vezes, inexequivel (o0 que, somado a outros
fatores politicos, acarretou inUmeras e sucessivas emendas constitucionais, as quais
147)_

praticamente desfiguraram o projeto constitucional originario
Segundo Flavia Piovesan e Renato Stanziola Vieira (2006, p. 130):

[..] O texto congtitucional demarca a ruptura com o regime autoritério militar
instalado em 1964, refletindo o consenso democrético “pos ditadura’. Apds vinte um
anos de regime autoritario, objetivou a Constituicdo resgatar o Estado de Direito, a
separacdo dos poderes, a Federagdo, a Democracia e os direitos fundamentais, a luz
do principio da dignidade humana.

Sob tal inspiracdo, a Constituicdo de 1988 estabelece a Federacao e inscreve, em seu
artigo 1°, que a Republica Federativa do Brasil se constitui em Estado Democrético de
Direito, tendo por fundamentos, a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os
valores sociais do trabalho e dalivreiniciativa; o pluralismo politico.

Estabelece a separacdo dos poderes (artigo 2° da CRFB/1988) e registra, entre seus
objetivos fundamentais, a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidéria; a garantia de
um desenvolvimento nacional; a promessa da erradicagdo da pobreza e reducdo de
desigualdades sociais e regionais, bem assm a promocdo do bem-estar socia, sem
preconceitos ou discriminacdes (artigo 3° da CRFB/1988), consagrando, na sequéncia,
extenso rol dos direitos e garantias fundamentais.

A Constituicdo de 1988 estabelece um projeto politico e consagra um Estado de
Democrético de Direito™*®; governantes e governados sujeitam-se ao império da lei. O Poder
Pldblico, em suas relacbes com os particulares, submete-se a um regime de direito,

assegurando aos cidadéos direitos publicos subjetivos, oponiveis contra o préprio Estado, que,

47 Nao obstante tais vicios, segundo Barroso (2002) a Constituicio de 1988 possui 0 mérito de instaurar um
ambiente propicio para a difusdo de um “sentimento constitucional” (atitude de acatamento e afeicdo a
Constituicdo da Republica), rompendo com a retrégrada tradicdo de destituir a forga normativa da Constituicdo
(atribuindo-Ihe a condicdo de mero repertério de promessas vagas e exortagdes ao legislador infraconstitucional,
sem aplicabilidade direta e imediata).

148 José Afonso da Silva (esclarece que “a configuracgo do Estado Democrético de Direito ndo significa apenas
reunir formal mente os conceitos de Estado Demacrético e Estado de Direito. Consiste, na verdade, na criagdo de
um conceito novo, que leva em conta os conceitos dos elementos componentes, mas os supera ha medida em que
incorpora um componente revoluciondrio de transformagdo do status quo” .
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por estar sujeito atal regime de direito, ndo pode agir de modo arbitrario ou a seu bel-prazer
149.

Os valores consagrados séo a cidadania, a dignidade da pessoa, o pluralismo politico, a
representacao politica e a participacdo popular, sendo a democracia um dos seus fundamentos
essenciais, prevendo a Constituicdo de 1988 os mecanismos de participagdo da sociedade na
formagdo da vontade politica.

Contudo, passados dezenove anos da promulgacéo da Constituicdo de 1988, percebe-
se gque significativa parcela dos seus preceitos esta muito longe de ser implementada. Nem por
isto, porém, pode ser admitida a descaracterizagdo do Estado de Direito, tampouco a
Constituicéo carece de forca normativa ™.

Na verdade, a falta de implementacdo de determinados preceitos revela que atuou e
atua, de formaimplicita, a“clausula da reserva do possivel” >,

Com acertada lucidez, Luis Roberto Barroso (2005, p. 78) assenta que “é a
impossibilidade material de cumprimento da norma que gera sua inexigibilidade” e néo a
perda de sua normatividade™?. E isto, segundo o autor, ja foi reconhecido, estudado e

elaborado no Direito Civil e se encontra positivado no texto legal (artigos 123, caput e inciso

9 Nos dizeres de JJ. Gomes Canotilho (1995, p. 357) “[..] independentemente das densificacbes e
concretizagBes que o principio do Estado de direito encontraimplicita ou explicitamente no texto constitucional,
é possivel sintetizar os pressupostos materiais subjacentes a este principio da seguinte forma: (1) juridicidade; (2)
congtitucionaidade; (3) direitos fundamentais.

%0 Como afirma Barroso (2002, p. 14 et. seq.), é necessério diferenciar quais sdo os problemas que advém do
texto constitucional e quais sdo agqueles que decorrem da “crénica patologia institucional, socia e cultural
brasileira: “E preciso, todavia, conservar a capacidade de identificar as vicissitudes que podem e devem ser
associadas ao texto constitucional de 1988 com outras tantas que fazem parte da cronica patologia institucional,
social e cultural brasileira, e que ndo podem ser imputadas ao trabalho do constituinte, mas, sim, a um pais
fragilizado por sucessivas rupturas politicas e pelo desequilibrio de suas relagdes sociais. N&o € possivel, assim,
debitar-se & Constituicdo de 1988, por exemplo, o crénico autoritarismo do sistema presidencia brasileiro, que
nos tem mantido prisioneiros de lideres populistas, generais onipotentes ou, nos melhores momentos, de um
certo despotismo esclarecido. Tampouco se deve contabilizar dentre suas culpas a exclusdo socia ampla que nos
acompanha ha 500 anos. A Constituicdo, como o Direito em geral, tem seus préoprios limites e possibilidades. O
amadurecimento dos povos € um processo com diferentes etapas, que ndo sdo abreviadas — mas antes retardadas
— pelos salvacionismos em gera: seja dos golpes militares, dos partidos vanguardistas ou do constitucionalismo
retorico eindcuo”.

31 Ainda com as ligdes de Luis Roberto Barroso (2006, p. 61) esclarece-se que “ndo é incomum a existéncia
formal e indtil de Constituicdes que invocam o que ndo esta presente, afirmam o que néo é verdade e prometem
0 que ndo serd cumprido”. Isto pode ocorrer por vérias razbes. a) desde 0 nascimento o preceito nasce condenado
a ineficécia, sga pela deficiéncia do texto, sgja por manifesta auséncia de condi¢des materiais para o seu
cumprimento ou da impossibilidade de juridicizaco do bem ou interesse que se pretendeu tutelar; b) o proprio
poder constituido impede a concretizacdo da norma, por contrariar interesse politico; ¢) obstéculos opostos por
injungdes de interesses de segmentos econdmica e politicamente influentes.

152 Diz 0 Autor (2005, p. 290) que diante de excessos irrealizaveis a tendéncia do intérprete é negar o caréter
vinculativo da norma, distorcendo, assim, a forca normativa da Constituicdo. Contudo, ocorrendo a
impossibilidade fética ou juridica deve o intérprete deixar de aplicar a norma por tal fundamento e ndo por fata
de normatividade.
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I 153 154) ,

eartigo 124 aguardando-se, no &mbito do Direito Constitucional, um autor que queira
explorar este tema

Com efeito, se ndo existisse a “clausula da reserva do possivel” no ordenamento
constitucional brasileiro — no caso decorrente da “reserva da lei orcamentéria’, principio este
gue, no ordenamento pétrio, extrai-se dos artigos 85, VI, 165, 166, 167 e 169 da CRFB/1988
(TORRES, 1995, p. 16) - forgoso seria reconhecer o rompimento do pacto constitucional, pelo
descumprimento injustificado de compromissos estabelecidos pelo poder constituinte
originario, gerando um quadro de instabilidade politico-institucional.

Isto n&o ocorre porque, além dos avangos e acomodacfes do processo democratico, a
cléusula atua como instrumento de contengéo .

Ana Paula Barcellos *°

a0 tratar da eficacia juridica associada as normas
constitucionais assinala que se ndo ha recursos, formas textuais mais claras e precisas nao
superardo a readlidade fatica daimpossibilidade da realizacdo da norma, servindo “apenas para
desmoralizar o direito afirmar que determinada prestacdo pode ser exigida judiciamente
quando isso é verdadeiramente impossivel” (2002, p. 97).

No entanto, a mesma autora adverte que o argumento da impossibilidade material ndo

se pode vulgarizar a ponto de setornar a

[...] desculpa comoda que impede a mudancga social programada pelo direito e que
muitas vezes esconde a distor¢do de prioridades na aplicacdo dos recursos e até
mesmo a violagdo de outras normas, cujo propdsito seria exatamente a criagdo de
condicdes para esse avanco.

Curiosamente, entretanto, a doutrina demorou a perceber sobre a atuacdo, ora evidente,
ora dissimulada, da clausula da “reserva do possivel” e, ainda ocupada em estudar a

sindicabilidade dos direitos prestacionais, silenciou sobre estudos mais aprofundados sobre a

153 Art. 123. Invalidam os negécios juridicos que lhes sio subordinados: | - as condicdes fisica ou juridicamente
impossiveis, quando suspensivas; |1 - as condigdesilicitas, ou de fazer coisailicita;

I11 - as condigdes incompreensivels ou contraditorias.

14 Art. 124. Tém-se por inexistentes as condigBes impossiveis, quando resolutivas, e as de ndo fazer coisa
impossivel.

1% Marcos Masseli Gouvéa distingue a “reserva do possivel” em duas categorias: “reserva do possivel fética’ e
“reserva do possivel juridica’. Diz o autor: “A doutrina denomina reserva do possivel fética a este
contingenciamento financeiro a que se encontram submetidos os direitos prestacionais. Muitas vezes, 0s recursos
financeiros até existem, porém ndo ha previsdo orcamentéria que os destine a consecucéo daguele interesse, ou
licitac8o que legitime a aguisi¢do de determinado insumo: é o que se denomina reserva do possivel juridica.”

156 «1 ] quando se diz que o Estado devera despender dinheiro, se esta afirmando, em Ultima andlise, que os
contribuintes em geral, a sociedade como um todo, devera arcar com tais despesas [...]. Nao ha milagres e o
dinheiro ndo cai do céu. A conclusdo é que, se definitivamente ndo houver recursos, as formas textuais mais
claras e precisas ndo seréo capazes de superar essa redlidade féatica: ser8o normas irrealizaveis. Luis Roberto
Barroso jaidentificara essa situagdo, em que a manifesta auséncia de condi¢Ges materiais condena a norma desde
0 seu nascedouro, como uma ‘insinceridade normatival” (BARCELLOS, 2002, p. 95).
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existéncia e dos préprios limites desta cldusula, e, especiamente, qual seria 0 seu assento
constitucional .

Ricardo Lobo Torres (1995, p. 16) identificaa “reserva do possivel” com a*“reserva da
lei orcamentaria’, principio este que, no ordenamento patrio, extrai-se dos artigos 85, V1, 165,
166, 167 e 169 da CRFB/1988. Nao ha, todavia, estudos mais aprofundados sobre o tema,
que, obviamente, merece maiores investigagoes.

N&o obstante, a clausula existe, e, em um primeiro vislumbre, encontra-se nas dobras
do principio da “reserva da lei orcamentaria’. Sua existéncia, contudo, ndo € a “férmula
mégica’ para bloguear a implementacdo dos direitos prestacionais, muito menos limitar,

sendo negar, o direito arepeticdo do indébito tributério.

3.2.3 O orcamento e a clausula da “reserva do possivel”

Como se percebe, a questédo da “reserva do possivel” torna-se intrincada porque
reconhecido o fato de que os recursos publicos ndo sdo inesgotaveis (sendo limitadas as
opcles de empréstimo interno e externo para suprir sua escassez), 0 assunto ingressa no
tortuoso campo das decisdes de como, quando e para quem realizar sua distribuicdo *".

E tais decisdes dependem de uma avaliacdo imparcial sobre como serdo arrecadados e
posteriormente distribuidos os recursos do Estado, decisbes as quais, normamente, sa0
espel hadas nos orgamentos.

Classicamente, 0 orcamento é conhecido como uma peca gque contém a aprovacao
prévia da despesa e da receita para um periodo determinado (HARADA, 2007, 87) *%.

Porém, como assevera Kyoshi Harada (2007, p. 92) “ja se foi o tempo em que o
orcamento representava um quadro frio e contabil das despesas e receitas publicas. Hoje, 0
orgamento constitui-se no principa instrumento de intervencdo estatal [..]" e “[..] um

instrumento representativo do consentimento dos contribuintes” **°.

57 E neste ponto, o orgamento assume papel de capital importancia, sintetizando um plano final de distribuicio
de recursos financeiros escassos (TORRES, 1995, p. 36).

158 Aliomar Baleeiro (1960, p. 397) afirma que “o orcamento é considerado o ato pelo qual o Poder Legislativo
prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento
dos servicos publicos e outros fins adotados pela politica econdémica ou gera do pais, assim a arrecadacdo das
receitasjacriadasemle.”

9 Eis o registro de suas idéias: “O or¢amento deixou ser mero documento de caréter contébil e administrativo,
para espelhar toda a vida econdémica da Nagdo, congtituindo-se em um importante instrumento dindmico do
Estado a orientar sua atuacdo sobre a economia. De fato, de ha muito, o principio do equilibrio orgamentéario
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Agucando as idéias e tomando de empréstimo uma anaogia cunhada pelos
economistas, o orcamento pode ser considerado como um 6nibus, cuja fileira de poltronas, a
esguerda, reserva-se aos contribuintes — aqueles que pagam e, por vezes, costumam deixar
espacos livres - enquanto que as poltronas da direta sdo destinadas aos beneficiarios do gasto
€ cujas vagas sao objeto de disputas acirradas. Neste 6nibus ninguém pretende sentar-se do
lado esquerdo e ninguém dos acomodados no lado direito quer descer ou passar para o lado
esquerdo (CEPAL, 1998, p. 119 apud GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p. 356), sendo o problema
a solucionar, entdo, € como definir a distribuicéo dos assentos, em prol do objetivo comum e
com beneficios para todos os membros da coletividade.

Com esta analogia, percebe-se, entdo, que o orcamento é dotado de um importante
aspecto econémico: de “um lado, funciona como instrumento de otimizacdo dos recursos
financeiros. Compatibilizando as necessidades da coletividade com as receitas estimadas e
efetivamente ingressadas no Tesouro, obriga 0 administrador a exercitar maior racionalidade
econdmica.” (HARADA, 2007, p. 93)

Do lado das receitas, clara € a opcdo pela utilizacdo do poder de tributar, em
detrimento de outras formas, tais como 0s empréstimos publicos ou exploragdo de bens
préprios ou servicos. A arrecadacdo tributaria € considerada como uma das formas mais
eficientes por meio das quais os Estados contemporaneos auferem recursos necessarios para a
persecucao de seusfins.

Do lado das despesas, as decisoes refletidas nos or¢camentos, ditas decisdes tragicas,
pertencem “a temética das rel agdes entre ética e orcamento” e “de diferentes graus, consistem
nas opgdes entre as poucas solugdes possiveis’. (TORRES, 1995, p. 36).

S&o tragicas porgue, cunhadas de alta carga axiol6gica, refletem escolhas entre bens
juridicos fundamentais, 0os quais nem sempre s80 suscetiveis de, objetivamente, serem
hierarquizados em ordem de prioridade.

Sobre escolhas trégicas e recursos escassos, Gustavo Amara (2001, p. 208 et. seq.)

afirmanéo ser possivel

[...] imaginar que ndo hgja escolhas trégicas, que ndo haja escassez, que o Estado
possa sempre prover as necessidades nos parece ou uma questdo de fé, no sentido
que Ihe da o escritor aos Hebreus: a certeza de coisas que se esperam, a convicgao de
fatos que se ndo véem, ou numa negacdo total aos direitos individuais. Se o Estado
esta obrigado a sempre ter recursos para prestar as utilidades que lhe sdo

deixou de constituir-se em clausula de ouro das finangas publicas. No Estado moderno, ndo mais existe lugar
para orcamento publico que ndo leve em conta os interesses da sociedade. Dai por que 0 orcamento sempre
reflete um plano de agdo governamental. Dai, também, seu cardter de instrumento representativo da vontade
popular, o que justifica a crescente atuacado legislativa no campo orgamentario”. (HARADA, 2007, p. 87).
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demandadas, h& que se reconhecer o direito de obter esses recursos. Mas sgia no
campo da receita publica, sga no campo da propria contengéo de gastos, ha direitos
individuais, como as garantias tributérias, a vedagdo ao confisco, o direito a
percepcao dos vencimentos e proventos. Indo um pouco além, se poderiadizer que a
Constituicdo ndo faz distingdo entre doengas, e, assim, 0S que necessitam de
transplante tém o direito de obter o tratamento eficaz, o transplante. Mas como o
Estado podera obter os meios sem ser, novamente, da sociedade através da retirada
de 6rgaos daqueles que estdo com morte cerebral diagnosticada?

