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RESUMO

Com o presente trabalho buscamos analisar o argumento consequencialista do impacto ao orgamento
publico utilizado nos pedidos de modulagdo de efeitos em casos tributrios julgados pelo Supremo
Tribunal Federal, especificamente, em processos indicados pela Lei de Diretrizes Orgamentarias,
no periodo de 2010 a 2020. A modulacdo de efeitos foi introduzida no ordenamento juridico
brasileiro de forma expressa na Lei n® 9.868/1999 e se apresenta como forma de minimizar
eventuais danos consequentes da declaragdo de inconstitucionalidade de uma lei ou ato. A ideia
desse estudo se deu a partir de analise do recurso extraordinario 574.706, extremamente relevante no
ambito juridico tributério, cujo impacto ao or¢amento publico € estimado em 250 bilhdes de reais.
Para compreender a percepcdo da Suprema Corte sobre a matéria, analisamos casos concretos
selecionados a partir da Lei de Diretrizes Orcamentérias, no periodo mencionado, que tratam
sobre o argumento do impacto ao or¢amento publico nos pedidos de modulagdo. E discutido
panorama tedrico acerca da argumentagdo das decisdes, com destaque ao consequencialismo em
matéria tributaria. As demandas tributarias que envolvem cifras expressivas e que tém potencial
risco de perda para a Unido sdo listadas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias porque podem afetar
a arrecadagdo fiscal, e, consequentemente, a prestagdo de servigos publicos essenciais a
sociedade, tratando-se, assim, de tema atual e importante. Ao final, ¢ discutido como o Supremo
Tribunal Federal entende o argumento consequencialista do impacto ao orcamento publico na
modulagdo de efeitos, realcando a falta de pardmetros juridicos desse argumento para orientar a sua

aplicacdo pratica.

PALAVRAS-CHAVE: Controle de Constitucionalidade. Modulacao de Efeitos. Matéria Tributaria.

Impacto ao Orgamento Publico. Argumentagdo Juridica. Consequencialismo.



ABSTRACT

With this work, we seek to analyze the consequentialist argument of the impact on the public
budget in requests for modulation of effects in tax cases judged by the Federal Supreme Court,
specifically, in cases indicated by the Budget Guidelines Law, from 2010 to 2020. Modulation
of effects was introduced in the Brazilian legal system expressly in Law No. 9,868/1999 and is
presented as a way to minimize eventual damages resulting from the declaration of
unconstitutionality of a law or act. The idea behind this study was based on the analysis of
extraordinary appeal 574,706, an extremely relevant case in the tax legal sphere, that impact on
the public budget is estimated at R$ 250 billion. To understand the Supreme Court's perception
of the matter, we analyzed specific cases selected from the Budget Guidelines Law, in the
aforementioned period, which specifically deal with the argument of the impact on the public
budget in the requests for modulation. A theoretical overview of the argumentation of decisions
is discussed with emphasis on the consequentialism in tax matters. Tax demands that involve
significant figures and that have a potential risk of loss to the Union are listed in the Budget
Guidelines Law because they can affect tax collection and consequently the provision of
essential public services to society, thus dealing with of current and important theme. At the
end, it is discussed how the Federal Supreme Court understands the consequentialist argument
of the impact on the public budget in the modulation of effects, highlighting the lack of legal

parameters of this argument to guide its practical application.

KEY WORDS: Constitutionality Control. Effects Modulation. Tax Law. Public Budget

Impact. Legal Argument. Consequentialism.
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INTRODUCAO

O presente trabalho ¢ dedicado a analise do argumento do impacto ao or¢amento publico
nos pedidos de modulagdo de efeitos em processos tributarios julgados pelo Supremo Tribunal
Federal (STF), especificamente, em casos indicados pela Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO),

no periodo de 2010 a 2020.

A pesquisa tem por ponto de partida a analise do recurso extraordinario (RE) 574.706,
caso de extrema relevancia no ambito juridico tributario, ndo apenas pela importante discussio de
mérito acerca da exclusdo do ICMS da base de célculo do PIS e da COFINS, mas também por tratar
da modulacao de efeitos pleiteada sob o argumento consequencialista do impacto que a decisdo de

mérito causaria ao or¢amento publico.

Considerando o julgado assinalado, propde-se a discussao sobre a modulagdo de efeitos
no ordenamento juridico brasileiro, prevista no artigo 27 da Lei n® 9.868/1999, sob os seguintes
aspectos, a importancia da modulacao de efeitos em matéria tributaria, a adequagio do argumento do
impacto ao orgamento publico aos conceitos de seguranca juridica e excepcional interesse social e a
utilizagdo de argumentos consequencialistas para se pleitear a modulagao de efeitos. Serdo essas as

matérias objeto deste texto.

No primeiro capitulo, de forma introdutoéria, serda feito um panorama sobre a
modulacdo de efeitos no Brasil, no qual esclareceremos que o Poder Judiciario, por meio da
jurisdigdo constitucional, busca equilibrar os poderes em prol da manutengdo do Estado
Democratico e da supremacia da Constituicao. Um dos mecanismos para manter esse equilibrio
¢ o controle de constitucionalidade, por meio do qual o Supremo Tribunal Federal declara a
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos que divirjam da Lei Maior. A partir dai surge
a controvérsia quanto aos efeitos dessa declaragdo. No Brasil, os efeitos sdo ex tunc, isto €,
retroagem desde a criacdo da norma, conforme influéncia do modelo norte-americano, que
aplica a teoria da nulidade. Ocorre que, em algumas situagdes, os efeitos retroativos podem ser

problematicos.

Dessa forma, a modulacao de efeitos se apresenta como mecanismo para minimizar
ou até mesmo evitar eventuais danos consequentes da declaragdo de inconstitucionalidade,
desde que seja feito “juizo rigoroso de ponderacdo entre o principio da nulidade da lei
inconstitucional, de um lado, e os postulados da seguranga juridica e do interesse social, de

outro”, como apontado na exposi¢ao de motivos da Lein® 9.868/1999.
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Nesse cendrio, ainda no primeiro capitulo, serd abordada a constitucionalidade do
artigo 27 da Lei n® 9.868/1999, a qual esta sendo discutida na ADI 2.154, ajuizada no inicio do
ano 2000, poucos meses apOs a entrada em vigor da referida lei. Apesar das correntes
divergentes acerca de sua constitucionalidade, fato é que a norma prevista no artigo 27 vem
sendo aplicada desde a sua inclus@o no ordenamento juridico, o que, na pratica, acaba por ser

um reconhecimento de sua constitucionalidade.

A Lei n® 9.868/1999 dispoe especificamente sobre o processo e julgamento da ADI
e da ADC, aplicando-se, dessa forma, aos processos objetivos (controle concentrado), mas, com
o passar do tempo, o STF passou a estender a possibilidade da modulagdo também aos processos
subjetivos (controle difuso), por isso, abordaremos essa distingdo, bem como a eficacia das
decisdes em ambos os controles. Para os fins dessa pesquisa importa, principalmente, o estudo
do controle difuso, pois fixamos como critérios de pesquisa os recursos extraordinarios

(RREE), com repercussdo geral, que se incluem nessa modalidade de controle.

Ao final do capitulo introdutorio, chegaremos a analise das razdes de aplicagdo da
modulacdo de efeitos, previstas no artigo 27 da Lei n° 9.868/1999, quais sejam, “seguranga
juridica” e “excepcional interesse social”, termos amplos e indeterminados. Buscaremos
compreendé-los quando utilizados no manejo do argumento do impacto orgamentario para fins

de modulacdo de efeitos em processos tributarios.

Fixadas essas premissas, no segundo capitulo passaremos a analise dos processos
tributarios selecionados para o presente estudo, julgados pelo Supremo Tribunal Federal, para
compreender como a Corte vem decidindo sobre a modulagdo de efeitos em matéria tributaria,

principalmente, em relacdo ao argumento do impacto ao orcamento publico.

Para selecionar os casos a serem examinados foi fixado marco temporal de 2010 a
2020. Nesse periodo, separamos todos os processos tratados como “demandas judiciais de
natureza tributaria da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN)”, indicadas nos anexos
de “riscos fiscais” da Lei de Diretrizes Orcamentarias do periodo em referéncia'. Esses processos
judiciais tributdrios encontram-se em tramite na Suprema Corte, e possuem relevancia
particular porque seus passivos contingentes sao elevados e representam risco de perda possivel

para a Unido, devendo ser provisionados anualmente no or¢amento publico.

'No Anexo I deste trabalho apresentaremos tabela listando todos os casos tributérios previstos nos Anexos Fiscais
das LDOs de 2010 a 2020.
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Em relagdo as demandas tributarias em tramite no STF, a LDO lista apenas casos
com repercussao geral reconhecida, cujos efeitos sdo erga omnes, em outras palavras, em geral,
0S €asos com repercussdao geram maior impacto no meio juridico, pois as decisdes desses
processos sdo replicadas a todos os outros processos espalhados pelo Brasil que tratem da

mesma matéria.

Na LD0O/2020, por exemplo, destacou-se que entre as agdes que tramitaram no STF
naquele ano, havia 163 temas tributarios com repercussdo geral reconhecida, destacando-se,
entre eles, 23 casos classificados como “perda possivel” para a Unido, com risco or¢amentario

de bilhdes de reais.

Cabe destacar que analisamos todos os casos indicados no Anexo I deste trabalho
em busca de processos nos quais se pleiteou a modulagio de efeitos sob o argumento do impacto
orgamentario — alguns processos trataram da modulag¢do, mas ndo sob o argumento do impacto
orcamentario, por isso, estes casos ndo foram objeto deste estudo. Assim, utilizando-se desses

parametros de pesquisa, encontramos o RE 559.937%, 0 RE 595.838° ¢ o RE 603.624*.

Além desses casos, ndo poderia faltar o estudo do proprio RE 574.706°, que ha anos
vem sendo incluido nos anexos de “riscos fiscais” das LDOs. O julgamento desse caso foi
concluido em maio de 2021, ou seja, fora da delimitacdo temporal inicialmente concebida. No
entanto, dada a relevancia do caso no ambito juridico-tributario, pelo elevadissimo valor
envolvido, pela complexidade da tese juridica, pelos milhares de processos similares espalhados
por todo pais, ndo poderiamos passar pela tematica da modulagdo de efeitos em matéria

tributaria sem tratar desse processo.

O mérito do referido RE foi julgado pela Suprema Corte em 2017, quando foi declarada
a inconstitucionalidade da inclusao do ICMS na base de calculo do PIS e da COFINS. Conforme
dados informados pela Receita Federal do Brasil (RFB), e reproduzidos nas LDOs, estimou-se que
em caso de derrota da Unido, seria desembolsado a titulo de devolugdo aos contribuintes valor de R$
250,3 bilhdes e perda de arrecadacdo de R$ 27,12 bilhdes projetada para 2015. Com base nesses
dados, a Fazenda Nacional utilizando-se, principalmente, do argumento do impacto ao orcamento

publico, pleiteou a aplicagdo da modulagdo de efeitos.

2 Tema 01/RG: Exclusfio de ICMS e de PIS/COFINS da base de célculo do PIS/COFINS Importagao.
3 Tema 166/RG: Contribuigdo previdenciaria de cooperativas.

4 Tema 325/RG: CIDE para o SEBRAE, APEX E ABDI.

5 Tema 69/RG: Exclusdo de ICMS da base de calculo do PIS/COFINS.
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Assim, o objetivo do segundo capitulo, em sintese, ¢ a andlise processual dos casos
mencionados acima, com o intuito de expor os argumentos apresentados por ambas as partes para
afastar (posicdo do contribuinte) ou aplicar (posicdo da PGFN) a modulacdo de efeitos com
fundamento no impacto ao or¢amento publico, bem como os argumentos utilizados pela Suprema
Corte ao decidir sobre os casos. Por essa razdo, tratar-se-4 de um capitulo descritivo, voltado a

exposicao dos detalhes dos casos concretos.

A partir da base introdutéria acerca da modulagio de efeitos tragada no primeiro capitulo
e do estudo dos casos concretos elaborado no segundo capitulo, passaremos ao terceiro capitulo, cujo
intuito ¢ compreender o entendimento do Supremo Tribunal Federal acerca do argumento do
impacto orcamentario, que vem sendo apresentado pela Fazenda Nacional ao requerer a modulagdo

de efeitos em casos tributarios.

Para tanto, o terceiro capitulo inicia-se pelo panorama teodrico acerca da teoria da
argumentacdo das decisdes, que ¢ elemento importante na interpretacdo constitucional da
atualidade, uma vez que a solucdo de hard cases ndo se encontra plenamente prevista no

ordenamento, dependendo também de outras valoragdes.

A partir dai, sera contextualizada a perspectiva do consequencialismo, discutindo-
se como a literatura compreende o argumento consequencialista, ora destacando-o como um
elemento discricionario e que, portanto, ndo mereceria fazer parte da argumentacdo juridica,
ora entendendo-o como essencial a teoria da argumentagdo juridica destinado a justificar o

melhor sentido de aplicagdo das decisdes judiciais.

A preocupagdo crescente do meio juridico, traduzida no aumento da reflexdo sobre
a adequacdo das decisdes judiciais aos problemas sociais contemporaneos, abre portas para a
aplicagdo da teoria da argumentacdo. Em se tratando da excepcionalidade da modulagdo ¢
essencial que sejam apresentados argumentos suficientes a justificarem sua aplicagdo,
principalmente, em se tratando de argumentos consequencialistas. Dessa forma, ao final do
capitulo, sera feita a analise do argumento consequencialista do impacto ao orgamento publico para

fins de modulagdo de efeitos, conforme o entendimento da Suprema Corte.

Apos percorrer todo esse caminho, serdo apresentadas as conclusoes finais, nas quais
demonstraremos a visdo do Supremo Tribunal Federal de forma restrita aos julgamentos analisados
no segundo capitulo, acerca da possibilidade da utilizagdo do argumento consequencialista do impacto
ao or¢camento publico para fins de modulagdo de efeitos, e se a Corte estabelece parametros para a sua

utilizagdo.
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CAPITULO 1. PANORAMA DA MODULACAO DE EFEITOS EM MATERIA
TRIBUTARIA NO BRASIL

1.1. Controle Jurisdicional de Constitucionalidade

A Constituicdo de um pais é a norma fundamental que empresta validade a todas as
demais normas existentes em um sistema juridico®. Partindo-se dessa premissa, é dever do
Tribunal Constitucional afastar leis e atos normativos que divirjam da Lei Maior, através do
controle de constitucionalidade, que ¢ o mecanismo habil para tanto. Dessa forma, o Poder
Judiciario, por meio da jurisdicdo constitucional, busca equilibrar os Poderes em prol da

manuten¢do do Estado Democratico e da supremacia da Constituigao.

O controle de constitucionalidade ¢ essencial para garantir a supremacia da Carta
Magna sobre a legislacdo infraconstitucional, sendo que somente a partir da declaracdao de
inconstitucionalidade ¢ que determinada lei ou ato normativo deixa de ser aplicado. Surge,
assim, a controvérsia quanto aos efeitos que a norma posteriormente declarada inconstitucional
produziu durante o periodo em que esteve em plena vigéncia, afinal, varios atos juridicos foram
praticados neste interim, com base em uma lei que, a principio, presumia-se constitucional,

mas, deixou de ser.

No tocante aos efeitos das decisdes de inconstitucionalidade, ndo podemos passar
pelo tema sem mencionar a teoria da anulabilidade de Kelsen, segundo a qual “uma lei invalida
ndo é sequer uma lei”’. Segundo a teoria de Kelsen, uma lei declarada inconstitucional seria
relativamente nula, logo, constitucional até que o Orgdo competente por pronunciar sua
. . . . . . . . ;. 8 , .
inconstitucionalidade assim se manifestasse, por isso, teria eficacia ex nunc®. Além disso, no
controle de constitucionalidade austriaco entendia-se que a natureza da decisdo de

inconstitucionalidade seria constitutiva:

(...) alei foi valida até a sua anulagdo. Fla ndo era nula desde o inicio. Nao &,
portanto, correto o que se afirma quando a decisdo anulatéria da lei é
designada como “declara¢do de nulidade”, quando o 6rgdo que a anula a lei

¢ KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 280.

7 KELSEN, op. cit., p. 188-189: “(...) uma lei somente pode ser véalida com fundamento na Constitui¢io. Quando
se tem fundamento para aceitar a validade de uma lei, o fundamento da sua validade tem de residir na Constituigao.
De uma lei invalida ndo se pode, porém, afirmar que ela é contraria a Constitui¢do, pois uma lei invalida ndo ¢
sequer uma lei, porque ndo ¢ juridicamente existente e, portanto, ndo € possivel acerca dela qualquer afirmacao
juridica”.

8 MENDES, Gilmar. A Declaragio de Inconstitucionalidade sem a Prontincia de Nulidade da Lei na Jurisprudéncia
da Corte Constitucional Alema. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, v. 30, n. 118, p. 63, abr./jun. 1993.
Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/item/id/176092. Acesso em: 04 jun. 2021.
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declara na sua decis@o essa lei como “nula desde o inicio” (ex tunc). A sua
decisdo ndo tem carater simplesmente declarativo.’

Ja no direito Brasileiro, o controle de constitucionalidade foi influenciado pelo
modelo estadunidense, segundo o qual a regra € que as decisdes que declaram a
inconstitucionalidade de determinada norma tém efeito ex tunc em razao da aplicagdo da teoria

da nulidade'® — “the inconstitucional statute is not law at all "',

Para a teoria da nulidade, o vicio em relagdo a constitucionalidade da norma
impediria que fossem produzidos efeitos no mundo juridico desde a origem da norma, por isso
aregra é aretroatividade'?. Nesse sentido, uma lei aprovada pelo Poder Legislativo mesmo com
determinada inconstitucionalidade, ndo poderia continuar a produzir efeitos, em clara violagao

a Carta Maior 3.

Lénio Streck bem observou o efeito de declaragdo de inconstitucionalidade, que
tem o conddo de nulificar a lei desde o seu nascedouro. Isso porque, ao se declarar a

inconstitucionalidade, na verdade, constata-se algo que sempre existiu'4.

A teoria foi adotada pela Constituicio de 1891'%, sob o apoio de Ruy Barbosa, que
defendia que toda norma que nasce inconstitucional, ¢ inconstitucional desde a origem, sendo

incapaz de produzir efeitos'®.

Somente com o advento da Constituicdo de 1988 ¢ que o controle de

constitucionalidade no Brasil rompeu-se com o “monopdlio da agdo direta”, outorgado ao

9 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 193.

19 Originou-se na doutrina norte-americana e foi adotada de forma majoritaria pela doutrina brasileira, preceitua
que uma lei declarada inconstitucional é nula, ndo devendo produzir efeitos desde o seu nascimento.

! Nas palavras do Ministro Gilmar Mendes, em voto proferido no julgamento do RE 718.874, em 30/03/2017,
“Parte-se do dogma da nulidade da lei inconstitucional, oriunda da antiga doutrina americana, segundo a qual “the
inconstitutional statute is not law at all” (Cf. Westel Woodbury Willoughby, The Constitutional law of the United
States, New York, 1910, v. 1, p. 9-10. Cf. também Thomas M. Cooley, A treatise on the constitutional limitations,
4. ed., Boston, 1878, p. 227.)”. (destacamos)

12 KIM, Richard Pae. BARREIRO, Camila da Silva. Supremo Tribunal Federal e a Modulagdo dos Efeitos de suas
Decisdes. In: FUX, Luiz; BODART, Bruno; MELLO, Fernando Pessda da Silveira (Coords.). A Constituicao da
Republica segundo Ministros, Juizes Auxiliares e Assessores do STF. Salvador: Editora JusPodivm, 2018, p.
252.

13 FERREIRA, Carlos Wagner Dias. Modulagdo dos Efeitos da Declaragdo de Inconstitucionalidade no Controle
Difuso. Revista ESMAFE, Recife, n. 12, p- 157, mar./2007. Disponivel em:
https://revista.trf5.jus.br/index.php/esmafe/article/view/114. Acesso em: 12 jun. 2021.

14 Streck, Lénio Luiz. Jurisdi¢do Constitucional. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 449.

1S RAMOS, Eival da Silva. Controle de Constitucionalidade no Brasil: Perspectivas de Evolugio. Sio Paulo,
Saraiva: 2010, p. 69-70.

16 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Saraiva, 2015, p. 202.
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Procurador-Geral da Republica, sendo substituido por um “amplissimo direito de

propositura”!’.

O constituinte de 1998 ampliou a legitimidade para propositura da A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI), além do Procurador-Geral da Republica, partidos politicos com
representacdo no Congresso Nacional, confederagdes sindicais ou entidades de classe de ambito
nacional, entre outros, também poderiam propor a acdo. A ampliacdo do controle concentrado
também pdde ser observada pela criacdo de novos instrumentos processuais que questionam a
constitucionalidade de leis e atos normativos, como a A¢ao Direta por Omissao (ADO) e a Agao

Declaratoria de Constitucionalidade (ADC).

A evolugdo do controle de constitucionalidade demostra que o sistema juridico

brasileiro deixou de ser exclusivamente difuso, abrindo espago para o modelo concentrado.

Apesar da amplitude concedida pela Constituigdo de 1988 ao controle de
constitucionalidade, isso ainda ndo foi suficiente para regular o instituto de forma plena, tanto

que o proprio Supremo Tribunal Federal passou a apontar “insuficiéncias existentes no ambito

9918

das técnicas de decisdo no processo de controle de constitucionalidade”'®, o que evidenciava

que a matéria precisava de regulamentacdo especifica, o que s6 ocorreu em 1999, por meio do
Lei n® 9.868, que dispde sobre o processo ¢ julgamento da ADI e da ADC, perante a Suprema

Corte:

Art. 26. A decisio que declara a constitucionalidade ou a
inconstitucionalidade da lei ou do ato normativo em a¢do direta ou em acao
declaratéria ¢ irrecorrivel, ressalvada a interposi¢do de embargos
declaratdrios, ndo podendo, igualmente, ser objeto de agdo rescisoria.

O artigo 27 da referida lei tratou especificamente da modulacdo de efeitos,
possibilitando quebrar a regra geral da atribuigdo de efeito ex tunc as decisdes advindas do

controle concentrado:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo
em vista razoes de seguranga juridica ou de excepcional interesse social,
poderd o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois ter¢os de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela s6 tenha
eficécia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a
ser fixado.

17 MENDES, Gilmar Ferreira. O Controle Concentrado de Constitucionalidade na Constitui¢do de 1988: Breve
Evolugdo Histérica. Espaco Juridico, Joagaba, v. 11, n. 2, p. 507, jul/dez. 2010. Disponivel em:
https://core.ac.uk/download/pdf/235125324.pdf. Acesso em: 19 mai. 2021.

18 Trecho da Exposi¢do de Motivos n° 189, de 7 de abril de 1997, da Lei n® 9.868/1999.
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A exposi¢ao de motivos da Lei n® 9.868/1999 esclareceu que a Suprema Corte, por
maioria absoluta, ao realizar juizo de ponderagdo entre o principio da nulidade da lei
inconstitucional e os postulados da segurancga juridica e do interesse social podera estabelecer

limites aos efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade '

Coerente com evolugdo constatada no Direito Constitucional comparado, a
presente proposta permite que o proprio Supremo Tribunal Federal, por
uma maioria diferenciada, decida sobre efeitos da declaracio de
inconstitucionalidade, fazendo um juizo rigoroso de ponderacao 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 seré afastado "in concreto" se a juizo do proprio
Tribunal, se puder afirmar que a declaragdo 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 tergos dos
votos), estabelecer limites aos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade,
proferindo a inconstitucionalidade com eficicia ex nunc ou pro futuro,
especialmente naqueles casos em que a declaragdo de nulidade se mostre
inadequada (v.g.: lesdo positiva ao positiva ao principio da isonomia) ou nas
hipéteses em que a lacuna resultante da declaracdo de nulidade possa das
ensejo ao surgimento de uma situagdo ainda mais afastada da vontade
constitucional. (destacamos)

O artigo 27 acabou por atenuar a ineficacia que a nulidade fazia incidir sobre a lei
ou ato normativo reputado inconstitucional, permitindo sua convalidacdo parcial, e conferindo
ao Supremo Tribunal Federal um poder sem precedentes no Direito brasileiro, autorizando o

Tribunal a2°:

(a) restringir os efeitos da decisdo (ex tunc parcial ou relativo), ou seja,
estabelecer um termo inicial para a cassagdo de efeitos que seja posterior a
publicagio da norma e anterior a decisio declaratoria de
inconstitucionalidade; (b) determinar que a norma somente produza efeitos a
partir do transito em julgado (ex nunc); e (c) determinar que ela produza
efeitos a partir de outro momento que venha a ser determinado (termo diferido
ou efeito pro futuro), hipdtese que introduz situagdo semelhante a
Appellentscheidung do direito constitucional alemio: ou seja, apesar de
reconhecida a incompatibilidade da norma em face da Constituicao,
estabelece o Tribunal que ela permanecera vigente e eficaz por certo periodo
de tempo.

19 Exposigdo de Motivos n° 189, de 7 de abril de 1997, da Lei n® 9.868/1999.

2 AVILA, Ana Paula Oliveira. A Modula¢io de Efeitos Temporais pelo STF no Controle de
Constitucionalidade: Ponderacdo e Regras de Argumentacdo para a Interpretacdo conforme a constituicao do
artigo 27 da Lei n® 9.868/99. 1. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 57-58 e 62.
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A priori, como visto acima, o artigo 27 destinava-se aos processos objetivos
(controle concentrado), mas com o passar do tempo, a Suprema Corte estendeu a possibilidade

)21 22

da modulagdo também aos processos subjetivos (controle difuso , 0 que sera visto com mais

detalhe no item 1.3.2.1.

Observamos que o principal objetivo do artigo 27 ¢ adequar os efeitos de uma lei
ou ato declarado inconstitucional a realidade, minimizando eventuais consequéncias ainda mais
gravosas que a propria declaracdo de inconstitucionalidade, desde que realizado “juizo rigoroso
de ponderacdo entre o principio da nulidade da lei inconstitucional, de um lado, e os postulados
da seguranga juridica e do interesse social, de outro”, nos dizeres da propria exposigdo de

motivos da lei.

1.2 A (In)constitucionalidade do Artigo 27 da Lei n° 9.868/1999

A partir da publicagdo da Lei n° 9.868/1999, a modulacao de efeitos das decisdes
judiciais foi introduzida, de forma expressa, em nosso ordenamento, que prevé em seu artigo
27, que o Supremo Tribunal Federal, ao declarar a inconstitucionalidade de uma norma, em
razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera, por maioria de
dois tercos, restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir
de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado, permitindo que a

Suprema Corte controle os efeitos da declaracio de inconstitucionalidade?.

No inicio de 2000, poucos meses apds a entrada em vigor da Lei n® 9.868/1999, a
Confederacdo Nacional das Profissdes Liberais ajuizou a ADI 2.154** questionando, entre
outros dispositivos, a inconstitucionalidade do artigo 27, por ofensa aos principios

constitucionais da legalidade e da igualdade (artigos 5°, I e II).

O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil também ajuizou a ADI

2.158 para discutir, entre outros dispositivos, a inconstitucionalidade artigo 27, em violagdo ao

2l AVILA, Ana Paula Oliveira. A Modulag¢io de Efeitos Temporais pelo STF no Controle de
Constitucionalidade: Ponderacdo e Regras de Argumentagdo para a Interpretagdo conforme a constitui¢do do
artigo 27 da Lei n® 9.868/99. 1. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 58.

22 Podemos citar o RE 197.917; RE 559.943; RE 556.664, RE 560.626; RE 600.885; RE 583.050; RE 658.026;
RE 527.109; RE 600.091; e ARE 709.212.

2 PISCITELLI, Tathiane dos Santos. VASCONCELOS, Breno Ferreira Martins. MATTHIESEN, Maria Raphaela
Dadona. ICMS na base do PIS/COFINS e a Modulagdo de Efeitos da Decisdo do STF: o Risco Fiscal ¢ a
Reconstrugdo de um Argumento. Sao Paulo, Revista de Direito Tributario Contemporineo, v. 9/2017, p. 18,
nov./dez. 2017. Disponivel em: https://sumarios.org/artigo/icms-na-base-do-piscofins-e-
modula%C3%A7%C3%A30-de-efeitos-da-decis%C3%A30-do-stf-o-risco-fiscal-e. Acesso em: 24 mar. 2020.

24 A ADI 2.258 foi apensada a ADI 2.154 por tratarem da mesma matéria.
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Estado Democratico de Direito (artigo 1°, da CF) e também ao principio constitucional da

legalidade (artigo 5°, da CF).

O julgamento foi iniciado em fevereiro de 2007, quando o relator, Ministro
Sepulveda Pertence entendeu que “a alteragdo proposta pelo artigo 27 s6 poderia ser feita por
meio de Emenda Constitucional, o que configuraria vicio formal”. E quanto ao seu conteudo,
que seria necessario “dar interpretagdo conforme ao artigo 27, para evitar que a sua aplicagdo
possa atingir o ato juridico perfeito, a coisa julgada e o direito adquirido, que acaso hajam
surgido da inconstitucionalidade da lei”, votando, assim, pela procedéncia da acdo com relagao

ao artigo 27 da Lein® 9.868/1999, isto ¢, entendendo pela inconstitucionalidade da norma.

O julgamento foi interrompido em razdo de pedido de vista da Ministra Carmen
Lucia, sendo retomado somente em 13/10/2020, quando a Ministra divergiu parcialmente do
Ministro Sepulveda Pertence em relagdo ao artigo 27, sendo acompanhada pelo Ministro Edson
Fachin. J& o Ministro Marco Aurélio julgou procedente o pedido quanto ao artigo 27. Ao final,
pediu vista o Ministro Alexandre de Moraes. O fato de o julgamento ainda ndo ter sido

concluido em nada altera a plena vigéncia do artigo 27.

Assim como o Ministro Sepulveda, o Ministro Luis Roberto Barroso,
doutrinariamente, se manifestou pela inconstitucionalidade do artigo 27, por entender que tal
matéria deveria ter sido veiculada por emenda a Constitui¢io, e no por meio de lei ordinaria®,

mas o Ministro ndo chegou a se manifestar no julgamento da ADI 2.154.

Ja o Ministro Gilmar Mendes defende a constitucionalidade da referida norma. Nas
palavras do Ministro, o legislador ao editar a Lei n® 9.868/1999, teria optado “pela adocao de

9926

uma formula alternativa a pura e simples declaragdo de nulidade”“®, assim, o artigo 27 teria

natureza interpretativa pois limita-se a “explicitar orienta¢do que decorre do proprio sistema de

controle de constitucionalidade’?’.

Parece-nos que, de fato, o referido artigo teria natureza meramente interpretativa,
pois ndo foi ele que introduziu, propriamente, a possibilidade de a Suprema Corte limitar os

efeitos da decisdo de inconstitucionalidade, que ja vinha sendo debatida pela Corte muito antes

25 BARROSO, Luiz Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 2. ed. Sio Paulo:
Saraiva, 2006, p. 24.

26 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 1.181.

27 MENDES, Gilmar Ferreira; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Controle Concentrado de Constitucionalidade.
2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 509.
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da edicdo da Lei n® 9.868/1999. Nesse sentido, podemos citar o julgamento do RE 93.356%, de

1981, no qual a Corte tratou da matéria, conforme ilustra o voto do Ministro Leitdo de Abreu:

(...) a lei inconstitucional € um fato eficaz, a0 menos antes da determinacdo da
inconstitucionalidade, podendo ter conseqiiéncias que ndo ¢ licito ignorar. A
tutela da boa-fé exige que, em determinadas circunstancias, notadamente
quando, sob a lei ainda ndo declarada inconstitucional, se estabelecerem
relacdes 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, o agente que teve por legitimo o ato e, fundado
nele, operou na presungdo de que estava procedendo sob o amparo do direito
objetivo. Tenho mantido essa opinido, a de que a regra da retroatividade da
declarac@o de inconstitucionalidade comporta temperamentos.

Dessa forma, parece-nos coerente a posicao que defende que o artigo 27 se trata de
uma norma interpretativa, considerando que apenas regulou a aplicagdo dos efeitos de decisao
declarada inconstitucional, o que afastaria sua natureza constitutiva e a necessidade de ser

instituida por meio de emenda constitucional.

Fato ¢ que o julgamento da ADI 2.154 ainda ndo foi concluido, mas o que se observa
¢ que o STF vem decidindo sobre a modulacdo de efeitos com base nesse artigo desde a sua
entrada em vigor, o que, na pratica, acaba por ser um reconhecimento quanto a sua

constitucionalidade.

1.3 Modulacao de Efeitos nas Decisoes de Inconstitucionalidade no Brasil

Neste capitulo pretendemos apresentar uma nog¢ao introdutéria acerca da
modulacdo de efeitos que servird de base para a melhor compreensdo dos capitulos 2 e 3, nos
quais analisaremos de forma mais detalhada como a modulagdo de efeitos vem sendo aplicada

na pratica pela Suprema Corte em matéria tributaria.

A modulagdo de efeitos ainda é um tema recente no Brasil, considerando que foi
expressamente incluido no ordenamento juridico apenas em 1999 e, por isso, ainda estd em
construgdo — o que ndo significa que ndo vinha sendo discutido anteriormente. Sobre a
normatizagdo tardia da modulagdo, o Ministro Gilmar Mendes ponderou que “antes do advento

da Lei n® 9.868/1999, talvez fosse o STF, muito provavelmente, o inico 6rgdo importante da

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 93.356, Relator Ministro Leitdo de Abreu,
Segunda Turma, julgado em 24/03/1981, DJe 04/05/1981.
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jurisdicdo constitucional a ndo fazer uso, de modo expresso, da limitacdo de efeitos na

declaragdo de inconstitucionalidade”?.

Como visto acima, a regra no Direito brasileiro ¢ de que as decisdes que declaram
a inconstitucionalidade de determinada norma tém efeito ex func, emrazdo da adogao da teoria
da nulidade. Por isso, a norma inconstitucional deve ser considerada nula desde a publicagdo
da lei que a criou, consequentemente, retroagindo no tempo para tornar nulos todos os atos
pretéritos, “resguardando a eficacia da Constituicdo™°. Em outras palavras, aquela norma ja

nasceu eivada de vicio, portanto, incapaz de gerar efeitos validos®!.

Diferentemente, a teoria da anulabilidade de lei inconstitucional, criada por Kelsen,
defendia que os atos praticados antes de a lei ser julgada inconstitucional ndo deixariam de

existir no ordenamento juridico e, por isso, ndo poderiam ser nulos, mas sim anuléveis>*:

(...) dentro de uma ordem juridica ndo pode haver algo como a nulidade, que
uma norma pertencente a uma ordem juridica nao pode ser nula mas apenas
pode ser anulavel. Mas esta anulabilidade prevista pela ordem juridica pode
ter diferentes graus. Uma norma juridica em regra somente é anulada com
efeitos para futuro, por forma que os efeitos ja produzidos que deixa para tras
permanecem intocados. Mas também pode ser anulada com efeito retroativo,
por forma tal que os efeitos juridicos que ela deixou atras de si sejam
destruidos. (...) Porém, a lei foi valida até a sua anulagdo. Ela ndo era nula
desde o inicio. Nao é, portanto, correto o que se afirma quando a decisdo
anulatdria da lei € designada como “declaragdo de nulidade”, quando o 6rgao
que anula a lei declara na sua decisdo essa lei como “nula desde o inicio” (ex
tunc). A sua decisdo ndo tem cardter simplesmente declarativo, mas
constitutivo.

Como mencionado anteriormente, para Kelsen, uma lei julgada inconstitucional
deve ser anulada, a principio, somente com efeitos para o futuro, ndo desconstituindo os efeitos
por ela ja produzidos. Podendo, entretanto, ser anulada com efeito retroativo, excluindo-se,

assim, os efeitos causados por aquela lei.

No Brasil, a partir da Lei n° 9.868/1999, o STF passou a aplicar o juizo de

ponderagdo entre a declaracdo de inconstitucionalidade e as razoes de seguranca juridica ou de

excepcional interesse social, harmonizando-os “no mais elevado grau de viabildidade”*.

2 Trecho do voto do Ministro Gilmar Mendes no RE 197.917.

30 VELANO, Emilia Maria. Modulaciio dos Efeitos da Declaracio de Inconstitucionalidade de Lei Tributaria.
1. ed. Curitiba: Jurua Editora, 2010, p. 65.

3L VELANO, op. cit., p. 75-76.

32 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 6. ed. S3o Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 192.