[...] é praticamente impossivel advogar a defesa de um direito "absoluto’ a salide ou a
tratamento médico adequado, “ao menos sem que se fundamente o critério de opcdo
na colisdo desse direito com normas constitucionais como a isonomia, a
impessoalidade e a motivagdo, que demandam a adogcdo de critérios claros e
sindicaveis na alocagdo de recursos escassos, ainda que a sindicabilidade sgja pelo
voto; a garantia a propriedade, sgja através das receitas tributérias, sgja através da
vedacdo ao confisco; ou o direito a intimidade e a liberdade de crenca, que podem
levar auma recusa em ser doador de 6rgéos.

Ainda, ndo ha como negar a existéncia de escolhas tragicas. Prossegue o autor:

[...] todos que estdo na fila de transplante necessitam do érgéo. Todavia, mesmo que
genuinamente se queira atender a todos, € necessario adotar um critério de escolha,
j& que atender a um € necessariamente deixar de atender a outro. O atendimento a
um pleito demanda o emprego de recursos finitos. A limitagdo desses recursos pode
torna-los escassos e, entdo sera necessaria a adogdo de escolhas tragicas, onde se
opta por quem atender e disso resulta o consumo de recursos que poderiam atender
outros e outros. (AMARAL, 2001, p. 209).

E nesta temdtica, Ana Paula Barcellos (2002, p. 239) adverte que a questdo €
extremamente complexa, pois exige o estabelecimento de prioridades ® e de critérios de
escolha caso a caso, que SO poderdo variar no tempo e no espaco, de acordo com as
necessidades sociais mais prementes.

Contudo, ndo € preciso grande esforco para se verificar que, no Brasil, nos Ultimos
anos, algumas as escolhas ndo foram tragicas — mas tragicomicas. Em todo processo eleitoral
surgem promessas messi anicas para a solucdo de todos os problemas e mazelas do pais, sem a
correspondente cota de recursos.

Passados os mandatos, verifica-se ndo s6 o descumprimento de tais compromissos,
mas, pior, o desperdicio e malversacdo de recursos publicos, assolando os Tribunais de
Contas de denuincias que, por vezes, ndo sO pela habilidade dos contraventores, mas também
pela insuficiéncia de recursos humanos e materiais, acabam esquecidas nos escaninhos da

imensa estrutura burocratica estatal .

1%0 propde a autora, em outra passagem que os recursos financeiros devem ser aplicados prioritariamente no
atendimento dos fins considerados essenciais pela Constituicéo, até que eles sgjam realizados, reservando-se os
recursos remanescentes para serem destinados de acordo com as opgdes politicas que a deliberagéo democrética
apurar em cada momento (BARCELLOS, 2002, p. 242).



118

A imoralidade dos conchavos politicos, condicionados a liberacgo de verbas publicas
provocam a drenagem de recursos para setores de prioridade duvidosa.

Ha, ainda, a manutengdo de estruturas administrativas indteis e arcaicas, que em nada
contribuem para a eficiéncia do Estado.

A efetivacdo de programas sociais de cunho eleitoreiro, por seu turno, em nada
contribuem para a redistribui¢do de rendas.

A impunidade, na malversacdo de recursos publicos, permanece.

E para o custeio de tantas escolhas questionaveis cresce a carga tributéria.

Enfim, as criticas quanto as escolhas politicas relativas a distribuicdo de recursos séo
inumeraveis ®*. Infelizmente, o ranco do Estado patrimonial, a heranca da politica lusitana,
baseada na corrupcéo e troca de favores, €, ainda, um traco caracteristico no Estado brasileiro.

E dentro deste contexto que surge a “reserva do possivel” como o “mote mégico”, nos
dizeres de Barcellos (2002, p. 237), para inibir a implementacdo de direitos sociais
(prestacionais).

Invoca-se no Brasil a “reserva do possivel” sem atentar que o nascedouro da teoria —
Alemanha — a tradicdo constitucional é outra. O regime de governo igualmente. A culturae a
responsabilidade orcament&ria sdo bem diferentes. Naquelas plagas, os direitos sociais,
embora considerados “fundamentais sociails’ — em virtude de sua constitucionalizacdo —
“subordinam-se a justica social, pelo que ndo se confundem com os direitos da liberdade nem
com o minimo existencial” (TORRES, 1995 p. 131).

Como conclusdo da doutrina dominante germanica, outra ndo poderia ser a solucdo

sendo que subordinar tais direitos & “reserva do possivel” 1%,

181 Embora publicados em 1995, os comentérios de Ricardo Lobo Torres, quanto a falta de ética no orcamento,
ainda sdo atuais (1995, p. 37): “Se olharmos para nossos or¢camentos nos Ultimos 10, 20 ou 50 anos poderemos
verificar quanto se distanciaram das premissas éticas. Do lado da receita publica a imposi¢éo fiscal recaiu
principalmente sobre as pessoas e as classes que denotavam menor capacidade contributiva: os assalariados e os
consumidores finais de bens necessarios a existéncia; a tributacdo de ganhos de capital e do consumo suntudrio
sempre foi timida. Do lado da despesa publica investiu-se importancia incalculavel na intervencéo direta na
economia e na duvidosa politica desenvolvimentista; concederam-se incentivos e subvengdes a mancheias a
empresarios incompetentes e a instituicbes estatais ineficientes; pouco se gastou, comparativamente,com a
educacdo priméaria e a salide publica. O resultado s poderia ser 0 que presenciamos. a mais injusta concentragao
de rendas do Ocidente e uma das mais perversas migracfes internas ocorridas no século. Faltou ética no
orcamento, posto que tudo isso era juridico, no sentido forma do termo, isto &, insuscetivel de controle
jurisdicional”.

162 Como Andreas J. Krell (2002, p. 10) adverte: “[...] a discussdo européia sobre os limites do Estado Social e a
reducdo de suas prestacbes e a contencdo dos respectivos direitos subjetivos ndo pode absolutamente ser
transferida para o Brasil, onde o Estado Providéncia nunca foi implantado”. Flavio Dino de Castro e Costa
(2004, p. 86) segue na mesma linha: “[...] a ‘reserva do possivel’ € um limite realmente existente, mas que ndo
deve ser visto no Brasil do mesmo modo que nos paises centrais, os quais possuem distribuicdo de renda menos
assimétrica, politicas publicas mais universalizadas e controles sociais (ndo-jurisdicionais) mais efetivos”.
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E igual ocorre com os subsidios importados da doutrina norte-americana, em que a
Suprema Corte nega natureza constitucional aos direitos sociais e econdmicos transcendentes
ao minimo existencial (TORRES, 1995, p. 131), subordinando, consequentemente, sua
implementacdo, as possibilidades financeiras estatais **.

No Brasil, entretanto, apenas recentemente a doutrina e jurisprudéncia comegaram a
trazer abaila arelacdo entre a exigibilidade dos direitos sociais (prestacionais) e a“reserva do
possivel”, dividindo-se, ainda, sobre a obrigatoriedade do Estado em presta-los %,

Destarte, apesar de existirem obras doutrinarias respeitaveis sobre o tema, ha um longo
caminho a se percorrer sobre a natureza dos direitos sociais e, por conseguinte, as condigoes
de sua exigibilidade, ndo sendo este o objetivo da presente dissertacéo.

Sob a perspectiva proposta — utilizagdo da clausula da “reserva do possivel” como
justificativa ao cerceio (ou ndo) ao direito a repeticdo do indébito, as conclusdes direcionam-
se no sentido de ndo ser possivel a aplicagdo da clausula, por razdes a serem analisadas,

adiante.

183 Torres (1995, p. 136) explica que ta definicdo, nos Estados Unidos, tornou-se extremamente importante,
especialmente ap6s a crise financeira da década de 70. O Gramm-Rudman-Holling Act (1985) exclui a
possibilidade de corte orcament&io de aguns beneficios sociais, contudo, autoriza a discricionariedade
orcamentéria em relacdo a beneficios sujeitos ao processo de reconhecimento individua (por exemplo, auxilio a
familia com criangas, auxilio alimentacdo, etc.), ou sga, admite-se o corte de beneficios, desde que sga
“razoavel o ato da Administragéo”.

164 Ricardo Lobo Torres (op. cit., p. 133 et. seq.) acertadamente distingue status positivus libertatis - que é
préprio do minimo existencial - e 0 status positivus socialis, este Ultimo “constituido por prestagdes estatais
entregues para a protegdo dos direitos econdmicos e sociais e para a seguridade socid [...]" e, “embora sgja de
suma importancia para o aperfeicoamento do estado socia de direito [...] sua implementacdo “[...] depende da
situacdo econdmica do pais e da riqueza nacional, sendo tanto mais abrangente quanto mais rico € menos
suscetivel a crises sgja 0 Estado, motivo por que ndo em dimensdo originariamente constitucional, sendo objeto
dalegislacdo ordinaria e da politica socia e econdmica. As prestacdes positivas para o0 apoio aos direitos sociais
ndo sdo obrigatérias, posto que derivam da idéia de justica; ai estd outro traco distintivo para como status
positivus libertatis, que gera a obrigatoriedade da entrega de prestacGes positivas para a defesa dos direitos
fundamentais, constituindo direito publico subjetivo do cidaddo. O status positivus socialis, ao contrario do
status positivus libertatis, se afirma de acordo coma situagdo econdmica conjuntural, isto &, sob a “reserva do
possivel” ou na conformidade da autorizagdo orcamentarial...].”
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40O DIREITO A REPETICAO DO INDEBITO TRIBUTARIO

4.1 NOTASINICIAIS

4.1.1 Direitos fundamentais. Geragdes ou dimensdes de direitos

A literatura sobre os direitos fundamentais € farta. Ora destaca-se a historicidade dos
direitos fundamentais, ora a sua exigibilidade, ora sua positivacéo e eficécia.

Enfim, inlmeras sd0 as perspectivas doutrinarias.

Para fins do presente estudo, interessa mencionar importante contribui¢éo doutrinéria

sobre as geraces ou dimensdes dos direitos fundamentais *°, a saber:

a) direitos de liberdade - civis e politicos — proprios da fase inaugural do
constitucionalismo - sdo entendidos como de primeira dimensao;

b) direitos de igualdade, entendidos como os direitos sociais, culturais e econdmicos,
inseridos nas Congtituigdes sob inspiracdo do Estado Social, sdo considerados
direitos de segunda dimensao; por fim,

c) os direitos relacionados ao desenvolvimento, a paz, ao meio ambiente, séo tomados

como direitos de terceira dimensao .

Os direitos de primeira dimensdo identificam-se com o primeiro postulado da
Revolucdo Francesa — liberdade - possuem a caracteristica da subjetividade, consistem em
limitagBes a atuagéo do Estado, o qual possui o0 dever de respeitar a esferaindividual.

Os direitos de segunda dimensdo, por seu turno, identificam-se com o segundo

postulado revolucionério — igualdade - rompem com o caréter individualista dos direitos de

1% paulo Bonavides (1990, p. 525) rejeitaaidéia de “geragdes’ de direitos, por entender que ndo se trata de uma
sucessdo cronoldgica de direitos. Postula, assim, que a expressdo “geracdo” sgja substituida pela expressdo
“dimensdo” de direitos.

1% Diego Lopez Garrido (2000, p. 162 et. seq., apud DANTAS, 2003, p. 50) apresenta o esquema de quatro
geracOes de direitos: “Primera Generacién: Los Derechos de la libertad; Segunda Generacién: Los Derechos
econémicos y sociaes, Tercera Generacion: Los Derechos de la solidariedad humana: @) — Derecho de la paz; b)
— Derecho al medio ambiente; c) — Derecho ao desarrollo; d) — Derecho a patrimonio comin de la Humanidad;
Cuarta Generacion; Los Derechos de la sociedad tecnoldgica’.
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primeira dimensdo e exibem ndo a conotagdo de direitos limitadores a atuacdo estatal, mas
sim direitos a prestagdes positivas do Estado.

Por fim, os direitos de terceira geracdo, identificam-se com o postulado da
fraternidade: sdo considerados direitos de solidariedade entre as pessoas, orientam-se a
ampliar o direito a paz, ao desenvolvimento econémico, ao meio ambiente, etc.

Se a legdidade é postulado inafastéavel da tributacdo, norma juridica tributaria
declarada inconstitucional prejudica a premissa deste postulado — ndo ha tributo sem lei -
fazendo surgir, para o contribuinte, o direito a repeticdo do indébito (que nada mais € que
corolario do direito de propriedade, que, por seu turno, nada mais € que um direito de primeira
dimensdo — direito de defesa, oponivel contra o Estado).

E doutrina e jurisprudéncia sdo fartas sobre a tutela do direito de propriedade e as
possi bilidades de limitaces apenas em situacdes em gue se sobreponha a sua funcéo social.

A Congtituicdo de 1988 confere, a toda e qualquer pessoa, O irrenunciavel e
imprescritivel direito a propriedade (artigo 5° da CRFB/1988) assegurando tal direito como
um verdadeiro direito subjetivo, oponivel a qualquer pessoa, inclusive o Estado.

O direito fundamental de protecdo a propriedade integra 0 que Se convencionou
chamar “estatuto do contribuinte”, o qual “impde limitacbes aos Poderes Publicos, inibindo-os
de desrespeitarem os direitos subjetivos das pessoas que devem pagar tributos|[...] exige que a
tributacdo, livre de qualquer arbitrariedade, realize a idéia de Estado de Direito.”
(CARRAZZA, 2000, p. 295).

Ademais, os direitos fundamentais encontram-se no “grau mais elevado possivel de
interesses publicos, que devem, em regra, prevalecer sobre todos os demais interesses,
publicos ou individuais’ (BORGES, 2006, p. 47).

Nos capitulos anteriores, verifica-se que o grande questionamento sobre a “reserva do
possivel” recai, acertadamente, sobre a exigibilidade dos direitos de segunda dimenséo
(prestagOes estatais positivas) e a possibilidade da limitagdo de direitos econdmicos, socials e
culturais em funcdo de restricbes de recursos, com a possivel sindicabilidade judicial das

politicas publicas **'.

16741 ] N&o se ignora que a realizacéo dos direitos econdmicos,sociais e culturais - além de caracterizar-se pela

gradualidade de seu processo de concretizagdo - depende, em grande medida, de um inescapavel vinculo
financeiro subordinado as possibilidades orcamentérias do Estado, de tal modo que, comprovada, objetivamente,
a alegacdo de incapacidade econdmico-financeira da pessoa estatal, desta ndo se podera razoavelmente exigir,
entdo, considerada a limitagdo material referida, a imediata efetivagdo do comando fundado no texto da Carta
Politica. Trecho do voto do Ministro Celso de Mello. AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIO 410.715-5
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N&o € o caso da repeticdo do indébito, que, como direito de primeira dimensdo, ndo
pode ser afastado por razdes de insuficiéncias ou restricdes orcamentérias **. Os principios
gue regem o instituto, notadamente os principios da legalidade e propriedade, adiante
examinados, evidenciam esta assertiva.

4.1.2 Principios constitucionais aplicaveis a r epeticdo do indébito

Lembra Clemerson Merlin Cleve (2000, p. 42 et. seq.) que a doutrina constitucional
mais recente entende que ndo ha dispositivo constitucional despido de normatividade: o
Predmbulo, os principios, os preceitos, inclusive os programaticos, sdo normas juridicas, e
assim devem ser compreendidos.

Jorge Miranda (2003, p. 452), por seu turno, segue afirmando que “todas as normas
congtitucionais sdo verdadeiras normas juridicas e desempenham uma fungdo Uutil no
ordenamento. A nenhuma pode dar-se uma interpretacéo que lhe retire ou diminua a razéo de
ser[..].”

Os principios que regem o direito a repeticdo do indébito tributé&rio ndo constituem
meras recomendacOes ao intérprete, ao legislador ou ao julgador. Possuem eficacia normativa
e sua observancia é obrigatoria.

168 Gilmar Mendes se opde a este raciocinio: para ele, “a visao dos direitos fundamentais, enquanto direitos de
defesa (Abwehrrecht) revela-se insuficiente para assegurar a pretensdo da eficacia que dimana do texto
congtitucional. Tal como observado por Krebs, ndo se cuida apenas de ter liberdade em relacdo ao Estado
(Freiheit vom...) mas de desfrutar essa liberdade através do Estado (Freihet durch)” . E prossegue: “A moderna
dogmética dos direitos fundamentais discute a possibilidade de o Estado vir a ser obrigado a criar 0s
pressupostos faticos necessarios ao exercicio efetivo dos direitos constitucionalmente assegurados e sobre a
possibilidade de eventua titular do direito dispor da pretensdo a prestagdes por parte do Estado”. (MARTINS;
MENDES, 2007, p. 487).
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4.1.2.1 Principio da legalidade

E o principio basilar do ordenamento. Na Constitui¢io de 1988 encontra-se assentado
no artigo 5°, inciso || da CRFB/1988, verhis. “I1 - ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.”

Em matéria tributaria, o constituinte originario “empenhado em acautelar direitos dos
contribuintes, foi mais aém” (CARRAZZA, 2000, p. 174) e reforcou o enunciado do
principio, repetindo-o no artigo 150, inciso | da CRFB/1988, verbis:

Art. 150. Sem pregjuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
| - exigir ou aumentar tributo sem lel que o estabeleca;

O artigo 3°do CTN, que vem a ser, peculiarmente, “lei complementar”, para os efeitos
do artigo 146, |1 da CRFB/1988, por seu turno, dispde que: “Art. 3°. Tributo € toda prestagdo
pecuniaria compulsbria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua
sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada.”

Para que se atenda ao postulado da legalidade, o legislador, ao elaborar a lei, deve
obviamente, obedecer a Congtituicdo: “As leis sO serdo validas quando produzidas dentro da
Constituicéo e, além disto, de acordo com os seus grandes principios’ (CARRAZZA, 2000, p.
179).

Inserta na nogdo de legalidade, encontra-se a idéia de consentimento e vontade geral,
a0s quais 0s poderes piiblicos encontram-se subordinados **°.

E mais, o

principio da legalidade garante a seguranca das pessoas, diante da tributacdo. De
fato, de pouco valeria a Constituicdo haver protegido a propriedade privada (arts. 5°,
XXII, e 170, 1) se inexistisse a garantia cabal e solene de que os tributos ndo seriam
fixados ou alterados pelo Poder Executivo, mas sO pelalei [...]. Assim, o patriménio
dos contribuintes sd pode ser atingido nos casos e modos previstos na lei, que deve
ser geral, abstrata, igual para todos (artigo 5°, 1, e artigo 150, II, ambos da CF),
irretroativa (artigo 150, 111, “a” da CF), ndo confiscatéria (artigo 150, 1V, da CF) etc.
(CARRAZZA, 2000, p. 174 passim).

189« Estado de Direito limita os poderes plblicos, isto &, concretiza-se huma proibicgo de agir em desfavor das
pessoas. Por isso, nele, para a melhor defesa dos direitos individuais, sociais, coletivos e difusos, a Constituicéo
vincula ndo s6 0 administrador e o juiz, mas o proprio legislador. De fato, tais direitos so protegidos também
diante da lei, que deve se gustar aos preceitos congtitucionais. A garantia disso estd no controle da
constitucionalidade, que, na maioria dos ordenamentos juridicos, € levado a efeito pelo Poder Judiciario”
(CARRAZZA, 2000, p. 170).
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Luis Roberto Barroso " afirma que o principio da legalidade se manifesta sob duas
formas diversas, as quais, na verdade, constituem principios autbnomos. “preeminéncia da
lei” e“reservadale”.

“Preeminéncia da lei”, para ele, significa que todo e qualquer ato infralegal serd
invalido se estiver em contraste com alguma lei, possuindo o principio, nesta acepg¢do, um
sentido hierarquico, ou seja, alel prevalece sobre categorias normativas inferiores.

Ja “reservadale” quer dizer que determinadas matérias somente podem ser tratadas
mediante lei, vedado o uso de qualquer outra espécie normativa. E uma questdo de
competéncia e somente alei por criar deveres e obrigacdes.

A “reservadale” comporta duas especificagoes:

a) material ou formal (amatéria so pode ser tratada por ato do Legidativo, por meio de
procedimento analitico ditado pela Constituicéo);

b) absoluta ou relativa (quando se exija do legislador que esgote o tratamento da
matéria no relato da norma, sem deixar espago para atuacdo discricionaria dos

agentes publicos).

Finalizando, Luis Roberto Barroso explica que, no direito brasileiro, o principio da
legalidade, genericamente considerado significa“reservadalei”, no que se refere a criagéo de
direitos e obrigacbes e “mera preeminéncia das leis’ nos demais dominios das relacoes
publicas e privadas, asseverando que: “em temas de direito tributario e direito penal, o
principio se traduz em reserva absolutadalel formal” (2002, p. 169).

Também deve ser salientado que “cada ato concreto do Fisco, que importe exigéncia
de um tributo, sgja rigorosamente autorizado por umalei. E o que se convencionou chamar de
reserva absolutade lel formal (Alberto Xavier) ou de estrita legalidade (Geraldo Ataliba).

Geraldo Ataliba (2005, p. 29), explicando o tributo como “instrumento juridico de
abastecimento dos cofres publicos’, aduz:

Antigamente, quando ndo se podia falar em estado de direito, o politico usava do
poder para obrigar arbitrariamente os sliditos a concorrerem com Seus recursos para
0 estado (por isso Albert Hensel sublinha que so se pode falar em “direito’ tributario
onde hgja Constituicdo e estado de direito. Fora disso, é arbitrio e despotismo, v.
Diritto Tributario, Giuffre, 1956, Mil&o, p. 5, traducdo de Dino Jarach). Hoje, o
estado exerce este poder segundo o direito constitucional e obedece, em todas suas
manifestagdes, ao estabelecido nalel.

10 BARROSO, 2002, p. 167 et. seq.
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Associados ao principio da legalidade se encontram os principios da seguranca
juridicae o da certeza do direito.
Paulo de Barros Carvalho (2005, p. 150) refere-se a seguranca juridica apés dissertar

sobre a certeza do direito, o qual sedirigea

[...] implantagdo de um valor especifico, qual seja 0 de coordenar o fluxo das
interagdes inter-humanas, no sentido de propagar no seio da comunidade o
sentimento de previsibilidade quanto aos efeitos juridicos da regulagdo da conduta.
Tal sentimento tranqiiliza os cidaddos, abrindo espago para o planegjamento de agoes
futuras, cuja disciplina juridica conhecem, confiantes que estdo no modo pelo qual a
aplicagdo das normas do direito se realiza. Concomitantemente, a certeza do
tratamento normativo dos fatos ja consumados, dos direitos adquiridos e da forga da
coisajulgada lhes da a garantia do passado. Essa bidirecionalidade passado/futuro é
fundamental para que se estabeleca o clima de seguranga das relagbes juridicas[...].
Quanto ao passado, exige-se um Unico postulado: o da irretroatividade. No que
aponta para o futuro, entretanto, muitos sdo os expedientes principioldgicos
necessérios para que se possa falar na efetividade do primado da segurancajuridica.

Roque Carrazza (2000, p. 303) vai mais além, afirmando que

[..] para que os contribuintes tenham seguranca juridica em suas relages com o
Fisco, alei que descreve a agdo-tipo tributaria deve valer para todos igualmente, isto
€, deve ser aplicada a seus destinatérios de acordo com aisonomia.

O principio constitucional da seguranca juridica exige, ainda, que os contribuintes
tenham condicdes de antecipar objetivamente seus direitos e deveres tributérios, que,
por isto mesmo, sd podem surgir de lel, igual para todos, irretroativa e votada pela
pessoa politica competente. Assim, a seguranca juridica acaba por desembocar no
principio da confianca na lei fiscal, que, como leciona Alberto Xavier, ‘traduz-se,
praticamente, na possibilidade dada ao contribuinte de conhecer e computar 0s seus
encargos tributérios com base exclusivamente nalei.

Legalidade, seguranca juridica e certeza do direito sd0 primados constitucionais que
asseguram a repeticdo do indébito tributério, na medida em gque sendo o tributo uma obrigacdo
ex lege, em sendo a lel que o ampara declarada inconstitucional, h4 que se admitir a
devolugdo, pois, do contréario, estar-se-ia chancelando a cobranca de um tributo sem lei,

fragilizando, sendo que limitando — inconstitucionalmente — tais principios.
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4.1.2.2 Principio da protec&o a propriedade privada

A Constituicdo de 1988 protege a propriedade privada, estabelecendo, em seu artigo
59, inciso XXII que “é garantido o direito de propriedade”, ainda que, no seu inciso XXIII,
condicione que a* propriedade atendera a sua funcéo social”.

No ambito tributario, em reforco ao direito fundamental arrolado no artigo 5°, a
Constituicdo de 1988 estabeleceu a garantia adicional de que ao legislador € vedado instituir
tributos com efeito de confisco (artigo 150, 1V da CRFB/1988) .

Se é verdade que o Estado fundado na propriedade privada e nos meios de produgéo
€ obrigado a sobreviver mediante tributos, ndo é menos verdade que sem tributos e
contribuintes ndo se pode construir nenhum Estado, nem Estado de Direito, nem
muito menos um Estado Social, portanto, € principio de justica tributéria que todos
devam pagar tributos com base em sua capacidade contributiva, capacidade que
comeca ali onde a sua renda exceda o minimo existencia razdo pela qual este
mesmo Estado Social esta eticamente obrigado a preservar as fontes tributérias
(patrimbnio dos contribuintes) ao revés de esgotalas por prética de tributacdo
excessiva, 0 que implicara postura moralmente aética do ponto de vista tributario.
(NOGUEIRA, 2002, p. 20).

Luis Roberto Barroso (2002, p. 322 et. seg.) afirma que:

Existe um consenso doutrinario e jurisprudencial em que o direito de propriedade
ndo tem nem pode ter cardter absoluto. A prépria Constituicdo dispde acerca da
funcdo socia da propriedade (art. 5°, XXIII), conceito explicitado no Texto em
relacdo & propriedade fundidria urbana (art. 182 e ss.), rural (art. 186 e ss.). Disso
ndo resulta, naturalmente, a livre intervencdo do Estado na propriedade privada.
Assim como todos os demais direitos individuais, sua restricdo somente sera vélida
se observados os parmetros constitucionais. A Constituicdo a tratar do tema,
enunciou quatro formas de intervencdo estatal na propriedade privada, a saber: @) a
instituicdo e cobrancga de tributos, obedecidas as limitagdes constitucionais ao poder
de tributar (art. 148 e ss, especiamente o art. 150), dentre as quais figura a
proibicdo de utilizar o tributo com efeito de confisco); b) por meio do devido
processo legal, assegurada a ampla defesa e o contraditorio aos litigantes (art. 5°,
LIV e LV); c¢) o perdimento de bens (art. 5°, XLVI, b) e a expropriagdo, sem
indenizagdo, dos bens envolvidos no cultivo de plantas psicotrdpicas e no tréfico de
entorpecentes (art. 243), como modalidade de pena crimina €; d) a desapropriacao,
garantida, como regra, prévia e justa indenizagdo, e a requisicdo ou ocupacdo
temporérias, assegurada igualmente a indenizagdo se houver dano (arts. 5°, XXIV,
182, 849 111, 184 e 5°, XXV).

Cada uma dessas modalidades de restricdo de propriedade se relaciona a objetivos
especificos. Os tributos visam a custear o funcionamento do Estado, dai porque sdo
gerais, sujeitos, todavia, aos principios da isonomia e da capacidade contributiva. O
devido processo lega é avia pela qual se torna possivel a aplicagdo coativadalei, o
que, dependendo das circunstancias, podera redundar em alteracdo patrimonial. A

1 portanto, é evidente que a tributagdo ndo pode, pela via indireta, tornar ilusrio o direito de propriedade
(CARRAZZA, 2000, p. 270), sendo que a garantia do ndo-confisco decorre da garantia constitucional da
propriedade (MACHADO, 1989, p. 66).
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pena de perdimento de bens visa coibir e punir comportamento gravemente
reprovado. A desapropriag8o, requisi¢do ou ocupagdo, por sua vez, sdo formas de
atuacdo do Estado sobre a propriedade particular tendo em visa um interesse publico
relevante ou emergencial. Como ndo se trata de punicdo a qualquer conduta
individual, € necess&rio socializar esse custo, indenizando o individuo sacrificado
para que ele ndo suporte, sozinho, o 6nus de um beneficio destinado a toda
comunidade.

Fora das hipéteses referidas, ndo é permitido ao Estado, em qualquer de suas formas
de atuagdo — legidlativa, executiva ou judicidria— restringir o contelido do direito de
propriedade ou expropriar bens privados. A agdo do Poder Publico em tais
circunstancias equipara-se a pilhagem dos particulares, cuja denominacdo propria,
guando imputavel aum comportamento estatal, € confisco. [...]

Note-se que por propriedade deve se entender todo e qualquer direito patrimonial, e
ndo apenas o dominio sobre bens corpdéreos que a expressdo evoca de forma
imediata. Além disso, o direito fundamental de propriedade compreende ndo apenas
a titularidade dos bens, mas também o aproveitamento de seu contelido econémico
[...]. Com efeito, haveraidéntica violagdo do direito de propriedade se, mantendo-se
a titularidade inalterada, o Estado vier a esvaziar o seu conteido, retirando-lhe o
valor a utilidade econémica.

[...]. ndo se admite que um individuo segja sacrificado — isto & sgja restringido o
contelido econdmico de sua propriedade — para o beneficio da coletividade, sem
indenizagéo, sob pena de violag&o do principio da isonomia. A sociedade, como um
todo, devera ratear o custo daquele beneficio social, reparando por meio do Estado,
0 prejuizo do individuo. Note-se que o proprietério expropriado também participado
rateio, ja que, juntamente com os demais, mantém o Estado por meio do pagamento
de tributos.

Assim, se a imposicao tributaria € declarada inconstitucional, sobrepde-se o direito
fundamental da propriedade, devendo ser preservado o direito a repeticdo do indébito

tributario.

4.1.2.3 Principio da moralidade administrativa

O principio em epigrafe se encontra previsto no artigo 37 da CRFB/1988, o qual
estabel ece diversos principios que regem a conduta da Administracéo Publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Ensina Carlos Mario da Silva Velloso (1999, p. 17) que “0s povos, gquanto mais
tomam consciéncia de sua cidadania, mais desgam que 0s atos dos governantes sgam
marcados pela moralidade. Ha como que uma fome de moralidade”.

Distingue o autor que, “erigida a moralidade administrativa em principio
constitucional, muita vez o juiz terd de decidir a respeito de um ato administrativo
formalmente perfeito, mas que é atentatério a moralidade administrativa. O Judiciario, por
iSso mesmo, devera anula-lo” (VELLOSO, 1999, p. 17).
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Maria Sylvia Zanella di Pietro (2000, p. 79) assevera que ainda que a relagdo entre a
Administracdo e o administrado estgja em consonancia com a lei, se tal relacdo ofender a
“moral, os bons costumes, as regras de boa administracdo, os principios da justica e da
equidade, a idéia comum de honestidade, estara havendo ofensa ao principio da moralidade
administrativa’.

Luis Roberto Barroso 2, por seu turno, ensina que “[...] a Administracdo Publica ndo
deve atuar por conveniéncias menores [...]" devendo pautar sua conduta, em relacdo aos
administrados, “[...] inspirada pelo principio da lealdade e da boa fé’, principios dos quais

decorre a proibicdo do enriquecimento ilicito. Prossegue o autor que

[...] aimoralidade estara presente quer quando haja a intencdo deliberada de lesar ou
enganar, como gquando se assume este risco ou se procura justificar meio ambiente
conduta incompativel com a lisura das relagdes entre o poder e o cidaddo invocando
o0 interesse publico abstrato.

Sobre o principio da moralidade e o direito a repeticdo do indébito, Ives Gandra da
SilvaMartins (1996, p. 84) opina:

Pode o legidlador ordinario reduzir o direito a compensacdo — conferindo ao Poder
Publico o direito de ‘ser caloteiro’ — sem ferir o principio da ‘moralidade publica ?
Pode apenar o contribuinte com a perda da liberdade, se atrasar o pagamento de
tributos, e de outro lado, retirar deste o direito de ressarcir-se, imediatamente, do que
Ihe foi exigido ilegalmente, consagrando a favor do Poder Pdblico o dito ‘fagam o
que eu digo, mas ndo fagam o que eu fago’, sem violentar o principio da moralidade
publica [..]. a evidéncia, em matéria tributaria, deveria devolver o Fisco, de
imediato, aquilo que cobrou indevidamente, para ter autoridade moral no exigir o
gue Ihe é devido, passando ater o direito de punir todos aqueles que ndo pagassem
tributos, nostermos dalei.

Como imperativo do principio da moraidade, impde-se que, declarada

inconstituciona a normatributaria, o Estado garanta a efetividade do direito a devolucéo.