33 ZAVASKI. Teori Albino. Eficacia das Sentenc¢as na Jurisdicio Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2017, p. 69.
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Para melhor compreensdo da legitimidade da modulacdo dos efeitos da decisao,
primeiramente, ¢ necessario distinguir a eficacia normativa da eficacia executiva. Via de regra,
no ordenamento juridico, quando se decide sobre a validade ou invalidade de uma norma aplica-
se a eficacia ex func e quando se decide sobre as consequéncias da decisdo na realidade pratica,
isto €, em razdo da declaragdo de validade ou invalidade de uma norma (como devem agir os

destinatarios dessa norma) percebe-se a eficacia ex nunc*.

Dessa forma, a decisao que declara a invalidade de uma norma tera naturalmente
eficacia ex tunc, isto €, serd declarada invalida desde seu nascimento, entretanto, ndo havera
rescisdo automatica dessa norma. E € nesse contexto que se insere a modulagdo dos efeitos da

decisao.

Teori Zavaski aponta que para limitar a forga executiva da sentenga declaratoria de
inconstitucionalidade deve ser feito um ajuste “entre o quadro normativo decorrente da
declaragdo de inconstitucionalidade (nulidade ex tunc da norma e, portanto, a sua exclusdo do
sistema) e a situagdo juridica em concreto (ou seja, os atos juridicos e sentencas judiciais
anteriormente formados)”>. Assim, a modulagdo dos efeitos se aplica no campo pratico da

norma, € nao do campo do ordenamento juridico.

Dessa forma, para o autor, a previsdo contida no artigo 27 da Lei n® 9.868/1999
estaria justificada, pois diante de um conflito entre valores constitucionais de mesma hierarquia
— nulidade de um ato versus comprometimento da seguranga juridica ou do excepcional
interesse constitucional —, o “Supremo Tribunal Federal faz prevalecer o bem juridico que
considera mais relevante nas circunstancias concretas, ainda que isso importe a manutencao de
atos ou situagdes formadas com base em lei que se pressupunha valida, mas que era nula. Isso

é julgar, nio legislar” °,

O assunto ja rondava os debates constitucionais de outros paises. Ainda em 1989,
na Espanha, Garcia de Enterria, frequentemente citado por Gilmar Mendes, ja havia tratado
sobre a declaragdo prospectiva de leis inconstitucionais, percebendo-a como uma necessidade

pratica comum a qualquer jurisdi¢do constitucional®’:

3 ZAVASKI. Teori Albino. Eficacia das Sentenc¢as na Jurisdi¢io Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2017, p. 68.

35 ZAVASKI, op. cit., p. 68.

36 ZAVASKI. op. cit., p. 70.

37 Gilmar Mendes citando Eduardo Garcia de Enterria, em voto proferido na ADI 2.270 (In: ENTERRIA. Eduardo
Garcia de. Justicia Constitucional: la doctrina prospectiva em la declaracion de ineficacia de las leys
inconstitucionales. Revista de Direito Publico, n. 92, p. 12-13, out./dez. 1989).
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La técnica de la anulacion prospectiva se ha desarollado em las
Jurisprudencias constitucionales de otros paises y en la de los Tribunales
supranacionales europeos en funcion de un problema especifico del control
Jjudicial de las leys. En palavras ya clasicas de Otto Bachof en su trabajo 'El
Jjuez constitucional entre el Derecho y la Politica' (al que yo mismo me he
referido detenidamente en el libro citado, La Constitucion como Norma, pp.
179, y sigs.) porque las Sentencias anulatorias de una ley ‘pueden ocasionar
catastrofes, no solo para el caso concreto, sino para un invisible numero de
casos,; cuando esas Sentencias son 'politicamente equivocadas’ (en el sentido
de que desbaratan las tareas politicas legitimas de la direccion del Estado),
la decision puede alcanzar a la comunidad politica entera'. Asi, pues, 'mas
que el juez de otros ambitos de la justicia, puede y debe em juez constitucional
no perder de vista las consecuencias - y tan frecuentemente consecuencias
politicas - de sus sentensias. Pero -y ésta es la cuestion a plantearse - ; Qué
influencia le es permitido conceder a esas eventuales consecuencias sobre su
sentensia? ; Puede, le es permitido o debe declarar ineficaz la ejecucion de
uma Ley aplicada incolumemente durante largos arios declarando una
nulidad que privara de soporte a innumerables actos juridicos, o quizd
derribar a sectores enteros administrativos o economicos a causa de una
infraccion constitucional tardiamente descubierta? ; No se convertiria aqui
de hecho el summum ius en summa inuria, sin utilidad para nadie y dario para
muchos o para la entera comunidad? ... Asi, pues, ? fiat justitiae peraet
mundos?’.”

E verdade que a anulagio de uma lei desde sua origem pode gerar graves
consequéncias juridicas, ndo apenas para o caso especifico, mas para inumeros outros
processos, fazendo com que o efeito da declaragdo de inconstitucionalidade de uma norma
cause mais problemas do que a propria inconstitucionalidade da norma. Por isso, os julgadores
podem — arriscamos dizer “devem” — analisar as consequéncias da decisdo, conforme veremos
no capitulo 3. Nesse ponto, a modulacdo se apresenta como uma forma de minimizar ¢ até

eliminar consequéncias gravosas da decisdo judicial.

38 A técnica da anulagio prospectiva foi desenvolvida na jurisprudéncia constitucional de outros paises e na dos
tribunais supranacionais europeus com base em um problema especifico de controle judicial das leis. Ja nas
classicas palavras de Otto Bachof em seu trabalho ‘El juez constitucional entre el Derecho y la Politica’ (ao qual
eu proprio me referi cuidadosamente no livro citado, La Constitucion como Norma, pp. 179, e segs.). A anulacao
de uma lei ‘pode causar catastrofes, ndo apenas para o caso especifico, mas para um niimero invisivel de casos;
quando esses julgamentos sdo 'politicamente errados' (no sentido de que perturbam as tarefas politicas legitimas
da lideranc¢a do Estado), a decisdo pode atingir toda a comunidade politica’. Assim, mais do que o juiz de outras
esferas da justica, o juiz constitucional pode e ndo deve perder de vista as consequéncias - e muitas vezes
consequéncias politicas - de suas sentengas. Mas - e esta € a pergunta a se fazer - que influéncia vocé pode conceder
a essas consequéncias eventuais em sua sentenca? Vocé pode declarar ineficaz a execugdo de uma lei aplicada
ilesa por longos anos, declarando uma nulidade que privava de apoio a intimeros atos juridicos, ou talvez derrubar
setores administrativos ou economicos inteiros devido a uma violagdo constitucional tardiamente descoberta? De
fato, a lei suprema ndo se tornaria a maior injustica aqui, sem utilidade para ninguém e prejudicando muitos ou
toda a comunidade?...Assim pois, faga-se justi¢ca, mesmo que o mundo pereca’ (tradug@o livre).
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1.3.1 Eficacia das Decisoes no Controle Concentrado

Nesse item, de forma muito breve, e apenas para registro, trataremos da eficacia das
decisdes no controle concentrado, pois o foco desse trabalho ¢ a andlise de decisdes proferidas
em sede de controle difuso, especificamente, em recursos extraordinarios com repercussao

geral, conforme explicamos anteriormente.

O controle concentrado, por meio de ADIs, ADCs e ADPFs, busca preservar o
sistema constitucional, ndo se discutindo rela¢des concretas e individuais. Nessa modalidade
de controle ndo ha partes, mas entes com legitimidade institucional para atuar na discussdo.
Tutela-se, em verdade, a propria ordem constitucional, ou seja, as controvérsias que tratam da

propria norma juridica abstratamente considerada®.

Uma caracteristica importante da ADI e da ADC ¢ seu carater duplice, como
pontuado por Teori Zavaski, pois a0 mesmo tempo sdo “instrumento para afirmagao do direito,
quando declara a constitucionalidade de suas normas, e de ‘autopurificacdo’ do direito quando

declara a sua inconstitucionalidade”*.

Em outras palavras, a procedéncia da ADI declara a inconstitucionalidade de
determinada norma, enquanto sua improcedéncia declara a constitucionalidade da norma. O
mesmo raciocinio se aplica a ADC, sua procedéncia declara a constitucionalidade da norma

enquanto sua improcedéncia declara sua inconstitucionalidade.

Em ambos os casos, reconhecida a inconstitucionalidade da norma, esta sera
excluida do ordenamento. Dessa forma, sendo a decisdo declaratoria, sua eficacia é ex func,

como bem destacou o Ministro Brossard, em 1992, no julgamento da ADI 24!

Segundo doutrina consagrada, ¢ ex tunc o efeito da declaragio de
inconstitucionalidade. Porque ela é congénita a lei, ela pré-existe a declaragio
judicial. O julgado n3o muda a lei, fazendo-a nua quando era valida, apenas
declara o vicio pré-existente. A Corte verifica e anuncia a nulidade, como o
joalheiro pode afirmar, depois de examina-lo que aquilo que se supunha ser
um diamante, ndo ¢ diamante, mas um produto sintético. O joalheiro ndo fez
a pasta sintética, apenas verificou o que o era.

Também a decisdo judicial ndo muda a natureza da lei, como o joalheiro nao
mudou a natureza do suposto diamante. Ela nunca foi lei, ele nunca foi
diamante. Aquilo que se supunha ser um diamante e que o perito verificou ser

3% ZAVASKI. Teori Albino. Eficacia das Sentenc¢as na Jurisdicio Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2017, p. 57.

40 ZAVASKI, op. cit., p. 60.

41 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 2. Relator Ministro Paulo
Brossard. Tribunal Pleno, julgado em 06/02/1992, DJe 21/11/1997.
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um produto sintético, ndo deixou de ser diamante a partir da verificagdo do
joalheiro, mas ab initio ndo passava de um produto sintético.

Também a lei inconstitucional. O Judiciario ndo a fez inconstitucional, apenas
verificou e declarou que o era. Por isso, seu efeito ex tunc.

A seguir trataremos da eficacia das decisdes no controle difuso que € parte

fundamental para o desenvolvimento desse trabalho.

1.3.2 Eficacia das Decisoes no Controle Difuso

Essa modalidade de controle envolve situagdes concretas e pode ocorrer em
qualquer processo submetido a analise da Corte, sendo o recurso extraordinario a via mais
comum®. Nesse caso, a declaracio de inconstitucionalidade é necessaria para o deslinde do

caso concreto, mas ndo é o objeto principal da agio®.

A eficacia da decisdo produzida em controle difuso de constitucionalidade, a
principio, ficaria restrita as partes envolvidas no processo — em outras palavras, essas decisoes

ndo pacificariam a matéria constitucional em discussdo**.

Teori Zavaski destacou duas grandes espécies de questdes constitucionais: (i) as
que dizem respeito a constitucionalidade de preceito normativo; e (ii) as que envolvem a
aplicagdo direta da norma constitucional ao caso concreto, independentemente de juizo sobre a
constitucionalidade da intermediagdo legislativa ordinaria®. O autor ressaltou que em ambos
os casos ha exercicio de jurisdi¢do constitucional, porque para dar ou negar provimento ao caso

¢ necessario interpretar e aplicar a Constituicao.

Entretanto, se a procedéncia do pedido depender de um juizo sobre a legitimidade
(constitucionalidade) do ato normativo, trata-se de situacdo especial, em razdo das

consequéncias que dela advém ou que dela podem advir*®:

Sabe-se como efeito, que as sentengas proferidas na jurisdicdo dos casos
concretos tém, em regra, for¢a vinculante “nos limites da questdo principal
expressamente decidida” (art. 503 do CPC). Nesses casos, a certificacao
judicial da existéncia ou inexisténcia do direito questionado faz coisa julgada

4 ZAVASKI. Teori Albino. Eficacia das Sentencas na Jurisdicio Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2017, p. 31.

43 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 18. ed. Sio Paulo: Atlas, 2005, p. 641.

4 MENDES. Gilmar Ferreira. Os Efeitos da Decisio de Inconstitucionalidade do STF em Controle Incidental.
Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional, Curitiba, v. 11, n. 20, p. 181, jan./jul. 2019.
Disponivel em: http://br44.teste.website/~abdco790/index.php/revista/article/view/207. Acesso em: 24 mai. 2021.
45 ZAVASKI. Teori Albino. Eficacia das Sentengas na Jurisdi¢io Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2017, p. 31.

46 ZAVASKI, op. cit., p. 31-32.
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apenas em relacao “as partes entre as quais € dada” (art. 506 do CPC). Nao
beneficia nem prejudica terceiros. Todavia, se, para, chegar a conclusio a
que chegou, o julgador tiver feito um juizo — positivo ou negativo — a
respeito da validade de uma norma, essa decisio ganha contornos
juridicamente diferenciados, em face dos principios constitucionais que
pode envolver. E que os preceitos normativos tém, por natureza, a
caracteristica da generalidade, isto €, ndo se destinam a regular especificos
casos concretos, mas, sim, estabelecer um comando abstrato aplicavel a um
conjunto indefinido de situacdes e de pessoas. Quando, portanto, se
questiona a legitimidade desse preceito, ainda que no julgamento de um
caso concreto, o que se faz é por em xeque também a sua aptidao para
incidir em todas as demais situacdes semelhantes. Essa peculiaridade ¢
especialmente relevante se considerada em face do principio da igualdade
perante a lei, de cuja variada densidade normativa se extrai primordialmente
a da necessidade de conferir um tratamento jurisdicional igual para situagdes
iguais. K também importante em face do principio da seguranca juridica,
que estaria fatalmente comprometido se a mesma lei pudesse ser tida
como constitucional num caso e como inconstitucional em outro caso
semelhante, dependendo do juiz que a aprecia. (destacamos)

Portanto, quando as decisdes tratam da legitimidade de determinada norma,
naturalmente, se aplicam a diversos casos que versam sobre aquela mesma discussdo, assim,
transcendendo aos limites do caso concreto — ¢é a aplicacdo do efeito erga omnes ao controle

difuso de constitucionalidade.

Justamente com a finalidade de ampliar a eficacia das decisdes proferidas em
controle difuso, algumas modificagdes foram criadas, até mesmo para preservar os principios
da seguranga juridica e da isonomia, para se evitar que os Tribunais chegassem a solugdes

distintas ao tratar da mesma matéria.

Podemos citar a adogdo da estrutura procedimental aberta para os processos de
controle difuso, possibilitando a participacao de amicus curiae e de outros interessados, o

reconhecimento de efeito transcendente para a declaragdo de inconstitucionalidade incidental,

a formula do Senado (artigo 52, X), as simulas vinculantes, o instituto da repercussio geral?’

4

no ambito do recurso extraordinario*®, conforme sera visto mais adiante.

As decisdes de inconstitucionalidade proferidas em sede de recurso extraordinario

com repercussdo geral, mesmo advindas do controle difuso de constitucionalidade, tém efeitos

47 Art. 102, §3°, CF. No recurso extraordinario o recorrente deverd demonstrar a repercussdo geral das questdes
constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que o Tribunal examine a admissdo do recurso,
somente podendo recusd-lo pela manifestagdo de dois tercos de seus membros (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 45/2004).

4 MENDES. Gilmar Ferreira. Os Efeitos da Decisio de Inconstitucionalidade do STF em Controle Incidental.
Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional, Curitiba, v. 11, n. 20, p. 182, jan./jul. 2019.
Disponivel em: http://br44.teste.website/~abdco790/index.php/revista/article/view/207. Acesso em: 24 mai. 2021.
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amplos, isto ¢, recaem sobre inimeros outros processos que tratam sobre o mesmo tema (erga

omnes), ndo se restringindo somente as partes evolvidas no processo (inter partes).

Dessa forma, a distingdo classica quanto aos efeitos entre o controle de
constitucionalidade concentrado e difuso, atualmente, perdeu forca, no que diz respeito as
decisdes proferidas pela Supremo Tribunal Federal, ¢ justamente o que preceitua Gilmar

Mendes*’:

(...) as decisdes de inconstitucionalidade produzidas pelo STF, sejam elas
oriundas de controle abstrato de constitucionalidade ou do contencioso
constitucional incidental, devem ter o mesmo valor juridico: eficacia erga
omnes ¢ efeitos vinculantes em relagdo a Administragdo Publica ¢ aos demais
orgdos do Poder Judicidrio.

Em 2002, quase trés anos apos a entrada em vigor da Lei n® 9.868/1999, o STF
analisou o RE 197.917°°, que discutia a constitucionalidade do paragrafo tinico do artigo 6° da
Lei Organica n°® 226/1990, do Municipio de Mira Estrela/SP. Tal dispositivo teria violado o
limite maximo de 9 vereadores para Municipio de até 15 mil habitantes, conforme estabelecido
no artigo 29, IV, ‘a’, da Constituicdo Federal (CF) — apesar do caso ndo tratar de matéria
tributaria entendemos que seria importante apresenta-lo aqui para demonstrar a aplicabilidade

da modula¢do em controle difuso.

O relator, Ministro Mauricio Corréa, deu parcial provimento ao recurso do
Ministério Publico Estadual, para declarar inconstitucional, incidenter tantum, o referido
dispositivo e determinar a Camara Legislativa que, apos o transito em julgado, adotasse as

medidas cabiveis para adequar sua composi¢ao aos parametros fixados.

Para o Ministro Gilmar Mendes, o relator ao decidir dessa forma teria tentado
limitar os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade, que ndo poderia ser dotada de eficacia
ex tunc. Assim, para o Ministro, se se entendesse inconstitucional a lei municipal,
consequentemente deveria se impor a limitagdo dos efeitos da declaragdo pro futuro. Por essa
razdo, o Ministro destacou que, embora a Lei n° 9.868/1999 tenha autorizado o STF a declarar
a inconstitucionalidade com efeitos limitados, seria licito indagar sobre a possibilidade de

utilizagdo da técnica no ambito do controle difuso. O Ministro deixou claro que em eventual

4 MENDES. Gilmar Ferreira. Os Efeitos da Decisdo de Inconstitucionalidade do STF em Controle Incidental.
Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional, Curitiba, v. 11, n. 20, p. 199, jan./jul. 2019.
Disponivel em: http://br44.teste.website/~abdco790/index.php/revista/article/view/207. Acesso em: 24 mai. 2021.
50 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 197.917. Relator Ministro Mauricio Corréa,
Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2002, DJe 07/05/2004.
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conflito entre o principio da nulidade e o principio da seguranga juridica, que tem status

constitucional, a solu¢ao da questdo deveria ser feita por meio de um processo de ponderagao:

Portanto, o principio da nulidade continua a ser a regra também no direito
brasileiro. O afastamento da sua incidéncia dependera de um severo juizo de
ponderagdo que, tendo em vista andlise fundada no principio da
proporcionalidade, faca prevalecer a ideia de seguranca juridica ou outro
principio constitucionalmente relevante manifestado sob a forma de interesse
social relevante. Assim, aqui, como no direito portugués, a ndo-aplicacdo do
principio da nulidade ndo se ha de basear em consideracdo politica judiciaria,
mas em fundamento constitucional proprio.

Nesse cendrio, utilizando-se do juizo de ponderacdo face as consequéncias que a
anulag@o da norma ab initio ocasionariam, o Ministro concluiu que a aplicagdo da eficacia ex
tunc atingiria decisdes tomadas anteriormente ao pleito que resultou na composi¢do a época da
Camara Municipal: fixacdo do miimero de vereadores, fixagdo do numero de candidatos,
definicdo do quociente eleitoral, igualmente, as decisdes tomadas posteriormente ao pleito
também seriam atingidas, tal como a validade da deliberagdo da Camara Municipal nos diversos

projetos e lei aprovados.

Ao final, o Ministro Gilmar acompanhou o relator, no entanto, ressaltou que a
declaracdo de inconstitucionalidade da lei ndo deveria afetar a composicao da atual legislatura
da Camara Municipal, cabendo ao legislativo municipal estabelecer nova disciplina sobre a
matéria, em tempo habil para que se regulasse o proximo pleito eleitoral (declaracdo de
inconstitucionalidade pro futuro). E esse acabou sendo o entendimento adotado pela maioria da

Corte.

Ainda na linha da aplicacdo da modulacdo em controle difuso, em 2007, apds
encerramento do julgamento do mérito dos RREE 353.657°! e 370.682%, que discutiam o
direito ao crédito de IPI decorrente da aquisicdo de matéria prima cuja entrada ¢ isenta, ndo
tributada ou sobre a qual incide aliquota zero, o Ministro Ricardo Lewandowski, em razdo da
alterag@o de jurisprudéncia, levantou questdo de ordem para “suscitar, desde logo, a eventual
concessdo de efeitos prospectivos a essa decisdo”, colocando “para meditagdo” dos demais
membros da Corte, a possibilidade de modulacdo dos efeitos nos processos de natureza

subjetiva (controle difuso).

51 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 353.657. Relator Ministro Marco Aurélio,
Tribunal Pleno, julgado em 25/06/2007, DJe 06/03/2008.
52 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 370.682. Relator Ministro Ilmar Galvao,
Tribunal Pleno, julgado em 25/06/2007, DJe 19/12/2007.
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Ao defender a possibilidade de modulagdo em controle difuso, o Ministro
argumentou que os fundamentos que autorizam a modulagdo nas decisdes proferidas em
processos objetivos, também se aplicam, mutatis mutandis, aos processos subjetivos, citando
como precedente justamente o anteriormente mencionado RE 197.917, no qual o Ministro
Gilmar Mendes, proferiu voto no sentido de que ndo haveria divida de que “a limitagcdo de
efeito ¢ um apanagio do controle judicial de constitucionalidade, podendo de ser aplicado tanto
no controle direto quanto no controle incidental”, sobretudo quando a luz “de um severo juizo
de ponderacdo que, tendo em vista analise fundada no principio da proporcionalidade, faga

prevalecer a ideia de seguranca juridica ou outro principio constitucionalmente relevante”.

Para o Ministro Lewandowski o que importa destacar nessa situagao € que mesmo
em se tratando de processos subjetivos, quando a matéria ¢ afetada ao Plenario da Corte, na
pratica, surtira efeitos erga omnes. Por isso seria conveniente emprestar efeitos prospectivos as
decisdes subjetivas, “sob pena de impor-se pesados 6nus aos contribuintes que se fiaram na
tendéncia jurisprudencial indicada nas decisdes anteriores desta Corte sobre o tema, com todas

as consequéncias negativas que isso acarretara nos planos econdmico e social”.

Sao casos em que se torna necessario um juizo de ponderagao e proporcionalidade,
tendo em vista que a declaracdo de inconstitucionalidade com efeito ex func seria mais
prejudicial a sociedade do que a propria manutencdo da inconstitucionalidade, abrindo-se,
entdo, a possibilidade de que estes efeitos possam ser modulados, também em controle difuso,

para preservacao da estabilidade de relagdes juridicas preexistentes.

Dessa forma, declarada a inconstitucionalidade de determinada norma ou ato, em
sede de controle difuso, esta ndo serd mais valida para aquele caso concreto, isto ¢, sera aplicada
somente as partes envolvidas naquele processo — inter partes. No entanto, o efeito pode ser
mitigado, por exemplo, na hipdtese de um recurso extraordindrio com repercussdo geral
reconhecida, passando a ter eficacia erga omnes, tal qual ocorre no controle concreto, ¢ que

veremos a seguir.

1.3.2.1 A Mitigacao de Efeitos

O artigo 52, X, da Constituigdo Federal, prevé que, declarada a

153

inconstitucionalidade de determinada norma, o Senado Federal”” pode suspender sua execucao,

33 Nao ha prazo para a manifestagdo do Senado, nem sancio caso a norma nio seja suspensa.
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ampliando, assim, os efeitos da decisdo do Supremo, estendendo-a a quem também nao & parte

do litigio, passando a ter, entdo, efeito erga omnes:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

X - suspender a execucdo, no todo ou em parte, de lei declarada
inconstitucional por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal.
(destacamos)

Nesse ponto, ¢ importante destacar que se trata de uma suspensao da norma, € nao
de uma revogagao, isso quer dizer que a partir da suspensdo, pelo Senado, aquela norma ¢é nula

desde a origem, como explica Teori Zavaski>*:

E norma que nunca incidiu. Assim, a declaragdo de sua inconstitucionalidade
pelo Supremo, na via do controle difuso, importa o reconhecimento judicial,
vinculante para as partes, de que, no caso examinado, ndo ocorreu a
incidéncia. A Resolugdo do Senado que ‘suspende a execucdo’ opera a
universalizagdo dessa consequéncia: importa reconhecimento estatal de que a
norma em questao jamais teve aptiddo para incidir.

Diferentemente das consequéncias da revogacdo de uma norma, que deixa de
incidir tdo somente a partir de sua revogacao, sendo mantidos os efeitos pretéritos.

“Havendo revogacdo, a norma deixa de incidir ex nunc; havendo

inconstitucionalidade, a incidéncia é ex tunc”>.

A titulo exemplificativo, podemos citar o julgamento da ADI 4.066°¢, ocorrido em
agosto de 2017, no qual se pretendia a declaragdo de inconstitucionalidade do artigo 2° da Lei
Federal n° 9.055/1995, que disciplinava a extragdo, industrializagdo, utilizagdo,

comercializacdo e transporte de amianto.

A época, a Corte, por maioria, entendeu pela procedéncia da agdo, mas nao declarou
sua inconstitucionalidade por falta de quérum®’, ndo havendo, portanto, eficicia vinculante,
nem efeito erga omnes, proprios das ADIs. A matéria voltou a pauta do STF em novembro do

mesmo ano, em razdo do julgamento das ADIs 3.406°® e 3.470°°, nas quais discutia-se a

3 ZAVASKI. Teori Albino. Eficacia das Sentenc¢as na Jurisdicio Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2017, p. 110.

35 ZAVASKI, op. cit., p. 110.

56 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.066. Relatora Ministra Rosa
Weber, Tribunal Pleno, julgado em 24/08/2017, DJe 07/03/2018.

57 Art. 97, da CF. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo érgio
especial poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico.

58 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 3.406. Relatora Ministra Rosa
Weber, Tribunal Pleno, julgado em 29/11/2017, DJe 01/02/2019.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n® 3.470. Relatora Ministra Rosa
Weber, Tribunal Pleno, julgado em 29/11/2017, DJe 01/02/2019.
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inconstitucionalidade da Lei n® 3.579/2001, do estado do Rio de Janeiro, que proibia a extragao
do amianto em todo territorio daquela federagao e previa a substituicao progressiva da produgao
e da comercializagdo de produtos que o contivessem, que fizeram com que a Corte declarasse
incidentalmente a inconstitucionalidade do artigo 2° da Lei n® 9.055/95, com efeito vinculante

e eficacia erga omnes, nos moldes do controle concentrado.

Na ocasido, o Ministro Gilmar Mendes esclareceu que ha algum tempo o STF vem
conferindo efeitos erga omnes as decisdes proferidas em controle difuso de
inconstitucionalidade, ndo havendo outra alternativa, “sendo equalizar a decisao que se toma
em sede de controle abstrato e a decisdo que se toma em sede de controle incidental”. Além
disso, o Ministro ponderou que o artigo 52, X, da CF nao vem sendo aplicado a risca pela Corte

hé algum tempo:

Mas, em verdade, hd muito, ja ndo estamos prestando atengdo ao art. 52, X,
de fato. E vou pegar um exemplo, que € de prova aritmética, o que € muito
dificil no Direito, que ¢ a modulagdo de efeitos, Presidente, em sede de
controle incidental. Fazemos com naturalidade hoje e temos muitos pedidos,
aqui, de modulacdo de efeitos em sede de controle incidental, para casos
outros, obviamente. Estamos regulando ndo para o caso concreto, que muitas
vezes tem eficacia ex tunc, mas para outros casos. E assim fizemos no caso
dos vereadores, do nimero de vereadores®; fizemos no caso da Previdéncia,
10 ou 5 anos do prazo de prescrigdo para cobranca.

No mesmo sentido, para o Ministro Luiz Fux, a chancela do Senado Federal seria
apenas formal, pois ap6s a declarag@o de inconstitucionalidade pelo Supremo, o Senado poderia

apenas suspender a norma, mas a sua inconstitucionalidade permanece imutavel:

O artigo 52, X, sempre foi interpretado com uma chancela meramente formal.
Serd que ¢ possivel o Senado Federal, depois da declaracdo de
inconstitucionalidade pelo Supremo, mudar a nossa decisdo? Eu acho que nao.

Pode-se dizer que a resolugdo a ser editada pelo Senado teria carater declaratorio,
para fins de publicidade, e ndo constitutivo, em razao da propria evolucdo da pratica do controle

de constitucionalidade.

Situacdo  semelhante ocorre quando sdo  proferidas  decisdes de
inconstitucionalidade em sede de recurso extraordinario com repercussido geral reconhecida.
Mesmo advindas do controle difuso de constitucionalidade, a repercussdo geral faz com que

essas decisOes tenham efeito erga omnes, isto €, que sejam aplicadas em inimeros outros

00 “caso dos vereadores”, mencionado pelo Ministro Gilmar Mendes é o RE 197.917.
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processos espalhados pelo pais, que tratam sobre o mesmo tema, ndo se restringindo somente
as partes evolvidas no processo (inter partes). Nesses casos, a inconstitucionalidade

reconhecida ndo revoga a lei, mas vincula o Judiciario a seguir o entendimento.

No julgamento do RE 586.453%', em 2013, no qual se discutiu a defini¢io da
competéncia entre a Justica do Trabalho e a Justica Comum para julgar causas que tratassem
da complementagao de aposentadoria paga por entidade fechada de previdéncia privada, a Corte

debateu qual seria o quoérum para se decidir a modulagdo em controle difuso.

O Ministro Marco Aurélio ponderou sobre a exigéncia de maioria qualificada de
2/3 (8 votos), enquanto o Ministro Celso de Mello contra-argumentou que a exigéncia de 2/3
seria aplicavel apenas ao processo de “fiscalizagdo normativa abstrata” (concentrado), no caso,
a Corte estava analisando hipdtese de controle concreto (difuso), em casos com repercussdo

geral, entdo, ao entender do Ministro, seria necessaria maioria absoluta (6 votos).

O Ministro Celso de Mello relembrou que a Corte ja tinha admitido a possibilidade
de modulagio fora do “4mbito da fiscalizagdo abstrata”, no caso “Mira Estrela”®?, destacando
a importancia da modula¢do, que tem como pressuposto legitimador a necessidade de preservar
a seguranca e/ou de proteger a existéncia de excepcional interesse social. Mostrando-se tdo
importante que a Suprema Corte j& reconheceu, uma vez presentes seus requisitos, que a
modulacdo temporal pode ser compreendida como “um dever do oOrgdo julgador”,

independendo até mesmo, do pedido das partes.

Para o Ministro Dias Toffoli, o quérum exigido para simula vinculante e para as
acoes diretas ¢ de 2/3 porque vinculam toda a Administracdo Publica, e ndo apenas o Judiciario,
por isso, no caso concreto, como haveria vinculacdo apenas do Judiciario, seria cabivel o

quorum de 6 votos.

Ao final, o Tribunal decidiu pelo quérum de 2/3 (8 votos) para modular os efeitos
de decisdo em sede de recurso extraordinario com repercussdo geral, vencidos os Ministros

Dias Toffoli, Luiz Fux, Gilmar Mendes e Celso de Mello, que entendiam pela maioria absoluta.

Ainda em relacdo aos efeitos dos recursos extraordinarios, podemos citar o RE

240.785%. O caso chegou a Suprema Corte em 1998, sem repercussdo geral, pois foi

61 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n® 586.453. Relatora Ministra Ellen Gracie,
Tribunal Pleno, julgado em 20/02/2013, DJe 06/06/2013.

2 RE 197.917.

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 240.785. Relator Ministro Marco Aurélio,
Tribunal Pleno, julgado em 08/10/2014, DJe 16/12/2014.
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apresentado antes da entrada em vigor do Coédigo de Processo Civil (Lei n® 11.418/2006), que

regulamentou o instituto da repercussdo geral (trataremos desse caso também no item 2.5).

O julgamento foi iniciado em 1999, mas foi suspenso em razao de pedido de vista,
retornando a pauta em 2006, com placar de 5 a 1, favoravel ao contribuinte. Por isso, no ano
seguinte, a Unido ao vislumbrar risco consideravel de perda, ajuizou a ADC 18, cujo objeto era
a declaracdo de constitucionalidade do artigo 3°, §2°, inciso I da Lei n° 9.718/1998%, que
regulamenta a base de calculo sobre a qual sdo apurados os valores do PIS e da COFINS, com

o intuito de reverter o julgamento do RE 240.785.

Como se sabe, a ADC ¢ agdo do controle concentrado, com efeito erga omnes,
entdo, pode-se dizer que a Unido, por meio de uma manobra processual, buscou reverter

eventual entendimento desfavoravel do RE, cujos efeitos eram inter partes.

Finalmente, em 2014, o Tribunal, por maioria de votos, decidiu
pela inconstitucionalidade de inclusdo do valor do ICMS na composi¢ao do PIS e da COFINS,
sinalizando o que estaria por vir no julgamento do RE 574.706, que tratava sobre a mesma
matéria, s6 que com repercussdo geral (efeitos erga omnes), conforme veremos mais

detalhadamente no capitulo seguinte, no item 2.5.

Concluindo-se pela possibilidade no Direito brasileiro de modulacdo de efeitos
também em controle difuso, passa-se a analise das razoes de seguranga juridica e de excepcional

interesse social, ambas previstos no artigo 27.

1.4 O Argumento do Impacto ao Orcamento Publico para fins de Seguranca Juridica e
de Excepcional Interesse Social

Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, a Suprema Corte

podera, por razdes de seguranga juridica ou de excepcional interesse social, restringir os efeitos

dessa decisdo ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro

momento que venha a ser fixado, por meio da modulagio de efeitos, conforme previsdo contida

no artigo 27, da Lei n® 9.868/1999.

Nesse ponto a Constituigdo brasileira se assemelha a Constitui¢cdo portuguesa, que

165

autoriza seu Tribunal Constitucional® a limitar os efeitos das decisdes de inconstitucionalidade

% Art. 3°. O faturamento a que se refere o art. 2° compreende a receita bruta de que trata o art. 12 do Decreto-Lei
no 1.598, de 26 de dezembro de 1977. §2° Para fins de determinagao da base de calculo das contribuigdes a que se
refere o art. 2°, excluem-se da receita bruta: I - as vendas canceladas e os descontos incondicionais concedidos.

%5 Artigo 282. 1. A declaragio de inconstitucionalidade ou de ilegalidade com forca obrigatdria geral produz efeitos
desde a entrada em vigor da norma declarada inconstitucional ou ilegal e determina a repristinacdo das normas
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com fundamento no principio da seguranca juridica e no interesse publico de excepcional

relevo®.

Quanto ao modelo portugués, Jorge Miranda esclarece que “a fixagdo dos efeitos
da inconstitucionalidade destina-se a adequa-los as situacdes da vida, a ponderar o seu alcance
e a mitigar uma excessiva rigidez que pudesse comportar”®’, evitando-se, assim, que para fugir
de eventuais consequéncias gravosas, o Tribunal Constitucional preferisse ndo decidir pela
inconstitucionalidade. Dessa forma, para o autor, a modulacdo seria uma valvula de seguranca

da propria finalidade e da efetividade do sistema de fiscalizagdo.

No Brasil, pode-se dizer que as expressoes “seguranca juridica” e “excepcional
interesse social”, ora presentes no referido artigo 27, sdo conceitos juridicos amplos. Em razio
da amplitude dos termos, o aplicador do Direito ao interpreta-los tem uma certa “margem de

b

768 isto ¢, quando as partes requerem a aplicagdo da modulacdo de efeitos podem

valoragdo
apresentar os mais variados argumentos, tentando adequa-los as razdes de seguranga juridica e

excepcional interesse social.

Para Ana Paula Avila, “no plano normativo sio necessarios mecanismos que
permitam a adaptacdo da norma as circunstancias especiais dos casos concretos que, devido a
sua particularidade, nio contam com previsdo especifica nas normas gerais”.* Isso ocorre por
estarmos diante de um sistema aberto, que ndo prevé solu¢des perfeitas para todos os casos

concretos.

Por isso, ¢ necessario aplicar as razdes de seguranca juridica e de excepcional
interesse social, analisados sob a perspectiva do artigo 27, a realidade do caso concreto,
utilizando-se de um processo de ponderacdo. Ana Paula Avila sugere etapas para esse

processo’’:

que ela, eventualmente, haja revogado. 2. Tratando-se, porém, de inconstitucionalidade ou de ilegalidade por
infracdo de norma constitucional ou legal posterior, a declarag@o s6 produz efeitos desde a entrada em vigor desta
ultima. 3. Ficam ressalvados os casos julgados, salvo decisdo em contrario do Tribunal Constitucional quando a
norma respeitar a matéria penal, disciplinar ou de ilicito de mera ordenagdo social e for de conteido menos
favoravel ao arguido. 4. Quando a seguranca juridica, razdes de equidade ou interesse publico de excecional relevo,
que devera ser fundamentado, o exigirem, podera o Tribunal Constitucional fixar os efeitos da
inconstitucionalidade ou da ilegalidade com alcance mais restrito do que o previsto nos n® 1 e 2.