4.1.2.4 Principio da protegdo da confianca

Ensina J.J. Gomes Canotilho (1995, p. 373) que os principios da protecéo da confianca
e da seguranca juridica assim podem ser formulados:

172 BARROSO, 2003, p. 334.
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[...] o cidaddo deve poder confiar em que aos seus actos ou as decisdes publicas
incidentes sobre os seus direitos, posicOes juridicas e relagdes, praticadas ou
tomadas de acordo com as normas juridicas vigentes, se ligam a efeitos juridicos
duradouros, previstos ou calculados com base nessas mesmas normas. Estes
principios apontam basicamente para: (1) a proibicdo de leis retroactivas; (2)
inalterabilidade do caso julgado; (3) tendencial irrevogabilidade dos actos
administrativos constitutivos de direitos.

O principio da protecdo da confianca emana do principio da boa-fé. E o que ensina
Ricardo Lobo Torres (1996, p. 104), o qual adiciona que referido principio significa “[..] que
a Administracdo ndo pode prejudicar os interesses do contribuinte, se este agiu na
conformidade das regras vigentes® >,

Roque Carrazza (2000, p. 304), por seu turno, esclarece que no Direito Tributério o

principio da boa-fé se particulariza pelo fato de irradiar

[...] efeitos tanto sobre o Fisco quanto sobre o contribuinte, exigindo que ambos
respeitem as conveniéncias e interesses de outro e ndo incorram em contradi¢do com
sua prépria conduta, na qual confia a outra parte (proibicdo do venire contra factum

proprio).

Eduardo Appio (2005, p. 26), por seu fim, esclarece que o principio em questdo ndo se
encontrainscrito de modo expresso na Constituicdo de 1988, podendo ser

[...] inferido a partir da andlise conjunta de vérios dos dispositivos constitucionais,
dentre os quais o caput do artigo 37 da CF e 0 artigo 5°, XXXV (inafastabilidade da
tutelajurisdicional) e XXXVI (protecdo ao ato juridico perfeito, a coisajulgada e ao
direito adquirido, também da CF/88.

A eficécia da Constituicdo implica e exige, necessariamente, a seguranca dos direitos
por ela e na forma por ela estabelecidos, cabendo a todos os poderes do Estado garantir os
direitos constitucionais. A protecdo da boafé e a confianca contribuem para o

estabelecimento da eficacia da Constituicdo, e, no caso da repeticdo do indébito, ganham

3 Importa destacar que a Lei 9.784/99 (a qual regula o processo administrativo no ambito da Administracdo
Pdblica Federal) inseriu o principio da seguranga juridica para o fim de vedar aplicagdo retroativa de nova
interpretacdo de lei no ambito da Administragdo Pdblica. A idéaficou expressa no parégrafo Unico, inciso XllI
do artigo 2°, bem assim no caput do referido artigo, verbis: “Art. 2°. A Administracdo Publica obedecerd, dentre
outros, aos principios da legaidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia(...) XIIl - interpretacdo da norma
administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacdo
retroativa de nova interpretacdo”. Sobre o dispositivo, ha condi¢do de participante da Comissdo de Juristas que
participou do anteprojeto da referida lel, Maria Sylvia Zanella di Pietro (2000, p. 85) afirma que “[...] isto ndo
significa que a interpretacdo da lei ndo possa mudar; ela frequentemente muda como decorréncia e imposi¢cdo da
prépria evolucdo do direito. O que ndo é possivel é fazé-la retroagir a casos ja decididos com base em
interpretacdo anterior, considerada valida diante das circunstancias do momento em que foi adotada’.
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especia dimensdo, na medida em que atendem a expectativa do administrado de que néo sera
tributado além do que alei determina.

4.1.3 Outras consider agdes aplicaveis a r epeticao do indébito

Da leitura dos principios que informam o ingstituto da repeticdo do indébito,
notadamente, os principios da legalidade e da propriedade, conclui-se que ha
incompatibilidade da aplicacdo da cldusula da “reserva do possivel” para o fim de cercear o
direito fundamental do contribuinte em ser ressarcido pelo pagamento de quantias pagas a
titulo de tributo posteriormente declarado inconstitucional pelo STF.

N&o se trata de levar tais direitos as Ultimas consegiiéncias, forte na maxima fiat
justitia, pereat res publica, sendo certo que “nenhum juiz constitucional procedera assim, na
prética’ (ARAGAO, 2002, p. 31).

Contudo, é preciso reconhecer que, a prosperar eventual limitagdo ou mesmo negacao
do direito a repeticdo do indébito, por forca de aplicacdo de uma clausula de “reserva do
possivel”, a légica do sistema juridico aponta para outra solugdo para resguardar o direito
negado ao contribuinte: a decisdo que limitasse a repeticdo do indébito seria evento suficiente
para 0 nascimento de outro direito — o direito a reparagdo por ato ilicito do Estado - nos
termos do artigo 37, 8 6° da CRFB/1988, que, inclusive, abarca a responsabilidade por lei
declarada inconstitucional.

Confirmando tal interpretacdo, Hely Lopes Meirelles (1990, p. 566) faz 0 seguinte

comentario:

Nessa substituicdo da responsabilidade individual do servidor pela responsabilidade
genéricado Poder Publico, cobrindo o risco da sua agéio ou omissao, € que se assenta
a teoria da responsabilidade objetiva da Administracdo, vale dizer, a
responsabilidade sem culpa, pela sd ocorréncia da falta anénima do servico, porque
estafataestd, precisamente, na drea dos riscos assumidos pela Administragdo paraa
consecucdo de seusfins.

A doutrina anterior fazia distingdo entre atos de império e atos de gestéo, para
admitir a responsabilidade da Administracdo somente quando o dano resultasse
destes Ultimos. Pela atual teoria da responsabilidade objetiva, ndo ha mais
fundamento para esta shilina distingdo. Todo ato ou omissdo de agente
administrativo, desde que lesivo e injusto, é reparavel pela Fazenda Publica, sem
indagar se provém do jusimperii ou do jus gestionis, umavez que ambos sdo formas
de atuacdo administrativa.
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No Direito portugués, J.J. Gomes Canotilho assentatal responsabilidade nas seguintes

idéias, as quais sdo aplicaveis ao ordenamento juridico brasileiro:

[...] Embora se costume argumentar a favor da irresponsabilidade do Estado por
facto das leis com aideia de a disciplina da lei ser geral e abstracta, deve ponderar-
se que: (1) algumas leis ‘declaradas’ ou ‘julgadas inconstitucionais podem ter
ocasionado violacdo de direitos, liberdades e garantias ou prejuizos para os cidad&os
[...] aresponsabilidade por facto das leis ndo é um ‘luxo’ (R. CHAPUS), mas uma
exigémncia do Estado constitucional democratico. (CANOTILHO, 1995, p. 661).

Alias, cite-se, ainda, que a “igualdade perante os encargos publicos’, também exposta
por J. J. Gomes Canotilho (1995, p. 568), reforca esta tese. Explica-a 0 mestre lusitano:

Uma outra manifestacdo do principio da igualdade € a que os autores designam por
igualdade perante os encargos publicos (égalite devant les charges publiques,
Lastengleichheit). O seu sentido tendencial é o seguinte: (1) encargos publicos
(impostos, restrictes ao direito de propriedade) devem ser repartidos de formaigual
pelos cidadaos; (2) no caso de existir um sacrificio especial de um individuo ou de
um grupo de individuos justificado por razbes de interesse publico, devera
reconhecer-se uma indemnizacdo ou compensacdo aos individuos particularmente
sacrificados.

Portanto, a aplicacdo da “reserva do possivel” teria um efeito indcuo, o que vem a
confirmar sua incompatibilidade com o cerceamento — ou mesmo negacdo — ao direito a
repeticéo do indébito.

5A CLAUSULA DA “RESERVA DO POSSIVEL” E O DIREITO A REPETICAO DO
INDEBITO

5.1 NOTASINTRODUTORIAS

E indiscutivel ainteracdo entre o Direito Constitucional e Tributéario.

Octévio Campos Fischer (2004, p. 2) coloca em evidéncia a teoria do direito
constituciona no campo tributério, pois “a maioria das questfes tributarias resolve-se a partir
de estudos que discutem a constitucionalidade do aumento ou da criagdo de tributos’

porquanto a Constituicdo, tratando de forma minuciosa a construcéo de um sistema tributario
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“refletiu [...] a prética do poder Publico de néo respeitar os direitos e garantias fundamentais
para se alcancar e realizar um Estado Democrético de Direito”.

Nesse quadro, prossegue o autor, “desponta como fundamental a existéncia de um
sistema de controle de validade da atuacdo dos poderes publicos em frente a Constituicéo.
Mais do que ter normas, prescrevendo limites e garantias, € importantes que os direitos dai
decorrentes sejam passiveis de uma adequadatutela’ (FISCHER, 2004, p. 3).

E as ponderagdes do referido autor procedem. Se a clausula da “reserva do possivel”
puder ser o “argumento do momento” para se inibir o direito a repeticdo do indébito
tributario, na verdade, ndo terd qualquer utilidade o controle de constitucionalidade da norma
tributéria e “ mecanismos inbcuos somente criam expectativas e, por conseqiiéncia, desilusdes
para agueles que esperam pronta eficacia da Constituicgo.” (FISCHER, 2004, p. 3).

N&o obstante, colhem-se na doutrina, noticias de que em ordenamentos juridicos
estrangeiros a tese recebeu acolhida *™.

No caso da Itdlia, existe o tabu de que “imposto pago ndo deve ser reembolsado.”
(DALLAZEM, 2003, p. 239).

Nos Estados Unidos, a Suprema Corte negou a repeticao, incluindo, entre as razdes, do
“disrupt governmental finance' (desorganizac&o das finangas governamentais) *.

Na Espanha, o Tribunal Constitucional nega a repeticdo do indébito de tributos
declarados inconstitucionais em face dos denominados actos firmes (sendo que a doutrina
espanhola admite que se o interesse publico for invocado, em uma situacdo que comprometa
as financas plblicas, pode ser afastada a repeticdo do indébito "® (FERRARI, 2004, p.
351)'".

No Brasil, espera-se que tal doutrina ndo se fortaleca. Regina Maria Macedo Nery

Ferrari (2004, p. 352 et. seg.) pontua que “[...] a aceitacdo de tal argumento pode desembocar

' Em Portugal relata Rui Medeiros (1999, p. 721) o “Tribunal Constitucional mostra-se, com efeito,
particularmente sensivel a circunstancia de estarem em causa receitas publicas em grade parte ja recebidas nos
cofres do Estado ou que, quando previsiveis, integram suas expectativas orcamentais.

1> Conforme noticia Eduardo Garcia de Enterria (apud CLEVE, 2000, p. 246), nos EUA argumenta-se: a) que 0
contribuinte recebeu os beneficios dos gastos publicos financiados com o dinheiro dos impostos; b) a
desorganizagdo das financgas estatais, no sentido da seriedade das transacfes consumadas, que requerem uma
intervencéo do legislativo para obrigar o pagamento a um ente publico. S6 € admitida a devolugdo a quem pagou
sob protestos ou em via de execugdo forcada. Segundo Enterria, citando Field “no hay tradicion em los Estados
Unidos de eu los impuestos ilegal mente obtenidos deban ser reintegrados o devueltosy el Derecho ha hecho sdlo
progresos torpemente para que aprezcatal exigencia'.

¢ Eduardo Garcia Enterria (apud CLEVE, 2000, p. 246) relata que seguindo a experiéncia americana, o
Tribuna Constitucional declarou inconstitucional dispositivo relativo ao Imposto de Renda, impondo, contudo,
apenas a producdo de efeitos prospectivos.

Y7 Octavio Campos Fischer (2005, p. 205) relata que recente iniciativa do Tribunal Supremo espanhol, com
vistas a contornar problemas com a declaragdo de inconstitucionalidade das leis tributérias, no sentido de
possibilitar ao contribuinte, que ja tenha sido atingido pela coisa julgada, a gjuizar agéo de responsabilidade
patrimonial contra o Estado, limitando-se aos val ores pagos indevidamente.
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no que se chama de ‘razdes de Estado’, o que pode comprometer a isencdo do Supremo
Tribunal Federal no determinar a extensdo dos efeitos da decisdo de inconstitucionalidade”,

concluindo que

[...] Assim, deve prevalecer a repeticdo do indébito, pois se a coletividade se
beneficiou em detrimento do patrimdnio de determinada pessoa, o contribuinte, essa
mesma coletividade deve suportar o énus de recompor o que foi indevidamente
arrecadado.

Octavio Campos Fischer (2005, p. 259 passim), por seu turno, posiciona-se no sentido
de que é admissivel o acolhimento da tese da “reserva do possivel”, contudo, somente em
casos de extrema necessidade, que devera restar comprovada cabalmente, com base em dados
faticos, que havera prejuizos irreparaveis ao erario publico (derrocada financeira completa do
Estado).

E mais, sugere que isto sO podera ocorrer se, apds o Judici&rio analisar as multiplas
formas do poder publico recuperar-se financeiramente (por exemplo, aumento temporario da
arrecadacdo, devoluco parcelada), verificar que o prejuizo éirreversivel. 178 17

Em parecer sobre o crédito-prémio do IPl, Ives Gandra da Silva Martins **°,
analisando a tese fazendaria de que “[...] ¢) a manutencdo do crédito-prémio de IPI, nos
termos do DL 491/1969 acarretaria prejuizo bilionario aos cofres publicos’, repeliu a tese das
“razbes de Estado” como suficientes para elidir a repeticdo do indébito tributério. Desse
modo, apds analisar o perfil das decisdes jurisdicionais sobre o assunto e 0s aspectos da
seguranca juridica, assim se posicionou:

[...] razbes de Estado, muito embora sua relevancia, nunca foram tidas pelo Poder

Judicid&rio como superiores as questdes juridicas. Os tribunais brasileiros sempre
zelaram pela manutencdo da ordem juridica e preservacdo da supremacia

%8 Adiciona Octavio Campos Fischer (op. cit., p. 259) que a caibracdo dos efeitos da decisio de
inconstitucionaidade impde ao STF um duplo dever de fundamentacdo aos julgadores, pois ndo é suficiente
“alegar por alegar”, por exemplo, a seguranca juridica, para restringir os efeitos. E obrigatéria a fundamentagao,
demonstrando que ha necessidade da medida, escolhendo-se, igualmente, 0 marco inicial da deflagracdo dos
efeitos da decisdo, devendo o STF motivar porque escolheu um momento (e ndo outro), para funcionar como
marco temporal daincidénciados efeitos.

1 Acrescenta, ainda, Octavio Campos Fischer (op. Git., p. 274 et. seq.), que no caso em que a situago for
inversa (isto €, quando a declaragdo de inconstitucionalidade implicar no direito do Fisco em cobrar diferencas
gue ndo foram pagas) ndo podera o contribuinte sofrer um agravamento retroativo de sua situacéo tributéria, em
razdo de um erro (inconstitucionalidade) provocado por ato préprio e exclusivo do poder publico. Amparando
estaidéa se encontram o principio da boa-fé, da seguranca juridica e dairretroatividade.

180 Sobre 0 assunto, vide também parecer de Clemérson Merlin Cléve (2004, p. 157), o qual, posicionando-se
diante da eventual modificacdo da jurisprudéncia no STJ, concluiu que o contribuinte ndo pode ser cobrado ou
punido por ter utilizado o crédito-prémio do IPlI “na medida em que estéo em debate valores decorrentes de
subvencOes constituidas sob 0 signo da seguranca juridica, da boa fé e da protecéo da confianga, que demandam
previsibilidade, calculabilidade e mensurabilidade da atuagéo do Poder Publico”.
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congtitucional, nunca a rebaixando, a ponto de permitir que o direito sirva a
consecucdo de obyjetivos econdmicos ou comerciais.

[...] ¢) Razbes de Estado ndo legitimam pretensdes judiciais que violam a lei e a
Constituicdo. A satisfagdo do interesse publico € meta perseguida pelo judiciério,
pelos demais poderes, pelas setores organizados da economia, enfim, por toda a
sociedade, ja que o interesse publico € o interesse de todos, € o interesse social. O
interesse publico ndo se contrapde ao interesse individual, assim como o Estado nédo
se ope ao individuo.

O proprio STF rgjeitou as chamadas “razdes de Estado”, conforme se percebe no voto
do E. Min. Celso de Médllo, proferido quando do julgamento do RE 150.764-1, DJ 02.04.1993,
Ementério n° 1698-08, p. 1557-1558:

[...] Argumentos de necessidade, por mais respeitavels que possam ser, ndo devem
prevalecer sobre o império da Constituicéo.