% Trecho do voto do Ministro Gilmar Mendes na ADI 2.669.

87 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 1983, p. 500-502.

68 AVILA, Ana Paula Oliveira. A Modula¢io de Efeitos Temporais pelo STF no Controle de
Constitucionalidade: ponderacao e regras de argumentacio para a interpretagdo conforme a constituicao do artigo
27 da Lein® 9.868/1999. 1. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 78.

8 AVILA, op. cit., p. 75.

7 AVILA, op. cit., p. 78-79.
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(1) todas as razoes, faticas e juridicas, sejam identificadas e qualificadas;

(2) essas razdes sejam qualificadas quanto a origem, que pode ser normativa,
institucional, jurisprudencial, pragmatica ou consequencialista, etc;

(3) essas razdes sejam hierarquizadas, segundo o peso de cada argumento e
com recurso a proporcionalidade e agrupadas pelo critério da coeréncia, a fim
de que, desse procedimento, se chegue a solu¢do mais consentdnea em face da
Constituigao.

Na pratica, observamos que ndo hd uma regra de interpretacdo em relacdo a esses
termos, devendo-se, ao final, analisar caso a caso na tentativa de compreender como os termos

vem sendo aplicados.

Em matéria tributaria, ndo raro utiliza-se do argumento do “impacto ao orgamento
publico”, conforme analisaremos nos capitulos 2 e 3, como fundamento para se pleitear a
modulacdo de efeitos, tendo tal argumento como base razdes ora de seguranca juridica ora de

excepcional interesse social.

Exemplificativamente, no RE 574.7067!, com repercussio geral, a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional ao pleitear a modulagao de efeitos utilizou o argumento de “graves
prejuizos aos cofres publicos”. Ao analisarmos os embargos de declaracdo apresentados pela
PGFN, observamos que o ente considerou o proprio impacto or¢gamentario como justificativa
para a aplicacdo da modulacdo de efeitos. Nao identificamos no recurso, de forma expressa, se
o argumento do impacto or¢amentario se enquadraria em razdes de seguranca juridica ou de

excepcional interesse social:

Destarte, o enorme impacto or¢amentario das restituicdes promovidas pela
presente tese e por outras decorrentes da aplicacdo analoga dos argumentos
em questao, justificam o pedido de modulagdo de efeitos.

Quanto a analise da argumentagdo do impacto ao orgamento publico, se teria como
fundamento razdes de seguranga juridica ou excepcional interesse social, adotados neste RE, e
nos demais processos judicias que serdo analisados neste trabalho, ressaltamos que se trata de
analise técnica, e ndo pessoal, ndo adotamos linha pro-contribuinte ou pro-Fazenda, mas apenas
exporemos os argumentos apresentados nos casos com o intuito de demonstrar o quanto ¢ dificil

a conceituagao desses termos para fins de modulagao.

1O RE 574.706 (tema 69 da repercusséo geral) foi julgado em 15/03/2017, quando o Plendrio fixou a seguinte
tese: O ICMS ndo compde a base de calculo para a incidéncia do PIS e da COFINS. Atualmente, estdo pendentes
de julgamento os Embargos de Declaragao opostos pela Procuradoria Geral da Fazenda, nos quais foi requerida a
aplicacdo da modulacao de efeitos. Esse caso sera analisado de forma detalhada no capitulo 2.
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Diante da amplitude dos conceitos de “seguranca juridica” e “excepcional interesse
social”, analisados sob a 6tica do artigo 27 da Lei n® 9.868/1999, é necessario compreender a
aplicabilidade dos termos para concluir se o argumento do impacto or¢gamentario se encaixaria
em algum deles, ou em ambos, a ponto de ser valido em uma decisao judicial para aplicar ou

afastar a modulagdo de efeitos. E o que veremos a seguir.

1.4.1 Seguranca Juridica

Na tentativa de interpretar o contexto normativo no qual foi empregado o termo
“segurancga juridica” no artigo 27 da Lei n® 9.868/1999, sugerimos partir das ideias de
previsibilidade e de prote¢ao a confianga. A previsibilidade nada mais ¢ do que o conhecimento
antecipado. Desse modo, ha seguranca juridica quando s3o proporcionadas condigdes que
permitam ao sujeito gerar expectativa acerca da aplicagdo, bem como das consequéncias, de

determinada norma.

Ana Paula Avila bem destacou que a seguranga juridica envolve, ao menos, duas
dimensoes, “de um lado, a certeza quanto a norma que regula os atos sociais; e, de outro, a
expectativa ou confianca quanto a situacio do individuo na sociedade”’®>. E ambos sdo

igualmente importantes.

A seguranga juridica também se relaciona a prote¢do da confianca do sujeito em
relagdo ao Estado, em todo seu plexo de atividades’®, configurando-se como uma espécie de
contrapartida a presungdo da legitimidade e da constitucionalidade dos atos normativos.
Justamente diante dessa previsdo ¢ que uma norma mesmo inconstitucional, mas ainda vigente
no sistema juridico, gera a presungdo de que deve ser cumprida e de que seus efeitos sdo validos,
o que ¢ reforcado pelo principio da presungdo de constitucionalidade dos atos normativos.
Dessa forma, a previsibilidade e a prote¢do a confianca sdo aspectos diretamente ligados a

seguranca juridica e que devem ser analisados para fins de modulagdo de efeitos.

Levando esses conceitos para o ambito tributario, podemos dizer que a seguranca

juridica esta ligada ao futuro, relacionando-se, de um lado, a previsibilidade da cobranga dos

2 AVILA, Ana Paula Oliveira. A Modula¢io de Efeitos Temporais pelo STF no Controle de
Constitucionalidade: ponderacao e regras de argumentacio para a interpretagdo conforme a constituicao do artigo
27 da Lein® 9.868/1999. 1. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 148.

3 COUTO E SILVA, Almiro Régis do. O Principio da Seguranca Juridica (prote¢do a confianga) no Direito
Publico Brasileiro e o Direito da Administragdo Publica anular seus proprios atos administrativos: O Prazo
Decadencial do art. 54 da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei n® 9.784/99). Revista do Direito Publico,
Belo Horizonte, a. 2, n. 6, p- 9, jul./set. 2004. Disponivel em:
https://juslaboris.tst.jus.br/handle/20.500.12178/166210?show=full. Acesso em: 12 jun. 2021.
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tributos, permitindo que o contribuinte organize sua contabilidade com tempo habil para arcar
com seus deveres fiscais, e de outro, a previsibilidade do recebimento dos tributos, permitindo
o provisionamento das contas publicas. E também esta ligada ao passado, pois buscar manter

os direitos ja adquiridos, preservando a coisa julgada’.

Nesse sentido, Heleno Torres define a seguranca juridica tributaria como’:

(...) principio-garantia constitucional que tem por finalidade proteger
expectativas de confianga legitima nos atos de criagdo ou de aplicagdo de
normas, mediante certeza juridica, estabilidade do ordenamento e
confiabilidade na efetividade dos direitos e liberdades, assegurada como
direito publico fundamental.

Chamamos a atengao para o fato de que o argumento da seguranca juridica ndo pode
ser usado como pretexto para a protecdo dos interesses estatais em detrimento ao direto dos
contribuintes’®, e vice versa. Por isso ¢ imprescindivel que a alegagdo de violagdo a seguranca

juridica seja comprovada.

Dessa forma, a parte, ao pleitear a modulacdo, deve demonstrar de forma
fundamentada, o que ndo é uma tarefa facil, que a aplicacao do efeito retroativo a determinada
declaragdo de inconstitucionalidade pode instaurar o “caos juridico”, isto €, pode causar mais
problemas do que a propria declaracdo de inconstitucionalidade, em violagdo ao principio da

seguranga juridica’’.

Por exemplo, a seguranca juridica justificaria a modulagdo de efeitos de lei
tributaria quando a retroatividade da decisdo propiciar a cobranga de um tributo ndo previsto
pelo contribuinte’. No RE 559.9377°, que ser4 detalhadamente analisado no capitulo seguinte,
a Fazenda Nacional justificou seu pedido de modulagido com fundamento na seguranga juridica,

alegando que uma norma se presume constitucional, logo, quando declarada inconstitucional —

* CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 27. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2016, p.166.

75> TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Tributario e Seguranca Juridica: metodica da seguranga
juridica do sistema constitucional tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 186-187.

7 AVILA, Ana Paula Oliveira. A Modula¢io de Efeitos Temporais pelo STF no Controle de
Constitucionalidade: ponderacao e regras de argumentagao para a interpretagdo conforme a constitui¢ao do artigo
27 da Lein® 9.868/1999. 1. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 151.

7 NEVES, Mariana Barboza Baeta. A Modulagdo de Efeitos e Sua Aplicagio em Matéria Tributria. Revista
Brasileira de Direito Tributario e Financas Publicas, Porto Alegre, v. 7, n. 42, p. 49, jan./fev. 2014. Acesso
indisponivel.

8 VELANO, Emilia Maria. Modulag¢io dos Efeitos da Declarac¢io de Inconstitucionalidade de Lei Tributaria.
1. ed. Curitiba: Jurué Editora, 2010, p. 126.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 559.937. Relator Ministro Dias Toffoli,
Tribunal Pleno, julgado em 17/09/2014, DJe 14/10/2014.
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além da exigéncia da maioria absoluta, nos termos do artigo 97 da Constituicdo®® —, enquanto
nao houver acérdao definitivo da Suprema Corte, esta seria valida, em razdo da boa-f¢ e da

certeza do direito.

Em que pese a fundamentacdo da PGFN, o Ministro Dias Toffoli, relator, decidiu
que a modulacdo dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade ¢ medida extrema, que
somente se justifica se estiver indicado e comprovado gravissimo risco irreversivel a ordem
social, afastando, assim, as alegagdes da PGFN, pois no caso concreto, nao teria havido

suficiente a demonstracdo acerca da violagao a seguranga juridica.

Em matéria tributaria, essa demonstracdo pode ser ainda mais dificil. No
julgamento do agravo regimental no agravo de instrumento 557.237%!, o Ministro Joaquim
Barbosa declarou que a aplicacdo de efeitos prospectivos a declaragdo incidental de

inconstitucionalidade em matéria tributaria demanda elevado grau de parcimoénia:

Pondero que, em matéria tributaria, a aplicacdo de efeitos prospectivos a
declaracio incidental de inconstitucionalidade demanda um grau ainda
mais elevado de parciménia, porquanto ¢ um truismo afirmar que os
valores arrecadados com a tributacio se destinam ao emprego em
finalidades publicas. Portanto, ndo basta ao sujeito ativo apontar a destinagao
de indole publica do produto arrecadado para justificar a modulagdo temporal
dos efeitos de declaracdo de inconstitucionalidade, sob o risco de se
inviabilizar qualquer pretensdo de restituicdo de indébito tributario, em
evidente prejuizo da guarda da constitucionalidade e da legalidade das normas
que instituem as exagdes. (destacamos)

No julgamento do RE 603.624%2, Humberto Avila apresentou parecer defendendo
que deveriam ser afastados os argumentos de que a declaragdo de inconstitucionalidade da
norma discutida no caso provocaria inseguranca juridica em virtude do “gravissimo prejuizo
aos cofres publicos decorrente do dever de restituir a todos os contribuintes o montante

indevidamente arrecadado no passado”.

Para Avila, o argumento do prejuizo aos cofres publicos ndo violaria a seguranca
juridica, pois “a seguranca juridica tem a ver com o Direito, ndo com o dinheiro”. Nesse sentido,

defendeu que, se a atribuicao de efeitos prospectivos as decisoes pudesse ser baseada na perda

80 Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo drgio especial
poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico.

81 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento n° 557.237. Relator Ministro Joaquim Barbosa,
Segunda Turma, julgado em 18/09/2007, DJe 26/10/2007.

82 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 603.624. Relatora Ministra Rosa Weber,
Tribunal Pleno, julgado em 23/09/2020, DJe 13/01/2021.
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de arrecadacdo decorrente da declaracdo de inconstitucionalidade, nenhuma lei que institui
tributo poderia ser declarada inconstitucional com efeitos declaratorios, “na medida em que
tributo € prestagdo em dinheiro e a declaragdo de sua inconstitucionalidade implica

necessariamente a devolugdo do que foi arrecadado de forma ilegitima”:

Trata-se de argumento juridicamente insustentivel que precisa ser desde
ja desconsiderado, pelas consequéncias — estas, sim, manifestamente
contrarias a seguranca juridica — que sua aceitagdo acarretaria: incentivo a
burla futura da Constituicao pelos entes federados, os quais ficariam com o
produto de seu comportamento ilicito, de modo tal que se tornaria o Direito
elevadamente incompreensivel, inconfidvel e imprevisivel no futuro,
contrariamente aos ideais cuja promogao € exigida pelo principio da seguranga
juridica.® (destacamos)

A Ministra Rosa Weber, ao analisar o RE 603.624, de sua relatoria, afastou a
modulacdo, sob o fundamento de que o argumento consequencialista ndo seria valido para se
aplicar a modulacdo dos efeitos, pois a atribuicdo de efeitos prospectivos deveria resultar da
harmonizagdo entre o Direito e os principios da seguranca juridica, da protecao da confianga

legitima, da boa-fé objetiva, da proporcionalidade e da razoabilidade:

Postulada a modulagdo dos efeitos da decisdo, no caso de procedéncia da agao,
cumpre ressaltar que as decisdes judiciais declaratorias produzem, como regra
geral, efeitos ex tumc, porque consistem, a rigor, em pronunciamentos do
Poder Judiciario sobre o direito preexistente a elas mesmas.

Entendo que a modulagdo dos efeitos da decisdo, na jurisdi¢do constitucional,
deve satisfazer as seguintes condigdes: (a) ter lugar em face de decisdo que
altera expectativa normativa-judicial consolidada e, portanto, cria regra nova;
(b) mostra-se necessaria para proteger a confianca legitima que resultou na
pratica de atos com respaldo em autoridade aparente; (c) observa a boa-fé
objetiva enquanto principio geral de direito norteador das decisdes judiciais e
(d) preserva direitos fundamentais do contribuinte contra o Estado.

Nao ¢ o caso. Destaco, em arremate, minha convic¢do de que o argumento
consequencialista ndo constitui fundamento valido para a modulagdao dos
efeitos da decisdo judicial. A ado¢cio da medida deve, ao contrario, estar
calcado na — e legitimada pela — deontologia extraida da propria
Constituicio. Nessa ordem de ideias, longe de ostentar carater
discricionario ou traduzir arbitrio da Suprema Corte, a atribuicio de
efeitos prospectivos resulta, quando verificadas as condicbées que a
exigem, do dever, inerente a jurisdicio, de assegurar a melhor
harmonizacgao possivel entre o império do direito, de um lado, e, de outro,
os principios da seguranca juridica, da protecio da confianca legitima, da
boa-fé objetiva, da proporcionalidade e da razoabilidade. (destacamos)

8 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 305 e ss.
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Dos casos concretos citados acima podemos perceber que a Corte costuma ser
muito criteriosa ao analisar os pedidos de modulagdo de efeitos, devendo sempre se verificar as

condi¢des que a exigem, no presente item, a seguranga juridica.

Repita-se, ndo se trata de comprovagao facil. Nos julgamentos dos RREE 559.937
e 595.838, anteriormente mencionados, por exemplo, a Fazenda apresentou notas®* expedidas
pela propria Receita Federal, com o objetivo de justificar os alegados prejuizos as contas
publicas. Tais notas, de fato, estimaram perdas (bilionarias) aos cofres publicos, no entanto, ndo

demonstraram o caminho que se percorreu para chegar aos valores apontados.

A Corte, ao analisar os casos, pontuou que a modulacao ¢ medida excepcional, que
somente se justifica se estiver comprovado o gravissimo risco irreversivel a ordem social, sendo
que naqueles casos as razdes recursais ndo teriam qualquer indicacdo concreta desse risco. Por
isso, a Suprema Corte ndo considerou os documentos apresentados pela Fazenda como aptos a
demonstrar a perda de arrecadag@o, consequentemente, a justificar a aplicagdo da modulacio
de efeitos. Observa-se que a Corte implicitamente acaba por afastar a ideia de que a mera
aplicacdo da regra geral (efeitos ex tunc) por si so ja violaria a seguranga juridica, tal qual

alegado pela PGFN.

No ambito tributario, a seguranga juridica se identifica com a protecao do cidaddo
e nos remete a estabilidade e previsibilidade necessaria a relagao Fisco/contribuinte, remetendo-

se a cobranga dos tributos, bem como a manuten¢ao de direitos adquiridos.

Dessa forma, posterior declaragdo de inconstitucionalidade de uma norma
justificaria a aplicacdo de efeitos prospectivos para proteger a confianca no ordenamento
juridico. Observamos, assim, que a prote¢do a confianga € uma razio de seguranga juridica, que

poderia ser utilizada como causa para se pleitear a modulacdo de efeitos.

A seguir analisaremos o outro requisito previsto no artigo 27, da Lein® 9.868/1999,
que permite a aplicacdo de efeitos prospectivos as decisdes que declaram a

inconstitucionalidade de determinada norma, qual seja o “excepcional interesse social”.

84 Nota CETAD/COEST n° 103/2013, relativa ao RE 559.937 (Anexo II) e Nota RFB/CETAD n° 149/2014,
relativa ao RE 595.838 (Anexo III).
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1.4.2 Excepcional Interesse Social

O termo “excepcional interesse social” também previsto no artigo 27, da Lei n°
9.868/1999 como requisito para a aplicagdo da modulacdo de efeitos € um conceito amplo,
assim como a “seguranca juridica”.

Ana Paula Avila pontua que, diferentemente da seguranga juridica, o excepcional

interesse social ndo teria suporte constitucional®’:

(...) a modulagdo de efeitos somente estard autorizada na medida em que
contemplar a aplicagdo de outras normas constitucionais que, apos justificada
ponderacdo, se sobreporiam aquela que foi violada pela lei declarada
inconstitucional. Alids, existentes os fundamentos naquelas normas, o termo
torna-se até mesmo dispensavel, pois assegurar a supremacia da Constituicao
j& implicaria, naturalmente, a protecdo dos efeitos. No entanto, ¢ fato que
falece ao excepcional interesse social previsao constitucional que lhe sirva de
fundamento, ao contrario do que ocorre com a seguranca juridica, que, como
fora visto, trata do principio que conta com ampla fundamentacdo
constitucional e com contetido delineado.

A auséncia conceitual da expressio no proprio texto constitucional®®,
principalmente, no que se refere ao controle de constitucionalidade, “exige maior
responsabilidade e rigor quanto a argumentagdo empregada por ocasido da atribuicdo de efeitos
prospectivos na declaracdo de inconstitucionalidade da norma tributaria sob este

fundamento’®’.

A Constituicdo de Portugal ao tratar dos efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade apresentou termo semelhante, “interesse publico de excepcional relevo”.
Segundo Rui Medeiros, seguranca juridica e equidade nao seriam suficientes para tratar de todas
as possibilidades que exigiriam a restricdo excepcional de efeitos, por isso, procedeu a
utilizagdo do referido termo, no entanto, ponderou que sua interpretacdo deve se dar de forma
restrita, de modo a evitar sua utilizagdo para tratar de valores de ordem politica, devendo seu

uso se valer de fundamentacio refor¢ada, prevenindo-se, assim, a ma aplicacio do dispositivo®®.

85 AVILA, Ana Paula. A Modulacio dos Efeitos Temporais pelo STF no Controle de Constitucionalidade:
Ponderagdo e Regras de Argumentagdo para Interpretacio conforme a Constituigdo do art. 27 da Lei n® 9.868/1999.
1. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 165.

% Na verdade, o termo aparece no artigo 184 da CF, mas para tratar de desapropriacio agraria (art. 184. Compete
a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imével rural que néo esteja cumprindo
sua fungdo social, mediante prévia e justa indenizac@o em titulos da divida agraria, com clausula de preservagao
do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizacdo sera
definida em lei).

87 SILVA. Denise Magalhdes da. A Modulagio de Efeitos no Controle de Constitucionalidade da Norma
Tributaria. 1. ed. Belo Horizonte - Sdo Paulo: Editora D’Placido. 2020, p. 39.

88 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 1983, p. 707.
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Dessa forma, diante da indeterminagdo juridica do termo, de antemdo podemos
partir da premissa de que sua utilizagio deve ser fundamentada em preceitos constitucionais®’

¢ até mesmo na propria seguranga juridica, de forma a assegurar a legitimidade do termo.

Outro ponto que podemos mencionar ¢ que o legislador utilizou o termo interesse
social e ndo interesse publico. Este poderia ser definido como interesse da Administracao
Publica ou do Estado, enquanto aquele seria um interesse da sociedade, em outras palavras, da

soma dos interesses individuais.

Desse modo, arriscamos presumir que o legislador ao utilizar “interesse social”,
estaria demonstrando maior apreco pelos interesses da coletividade em detrimento ao interesse
estatal®®. Tal presuncgdo encontra ligagdo com a modulagdo de efeitos ao considerarmos que o
objetivo da modulacdo ¢ adequar a decisdo de inconstitucionalidade de forma a minimizar ou
evitar consequéncias mais gravosas a sociedade, e ndo minimizar consequéncias ao ente estatal
— mas, nesse caso, se desconsideraria eventuais danos ao este estatal, o que também ndo parece
ser o entendimento mais adequado, principalmente, quando se fala em matéria tributaria. Essa
distingdo ¢ apenas uma tentativa de se chegar a um norte sobre a aplicabilidade do termo para

fins de modulagdo de efeitos.

Ja percebemos que o termo ndo tem definicdo normativa, tornando-se
demasiadamente amplo. A primeira vista, sua amplitude pode abarcar argumentos de cunho
consequencialista’' ao se pleitear a modulagio de efeitos — a seguranca juridica também pode
abarcar argumentos consequencialista, mas destacamos a situagcdo no excepcional interesse
social por ser um termo ainda mais amplo, em razdo da sua falta de amparo constitucional.
Importante destacar também que ndo estamos aplicando conotacdo positiva ou negativa sobre

a utiliza¢do de argumentos consequencialistas, trata-se aqui apenas de uma observagao.

Na pratica, em matéria tributaria, a Fazenda Nacional de fato utiliza o excepcional

interesse social para justificar seus pedidos de modulagdo, com base no argumento do impacto

% Conforme pontuado pelo Ministro Mauricio Corréa, em 2004, no julgamento do RE 197.917: “Excepcional
interesse social pode encontrar fundamento em diversas normas constitucionais”.

% SILVA. Denise Magalhdes da. A Modulagio de Efeitos no Controle de Constitucionalidade da Norma
Tributaria. 1. ed. Sdo Paulo: Editora D’Placido, 2020, p. 40.

91 CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos. Controle de Constitucionalidade de Normas Or¢amentarias:
o Uso de Argumentos Consequencialistas nas Decisdes do Supremo Tribunal Federal. 240. p. 2014. Tese
(Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2014, p. 137. Disponivel
em: https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-11022015-
103805/publico/BASILE. GEORGES CAMPOS_CHRISTOPOULOS TESE.pdf. Acesso em: 22 abr. 2020.




45

ao orcamento publico, como fez, por exemplo, nos RREE 556.664 ¢ 559.937 (que serdo

analisados no capitulo 2, itens 2.2 e 2.3, respectivamente).

Em ambos os casos, a Corte decidiu que ndo haveria qualquer indicagdo concreta
quanto ao risco or¢amentario, sendo que a mera alegacdo de perda na arrecada¢do ndo seria
suficiente para comprovar a presenca do excepcional interesse social capaz de justificar a

modulagdo dos efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade.

Nesse sentido, percebemos que o STF admitiu o argumento consequencialista do
impacto ao or¢camento publico ora enquadrado no conceito de “excepcional interesse social”,
no entanto, ndo aplicou a modulagdo por entender que o argumento foi apresentado sem a
devida comprovagdo, podemos dizer, de forma presumida — esse ponto sera visto de forma

detalhada no capitulo 3.

A aplicagdo da modulagdo de efeitos, além de ter carater excepcional, ¢ precedida
por um exercicio da ponderagdo dos julgadores, resultante da analise de normas e razdes de
decidir, sempre se guiando pela coeréncia, e obviamente, por fundamentos constitucionais.
Espera-se que os julgadores analisem cuidadosamente o caso concreto para compreender se a
declaracdo de inconstitucionalidade daquela lei ou ato pode gerar efeitos tdo graves que por
razdes de seguranga juridica ou de excepcional interesse social se justifique a aplicacdo de

efeitos prospectivos.

Podemos perceber esse cuidado da Corte no julgamento da ADI 2.240%2, de 2007,
no qual o Ministro Gilmar Mendes ponderou que a simples pronincia de nulidade de uma lei
em razdo de sua declaracdo de inconstitucionalidade poderia “gerar um verdadeiro caos
juridico”. Para solucionar a questdo, o Ministro entendeu que seria necessario definir os

contornos que devem possuir a decisdo do STF para que seja “na maior medida possivel, menos

gravosa a realidade concreta” *3:

A solugdo para o problema, a meu ver, ndo pode advir da simples decisdo de
improcedéncia da agdo. Seria como se o Tribunal, focando toda sua atengdo
na necessidade de se assegurar realidades concretas que ndo podem mais ser
desfeitas e, portanto, reconhecendo plena aplicabilidade ao principio da
seguranca juridica, deixasse de contemplar, na devida medida, o principio da
nulidade da lei inconstitucional.

°2 Em 09/05/2007, o Pleno do STF concluiu o julgamento da referida ADI, declarando a inconstitucionalidade de
lei estadual que criou municipio de Luis Eduardo Magalhdes, na Bahia, por unanimidade, e, por maioria, sem
declarar sua nulidade, mantendo sua vigéncia pelo prazo de 24 meses, conforme o voto do ministro Gilmar
Mendes.

93 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 2.270. Relator Ministro Celso de
Mello. Tribunal Pleno, julgado em 20/09/2000, DJe 06/10/2006.
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Nao se pode negar a relevancia do principio da seguranca juridica neste caso.
Porém, estou convicto de que é possivel primar pela otimizagdo de ambos os
principios, tentando aplica-los, na maior medida possivel, segundo as
possibilidades faticas e juridicas que o caso concreto pode nos apresentar.

O Ministro Gilmar entende que deve haver uma ponderagdo entre o principio da
nulidade de lei inconstitucional e o principio da seguranga juridica para o desenvolvimento de

técnicas alternativas de controle de constitucionalidade.

O STF ndo tem apenas a fun¢do de analisar a constitucionalidade de determinas
normas, restringindo-se a declaracdo de nulidade ou mera decisdo de improcedéncia da agdo
com a consequente declaragdo de inconstitucionalidade. Caso assim o fizesse, a Corte poderia
causar mais problemas do que efetivamente soluciona-los. Por isso, ao tomar decisdes, o
Tribunal acaba por analisar suas consequéncias, para aplicar o direito da forma mais adequada

a realidade da sociedade®.

O instrumento que mantem certa estabilidade entre as relagdes juridicas e preserva

a confianga na atuacdo judicial é justamente a modulagdo de efeitos, que atribui a determinada
.~ . 95 . . . . , ~ .

decisdo efeitos ex nunc”™, pretendendo, assim, garantir que o direito que até entdo vinha sendo

aplicado, seja alterado, reduzindo prejuizos as partes e preservando a seguranca juridica®®.

Pode-se dizer que por meio da modulacdo, o jurisdicionado ¢é protegido face as
decisdes que impliquem mudanga significativa de interpretacdo e aplicagio de normas®’. No
tocante a matéria tributaria, a aplicacdo da modulacao de efeitos também busca de certa forma,
a “justica tributaria”, proferindo decisdes que minimizem ou até mesmo afastem eventuais
prejuizos (no caso, orgamentarios), haja vista os elevados valores em jogo numa disputa judicial

tributaria, conforme veremos a seguir.

% PALU, Oswaldo Luiz. Controle de Constitucionalidade. 2. Ed. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2001. p. 173.

95 KIM, Richard Pae. BARREIRO, Camila da Silva. Supremo Tribunal Federal e a Modulagio dos Efeitos de suas
Decisdes. In: FUX, Luiz; BODART, Bruno; MELLO, Fernando Pessda da Silveira (Coords.). A Constituicao da
Republica segundo Ministros, Juizes Auxiliares e Assessores do STF. Salvador: Editora JusPodivm, 2018, p.
204.

96 KIM, op. cit., p. 264.

97 CAMARA. Alexandre Freitas. Stmula da Jurisprudéncia Dominante, Superagio e Modulagio de Efeitos no
novo Cédigo de Processo Civil. Revista de Processo, Sdo Paulo, v. 42, n. 264, p. 290, fev./2017. Disponivel em:
https://juslaboris.tst.jus.br/handle/20.500.12178/113362. Acesso em: 29 mai. 2020.
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1.5 A Importancia da Modulacao de Efeitos em Matéria Tributaria

Nesse item buscaremos compreender por que os casos tributarios ganham destaque
quando se trata de modulagdo de efeitos. Partiremos da premissa segundo a qual os recursos
que possibilitam ao Estado garantir a prestagdo de servigos publicos essenciais a sociedade
provém da arrecadacdo fiscal. E por trds da arrecadacdo ha um complexo sistema de
organizagdo de recursos publicos, que se da por meio do orgamento publico, que é regulado por
normas que tratam desde a arrecadacdo até a execugdo dos recursos publicos. Nesse ponto, o
Ministro Kassio Nunes Marques, no julgamento do RE 574.706, expos importante reflexdo no
sentido de que “todos os direitos implicam custos ao Poder Publico, sendo assim, socialmente

financiados por meio de tributos™?®,

Também podemos observar a importancia das demandas tributdrias no or¢amento
publico, ao analisarmos a LDO, pois nela consta anexo especifico que trata dos “riscos fiscais”,
anualmente atualizado, que mapeia os principais eventos que podem afetar as metas e objetivos
fiscais do Governo, avaliando os passivos contingentes ¢ outros riscos capazes de afetar as
contas publicas, bem como informar as providéncias a serem tomadas, caso tais previsdes se

concretizem.

Nesse sentido, a LRF, em seu artigo 5°° determina que o projeto de Lei
Orcamentaria Anual (LOA), seja elaborado de forma compativel com o Plano Plurianual (PPA)
e com a LDO, para que haja a previsdo de uma “reserva de contingéncia”, definida com base
na receita corrente liquida do ente, destinada ao “atendimento de passivos contingentes e outros

riscos e eventos fiscais imprevistos”.

O objetivo dessa previsdo ¢ assegurar ao ente a existéncia de receitas para fazer
frente a eventual realizagdo dos riscos fiscais previstos no ja mencionado anexo. Afinal, provém
da arrecadag@o fiscal, os recursos que possibilitam ao Estado garantir a prestagdo de servigos

publicos essenciais.

Segundo o anexo de “riscos fiscais” da LD0/2020'%°, “as estimativas de calculo sdo

fornecidas pela RFB e levam em consideragdo, na maioria dos casos, a perda total de

% Trecho do voto do Ministro Kassio Nunes Marque no julgamento da modulacio de efeitos do RE 574.706, que
serd analisado nos itens 2.5 e 3.4.

% Art. 5°. O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei
de diretrizes orgamentarias e com as normas desta Lei Complementar: III - contera reserva de contingéncia, cuja
forma de utilizagdo e montante, definido com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de
diretrizes orgamentarias, destinada ao: b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos.

100 T ei n® 13.898/2019.
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arrecadacdo anual e uma estimativa de impacto de devolugdo, considerados os ultimos cinco
anos ¢ a totalidade dos contribuintes, de modo que representa o0 maximo de impacto ao erario,

que pode ndo se concretizar em sua totalidade”.

Para o presente estudo, importa analisar as demandas judiciais tributarias, de
responsabilidade da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, em tramite no Supremo Tribunal
Federal, com repercussdo geral, que podem causar impacto ao orgamento publico, logo,

indicados pela LDO, em razio de sua proje¢do de perda para a Unido Federal'*!.

Percebemos que a arrecadagdo tributdria estd intimamente ligada ao orcamento
publico, e, consequentemente, ao pleno funcionamento das atividades essenciais do Estado, por

isso, a importancia das discussdes tributdrias no Judiciario.

E fato que a declaragio de inconstitucionalidade de uma norma tributaria pode
causar consequéncias ao orgamento publico, tanto ¢ assim que a LDO ja prevé os processos que
podem causar impacto negativo as contas publicas, tais casos envolvem quantias que chegam a
casa de bilhdes de reais, podemos citar como exemplo, o RE 574.706, no qual a LDO/2016'*

previa um impacto ao or¢amento publico estimado em 250 bilhdes de reais.

Como provém da arrecadagao fiscal os recursos que possibilitam ao Estado garantir
a prestacao de servigos publicos essenciais, eventual queda na arrecadag@o poderia impactar no
desenvolvimento dessas atividades, principalmente, se estivermos falando de altos valores,

como ¢ o caso dos processos indicados no anexo de “riscos fiscais” da LDO.

Por essa razdo, a PGFN ao vislumbrar a possibilidade de perda desses casos,
costuma pleitear a aplicacdo da modulacdo de efeitos para que os efeitos da decisdo sejam
projetados para o futuro, e ndo para o passado, que ¢ a regra no Direito brasileiro, de acordo

com a teoria da nulidade.

Por isso, a importancia da compreensao do entendimento do Supremo Tribunal
Federal quanto a aplicagdo da modulacdo de efeitos em matéria tributdria sob a otica do
argumento consequencialista do impacto ao orcamento publico, o que serd visto no proéximo

capitulo quando analisaremos casos concretos julgados pela Suprema Corte.

101 Anexo I.
102 Anexo V, da Lei n® 13.242/2015.
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CAPITULO 2. ANALISE DE CASOS JULGADOS PELO STF SOBRE O TEMA

O objetivo deste capitulo é tdo somente a andlise de recursos extraordinarios
selecionados, que envolvam matéria tributdria, nos quais se discutiu especificamente o
argumento do “impacto ao or¢camento publico” para fins de modulagado de efeitos. Esclarecemos
ao leitor que neste capitulo ndo apresentaremos nossas conclusdes acerca dos casos que serao

analisados, o que sera feito apenas no proximo capitulo (item 3.4).

Para chegarmos aos casos selecionados para este estudo, utilizamos como recorte
de pesquisa processos tributarios indicados nos anexos de “riscos fiscais” da LDO, que

)103

anualmente lista os processos que, segundo a Advocacia Geral da Unido (AGU)™, podem

causar algum impacto aos cofres publicos, o que sera melhor explicado no item a seguir.

2.1 A LDO e os casos tributarios julgados pelo STF de 2010 a 2020

Antes de tracar a metodologia da pesquisa, entendemos que ¢ importante expor
alguns conceitos relacionados ao orcamento publico. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
estabeleceu que na LDO deve conter anexo de riscos fiscais, cujo objetivo, conforme
estabelecido pelo §3° do artigo 4° da LRF, ¢ prover maior transparéncia na apuracdo dos
resultados fiscais dos governos com a avaliag@o dos passivos contingentes e de outros riscos

capazes de afetar as contas publicas.

A LRF, em seu artigo 5°'% determina que o projeto de Lei Or¢amentaria Anual seja
elaborado de forma compativel com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, devendo conter a previsdo de uma “reserva de contingéncia”, definida com base
na receita corrente liquida do ente, destinada ao “atendimento de passivos contingentes e outros

riscos e eventos fiscais imprevistos”. O intuito dessa previsdo ¢ assegurar ao ente a existéncia

103 Até 2015, a Receita Federal do Brasil era a responsavel por fornecer estimativas de calculo acerca dos eventuais
impactos or¢amentarios que essas demandas judicias poderiam causar. Entretanto, a partir da publicagdo da
Portaria AGU n° 40/2015, essa responsabilidade passou a ser da AGU. Riscos Fiscais da LDO/2015: “Cumpre
esclarecer que, em se tratando de demandas judiciais, nem sempre € possivel estimar com clareza o montante real
envolvido, uma vez que é normal que as partes que litigam contra a Fazenda Publica subestimem os valores
informados nas causas, visando reduzir as despesas processuais ou mesmo os superestimem, nos casos de isen¢do
de despesas processuais, acarretando um alto indice de imprecisdo de valores. Nas agdes listadas, as fontes para
informagao a respeito dos montantes sdo: os valores pedidos pelas partes, as estimativas dos orgdos publicos
federais envolvidos nas causas ou grupos de causas semelhantes e as estimativas da area técnica responsavel pelos
calculos na AGU”.