Razbes de Estado, ainda que vinculadas a motivos de elevado interesse social, ndo
podem legitimar o desrespeito e a afronta a principios e valores sobre os quais tem
assento 0 nosso sistema de direito constitucional positivo. Esta Corte, ao exercer, de
modo soberano, a tutela jurisdicional das liberdades publicas, tem o dever
indeclindvel de ‘velar pela intangibilidade de nossa Lei Fundamental, que, ao dispor
sobre as relagbes juridico-tributarias entre o Estado e os individuos, institucionalizou
um sistema coerente de protecdo, a que se revelam subjacentes importantes
principios de carater politico, econdmico e social.

E preciso advertir o Estado de que o uso ilegitimo de seu poder de tributar ndo deve,
sob pena de erosdo da propria consciéncia constitucional, extravasar os rigidos
limites tracados e impostos a sua atuacdo pela Constitui¢cdo da Republica.

‘[...] Uma conseqiiéncia primaria da inconstitucionalidade’ - acentua MARCELO
REBELO DE SOUZA (O Vaor Juridico do Acto Inconstitucional, Lisboa, val. I,
1988, p. 15-19) - ‘é, em regra, a desvalorizagdo da conduta inconstitucional, sem a
gua a garantia da Constituicdo ndo existiria. Para que o principio da
congtitucionalidade, expressdo suprema e qualitativamente mais exigente do
principio da legalidade em sentido amplo, vigore, € essencial que, em regra, uma
conduta contraria a Constituicdo ndo possa produzir cabalmente os exactos efeitos
juridicos que, em termos normais, Ihe corresponderiam’.

Igualmente, cita-se 0 RE-205193/RS, rel. Min CELSO DE MELLO, primeira turma,
unanime, julgado em 25/02/1997, publicado no DJ em 06-06-97:

RAZOES DE ESTADO - MOTIVOS QUE NAO JUSTIFICAM O DESRESPEITO
ESTATAL A CONSTITUICAO - PREVALENCIA DA NORMA INSCRITA NO
ART. 5°, XXXVI, DA CONSTITUICAO. - A possibilidade de intervencdo do
Estado no dominio econémico ndo exonera o Poder Publico do dever juridico de
respeitar os postulados que emergem do ordenamento constituciona brasileiro.
Razbes de Estado - que muitas vezes configuram fundamentos politicos destinados a
justificar, pragmaticamente, ex parte principis, a inaceitavel ado¢cdo de medidas de
carater normativo - ndo podem ser invocadas para viabilizar o descumprimento da
propria Constituicdo. As normas de ordem publica - que também se sujeitam a
clausula inscrita no art. 5°, XXXVI, da Carta Politica (RTJ 143/724) - ndo podem
frustrar a plena eficacia da ordem constitucional, comprometendo-a em sua
integridade e desrespeitando-a em sua autoridade.
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Na ADIMC 2010 - DF - TP - Rel. Min. Celso de Mdlo - DJU 12.04.02, a
inconstitucionalidade do artigo 1° da Lel n°9.783/99 foi apreciada pelo STF:

SERVIDORES PUBLICOS FEDERAIS - CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE
SOCIAL - LEI N° 9.783/99 - [..] A CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE
SOCIAL DOS SERVIDORES PUBLICOS EM ATIVIDADE CONSTITUI
MODALIDADE DE TRIBUTO VINCULADO - A contribui¢cdo de seguridade
social, devida por servidores publicos em atividade, configura modalidade de
contribuicdo social, qualificando-se como espécie tributaria de cardter vinculado,
congtitucionalmente destinada ao custeio e ao financiamento do regime de
previdéncia dos servidores publicos titulares de cargo efetivo4 [...] A
TRIBUTACAO CONFISCATORIA E VEDADA PELA Constituicio da Republica.
[..] A proibicdo constitucional do confisco em matéria tributaria nada mais
representa sendo a interdicdo, pela Carta Politica, de qualquer pretensio
governamental que possa conduzir, no campo da fiscalidade, a injusta apropriacdo
estatal, no todo ou em parte, do patrimoénio ou dos rendimentos dos contribuintes,
comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da carga tributéria, o exercicio do
direito a uma existéncia digna, ou a pratica de atividade profissiond licita ou, ainda,
a regular satisfagdo de suas necessidades vitais (educagdo, salde e habitagdo, por
exemplo). [..] A CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL POSSUI
DESTINAGCAO CONSTITUCIONAL ESPECIFICA. - A contribuigdo de
seguridade socia ndo s6 se qualifica como modalidade auténoma de tributo (RTJ
143/684), como também representa espécie tributéria essencialmente vinculada ao
financiamento da seguridade socia, em funcdo de especifica destinacdo
congtitucional. [..] RAZOES DE ESTADO NAO PODEM SER INVOCADAS
PARA LEGITIMAR O DESRESPEITO A SUPREMACIA DA Constituicio da
Republica. - A invocagdo das razbes de Estado - além de desegitimar-se como
fundamento idoneo de justificagdo de medidas legislativas - representa, por efeito
das gravissmas conseqiiéncias provocadas por seu eventua acolhimento, uma
ameaga inadmissivel as liberdades publicas, & supremacia da ordem constituciona e
aos valores democraticos que ainformam, culminando por introduzir, no sistema de
direito positivo, um preocupante fator de ruptura e de desestabilizagdo politico-
juridica. Nada compensa a ruptura da ordem constitucional. Nada recompde 0s
gravissimos efeitos que derivam do gesto de infidelidade ao texto da Lei
Fundamental. A defesa da Constituicdo ndo se expbe, nem deve submeter-se, a
qualquer juizo de oportunidade ou de conveniéncia, muito menos a avaliagOes
discricionarias fundadas em raz6es de pragmatismo governamental. A relagdo do
Poder e de seus agentes, com a Constituicdo, ha de ser, necessariamente, uma
relacdo de respeito. Se, em determinado momento historico, circunsténcias de fato
ou de direito reclamarem a alteracdo da Constituicdo, em ordem a conferir-lhe um
sentido de maior contemporaneidade, para gust&la, desse modo, as novas
exigéncias ditadas por necessidades politicas, sociais ou econdmicas, impor-se-a a
prévia modificagcdo do texto da Lei Fundamental, com estrita observancia das
limitacGes e do processo de reforma estabel ecidos na prépria Carta Politica. [...].

[...] razBes de Estado ndo podem ser invocadas para justificar o descumprimento da
Constituicdo. Esse fundamento, quando invocado para dar suporte a pretensdes
governamentais, além de mostrar-se inaceitavel, revela-se incompativel com a
propria esséncia de que se acha impregnada a nocdo de Estado Democrético de
Direito, [...] ‘[...] ainvocagdo das razdes de Estado - aém de deslegitimar-se como
fundamento idéneo de impugnacdo judicial - representaria, por efeito das
gravissmas conseqiéncias provocadas por seu eventual reconhecimento, uma
ameaga inadmissivel as liberdades publicas, a supremacia da ordem constituciona e
aos valores democraticos que ainformam, culminando por introduzir, no sistema de
direito positivo, um preocupante fator de ruptura e de desestabilizagdo’. Motivos de
ordem publica ou razdes de Estado — [...] - ndo podem ser invocados para viabilizar
0 descumprimento da prépria Congtituicdo [...]. (AG 244.578/RS - Rel. Min.
CELSO DE MELLO) STF - RE 226.855-7/RS - TP - declaragéo de voto do Min.
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CELSO DE MELLO em acérddo relatado pelo Min. MOREIRA ALVES - DJU
13.10.2000 - J. 31. 08.2000

O Supremo Tribunal Federal, no caso do ICMS sobre as empresas de transporte aéreo,
lidou com uma questéo imensamente delicada, até do ponto de vista do equilibrio federativo,
e ndo se furtou de resguardar os direitos do contribuinte. Trata-se da ADIn 1.089/94, cuja
liminar suspendeu a eficacia do Convénio 66/88 em relagdo as companhias aéress,
reconhecendo que as disposi¢bes do referido convénio ndo alcancavam a navegacao aerea.
Contudo, a eficacia outorgada a liminar — “ex nunc” - ndo atendia adequadamente aos
interesses dos contribuintes, porquanto os Fiscos estaduais prosseguiram com as execucoes
em curso, uma vez que se cuidavam de obrigacOes tributérias decorrentes de fatos juridicos
tributérios ja ocorridos ou de parcelamentos cel ebrados antes da concessdo da liminar.

Em outra agdo — pedido de suspensdo de liminar concedida em mandado de seguranca
(Suspens&o de Seguranca n® 726-2-AM™) — os efeitos da liminar foram explicitados para a
finalidade de atingir as obrigacOes tributarias nascidas antes da decisdo cautelar, para
assegurar a eficacia” ex tunc” da decisdo definitiva quanto a procedéncia da agdo, o que veio
a ser confirmado posteriormente.

O que torna interessante este caso é que, além dos efeitos da cautelar terem sido
explicitados apds sua concessdo, em outro processo, ante a iminéncia de lesdo a direito
(MARTINS; MENDES, 2007, p. 310) € gque foram arglidos pela Fazenda Publica o ato
juridico perfeito (tratava-se, no caso, de pagamento de parcelas de dividafiscal) e grave lesdo
a economia publica — que se relaciona com o objeto de investigagéo — “reserva do possivel”.
No despacho que negou a suspensao da seguranca, disse o Min. Octévio Galloti:

Despacho: 1) Pela liminar ora atacada, foi suspenso o pagamento de parcelas da
dividafiscal, referente ao ICM S incidente sobre o transporte aéreo.

2) Reconheco o relevo da tese do Estado requerente, quando invoca o principio
constitucional da garantia do ato juridico perfeito, no caso representado pelo acordo,
judicialmente homologado, que dispde sobre o parcelamento.

3) Em termos, porém, de juizo de suspensdo de liminar, ndo posso considerar
satisfeito o pressuposto da grave lesdo a economia publica, pelo simples adiamento
da arrecadacdo de um tributo sujeito a repeticdo, na hipétese, sem divida plausivel,
de vir a ser declarada a inconstitucionalidade de sua exigéncia, ja provisoriamente
admitida pelo Supremo Tribuna Federal, ao conceder medida cautelar em agéo
direta de inconstitucionalidade (ADIn n. 1089, sessao de 4/8/94).

Indefiro o pedido.

Publique-se.

Brasilia, 19 de dezembro de 1994. Ministro Octavio Galloti.

181 Requerente: Estado do Amazonas; Requerido: Relator do MS 29400700-8 do TI-AM. Impetrante: VASP.
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5.2 O PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES

O debate sobre a possibilidade do controle jurisdicional de atos de competéncia de
outros poderes (Executivo e Legidativo), cada qua no exercicio das suas funcles
preponderantes, tem suscitado muitas controvérsias, dentro de uma discussdo mais ampla
sobre o principio da separagéo dos poderes (ou funcdes) do Estado.

A doutrina dominante ndo aceita o controle judicial sobre atos de natureza politica —
atos politicos ou de governo — entendidos como atos praticados no exercicio das funcdes
estatais, sem se revestirem, contudo, da condicéo de atos administrativos %2,

Percebe-se que a clausula da “reserva do possivel” encontra-se visivelmente envolvida
com atos de natureza politica — opcbes sobre distribuicdo de recursos - que, na via
constitucionalmente estabelecida, serdo formalizadas pelo Poder Executivo, que, por meio de
processo legidativo proprio, sujeitos a mecanismos de controle e fiscalizagdo iguamente
previstos na Constituigéo.

A “reserva do possivel” reforca aidéia de que em um Estado Democratico de Direito
as opcoes relativas aos recursos escassos devem ser feitas pelos poderes politicos **, os quais
possuem as habilitaces constitucionais para a realizacdo de tais escolhas. O Poder Judiciario
pode controlar — mas ndo participa da analise de mérito de tais processos.

O Poder Judiciario, ao analisar tais atos, outrossim, ndo pode substituir a“vontade’ do
administrador ou do legislador pela sua propria, devendo limitar-se a examinar a conformagéo
do ato & ordem juridica ***, porquanto ndo pode aniquilar o Legislativo e cumular as funcdes
dejulgar elegislar (FISCHER, 2004, p. 61) **.

182 “Em relacso aos atos politicos, todos os Poderes de Estado sdo autorizados constitucionalmente a praticar
determinados atos, em determinadas circunstancias, com fundamento politico. O Executivo pratica ato politico
gquando veta projeto de lei, quando nomeia Ministro de Estado, quando concede indulto e outros. Nesses casos,
nega-se ao Judiciario, depois de ter verificado a natureza e os fundamentos politicos do ato, adentrar seu
contetido e valorar seus motivos. Pelo sO fato de ser discriciondrio, o ato politico ndo se exime do controle
judici&rio”. (PEGORARO, 2005).

183 Conforme opina Luis Nunes Pegoraro: “A escassez de recursos econdmicos implica a necessidade de o
Estado realizar opgdes de alocagdo de verbas, sopesadas todas as coordenadas do sistema econdmico do pais. Na
medida em que a Constitui¢do ndo oferece comando indeclindvel para as opgdes de alocacdo de recursos, essas
decisdes devem ficar a cargo de 6rgéo politico, legitimado pela representago popular, competente para fixar as
linhas mestras da palitica financeira e socia (PEGORARO, 2005)”. Igualmente, cite-se Eduardo Appio (2005, p.
175) em que a implementacdo de politicas publicas de natureza social € um ato de grande responsabilidade
politica, razéo pela qual ndo se admite a outorga ilusodria de direitos sociais, condicionados a disponibilidade do
orcamento publico.

184 Em sentido oposto, cite-se Flavio Dino de Castro e Costa (2004, p. 86 et. seq.), para quem, em nome de um
“padréo minimo social” os juizes ndo podem deixar de determinar a realizagdo de obras publicas, quando isso se
revelar imprescindivel e factivel. Quanto ao impacto no orgamento publico, aduz que a razoabilidade deve ser
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Nos Estados Unidos, relata Eduardo Appio **°, as Cortes ndo podem criar servicos
sociais inexistentes ou criar politicas publicas a partir das necessidades sociais, sO podendo
proceder dessa maneira quando o Poder Legislativo aceita um dever de legislar sobre o tema.

Em resumo, quando estiver envolvida a decisdo da escolha da alocacdo de recurso,
cabe ao Executivo, no estudo da conveniéncia e oportunidade, executar o que estiver previsto
e aprovado no orcamento, restando ao Poder Judiciério, no exercicio da funcéo jurisdicional,
decidir sobre alegalidade e constitucionalidade de tais atos **".

Cabe lembrar que

[...] aseparagdo dos poderes destina-se, tradicionalmente, a proteger o individuo do
abuso de poder, lembrando-se que a capacidade de ser abusivo ndo € privativa do
Executivo e do Legislativo, mas de qualquer poder sem controle. Nada faz supor —
muito ao revés — que o Judiciario sem limites ndo possa ser igualmente arbitrario e
tirano como j& foram os outros dois Poderes em diversas ocasides (BARCELLOS,
2002, p. 206).

Destarte, na tematica ora em exame impde examinar 0s papéis de cada poder, tendo-se
em mente gque a separagdo dos poderes possui natureza instrumental, cuja finalidade é evitar a
concentracdo e o exercicio arbitrario do poder e garantir os direitos individuais.

5.2.1 O papel do Poder Executivo

Em todas as esferas, o Poder Executivo comparece como 0 grande executor das
politicas publicas, o poder encarregado de impulsionar o progresso do pais e acabar com todas
as mazelas sociais, gerindo com eficiéncia as finangas publicas.

N&o raro, as politicas publicas sdo apresentadas como obras de ficcdo, que, na prética,

resultam em ampla frustragao popular.

demonstrada a luz do caso concretamente analisado, podendo ser adotadas saidas criativas, como a fixagéo de
prazos flexiveis e compativeis com o processo de elaboragao orcamentéria.

185 Em numerosos julgados o Supremo Tribunal Federal tem marcado a importancia do principio da separacio
dos poderes, em especial, na condi¢@o de legislador positivo. Neste sentido, cite-se: RTJ 126/48, RTJ 143/57,
RTJ146/461-462, RTJ 153/765, RTJ 161/739-740).

186 APPIO, op. cit., p. 174 et. seq.

187 Cabe referir, entretanto, que a discricionaridade do legislador e do administrador, no &mbito de cumprimento
de politicas publicas € minima, sendo que, na omissdo dos 6rgdos constitucionalmente obrigados a dar
atendimento as politicas publicas estabel ecidas na Constituicéo , ndo se encontrainibido o Poder Judiciario.
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Segundo Eduardo Appio, acena-se com uma promessa que, se sabe, de antem&o, néo
serd cumprida *®. Ou, como lembram Sustein e Holmes: “Politicos, vendedores de carros
usados e publicitarios tendem a exagerar sobre o contelido de suas promessas, muito embora
saibam que possam ser cobradas em algum momento no futuro” *%°.