104 Art. 5°. O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei
de diretrizes orcamentarias e com as normas desta Lei Complementar: III - conterd reserva de contingéncia, cuja
forma de utilizagdo e montante, definido com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de
diretrizes or¢amentarias, destinada ao: b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos.
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de receitas para fazer frente a eventual realizagdo dos riscos fiscais previstos no ja mencionado

anexo de riscos fiscais.

Entre a totalidade das demandas judiciais — que envolvem diversas matérias —
tratadas no anexo dos riscos fiscal, que tem como parte a Unido, suas Autarquias ¢ Fundagoes,
destacam-se para o presente trabalho as demandas tributarias que causam preocupagdes quanto
aos impactos que possiveis perdas podem causar ao equilibrio das contas publicas segundo

analise da AGU (vide nota de rodapé 102).

O anexo apresenta lista com as demandas judiciais tributarias de responsabilidade
da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional no Supremo Tribunal Federal, que podem afetar as
metas e objetivos fiscais do Governo, em razdo de sua projecdo de perda, e sdo esses casos que
nos interessam. Por exemplo, segundo a AGU, na LDO/2020'%, tais projecdes de perda levam
em consideracdo, “a perda total de arrecadacdo anual ¢ uma estimativa de impacto de
devolugdo, considerados os ultimos cinco anos ¢ a totalidade dos contribuintes, de modo que
representa 0 maximo de impacto ao erario, que pode ndo se concretizar em sua totalidade”. A
LDO/2020 destacou ainda que entre as agdes em tramite perante o STF naquele ano, haviam
163 temas tributarios com repercussdo geral reconhecida, entre eles, apenas 23 casos'?® foram
classificados e listados no anexo fiscal como “perda possivel” para a Unido e com risco

or¢amentario estimado em milhdes e, em alguns casos, bilhdes de reais.

Fixadas essas premissas acerca do or¢amento publico, voltamos a metodologia de
pesquisa utilizada para elaboragdo deste capitulo. Separamos os casos indicados em todos os

0'%7, especificamente, quanto as

anexos dos riscos fiscais das LDOs, do periodo de 2010 a 202
“demandas judiciais de natureza tributaria da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional”, no
ambito do STF, cujo potencial de perda pode impactar no orgamento publico, conforme
indicagcdo da AGU. Ressaltamos que no ambito do STF, o anexo dos riscos fiscais lista apenas

recursos extraordindrios, com repercussio geral'®

, 1sto €, que pertencem ao controle difuso,
por essa razao, nao analisaremos neste trabalho a¢cdes do controle concentrado, eventualmente

citaremos algumas ADIs, mas somente para fins exemplificativos.

105 Anexo V, da Lei n° 13.898/2019, p. 33.

106 RE 574.706; RE 592.891; RE 596.614; RE 609.096; RE 946.648; RE 979.626; RE 605.506; RE 928.943; RE
566.622; RE 592.616; RE 607.642; RE 796.939; RE 599.658; RE 672.215; RE 576.967; RE 603.624; RE 816.830;
RE 700.922; RE 761.263; RE 1.043.313; RE 855.091; RE 596.701; ¢ RE 878.313.

197 Anexo I.

198 O instituto da repercussido geral passou a ser adotado pelo Supremo Tribunal Federal a partir de 2007, em razio
da previsdo contida na Emenda Constitucional n°® 45/2004. Como se sabe, reconhecida a repercussdo geral, a
decisdo final daquele processo serd aplicada a todas as a¢des judiciais do pais que tratem sobre a mesma matéria.
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Em um primeiro exame, concluimos que, nesses 10 anos, as LDOs indicaram 33!%°
processos tributarios em trdmite no Supremo Tribunal Federal, com risco de impacto
orcamentario, sendo que, até o final de 2020, apenas 12''° processos tiveram o julgamento do
mérito concluido pela Suprema Corte, e, entre eles, em apenas 5'!! se discutiu a modulagio de

efeitos em matéria tributaria.

Entretanto, em 1'!2 desses 5 casos, apesar de a PGFN ter pleiteado a modulagdo de
efeitos, ndo foi levantado o argumento do impacto ao orgamento publico''®, por isso, tal
processo ndo foi objeto de estudo. Restando apenas a andlise dos RREE 559.937, 595.838,
603.624 e 574.706.

Os riscos capazes de afetar as contas publicas sdo provisionados no momento da
elaboracdo do orcamento com o intuito de assegurar a existéncia de recursos, provenientes
justamente da arrecadacado fiscal, que possibilitam ao Estado garantir a prestacdo de servicos
publicos essenciais. Por isso, a preocupacdo da LDO em mapear situagdes que possam
configurar em perda na arrecadacdo, entre essas situagdes, estdo alguns processos tributarios,
em tramite no STF, com real possibilidade de perda e cujos valores, segundo a AGU, podem,

de fato, impactar ao or¢gamento publico, entre eles, os casos que serdo analisados neste capitulo:

Ano/LDO N° do processo Matéria Estimativa de perda
2014 RE 559.937 ICMS Importagio R$ 33,8 bilhdes, no periodo de 2006 a 2010
Lei n°® (item 2.2)

12.919/2013
2015 RE 595.838 Contribui¢io R$ 3,8 bilhdes, no periodo de 2002 a 2011
Lei n°® (item 2.3) Previdenciaria de

13.080/2015 Cooperativas
2020 RE 603.624 Contribuicdes para o Calculo para 1 ano: R$ 3,5 bilhdes para o
Lein® (item 2.4) SEBRAE, APEX, ABDI | SEBRAE, R$ 520 milhdes para o APEX, R$ 85

13.898/2019 e INCRA milhdes para o ABDI e R$ 1,5 bilhdes para o

INCRA

Célculo para 5 anos: $ 19,8 bilhdes para o
SEBRAE, R$ 2,9 bilhdes para o0 APEX, R$ 420
milhdes para o ABDI e R$ 8,4 bilhdes para o

INCRA
2020 574.706 ICMS na base de calculo | Calculo para 1 ano: R$ 45,8 bilhdes
Lei n°® (item 2.5) do PIS e da COFINS Calculo para 5 anos: R$ 229 bilhdes

13.898/2019

199 RE 561.485; RE 574.706; RE 564.413; RE 582.525; RE 400.479; RE 559.937; RE 611.586; RE 607.642; RE
570.122; RE 595.838; RE 609.096; RE 672.215; RE 705.423; RE 599.309; RE 592.891; RE 599.658; RE 946.648;
RE 605.506; RE 928.943; RE 592.616; RE 796.939; RE 565.089; RE 576.967; RE 603.624; RE 816.830; RE
700.922; 761.263; RE 1.043.313; RE 598.468; RE 566.622; RE 855.091; RE 596.701; ¢ RE 878.313.

10 RE 561.485; RE 564.413; RE 582.525; RE 559.937; RE 611.586; RE 595.838; RE 705.423; RE 599.309; RE
656.089; RE 576.967; RE 566.622 ¢ RE 574.706.

"I RE 559.937, RE 595.838, RE 566.622, RE 603.624 ¢ RE 574.706.

12 RE 566.622 (Tema 32/RG): Imunidade das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social para Contribuigdo
Previdenciaria Patronal.

113 No RE 566.622 a PGFN pleiteou a modulacio de efeitos com base no argumento de alteragdo na jurisprudéncia,
com fundamento no artigo 927, §3°, do novo Codigo de Processo Civil de 2015.



52

Dessa forma, confirmando-se a perda da Unido (PGFN), a partir de decisdo
proferida pelo STF que declarou a inconstitucionalidade de determinada norma, o contribuinte
podera ajuizar acdes de repeticdo de indébito e rescisorias, apresentar pedidos de restituigao e
compensagdo, sem mencionar que tal tributo ndo podera mais ser cobrado, consequentemente,
havera perda na arrecadagdo — nesse momento ndo estamos questionando o guantum indicado
pela LDO e nem como essas estimativas foram obtidas, estamos apenas constatando que a perda
na arrecadagdo ¢ inegavel, tanto que se assim ndo fosse, os casos sequer seriam indicados nas

LDOs.

A fim de minimizar a perda na arrecadagdo, a PGFN costuma requerer a aplicagdo
da modulagdo de efeitos para que a decisdo que declarar a inconstitucionalidade de determinada
norma tenha efeitos prospectivos e ndo retroativos. Nessas situagdes, a aplicacdo de modulagao
de efeitos seria benéfica a Unido que ndo teria que devolver os valores anteriormente
arrecadados, pois a decisao da Suprema Corte vale apenas dali para frente, e, a0 mesmo tempo,
desfavoravel ao contribuinte que nao poderia pleitear os valores recolhidos de forma indevida

haja vista sua declaragdo de inconstitucionalidade.

Diante desse impasse, o estudo do argumento do impacto ao or¢amento publico
para fins modulacdo de efeitos em matéria tributaria, especificamente quanto aos casos
indicados pela LDO, mostra-se um tema atual e de extrema relevancia. Dessa forma, com o
intuito de melhor compreender como a Suprema Corte decide sobre a modulagdo de processos
tributarios, sob a Otica desse argumento, analisaremos detalhadamente a seguir os RREE

559.937, 595.838, 603.624 ¢ 574.706.

2.2 Exclusao de ICMS e de PIS/COFINS da base de calculo do PIS/COFINS
Importacido: RE 559.937 (Tema 01/RG!'!%)

O RE 559.937 foi citado pela primeira vez no Anexo VI da LDO/2013!"> com
previsdo de impacto ao orcamento publico no caso de perda para a Unido de R$ 33,8 bilhdes,

para o periodo de 2006 a 2010.

14 £ inconstitucional a parte do art. 7°, I, da Lei 10.865/2004 que acresce & base de célculo da denominada
PIS/COFINS-Importagdo o valor do ICMS incidente no desembaraco aduaneiro e o valor das proprias
contribuigdes.

115 Lei n°® 12.708/2012.
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O STF reconheceu a repercussdo geral da matéria em 26/09/2007, no RE 559.607,
de relatoria do Ministro Marco Aurélio, mas em 21/03/2013 o processo foi substituido como

leading case pelo RE 559.937, e redistribuido ao Ministro Dias Toffoli.

Discutia-se a constitucionalidade do artigo 7°, I, da Lei n° 10.865/2004''¢, que
determinou que a base de calculo do PIS e da COFINS incidentes sobre a importagdo deveria
ser o valor que serviria de base para o calculo do imposto de importagado, acrescido do valor do

ICMS incidente no desembarago aduaneiro e do valor das proprias contribuicdes.

O caso comegou a ser julgado em 20/10/2010, mas foi suspenso apos pedido de
vista do Ministro Dias Toffoli, retornando a pauta somente em 20/03/2013 (ano no qual a LDO
indicou o processo como possivel risco ao orcamento publico), quando o Plendrio, por
unanimidade, decidiu pela inconstitucionalidade da inclusdao de ICMS e do PIS e da COFINS

da base de calculo do PIS e da COFINS incidentes sobre a importagdo de bens e servigos.

Na ocasido, a PGFN suscitou questdo de ordem e pleiteou na tribuna, de forma
inovadora, a modulacdo dos efeitos com fundamento no impacto or¢amentario, conforme se

observa abaixo!'”:

Senhor Presidente, com o devido respeito e acatamento, a Fazenda Nacional
pede a Corte a possibilidade de modulagdo dos efeitos deste julgamento, tendo
em vista os valores que giram em torno de 34 bilhdes de reais que atingirdo os
cofres da seguridade social. E a Fazenda fia-se no precedente desta egrégia
Corte, no RE 560.626, da relatoria do eminente Ministro Gilmar Mendes,
quando julgou a questdo da prescricdo e decadéncia dos créditos das
contribuigdes previdenciarias, pedindo a Fazenda Nacional que a Corte
estabeleca como marco dos efeitos da presente decis@o ou as agdes propostas
até o julgamento deste presente feito. E o que pede a Fazenda com o devido
respeito e acatamento.

No entanto, o Plendrio rejeitou o pedido argumentando que eventual aplicacdo de
modulagdo s6 poderia ocorrer com base em avaliagdo de dados concretos sobre os valores e que

tal pedido poderia ser feito por meio de embargos de declaracao.

116 Art. 7°. A base de célculo sera: I - o valor aduaneiro, assim entendido, para os efeitos desta Lei, o valor que
servir ou que serviria de base para o calculo do imposto de importagdo, acrescido do valor do Imposto sobre
Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS incidente no desembaraco aduaneiro e do valor das proprias
contribuigdes, na hipdtese do inciso I do caput do art. 3° desta Lei.

7 SILVA, Guilherme Villas Boas e. O Impacto do Argumento Financeiro na Modulag¢iio de Efeitos do
Supremo Tribunal Federal. 144 p. 2019. Dissertagcdo (Mestrado Profissional em Direito) — Escola de Direito de
Sdo  Paulo, Fundagdo  Getalio Vargas. Sdo Paulo, 2019, p. 84. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/28309. Acesso em: 09 ago. 2020.
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Entdo, em 12/11/2013 a PGFN apresentou embargos reiterando o pedido de
modulacdo para aplicagdo ex nunc com eficacia normativa a partir da publicacdo do acordao
que julgasse os aclaratorios ou do julgamento deste, justificando seu pedido em nome da
seguranca juridica e da relevancia e excepcionalidade do interesse social, haja vista os valores

econdmicos envolvidos.

Quanto as razdes de seguranca juridica, a Fazenda alegou que uma norma se
presume constitucional, logo, quando declarada inconstitucional, enquanto nao houver acérdao
definitivo da Suprema Corte decretando a inconstitucionalidade da norma, esta seria valida, em

razao da boa-fé e da certeza do direito.

No tocante as razdes de excepcional interesse social, a Fazenda invocou o
argumento do impacto ao orgamento publico, utilizando o entendimento proferido no RE
556.664'"8 19 cujo argumento foi o “forte impacto negativo no or¢amento da seguridade

social”, alegando que no RE 559.937, ocorreria 0 mesmo, caso a decisdo nio fosse modulada'?’:

Neste feito ocorrerd o mesmo. Os valores sdo gigantescos e desfalcardo
substantivamente o “caixa” da seguridade, ou seja, faltardo recursos para as
politicas sociais nacionais, mormente nas areas da Saude, Previdéncia e
Assisténcia.

Além disso, considerando que no julgamento do mérito a Corte ja havia se
manifestado no sentido de que a modulag@o s6 poderia ocorrer com base em avaliacdo de dados
concretos, a Fazenda Nacional, para justificar o argumento do impacto ao orgamento, solicitou
a Receita Federal nota técnica que demonstrasse a estimativa de perda na arrecadacdo

decorrente da decisdo de declaracdo de inconstitucionalidade.

Em resposta, a RFB apresentou a nota CETAD/COEST n° 103/2013'2!, informando
estimativa de perda na arrecadagdo para o ano de 2013 no valor de R$ 3,23 bilhdes, e que se a
decis@o ndo fosse modulada, estimava-se perda de R$ 14,29 bilhdes para os anos de 2008 a

2012 (quinquidio para repeti¢do do indébito a partir da declaracdo de inconstitucionalidade da

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n® 556.664. Relator Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, julgado em 12/06/2008, DJe 14/11/2008.

19 Apés a declaragdo de inconstitucionalidade dos artigos 45 e 46 da Lei 8.212/91 e do paragrafo inico do artigo
5°do Decreto-Lein® 1.569/1977, reconhecendo a prescri¢ao dos créditos tributarios em execugio fiscal, o Plenario,
em 12/06/2008, por maioria, vencido o Ministro Marco Aurélio, decidiu pela aplica¢do de efeitos ex nunc a
decisdo, esclarecendo que a modulagdo aplica-se tdo somente em relacdo a eventuais repetigdes de indébitos
ajuizadas apos a decisdo assentada na sessdo do dia 11/06/2008, ndo abrangendo, portanto, os questionamentos e
0s processos ja em curso, nos termos do voto do Relator, Ministro Gilmar Mendes (Presidente).

120 Trecho dos embargos de declaragdo apresentados pela Fazenda Nacional no RE 599.937.

121 Anexo II.
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norma, em 2013), mas a nota ndo apresentou demonstrativos de calculos que justificassem esses

valores.

O processo foi apresentado em mesa para julgamento na sessdo de 17/09/2014,
quando o Tribunal, por unanimidade, rejeitou os embargos. O Ministro Toffoli, relator,
primeiramente, esclareceu que a Corte firmou entendimento quanto a possibilidade de aplicacdo
do instituto da modulagdo de efeitos em processo subjetivo (controle difuso), conforme vimos

no capitulo anterior (itens 1.3.2 e 1.3.2.1).

Quanto a modulagdo, destacou que ¢ medida extrema, que somente se justifica se
comprovado o gravissimo risco irreversivel a ordem social. Fixada a premissa de necessaria
comprovagao do risco, o0 Ministro decidiu que, no caso, ndo haveria qualquer indicagdo concreta
desse risco, sendo que a mera alegacdo de perda de arrecadagdo ndo seria suficiente para
comprovar a presenga do excepcional interesse social capaz de justificar a modulagao dos

efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade.

Para embasar seu voto, o Ministrou destacou que “se em todos os casos de decisdao
de inconstitucionalidade em matéria tributaria, o Tribunal dispuser que s6 valera dali para a

frente, a repeti¢do de indébito tributario e a prescricio ndo servirdo para mais nada”'?>

, PoT 1SS0,
a modulacdo em matéria tributéria se justificaria apenas “em situacdes excepcionalissimas, em
que a execucdo do que nds [STF] decidimos gere mais problemas sociais, (...), noés [STF] temos
de manter até o que é pedagdgico para os orgdos do Estado”!3. Ainda sobre a excepcionalidade
da questdo, o Ministro Toffoli citou trechos do acérdao proferido no Al 557.237, mencionando
que “em matéria tributaria, a aplicacdo de efeitos prospectivos a declaragdo incidental de

inconstitucionalidade demanda um grau ainda mais elevado de parcimoénia” !,

Infere-se da integralidade do voto do Ministro que os valores arrecadados com a
tributacdo se destinam ao emprego em finalidades publicas, por isso, ndo bastaria ao sujeito
ativo apenas apontar a destina¢do de indole publica do produto arrecadado para justificar a

modulagio!%.