E como corolario deste tipo de mentalidade, relatam Fabio Giambiagi e Ana Claudia
Além (2000, p. 66), que entre o final da década de 1970 até inicio da década de 80, época de
grande desequilibrio entre receitas despesas publicas, as autoridades governamentais sequer
sabiam, com precisdo, qual era o déficit publico (situacdo esta que ndo melhorou muito na
década de 90).

Consoante tais autores, mundialmente, duas institui¢cdes sdo encarregadas de elaborar
estatisticas sobre a situacéo fiscal de um pais — uma delas é o 6rgéo encarregado de elaborar
as Contas Nacionais — que seria o retrato da situacéo global da contabilidade do pais; e aoutra
seria responsavel pelo desempenho das contas do setor publico, més a més, que, em geral,
pode ser responsabilidade do ministério da economia do pais ou do seu Banco Central.

No Brasil, 0 6rgéo encarregado da apuracéo das Contas Nacionais é o IBGE (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica). Por diversos fatores ** os dados do IBGE perderam
credibilidade e deixaram de ser referéncia no debate da situacéo fiscal no pais.

O resultado fiscal por exceléncia, ou sga, 0 que os andistas interpretam como
resultado fiscal — é apurado pelo Banco Central e corresponde as denominadas “ necessidades
de financiamento do setor publico” (NFSP).

Os dados divulgados pelo Banco Central abrangem trés itens:

a) o0 governo central, que corresponde a soma das contas do governo federal, do
Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) e do préprio BC;

b) os estados e municipios,

188 Conforme Eduardo Appio (2005, p. 175). Ainda, na pagina 27 de sua obra, afirma que: “As politicas publicas
surgem como mais um produto da méquina de propaganda dos governos eleitos, a qual parece ser a Unica a
funcionar com eficiéncia no Brasil, e para 0o qual os recursos publicos raramente sdo contingenciados. A ilusdo
substitui a democracia’.

189 «[ ] civil libertarians, like politicians, used-car salesman, and advertising executives, are keenly aware that
exaggeration has a mnemonic function, and they know by experience that their uncompromising phraseology
often pay off ”. Tradugdo por Eduardo Appio (op. cit., p. 176).

1% Os fatores para o descrédito das informacdes prestadas pelo IBGE, basicamente foram os seguintes: a)
discrepancias entre os dados do IBGE com os do BC; b) defasagem de dados; c) e sujeicdo a processos de
revisdo importantes, sendo que na revisdo metodolégica de 1997, o IBGE deixou de informar dados relativos a
formac&o de poupanca do governo, que era a informagdo mais importante, em termos fiscais. (GIAMBIAGI;
ALEM, 2000, p. 66).
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C) as empresas estatais, que incluem tanto as empresas federais quanto as estaduais e
municipais de propriedade dos governos estaduais e locais.

As NFSP representam apenas o resultado da diferenca entre despesas e receitas, isto €,
ndo é possivel saber 0 que causa desequilibrio entre essas variaveis, que, para serem
investigadas, demandardo estatisticas especificas apuradas por outros 6rgaos, entre eles, a
Secretaria da Receita Federal (que apura a receita do governo federal), a Secretaria do
Tesouro Nacional (que consolida os dados da receita e da execucéo de despesa do Tesouro
Nacional) e do INSS, que possui 0 levantamento das receitas e despesas relativas a
previdéncia social.

Desse modo, concluem os citados autores “[...] a Secretaria de Politica Econémica
(SPE) divulga uma estatistica que consolida essas informacOes e apresenta um quadro
relativamente desagregado das receitas e das despesas do governo central”.

Cite-se, entretanto, que a Lei de Responsabilidade Fiscal estipulou véarios mecanismos
de transparéncia e prestacdo de contas publicas, tais como:

a) a consolidacdo das contas publicas das trés esferas de governo pelo Poder Executivo
Federal (anual);

b) apresentacéo bimestral — pelo ente publico — de Relatorio Resumido de Execucéo
Orcamentaria (que vem a ser relatorio sobre a execucao de receitas e despesas);

c) demonstragdo, quadrimestral, do Relatorio de Gestdo Fiscal (para verificagdo do
cumprimento dos limites previstos pela LRF).

No entanto, o Conselho de Gestéo Fiscal, previsto na LRF — 0 qual possui importantes
atribuicbes para a padronizagdo dos métodos de prestacdo de contas e dos relatérios
demonstrativos de gestdo fiscal, bem assim disseminar praticas que resultem em maior
eficiéncia na alocacdo e execucdo do gasto publico, ainda ndo foi instituido.

O projeto de Lei 3.744/2000, de iniciativa do Poder Executivo, o qual regula sua
composi¢do e funcionamento até hoje ndo foi aprovado.

Outrossim, inexistindo o Conselho e tratando-se de umale relativamente nova

[...] imperaamultiplicidade de critérios de escrituracdo e divulgagéo de cotas, afalta
de harmonizacéo e coordenagdo entre Tribunais de Contas, Ministério Publico ,
Poderes Executivos dos trés niveis de governo e uma eventua falta de percepgéo por
senadores, deputados federais e estaduais ou vereadores da influéncia da LRF sobre
a elaboracdo de leis que impactem as finangas publicas e o papel que lhes cabe na
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fixacBo de metas fiscais e no controle da observancia das regras e limites
disciplinados na lel [...] torna-se dificil aplicar efetivamente a LRF, solucionar
conflitos quanto a sua interpretacdo e operacionalizagdo, e impossivel premiar os
bons governantes. (KHAIR; AFONSO; OLIVEIRA, 2006, p. 280).

Some-se a isto o fato de que ha dificuldades operacionais nos Tribunais de Contas,
assm como ha falta de uma fiscalizag@o efetiva quanto ao cumprimento das disposi¢des da
LRF, pois os tais nem sempre os encarregados de tais tarefas possuem “o conhecimento
técnico necessario e por vezes adotam interpretacGes viesadas por interesses localizados”.
Igualmente, a divulgacdo de informagtes especificas sobre a LRF ndo tem sido tratada com a
devida prioridade, ndo se divulgam os relatérios em sitios do governo e muitos dos
inadimplentes com os prazos de encaminhamento das contas publicas e relatorios estavam
contratando convénios com o Governo Federal e recebendo transferéncias voluntérias
normalmente, fato que foi confirmado pela prépria Controladoria Geral da Unido (KHAIR,;
AFONSO; OLIVEIRA, 2006, p. 279 et. seq.).

Inimeros sdo os exemplos de verdadeiras manipulagdes no que toca as limitagdes
impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal referentes &s rentincias de receita **, assim
como dos artificios para driblar a desvinculagdo de receitas ao pagamento de dividas com a
Unido (alguns Estados criaram um artificio para reduzir a receita estadual efetivamente
contabilizada, outros induziram contribuintes de ICMS a contribuirem para fundos extra-
orcamentérios a fim de ndo serem computados como receita sujeita a vinculagdes); também
ndo hé transparéncia nas informagtes de gastos com o pessoal (ensejando inimeras manobras
contébeis, baseadas em leituras equivocas da LRF), aém de expedientes contébeis e
administrativos para escapar das restricbes quanto aos restos a pagar, limites de
endividamento, entre outras *%.

Ou, como Sérgio Assoni Filho (2007, p. 104) afirma, no que tocaa LRF:

[...] A jurisprudéncia é rica em exemplos do abuso discricionario governamental,
pois 0s agentes publicos muitas vezes fazem uso dos recursos publicos e de
rendimentos sem atentarem para a finalidade especifica da lei, assim como
empregam indevidamente em investimentos no mercado financeiro, ou mesmo os

191 Por exemplo, no Item 6 da Exposicdo de Motivos da MP 202/2004 houve uma mera estimativa da
arrecadacdo a fim de justificar a renlncia fiscal nela operada, ou sgja, projetou-se que a rendncia seria
compensada com aumento da arrecadacdo de outros tributos decorrente do crescimento da economia nacional
previsto para o ano, estando, assim, em conformidade com a LRF.

192 Um retrato bastante interessante e mais completo das manipulagdes havidas em torno da Le de
Responsabilidade Fiscal é apresentado no artigo “L e de Responsabilidade Fiscal: os avancos e aperfeicoamentos
necessarios’ de autoria de Amir Khair, José Roberto R. Afonso e Weder de Oliveira. in Gasto publico €ficiente:
91 propostas para 0 desenvolvimento do Brasil. MENDES, Marcos (Org.). Rio de Janeiro: Topbooks Editora,
2006.
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destinam a outros beneficios a comunidade, que ndo estdo relacionadas com a
finalidade especificada pelalei, ainda que de interesse publico.

E isto sem mencionar a total falta de impunidade dos gestores publicos, que, segundo
Amir Khair, José Roberto R. Afonso e Weder de Oliveira (2006, p. 317) sera a “senha para
gue tudo volte para os padrdes histéricos de falta de transparéncia, gestdo de baixa qualidade,
déficits e dividas crescentes’.

Por outro vértice, também é clara a utilizagdo do orcamento como um instrumento de
barganha politica, em que o Poder Executivo pressiona integrantes do Poder Legislativo para
votar de acordo com seu interesse, por meio de brechas na legislacgo orcamentéria **.

Sobre tais abusos, Flavia Schilling (1999, p. 269) registra que o “[...] ciclo
orcamentério é descrito como o0 momento chave das trocas de favores politicos por beneficios
econdmicos, como um momento chave da corrupgao” %,

Percebe-se, portanto, que em matéria de finangas publicas, ha relativa facilidade dos
dados serem manipulados, diante da dificuldade de se estabelecer critérios seguros e
confidveis para se conhecer o rea déficit pablico, o que abre espaco para uma significativa
margem de manobras e artificios contabei s, na defesa de uma suposta “reserva do possivel”.

Ademais, as agbes do governo decorrem de um jogo de forgas entre as autoridades
publicas de um lado (muitas vezes interessadas, necessario reconhecer, em praticar politicas
fiscais austeras) e, de outro, liderangas politicas, interessadas na satisfacdo de interesses nem
sempre publicos, e, por isto, desinteressadas para as fontes de financiamento.

E, permeando este embate, as normas da Lei de Responsabilidade Fiscal, que, embora
tenha sido bem intencionada, ainda ndo conseguiu debelar os péssimos vicios e habitos no que
toca a administracéo de gastos publicos.

Por outro lado, ndo se tem registro histérico de que Unido, Estados membros ou
Municipios tenham “quebrado” por conta de dividas impagaveis, seja decorrentes de credores

1% Edilberto Carlos Pontes Lima e Rogério Boueri Miranda (2006, p. 352) mencionam os instrumentos
orcamentérios utilizados pelo para este fim: a) implementac&o seletiva do orgamento e b) execucdo de Restos a
Pagar. Por intermédio do primeiro meio, como 0 orcamento ndo € de execucdo obrigatéria, executam-se
preferencialmente as emendas individuais dos parlamentares que apbiam o governo nos projetos de lei do seu
interesse. Por meio do segundo, o Legislativo amplia artificialmente as receitas e o Poder Executivo permite que
parte dessa ampliacdo seja liquidada, inscrevendo parcelas em Restos a Pagar.

194 Note-se que o Brasil possui importante e extenso arsenal para combater a corrupcao e abusos em matéria de
financas publicas, sendo, inclusive, signatario da Convencéo Interamericana Contra a Corrupgéo (CICC), sendo
de fundamental importancia o aperfeicoamento da aplicagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a qual possui
importantes dispositivos para coibir o abuso e a corrupgéo dos agentes publicos.
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da divida publica, seja decorrentes de agbes judiciais que reconheceram a
inconstitucionalidade de alguma norma tributéria ** .

Apesar processos de ato endividamento da Unido tenham terem ato custo
inflacionério, nas Ultimas décadas, mediante a emissdo de moeda, importa esclarecer que o
comprometimento das contas da Uni&o em relacdo atal déficit foi em relaco a empréstimos e
financiamentos publicos e ndo em relagdo a custos incorridos por conta da restituicéo de
tributos declarados inconstitucionais.

Em relacdo aos Estados e Municipios, embora estes possuam a “maguina de fazer
dinheiro”, historicamente estes tiveram os grandes déficits de caixa contornados por meio da

concessao de crédito, seja pelo governo federal, seja pelainiciativa privada *’

ou por corte de
despesas e aumento de arrecadacao tributaria.

Ou sga, mesmo em momentos de agudo desequilibrio financeiro, ndo se assistiu,
historicamente, a “quebra’ do Estado, pois, antes que se chegasse a tal desequilibrio, foram
arquitetadas solucdes politicas [...] através de aliancas entre grupos politicos e sociais [...]
(GIAMBIAGI; ALEM, p. 333 passim) %,

E mesmo as amarras impostas pela Lel de Responsabilidade Fiscal para se evitar o
“calote oficial” em relagdo aos precatdrios judiciais ndo pagos durante a execucdo do
orcamento em que eles foram incluidos sdo sistematicamente desobedecidos, sem que isto

desate qualquer sancdo .

1% A este propésito, cita-se, ainda, a oportuna lembranca de Ana Paula Barcellos sobre o anunciado apocalipse
econdmico quando do julgamento dos expurgos do FGTS, se afirmava que a economia brasileira entraria em
falénciatotal, caso o pedido dos empregados fosse julgado procedente.

1% Registre-se que ndo se pode olvidar que eventual decisio que proclame a inconstitucionalidade de alguma
norma tributéria e que venha aterar a previsdo das receitas, ja deve compor a lel orgamenté&ria anual, o item
‘anexo deriscos’, conforme disciplinaaLe de Responsabilidade Fiscal.

197 Ana Paula Barcellos (2002, p. 240), pontua que, com excegao em paises em que impera a extrema pobreza, 0s
Estados tém, em geral, “[...] uma capacidade de crédito bastante elastica, tendo em vista a possibilidade de
aumento de receita. Em um curto espaco de tempo, pouco mais de um ano no caso brasileiro, a autoridade
publica tem condic6es técnicas de incrementar suas receitas, com a majoragdo de tributos, por exemplo”.

1% E resssalte-se que nem mesmo a LRF pode ser apontada como obstéculo em razdo dos limites de
endividamento publico, pois “em caso de instabilidade econdmica ou ateracBes nas politicas monetéria ou
cambia [...] estariam sendo aterados os fundamentos das propostas dos limites fixados, permitindo ao
Presidente da Republica encaminhar a0 Senado Federal ou ao Congresso Nacional, uma solicitacgo de revisio
desses limites (8 6°, do artigo 30)”.

1% O montante relativo aos precatdrios é considerado parte integrante da divida ptiblica consolidada, para efeitos
da apuracdo dos limites de endividamento estabelecidos pela LRF (art. 30, § 7°). A reducdo de excesso de
endividamento deve se dar até os trés quadrimestres seguintes ao de sua apuracdo (artigo 31 da L RF, sob penade
vedacdo a operacdes de crédito interno ou externo - nem mesmo mediante antecipacdo de receitas - e proibicdo
de recebimento das transferéncias voluntérias da Unido ou dos Estados) ou a intervencéo por falta de pagamento
de divida fundada ou consolidada, nos termos do artigo 34, inciso V, ainea“a’ e artigo 35, inciso |, ambos da
CRFB/1988).



144

Com isto ndo se quer reduzir a questdo de forma simplista, asseverando que basta ao
Estado recorrer ao financiamento com terceiros ou “apertar o cinto”, com austeridade, para
fazer frente a eventuais desequilibrios entre receitas e despesas.

As varidveis econdmicas e sociais caracteristicas da economia — em especial diante de
um ambiente globalizado — s8o tantas, que seria um exercicio inécuo tentar apontar solucdes
definitivas — a curto, médio ou longo prazo - para os desequilibrios financeiros estatais.

E cabe referir, ainda, em se cuidando de or¢camento, ninguém ignora a pressdo de
grupos sociais e setores especificos — lobbies — os quais, na busca de verbas, subsidios ou
incentivos que lhes sgjam de interesse especifico, mobilizam-se fortemente junto aos
parlamentares, sem que hagja qualquer oposi¢ao ou fiscalizacao de outros setores.

E aproliferacdo deste tipo de comportamento apresenta

[...] como resultante natural a tendéncia ao surgimento de um desequilibrio. O poder
executivo, portanto, sofre pressdes localizadas poderosas no sentido de impedir
cortes de gastos ou de isengdes, sem que, em contrapartida, surjam pressoes
equivalentes na direcdo contraria, o que tende a paralis&lo, impedindo que regja a
altura da gravidade da situacdo de desequilibrio que pode estar sendo criada.

Logo, o que é desgjavel — e isto nada tem de juridico — € que 0s governos ndo caiam na
tentac&o de, por meio de medidas populistas, a fim satisfazer aspiragdes do eleitorado ou de
grupos economicamente fortes e organizados, deixem de tomar medidas para conter 0s gastos
plblicos *® ou fagam ouvidos moucos para os anseios da reduco da carga tributaria **.

Existem dois extremos em que, de um lado, ha uma ordem de prioridades das
demandas sociais e de outro, que tais prioridades se encontram condicionadas ao respeito das
restricbes orcamentérias, cabendo, entdo, aos ocupantes dos cargos publicos eletivos,
compatibilizar as reivindicagbes sociais com o controle das finangas publicas, justificando-as

perante a sociedade, pois

N&o basta aos técnicos do governo cientes, por dever de oficio, das limitagdes da
realidade, defender as suas idéias a respeito da necessidade de praticar politicas
fiscais austeras. E preciso, também, que eles sgam convincentes na tarefa de
explicar a necessidade dessa austeridade, tanto diante da opinido pablica em gerd,
como das autoridades el eitas, em particular [...].

20 Marcos Mendes (2006, p. 39) sustenta que o desafio ndo é apenas conter a expansao dos gastos publicos, mas
cort&-los de forma seletiva, em que ele é pouco produtivo e, a0 mesmo tempo, aumentar a eficiéncia do gasto,
buscando fazer mais com menos recursos e priorizar programas publicos eficazes.

2! Em 2004, a rejeicdo da MP 232, que previa a majoracdo de diversos tributos mostrou a insatisfagdo da
sociedade com o Estado brasileiro. Em meados de 2007 foi a vez darejeicdo da prorrogacdo da CMPF. Mesmo
assim, 0 governo insiste em aumentar a carga tributéria, ignorando o aviso da sociedade.
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O desafio dos técnicos, portanto, € ndo apenas fazer diagndsticos corretos, mas
também conseguir que seus pontos de vista sejam endossados por aqueles que detém
o poder politico de decidir [...]. (GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p. 368).

E este aspecto do plano decisorio publico nada tem de juridico, muito mais se
relaciona com a habilidade politica dos governantes e legisladores do que a capacidade do
Poder Judiciario em avalié-lo — ou mesmo control&-lo.

Deste modo, a superacéo de desequilibrios orgamentarios exige uma correta percepcao
da natureza politica da questao — embora, frise-se, este carater politico ndo seja Obice paraum
controle de legalidade.

Assim, antes de se cogitar invocar uma “reserva do possivel” é preciso que se
aperfeicoem o0s mecanismos de divulgacdo das informacbes fiscais e de execucdo
orcamentéria, padronizando e uniformizando conceitos e procedimentos, para o fim de
aumentar a transparéncia e compreensao dos aspectos envolvidos.

Igualmente, uma radical mudanca da cultura da gestdo publica de recursos —
envolvendo membros dos trés poderes - também se faz necesséria.

Mas mesmo assim, ressalve-se, trazer este embate, com todas estas nuances, para
dentro do Poder Judiciario, colocando nas méos de oito ministros do STF para decidir o que €
ou ndo deficit orcamentario — ou 0 que pode — ou ndo — causar déficit orcamentério, em razéo
de eventual declaracdo de inconstitucionalidade de norma juridica tributaria, dentro de um

processo pretensamente objetivo e abstrato, é absolutamente inadmissivel.

5.2.2 O papel do Poder Legidativo

Ha instabilidade juridica, atualmente, no pais. Isto decorre da formulagéo de leis e
medidas provisorias casuisticas, visando a atender situacdes e contingéncias de momento.

O Poder Executivo age de forma conturbada, procurando dar respostas rgpidas — e nem
sempre compativeis com a ordem constitucional — para os problemas de cotidiano.

Com isto, as demandas judiciais que impugnam o descumprimento da Constituicéo —
individuais ou ndo - se multiplicam. O Poder Judiciério, estruturado de forma precaria, néo
consegue ter a mesma velocidade de reacdo, se comparada a atuacdo do Poder Legidlativo,

perdendo seu prestigio, pois
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O descompasso entre a velocidade da acdo legislativa e da reacdo judicia se
constitui em causa da sensivel diminuicdo daimportancia politica desta Gltima. Esta,
contingenciada pelo ritmo dos acontecimentos e dos fatos juridicos ja consumados,
gue ndo raro, acaba se convaidando, através de argumentos de duvidosa
juridicidade. (APPIO, 2005, p. 144).

A Constituicdo perde eficacia socia e a maior parte da populagdo brasileira vive em
condic¢Bes econdmicas, politicas e sociais precérias, sem qualquer acesso ao extenso rol de
direitos previstos no discurso congtitucional. N ha a difusio de um sentimento
constitucional .

Muitos autores chamam atencdo para o fendbmeno da “inflacdo legidativa’. Todos os
dias ingressam no ordenamento juridico uma enxurrada de atos legislativos que inovam a
ordem juridica ?®. As razdes s3o variadas. A prépria complexidade da sociedade moderna
brasileirajustifica, em parte, estas ocorréncias.

As medidas provisorias, de uso tdo censurado e abusivo, mormente desrespeitam 0s
requisitos de relevancia e urgéncia, previstos no artigo 62 da CRFB/1988, contribuem para
uma sensacao de enfraguecimento da atividade legiferante.

E a alarmante falta de técnica juridica dos textos legais, a0 lado da ostensiva
inconstitucionalidade das normas que veiculam contribuem para um assoberbamento da
atividade jurisdicional, aqual é convocada para corrigir os arbitrios legidativos.

Roberto Freitas Filho (2003, p. 46) entende que o Estado encontra-se em crise e 0
Direito, por conseguinte, também. Trata-se uma crise em nivel econémico e também dos
model os de regulacdo social — 0s mecaniSmos econdmicos, sociais e juridicos de regulacdo ja
nd mais funcionam. Isto se reflete na producdo normativa, no fendmeno da “inflacéo
legidlativa’.

Com isto, hainstabilidade no Direito, cria-se um ambiente propicio para a inseguranca
juridica e o Estado se ausenta das suas funcdes constitucionais, fazendo o Direito perder o
sentido proprio que |lhe da existéncia, que é em Ultima instancia, ser um instrumento
pacificador de conflitos sociais.

Deste modo, no que toca a “reserva do possivel” — no aspecto que interessa (repeticéo
do indébito tributério) — cabe ao Poder Legidativo proceder com responsabilidade
democrética e agir dentro dos poderes de representacdo que Ihes foram outorgados, pelo voto,

abolindo préticas historicamente clientelistas e em busca dos préprios interesses, abstendo-se,

%2 Roberto Freitas Filho (2003, p. 165): “[...] o grande nimero de normas é hoje um fato constatado no Nosso
ordenamento juridico, inclusive criticado pela doutrina e pelos proprios operadores do Direito. Normas que se
contradizem, normas que ndo sdo possivels de serem articuladas de forma coerente, normas casuisticas, excesso
deleis, enfim”.
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igualmente, de legidar em matéria tributéria apenas para satisfazer necessidades de caixa
impostas pelo Poder Executivo.

5.2.3 O papel do Poder Judiciéario

A guestdo que se coloca que o Poder Judiciério, ao se decidir em um ou outro sentido,
no gue toca a “reserva do possivel” podera acarretar consequéncias extremamente danosas
para ordem juridica. O ideal seria uma rgpida intervencdo do Poder Judiciario, afim de evitar
que uma normainconstitucional gerasse efeitos lesivos irreversiveis aos jurisdicionados 2.

Contudo, néo é esta a redlidade que se revela: aém das dificuldades advindas do
crescente assoberbamento do Poder Judiciario, ha o habito generalizado do Poder Publico em
atrasar permanentemente o cumprimento de suas obrigagdes, alongando processos hatimortos,
por meio de recursos e praticas forenses claramente procrastinatorias, 0 que sO vem agravar a
situacéo cadtica que existe atualmente no Poder Judiciario, contribuindo para uma justica
tardia— sendo que denegacdo da propriajustica **.

Os dilemas que afloram diuturnamente as portas do Poder Judiciario colocam em
xeque postulados |6gicos — e tradicionais — de que a sentenca consiste em uma mera operacéo
de |6gica dedutiva.

Assim, o Judicié&io cai em descrédito e entraem crise:

[...] ha uma evidente crise de seguranca nas decisdes juridicas, seja pela demora da
prestacéo jurisdicional, sgja pela multiplicidade de orientagdes possiveis na
jurisprudéncia. [...] Decisdes demoradissimas, processos entravados, sgja em razéo
de uma multipla possibilidade recursal, sgja pela precéria condicéo de trabalho dos
julgadores; desconfianga na burocracia [...] judiciaria, por alegaces de corrupgao,
ou pela baixa produtividade, decisbes divergentes para casos semelhantes e

politizagdo das decisdes. (FREITAS FILHO, 2003, p. 164) 2%,

203 Para a solugéo de tal problema Gilmar Mendes (MARTINS; MENDES, 2007, p. 487) propde alguma técnica
decisoria aternativa. Eis as suas palavras: “E certo, outrossim, que muitas vezes, a aplicagdo continuada de uma
lel por diversos anos torna quase impossivel a declaracdo de sua nulidade, recomendada a adocéo de alguma
técnica aternativa, com base no préprio principio constitucional da seguranga juridica. Aqui o principio da
nulidade deixaria de ser aplicado com base no principio da segurancajuridica’.

204 « Delayed justice can be equivalent to denial of justice. The speediness of justice is therefore a precondition
for the efficacy of judicia defense” (STAVEV, 1973, p. 415 apud CAMBI, 2000, p. 143). “ Justica atrasada pode
equivaler anegacdo dajustica. A rapidez dajustica, €, portanto, uma condicéo essencial para a eficécia da defesa
judicia” (Traducdo livre).

%> Roberto Freitas Filho (2003, p. 48 et. seq.) analisa a crise do Poder Judiciério, procedendo interessante
reconstrucao historica dos momentos da evolugdo deste Poder na configuragéo do Estado moderno.
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Roberto Freitas Filho (2003, p. 52 et. seq.), analisando as idéias de Maria Teresa
Sadek e Rogério Bastos Arantes, identifica trés dimensdes da crise do Poder Judiciério:

a) crise institucional — nascida da ndo conciliacdo entre a necessidade de proferir
decisbes baseadas na estrita legalidade em conflitos de natureza politica —
mormente o Judici&rio decide mais analisando as conseqiiéncias préticas do
resultado da decisdo do que em estrita obediéncia a legalidade;

b) crise estrutural — a estrutura do Judici&rio € lenta e pesada, havendo ainda o
problema da mentalidade do juiz, que muitas vezes apresenta-se refraté&rio a
mudancas e questionamentos, quadro este completado por uma postura corporativa;

c) crise dos procedimentos, em face da exagerada possibilidade recursa e
formalidades procedimentais, que, em que pese constituirem garantias do devido
processo legal, ddo margem a postergacéo da decisdo final do processo muito além

do desgjado.

Igualmente, aponta o referido autor (2003, p. 109) a significagdo politica dos tribunais
— transformando-o0s em agentes de mudanca que passa a interferir diretamente nas politicas de
governo - acarreta crises de outras ordens. a crise de legitimidade, de independéncia e de
produtividade.

Dentro de tal contexto, constitui uma visdo puramente artificial outorgar ao Poder
Judici&rio o papel de “unificar os discursos referentes ao conteldo da Constituicéo,
conferindo unidade a um fenémeno politico nitidamente heterogéneo” (APPIO, 2005, p.
21)206_

Portanto, diz Regina Maria Macedo Nery Ferrari (2004, p. 321):

[...] otrabalho do juiz ndo deve estar limitado a um processo meramente 16gico, mas
deve conter grande grau de conhecimento socioldgico das realidades atuais, o que
significa que sua funcdo ndo é mecanica, isto porque, além do raciocinio 16gico-
dedutiv0207, deve ater-se a0 desenvolvimento do instituto juridico, ao costume e as
convicgdes sociai s vigentes, inspirado no ideal de justica e bem-estar.

206« A decisdo judicial ndo se resume a um ato isolado do juiz que, enclausurado em seu gabinete, decide qual éa
politica publica mais conforme a Constituicdo. Admitir o completo isolamento dos juizes em um oréculo
constitucional implicaria verdadeira adesdo a um modelo de aristocracia democrética. A decisdo judicial
apresenta-se apenas como um dos elos desta cadeia comunicativa que deve envolver diversos atores sociais. A
legitimidade das decisBes judiciais, advém, portanto, da ampliacdo do debate democratico sobre o contelido dos
principios e valores congtitucionais’. (APPIO, 2005, p. 21).

27 Adverte a autora, entretanto, que ndo resta invalidado o valor da deducdo |6gica “no raciocinio que deve
embasar uma decisdo judicial, mas além de l6gico o juiz deve ser imparcial e por isso tal método deve ser
utilizado com a consciéncia de que seu valor é relativo e limitado” e prossegue: “Portanto, € preciso que a
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Ademais, como pontua Ana Paula Barcellos (2002, p. 307) ndo “cabe ao direito
sufocar 0 espaco de participacdo, luta e conquista politica, como se os juristas e o Judiciério
formassem uma classe sacerdotal, superior e paternalista, capaz de prover todos os bens
desejados pelo homem” &,

Assim, quando se confronta o Poder Judiciario com a argui¢do da “reserva do
possivel” deve-se ter em mente que a “inconstitucionalidade deve ser verificada a luz da
Constituicdo e ndo do interesse politico de algum setor da sociedade. Em suma, a jurisdicéo
constitucional deve estar preocupada em saber se a lei esta ou ndo de acordo com a Lei
Fundamental” (FISCHER, 2004, p. 59).

Regra geral, consagrada na doutrina e jurisprudéncia brasileira, € insindicabilidade
judicial das questBes politicas, as quais ndo sdo suscetiveis de revisdo judicial. Ndo se
reconhece, na Constituicdo, o poder (jurisdicdo) para que o juiz possaingressar no merito das
guestdes de natureza politica. Nem mesmo o principio da universalidade (ou inafastabilidade)
dajurisdicéo pode justificar tal ingeréncia.

Como ensina Eduardo Appio

[..] a motivagdo das decisOes judiciais a partir de argumentos juridicos € um
imperativo da democracia constitucional brasileira, pois argumentos politico-
econdmicos sdo facilmente manipuléveis a partir da ideologia prépria dos grupos
organizados da sociedade, do que resulta um debate constitucional pobre em
argumentos, mas rico em retérica.

Deste modo, cabe a0 Poder Judicidrio, sobretudo o Supremo Tribunal Federal,
reconhecer e resguardar a sua independéncia e o seu papel de guardido da Constituicdo e, no
exercicio da jurisdicéo constitucional, proteger, acima de tudo, os valores congtitucionais aos
guais se encontra juridicamente vinculado, ndo podendo ceder a pressdes casuisticas, devendo

decidir as controvérsias constitucionais dentro dos parametros juridicos e ndo politicos.

decisdo jurisdiciona sgja fruto da prudente ponderac@o entre a aplicacdo decorrente de um raciocinio 16gico
dedutivo e os efeitos que dela podem advir, considerando que os conflitos ou desajustes que de momento possam
parecer resolvidos, podem converter-se em fonte de males maiores que aqueles que se quis resolver. Evitar que
uma resolucdo aparentemente satisfatoria venha a dar margem para problemas mais graves, € dever da Justica’.
(FERRARI, 2004, p. 321 €t. seq.).

%8 Além disso, ha um aspecto pragmético, prossegue a autora, de que na medida em que se ambicionam para o
direito outros papéis além do seu, €la acaba ndo tendo serventia nem para 0 muito nem para o pouco.
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5.2.4 A participacdo da sociedade

N&o ha duvidas de que os todos os poderes estatais encontram-se em crise e, em
OpO0SiGao apenas aparente, encontra-se a sociedade, a qual, neste ambiente, ainda aspira aos
seus direito fundamentais.

Casalta Nabais (1998, p. 17) adverte que apos a Il Grande Guerra a preocupacdo dos
doutrinadores esteve mais centrada nos direitos fundamentais do que nos deveres
fundamentais dos cidadaos, entre eles o dever fundamental de pagar impostos.

Fernando Facury Scaff, por seu turno, corretamente dimensionando a discussdo em
torno do custo dos direitos, coloca que tantos os direitos de primeira, segunda e terceira
geracBes possuem um custo e que sdo custeados por meio das receitas publicas 2.

Assim, se de um lado o Estado € indispensavel para o reconhecimento e efetivagcdo dos
direitos, por outro, ndo se pode negar que o Estado somente funciona em razéo dos recursos
financeiros que capta junto aos individuos singularmente considerados *°.

Além de participar no custeio da estrutura do Estado, a sociedade deve fazer uso dos
mecani smos de participacao e controle social dos atos governamentais.

Opina Helio Saul Mileski (2006, p. 93), que ndo obstante a evolugdo democrética do
pais nos ultimos anos ha um traco cultural no povo brasileiro que contribui para enfraquecé-
la, pois “0 povo brasileiro mostra vocagcdo maior para ser gjudado do que para exibir
autoconfianga. Como conseqiiéncia, abre os bragos ao paternalismo, uma forma disfarcada de
autoritarismo”.

Para referido autor, tais aspectos comportamentais derivam do historico politico
brasileiro, cujas experiéncias ora oscilaram em periodos de autoritarismo, ora de populismo,

regimes os quais geraram um distanciamento entre 0 governo e a sociedade civil.

2 Diz 0 autor (SCAFF, 2006, p. 194): “Como é sabido, ndo existe nenhum direito que independa de custos.
Stephen Holmes e Cass Sustein, em oportuna obra, demonstram que mesmo os direitos basicos, de primeira
dimensdo, possuem altos custos que devem ser sustentados por todos. A manutencdo do aparelho judiciério e do
sistema de seguranca publica, dentre outros considerados pela doutrina norte-americana como necessarios para a
implementag@o do civil rights, possuem um alto prego e precisam ser financiados através de um sistema
tributério forte e &gil. Logo, ndo sdo apenas os direitos de 22 e 32 dimensdo que necessitam de verbas publicas
para suaimplementacdo, mas também os de 12 dimensdo”.

0 Esta é a opinido de Flavio Galdino (2002, p. 188): “[...] na medida em que o Estado é indispensavel ao
reconhecimento e efetivacdo dos direitos, e considerando que o Estado somente funciona em razdo das
contingéncias de recursos econémico-financeiros captadas junto aos individuos singularmente considerados,
chega-se a conclusdo de que os direitos so existem onde héa fluxo orcamentario que permita’.
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Em sentido oposto e demonstrando mais esperanca na participacdo popular, sd que por
meio do Poder Judiciario, o Ministro Carlos Mario da Silva Velloso (1999, p. 17) afirma que
o controle social tende a se ampliar e que #*:

O cidadéo é o grande fiscal do poder piblico, mesmo porque este existe em razéo
daguele e para satisfazer as suas necessidades. Acontece que essa fiscalizagdo se
exerce mediante a agdo do Poder Judiciério, vale dizer, mediante medidas judiciais.
As reformas constitucionais que se fazem contemporaneamente visam a viabilizar
esse desiderato. Vejamos a Constituicdo do Brasil de 1988. Ela se engaja, sem
divida, na linha de fazer com que o cidaddo sgja cada vez mais fisca do poder
publico. Ela estabelece, por exemplo, no inciso LXXIII do art. 5° a acéo popular,
para o fim de proteger o patrimdnio publico, o patriménio material e o patrimdnio
moral , porque a agdo popular visa a proteger o patrimoénio historico e cultural, além
de proteger 0 meio ambiente. Mas a Constituicdo de 1988 ndo ficou apenas nisso.
Ela cobriu com o manto protetor da acdo popular também a moraidade
administrativa, essa mesma moralidade administrativa que o constituinte tornou
principio constitucional, que o congtituinte de 1988, ndo temendo incorrer em
demasia, pds ao lado do principio da legalidade, do principio da publicidade e do
principio daimpessoalidade (CF, art. 37).

Seja como forem os percal¢os a serem enfrentados no amadurecimento do processo
democratico, importa reconhecer que tanto as normas constitucionais quanto as
infraconstitucionais asseguram as condi¢des normativas necessarias ao desenvolvimento da
transparéncia %, da participagdo popular e do controle social dos atos do poder publico, tanto
nos aspectos da conducdo da politica fiscal quanto na participagdo e fiscalizac8o efetiva dos
processo orgamentarios.

Em outras palavras, 0 arsena juridico encontra-se a disposicdo da sociedade, resta
aguardar o amadurecimento da consciéncia popular para que, ao lado dos controles oficiais ja
fortalecidos (notadamente o jurisdicional), sga fortalecida a democracia, com a maior
participacdo da sociedade, evitando-se — ou pelo menos minimizando — o recurso a “clausula
da reserva do possivel” na perspectiva da limitagdo a implementacdo aos direitos
prestacionais (lembrando-se estar vedado o recurso a esta clausula, no caso de eventual

cerceio ao direito arepeticdo do indébito).

21 E o controle da sociedade tende a se ampliar. Este é o diagndstico de Carlos Mario da Silva Velloso (1999, p.
17): [...] Tenho lembrado, em conferéncias, que, hoje, na Europa, e também entre nds, ha correntes doutrinarias
de Direito Administrativo que inovam no tema do controle da administracgo publica pelo Poder Judiciario.
Assim as posi¢Bes doutrinérias de Eduardo Garcia de Enterria, na Espanha, de Afonso Queird, em Portugal, de
Guido Falzone, na Itdlia, de Agustin Gordillo, na Argentina, de Sérgio Ferraz e de Celso Anténio Bandeira de
Meéello, no Brasil.

%2 gobre a questdo da transparéncia, vide excelente artigo de Témis Limberger, intitulado “Transparéncia
administrativa e novas tecnologias: 0 dever da publicidade, o direito de ser informado e o principio
democrético”, in Interesse Publico. Ano 8, n. 37, mai/jun 2006, Porto Alegre: Notadez, p. 55-71, que trata do uso
de novas tecnologias em favor datransparéncia e da democratizagdo da informag&o.
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6 CONCLUSOES

A complexidade do tema desta dissertacdo impbs a andlise de diversas questdes
juridicas, politicas e econdmicas, causando dificuldades para a propria sistematizagdo do
tema. Entretanto, vencidas tais dificuldades, do panorama geral das consideragcdes expostas,
espera-se que a conclusdes possam agregar alguma contribuicdo a um tema relativamente
novo e complexo.

Em relac@o as questes estudadas sobre o controle de constitucionalidade, desde os
aspectos histéricos até a consolidacdo do atual modelo, percebe-se que houve profunda
evolucdo do sistema de controle adotado no Brasil, que, a despeito das dificuldades de um
sistema que se pretende “misto”, procurou solugdes modernas para dissipar — ou pelo menos
minimizar - os fatores de estrangulamento a0 paradoxo da  binbnimo
inconstitucionalidade/nulidade da norma juridica inconstitucional, as quais, com muita
freqiéncia, ensgjavam abdicagbes da prerrogativa do STF em pronunciar a
inconstitucionalidade de determinadas normas, em razéo das possiveis consequéncias que tais
decisdes poderiam acarretar.

Assim, a possibilidade de modulagdo, caibracdo ou manipulagcdo das decisdes
prolatadas no controle de congtitucionalidade veio em boa hora e representa, sim, um
significativo avanco neste sentido, ndo se visualizando inconstitucionalidade das normas
juridicas que o admitem.

E referida possibilidade ndo rompe com o tradiciona dogma da nulidade da lei
inconstitucional, que, continua sendo regra no controle de constitucionalidade adotado no
Brasil, a qual sO sera afastada em casos excepcionais, em que estiverem em jogo razdes de
seguranca juridica e excepcional interesse social, observada, contudo, a prudente aplicagéo do
principio da proporcionalidade, na ponderagdo dos interesses contrapostos.

No entanto, em um contexto de grandes e crescentes demandas financeiras estatais, em
razdo ndo sO da densificagdo dos direitos previstos na Constituicdo de 1988, mas também em
decorréncia de verdadeiras sangrias nos cofres publicos provocadas por fenbmenos culturais
institucionais da sociedade brasileira (corrupgéo, clientelismo, paternalismo, populismo e
outros “ismos’), essa possibilidade causa preocupacdo, colocando na pauta dos juristas
guestionamentos sobre os limites da jurisdicdo constitucional e o resguardo de interesses

financeiros do Estado.
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Surge, entdo, a teoria da “cléusula da reserva do possivel”, que, sem embargo de
constituir clausula implicita do Estado Democréatico de Direito — como condigdo necesséria
para a propria exigibilidade e efetividade dos direitos que se buscam resguardar neste modelo
— ndo € e nem pode ser a ‘solugdo magica para todos os conflitos ou tensdes de natureza
patrimonial que se possam deduzir perante o Estado.

A cléusula da “reserva do possivel” é - acertadamente - aplicavel quando se trata de
discutir aimplementacdo dos chamados direitos de segunda dimens&o, cabendo a doutrina, no
gue couber, definir quais serdo os limites e condigdes para que esta clausula funcione como
instrumento de contencdo ao pleito de tais direitos, especialmente no que toca ao tormentoso
problema da sindicabilidade das politicas publicas.

Porém, apesar de relevante esta perspectiva da clausula da “reserva do possivel”, esta
dissertacdo se propde a analisar outro viés desta clausula: se a “reserva do possivel” pode
limitar um direito — repeticdo do indébito — que € corolério de um direito de primeira
dimensdo — propriedade, no caso de tributos declarados inconstitucionais pelo Supremo
Tribunal Federal.

E o estudo permitiu concluir que o Supremo Tribunal Federal encontra-se impedido, a
pretexto da “reserva do possivel”, cercear a repeticdo do indébito tributério, ndo podendo
modular decisdes que envolvam a inconstitucionalidade da norma juridica tributaria em
desfavor desse direito.

Outrossim, em nome da mesma seguranca juridica (e da boafé) que autoriza a
modulac&o dos efeitos da deciséo de (in) constitucionalidade, em situagdes que se configure a
reversibilidade material da recomposi¢cdo do status quo ante, a decisdo deve ser dotada de
eficacia “ ex tunc”, pois ndo se pode causar lesdo ao particular que ndo concorreu para a
edicdo da norma, que, posteriormente, foi excluida do sistema juridico, por ser reputada
inconstitucional.

Devem ser preservados os direitos do contribuinte. O mesmo néo concorre para a
situacdo de inconstitucionalidade (sequer sendo suscetivel de se cogitar o principio da
representacdo democrética, fragilizado que se encontra na atual conjuntura de desconfianca
generadlizada no Poder Legidativo), muito menos |lhe é dado participar diretamente do
controle abstrato.

Ademais, eventual limitagdo ou mesmo negacdo do direito arepeticao do indébito, por
forca de aplicacdo de uma clausula de “reserva do possivel” teria um efeito indcuo, pois a

decisdo que limitasse a repeticdo do indébito seria evento suficiente para o nascimento de
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outro direito — o direito areparacéo por ato ilicito do Estado - nos termos do artigo 37, § 6° da
CRFB/1988, que, inclusive, abarca a responsabilidade por lei declarada inconstitucional.

Por outro vértice, em que pesem as inovagdes no campo probatdrio, no ambito do
controle concentrado de inconstitucionalidade, a prépria natureza objetiva do processo
impediria uma prova segura de insuficiéncia financeira do Estado.

Como se analisou nesta dissertacdo, as financas publicas s8o um dos campos mais
propicios para manipul agdes e praticas corruptas no Estado brasileiro. Passados oito anos da
promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, os dados oficiais a respeito das receitas e
despesas publicas ndo séo fidedignos.

Por outro lado, a possibilidade de que a deciséo possa ter seus efeitos manipulados em
desfavor ao direito a repeticdo do indébito, pode gerar uma série de outros problemas.

O primeiro problema seria uma verdadeira irresponsabilidade impositiva, por parte do
Estado, que, na bem sucedida analogia de Ives Gandra Martins, seria traduzida na situacéo em
gue o assaltante, mesmo reconhecida a ilicitude de sua conduta, permanecesse com o produto
do crime, ficando impedido apenas de cometer novas subtrages %2,

O segundo problema consistiria na debilitagdo dos principios da legalidade e da
propriedade, pois o cidaddo so pode ser compelido a transferir recursos ao Estado nas formas
legalmente previstas e, ao ter sua propriedade absorvida pelo Estado, a titulo de tributo
declarado inconstitucional (e cuja repeticdo fica cerceada — ou negada - por uma deciséo do
Supremo Tribunal Federal) depara-se com um verdadeiro confisco de bens.

Como conseguiéncia do problema anterior, a manipulacdo dos efeitos da decisdo
proferida no controle abstrato de normas em desfavor ao direito a repeticdo do indébito
ensejaria possivels crises de |l egitimidade da tributagdo, com a adog¢&o de condutas evasivas ao
dever de contribuir para o sustento do Estado e um massivo descumprimento dos preceitos
tributérios, pelo desprestigio aos principios da moralidade administrativa e protegdo da
confianga, esvaziando o préprio contelido da producdo normativa, que, ao perder efetividade,
provoca indiscutiveis prejuizos a promogéo social dos individuos e dos grupos sociais, diante

da prépria queda de arrecadaco %',

23 Diz Ives Gandra Martins: “Vale dizer, o Estado — que violentou a Constituicdo — estaria autorizado a
permanecer com o produto da arrecadaggo ilegitima|...]. Seria como permitir ao assaltante ficar com tudo o que
tiver roubado, até o momento de sua condenagdo, ficando apenas proibido de voltar a roubar as mesmas vitimas,
depois de condenado. O sistema constitucional brasileiro ndo comporta, a meu ver, a experiéncia constitucional
adema. A norma inconstitucional o é desde o nascedouro, ndo podendo ser a “inconstitucionalidade real”
transformada em “inconstituci onalidade pragmética’, por deciséo da Suprema Corte, convalidando os atos contra
aLe Maior praticados anteriormente.” (MARTINS; MENDES, 2007, p. 308).

214 Sem embargo da tendéncia de se apontar o contribuinte como vil&o, que, a0 praticar tentativas de economia
fiscal € injustamente acusado de realizar atos atentatdrios a sobrevivéncia da coletividade. Sérgio Andre R. G da
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Em tal ordem de idéias, admitir a “reserva do possivel” para contornar problemas de
ma gestéo financeira publica e negar o direito do contribuinte gera, a longo prazo, a prépria
debilitacéo do sistema tributario.

Desse modo, antes de admitir que a “clausula da reserva do possivel” possa cercear 0
direito do contribuinte, em nome da integridade das financas publicas, mormente qualificada
de “excepcional interesse social” (que, como visto nesta dissertacdo, corresponde ao interesse
publico primario — e ndo secundério — do Estado, ndo estando compreendidos neste conceito
0s interesses fazendarios meramente arrecadatorios), devem ser fortalecidos 0s mecanismos
da propria gestdo dos recursos publicos.

E, paratal finalidade, encontra-se a Lel de Responsabilidade Fiscal, a qual principios
para a0 plangamento, organizacdo, direcdo das finangas publicas, merecendo especial

destague a transparéncia da gesto fiscal responsavel **°

, cuja efetiva implementacéo estd a
depender da capacitagdo dos gestores publicos para empregar tais principios e incorporar
préticas que evidenciem a eficiéncia e transparéncia de suas atividades, atendendo-se a
aspiracéo de que a Lei de Responsabilidade Fiscal gere uma “nova concepcéo de Estado, “o
‘Estado Responsavel’ [...] que responda por sua suas agles e satisfagca 0S compromissos
assumidos’ (MOREIRA, 2001, p. 140).

N&o se pode, assim, seguir com o lema de que “se as idéias ndo coincidem com a
realidade, pior para arealidade’, esquecendo-se da vida politica e social, na esteira dos velhos
esguemas do positivismo juridico, tampouco é possivel seguir reduzindo a Politica como pura
decisdo “considerando a normatividade constitucional como um apdcrifo, injustificado e
fantasmagoérico sistema redutor do politico”, transformando os guardibes do poder
constituinte [Judiciéario] em seu substituto (GARCIA, 2006, p. 499 et. seq.).

Por fim, “clausula da reserva do possivel” ndo é “mote méagico” para justificar o
descumprimento da Constituicdo. Cabe aos Poderes — ou funcdes do Estado, debelarem cada
qual suas crises institucionais — e em conjunto da sociedade, buscarem solugdes democréticas
para o problema da distribuicdo dos recursos escassos, sem que isto importe na debilitacéo de
principios juridicos historica e duramente conservados, entre eles, o principio da legalidade e

da protecéo a propriedade.

Silva comenta este aspecto, que ocorre notadamente no campo judicial, em que se justifica a exigéncia
inconstituciona ou ilegal de tributos sob 0 argumento de que “ os cofres publicos ndo suportariam a sangria
necessaria a recomposicdo do estado de legalidade’, o que, na opinido do Autor, pode conduzir que o
desamparo ao contribuinte leve ao risco de “acabar coma prépria fonte dos recursos” . (SILVA, 2006, p. 15).

1> Transparéncia na gestdo fiscal € um dos pilares em que se assenta o sistema instituido pela LRF (PEREIRA,
2001, p. 51).
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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