Ao final, o Ministro Dias Toffoli entendeu que no caso concreto a modulagdo dos

efeitos importaria em negativa do préprio direito ao contribuinte de repetir o indébito de valores

122
123

Trecho do voto do Ministro Cezar Peluso no julgamento do RE 363.852 no tocante ao pedido de modulagao.
Trecho do voto da Ministra Carmen Licia no julgamento do RE 363.852 no tocante ao pedido de modulag@o.
124 Trecho do voto do Ministro Joaquim Barbosa no julgamento do Al 557.237 no tocante ao pedido de modulagio.
125 Trecho do voto do Ministro Joaquim Barbosa no julgamento do Al 557.237 no tocante ao pedido de modulagao.
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que eventualmente tivessem sido recolhidos, indeferindo, assim, o pedido de modula¢do dos

efeitos da decisdo embargada:

A seguranga juridica esta, na verdade, na proclamagdo do resultado dos
julgamentos tal como formalizada, dando-se primazia a Constituicao Federal,
exercendo, assim, o Supremo o papel que lhe € reservado - o de preservar a
Carta da Republica e os principios que a ela sdo insitos.

Dessa decisdo podemos concluir que, para a Suprema Corte, a Fazenda ao invocar
razdes de seguranga juridica e de excepcional interesse social, relacionando-as aos valores
econdomicos envolvidos na causa e eventuais impactos ao orcamento publico, deveria
demonstrar os prejuizos econdmicos, € que a mencionada nota elaborada pela Receita Federal

nao foi considerada pela Corte como prova suficiente para garantir a aplicacdo da modulagao.

2.3 Contribui¢iio Previdenciaria de Cooperativas: RE 595.838!2¢ (Tema 166/RG'?")

O RE 595.838 foi incluido pela primeira vez, no Anexo VI na LDO/2013'% com
previsdo de impacto ao orgamento publico, no caso de perda para a Unido, de R$ 3,8 bilhdes,

no periodo de 2002 a 2011.

O RE teve sua repercussdo geral reconhecida em 15/05/2009 e, no ano seguinte, o
processo também foi redistribuido ao Ministro Dias Toffoli'?°. Discutia-se a
inconstitucionalidade do inciso IV do artigo 22 da Lei n® 8.212/1991"3°, com nova redagio dada
pela Lei n® 9.876/1999, que previa que a contribui¢do a cargo da empresa seria de 15% sobre o

valor bruto da nota fiscal ou fatura de prestacdo de servigos de cooperativas de trabalho.

Como nao foi julgado em 2013, o processo foi incluido novamente no anexo V da
LDO0/2014"*!, com a mesma previsdo de impacto ao or¢amento piiblico contida na LDO do ano

anterior. E o julgamento teve inicio na sessdo de 23/04/2014, quando o Tribunal, por

126 A matéria é objeto da ADI 2.594.

127 § inconstitucional a contribui¢do previdenciaria prevista no art. 22, IV, da Lei 8.212/1991, com redagao dada
pela Lei 9.876/1999, que incide sobre o valor bruto da nota fiscal ou fatura referente a servigos prestados por
cooperados por intermédio de cooperativas de trabalho.

128 Lei n°® 12.708/2012.

129 Em razdo de previsdo contida no artigo 38, do RISTF.

130 Art. 22. A contribui¢do a cargo da empresa, destinada a Seguridade Social, além do disposto no art. 23, é de:
IV - quinze por cento sobre o valor bruto da nota fiscal ou fatura de prestagio de servigos, relativamente a servigos
que lhe sdo prestados por cooperados por intermédio de cooperativas de trabalho.

B! Lein® 12.919/2013.
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unanimidade, deu provimento ao recurso para declarar a inconstitucionalidade do referido

inciso 2.

Diante dessa decisdao, a PGFN apresentou embargos de declaragdo em 21/10/2014
para requerer a aplicagdo da modulacdo de efeitos, pretendendo que os efeitos da decisdo
somente tivessem eficacia normativa a partir da data em que o julgamento fosse finalizado ou
da publicacdo do acordao que julgar os embargos. A Fazenda Nacional justificou sua pretensdo
por razdes de seguranga juridica e de excepcional interesse social, novamente utilizando o
argumento dos valores envolvidos, que se destinam a manutencao da seguridade social de um

setor expressivo de contribuintes beneficiarios da previdéncia social.

Para a Fazenda, a seguranca juridica se justificaria em razao do “carater constitutivo
das ‘sentengas de inconstitucionalidade’, uma vez que a Lei aprovada pelo Congresso Nacional
somente sera invalida (sem forga normativa vinculante e obrigatoria para todos) apds decisdo
definitiva do Supremo Tribunal Federal”. Em outras palavras, enquanto o acordao que decretou
a inconstitucionalidade do dispositivo ndo fosse definitivo, a norma seria valida, devendo ser

obedecida — fundamentos muito similares aos utilizados no RE 559.937.

Especificamente sobre o argumento dos valores envolvidos, a PGFN alegou que de

acordo com dados oficiais de arrecadagdo fornecidos pela Receita Federal do Brasil:

(...) os valores de notas fiscais e faturas de prestacao de servigos decorrentes
da utilizagao de obreiros cooperados tem aumentado de maneira significativa
ano apos ano, tendo mais que quadruplicado nos ultimos dez anos (segunda
coluna), o que evidencia o aumento de contratacdes deste jacz e vem
redundando num correspondente aumento da arrecadacao deste tributo (quarta
coluna).

Em seus embargos, a Fazenda Nacional também apresentou a planilha abaixo para

demonstrar a estimativa dos valores que deixariam de ser arrecadados:

Ano Valores da Arrecadacio Arrecadacio
NF/Fatura Calculada® = Acumulada®
[(a)x15%]

2011@ 4.445,48 686,12 666,82
2010 3.780,26 567,04 1.233,86
2009 3.423,83 513,54 1.747,41
2008 3.210,74 481,81 2.229,02
2007 2.671,86 400,78 2.629,80
2006 2.236,10 335,41 2.565,21
2005 1.717,59 257,64 3.222,85
2004 1.646,05 246,91 3.469,78

132 Ausente, justificadamente, o Ministro Gilmar Mendes.
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2003 1.283,28 192,49 3.662,25
2002 1.058,18 158,73 3.820,98

(1) Os dados de arrecadagdo nao estdo atualizados para o ano de 2011.

(2) Valores projetados

Observamos que também nesse caso, a Fazenda utilizou dados fornecidos pela
Receita para justificar o prejuizo as contas publicas, por meio da nota RFB/CETAD n°
149/2014'33 para demonstrar que o setor teria uma perda de arrecadagdo e um impacto
consideravel em repeticdes de indébito e compensagdes que afetariam o ja deficitario caixa

previdenciario.

Segundo a nota elaborada pela RFB, haveria um enorme prejuizo para o custeio da
Seguridade Social, estimado em aproximadamente RS 7,78 bilhdes, de 2004 a 2013, atualizados
para 2014:

Uma consequéncia decorrente da declaracao de inconstitucionalidade do art.
22, 1V, da Lei n°® 8.212/1991, é que a tributagdo sobre a remuneragdo dos
trabalhadores cooperados fica prejudicada, pois, com a revogagdo explicita da
Lei Complementar n°® 84/1996, pelo art. 9°, da Lei n® 9.876/1999, tal
contribui¢do fica sem amparo legal, ensejando uma rentncia anual da ordem
de R$ 1,0 bilhdo (valores de 2014).

Uma outra consequéncia ¢ a possibilidade de os contribuintes pleitearem o
ressarcimento dos valores pagos durante o periodo de vigéncia da norma
impugnada, com impacto fiscal estimado da ordem de R$ 4,51 bilhdes
considerando-se que as empresas irdo pleitear o ressarcimento dos valores
pagos nos ultimos 5 anos, e de R$ 7,78 bilhdes considerando um periodo de
10 anos (valores atualizados para 2014).

Para reforcar seu argumento, a Fazenda Nacional mais uma vez mencionou a
decisdo proferida no julgamento do RE 556.664, na qual a Suprema Corte, em 11/06/2008,
também analisou a questdo do impacto ao or¢amento, € reconheceu a inconstitucionalidade dos
recolhimentos de contribuigdes previdenciarias nos prazos previstos nos artigos 45 e 46, da Lei
n°® 8.212/1991 e modulou a decisdo para aplicar efeitos ex nunc somente em relagdo a eventuais
repeticdes de indébitos ajuizadas apos a decisdo de mérito proferida em 11/06/2008, ndo
abrangendo os processos que a época estavam em curso.

Apb6s a oposicdo dos embargos fazendarios, foi apresentada petigdo por amicus

134

curiae”, em 04/11/2014, argumentando que a alegacdo da Fazenda ndo prosperaria quanto a

necessidade de modulagdo dos efeitos sob o argumento do relevante interesse social, pois ndo

133 Anexo II1.
134 ANAB (Associagdo Nacional das Administradoras de Beneficios).
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haveria qualquer impacto social no caso. O amicus ainda mencionou outros casos, que
envolveram valores mais altos, nos quais a Corte ndo modulou os efeitos, RREE 357.950,

390.840, 358.273, 346.084'%5; RE 363.852'3%; ¢ RE 559.937'%7.

Destacamos que dos recursos mencionados acima, os RREE 357.950, 390.840,
358.273, 346.084 nao foram escopo desse trabalho pois foram julgados antes de 2010, ¢ o RE
363.852 ndo foi analisada porque ndo foi listado pelas LDOs de 2010 a 2020, entre eles, apenas
o RE 559.937 foi analisado neste trabalho (item 2.2).

Finalmente, os embargos foram apresentados em mesa para julgamento na sessao
de 28/11/2014, quando o Plenario, por unanimidade, rejeitou o recurso. O Ministro relator, Dias
Toffoli, assim como no julgamento do RE 559.937, pontuou novamente que a modulacdo ¢
medida extrema, que somente se justifica se estiver indicado e comprovado o gravissimo risco
irreversivel a ordem social, sendo que, no caso concreto, o0 Ministro entendeu que as razdes

recursais ndo teriam apontado o risco.

Para o Ministro Toffoli, a mera alegacdo de perda de arrecadacdo ndo seria
suficiente para comprovar a presenca do excepcional interesse social a justificar a modulagao,
citando os mesmos precedentes apresentados no julgamento do RE 559.937, quais sejam, RE

363.852, A1 557.237 ¢ RE 596.177.

Observamos nesse caso, assim como no item anterior, que a Corte entendeu que
mesmo a PGFN tendo juntado a nota da Receita Federal e planilha demonstrando perda na
arrecadacdo, com o intuito de comprovar o impacto ao orgamento publico, estas ndo teriam sido
suficientes para comprovar risco grave a ordem social, tanto que, a modula¢ido, mais uma vez,
foi afastada, reafirmando a Suprema Corte a excepcionalidade do instituto e a necessidade de

efetiva comprovagao do impacto ao orgamento publico.

2.4 CIDE para SEBRAE, APEX e ABDI: RE 603.624 (Tema 325/RG'%)

No RE 603.624 buscava-se a declaracao de inconstitucionalidade superveniente da

Lei n® 8.029/1990, sob o argumento de que a referida lei teria instituido contribuicdo de

135 Discutiram a inconstitucionalidade do art. 3°, §1°, da Lei n® 9.717/1998, que majorou a base de calculo do
PIS/COFINS - data do julgamento: 09/11/2005.

136 Discutiu a inconstitucionalidade do art. 1° da Lei n°® 8.540/1992, que institui a cobranga a0 FUNRURAL sobre
as receitas de comercializagdo de produtos rurais - data de julgamento: 03/02/2010.

137 Discutiu a inconstitucionalidade do art. 7°, 1 da Lei n° 10.865/2004, o qual acrescentou o ICMS a base de calculo
do PIS/COFINS na importaggo - data de julgamento: 21/03/2013.

138 As contribui¢cdes devidas ao SEBRAE, a APEX e a ABDI com fundamento na Lei 8.029/1990 foram
recepcionadas pela EC 33/2001.
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intervencao no dominio econdmico (CIDE) destinada ao SEBRAE, a APEX e a ABDI, tendo
por base a folha de salarios, no entanto, o artigo 149, §2°, III da Constituicdo '*°, introduzido
pela Emenda Constitucional (EC) n® 33/2001, teria estabelecido de maneira taxativa as bases

de calculo das contribuigdes, ndo incluindo a folha de salarios.

O processo chegou a Suprema Corte em 2009 e teve sua repercussido geral
reconhecida no ano seguinte. A primeira liberagdo para julgamento ocorreu em 19/12/2016,
contudo, o caso s6 foi incluido na LDO/2019'*°, com previsdo de impacto ao orcamento
publico, entre 2012 ¢ 2016, no caso de perda para a Unido, para SEBRAE, APEX e ABDI, R$
18,8 bilhdes e para o INCRA, R$ 7,4 bilhdes.

O Plenario negou provimento ao recurso extraordinario do contribuinte, decidindo,
assim, pela constitucionalidade da cobranga da CIDE destinada ao SEBRAE, a APEX ¢ a
ABDI, o que, a primeira vista, dispensaria a discussao acerca da modulacdo de efeitos. Ocorre
que, nesse caso, a PGFN requereu a modulacao por meio de peticdo simples apresentada em
28/03/2017, anteriormente ao julgamento do mérito, o que possibilitou que as partes e os amici
curiae se manifestassem acerca da modulacdo, ensejando, assim, a manifestagdo da Suprema
Corte sobre a modulacdo ainda no julgamento do mérito, por essa razao, decidimos incluir o

caso ao presente estudo.

No mesmo dia que a PGFN apresentou a petigao, o representante da APEX também
se manifestou no sentido de que o reconhecimento da inconstitucionalidade da CIDE, com
eficacia ex tunc poderia ocasionar rombo orgamentario. Assim, com o intuito de mitigar
eventuais danos ao erario e para manter o papel desenvolvido pela APEX no desenvolvimento
da atividade produtiva de empresas nacionais, no caso de decisio reconhecendo a
inconstitucionalidade da CIDE, sua eficacia deveria ser prospectiva, de pelo menos 12 meses,

contados do transito em julgado do acédrdao.

Até o julgamento de mérito, que foi ocorrer trés anos apos o pedido de modulagao,
foram apresentados diversos pareceres e manifestagdes defendendo que a modulagdo seria

necessaria, caso declarada a inconstitucionalidade, pois a CIDE representaria boa parte de suas

139 Art. 149. Compete exclusivamente a Unifio instituir contribui¢des sociais, de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, II1, e 150, I e I1I, e sem prejuizo do previsto no art. 195, §6°,
relativamente as contribuigdes a que alude o dispositivo. §2° As contribuigdes sociais e de interven¢ao no dominio
econdmico de que trata o caput deste artigo: I1I - poderdo ter aliquotas: a) ad valorem, tendo por base o faturamento,
areceita bruta ou o valor da operagdo e, no caso de importagdo, o valor aduaneiro; b) especifica, tendo por base a
unidade de medida adotada.

140 Anexo V, da Lei n° 13.707/2018.
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receitas totais, logo, se fosse declarada inconstitucional, seria necessario instituir uma nova
fonte de custeio, o que demandaria tempo para implementar. Apresentaram também o

argumento do rombo or¢amentario dada a arrecadacdo vultuosa da contribuigao.

Iniciado o julgamento de mérito, pelo Plenario Virtual'*!, em junho de 2020, a
Ministra Rosa Weber, deu provimento ao recurso, entendendo pela inconstitucionalidade da
norma e reconhecendo a inexigibilidade das contribui¢cdes para o SEBRAE, a APEX e a ABDI,
a partir de 12/12/2001, data do inicio da vigéncia da EC n°® 33/2001, reputando indevidos os
recolhimentos assim efetivados pelo contribuinte, observada a prescrigdo quinquenal (artigo

168, 1, do CTN e 3° da LC n° 118/2003).

Ao entender pela inconstitucionalidade da norma, a Ministra também tratou do
pedido de modulagdo da PGFN, decidindo afasta-la por ndo satisfazer condigdes, que para a
Ministra, devem ser preenchidas para fins de modulagdo: (i) ter lugar em face de decisdo que
altera expectativa normativa judicial consolidada, e, portanto, cria regra nova; (ii) mostrar-se
necessaria para proteger a confianga legitima que resultou na pratica de atos com respaldo na
autoridade aparente; (iii) observar a boa-f&¢ objetiva enquanto principio geral do Direito

norteador das decisdes judiciais; e (iv) preservar direitos fundamentais do proprio Estado.

Sobre o argumento do impacto ao orgamento publico, definido pela Ministra como
consequencialista, ela destacou que este ndo constituiria fundamento valido para a modulacao
dos efeitos da decisdo judicial, pois a adog¢do da medida deveria estar legitimada pela

deontologia extraida da propria Constituico.

Para a Ministra, deve-se atribuir efeitos prospectivos quando verificadas as
condi¢coes que a lei exige (razdes de seguranga juridica e de excepcional interesse social ou
alteracdo na jurisprudéncia'*?), resultando, de um lado, do dever inerente & jurisdicio de

assegurar a melhor harmonizagao possivel entre critério do Direto, e de outro, os principios da

141 O Plenario Virtual foi criado em 2007 possibilitando que os Ministros do STF deliberem acerca da existéncia,
ou nao, de repercussdo geral, nos recursos extraordinarios. Em 2010, a Emeda Regimental n°® 42/2010 incluiu o
artigo 323-A ao RISTF, autorizando que, além da preliminar de repercussdo geral, o mérito das questdes
constitucionais reputadas com repercussao geral também pudessem ser julgadas pelo Plenario Virtual, desde que
fosse o caso de reafirmacao de jurisprudéncia dominante da Suprema Corte. Em 2019, mais uma vez foi ampliada
a competéncia do Plenario Virtual, com a edi¢do da Resolugdo n°® 642/2019, podendo deliberar sobre: medidas
cautelares em agdo de controle concentrado, referendos de medidas cautelares e tutelas provisorias, mérito de
recursos extraordinarios e agravos, inclusive, com repercussao geral reconhecida, e demais classes processuais,
desde que a matéria tenha jurisprudéncia dominante na Suprema Corte. Em 2020, em razdo da pandemia da Covid-
19, foi editada a Resolugdo 669/2020, prevendo que todos os processos de competéncia do STF poderiam ser, a
critério do Ministro Relator, submetidos a julgamentos no plenério virtual.

142 Artigo 927, §3°, do nCPC.
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seguranca juridica, da protecdo da confianca legitima, da boa-fé objetiva, da proporcionalidade

e da razoabilidade.

O julgamento foi suspenso em razdo de pedido de vista do Ministro Dias Toffoli,
que, posteriormente, votou para manter a cobranga, entendendo, portanto, pela sua
constitucionalidade, sendo acompanhado pelo Ministro Alexandre de Moraes. O julgamento foi
suspenso novamente em razdo de pedido de destaque do Ministro Gilmar Mendes, no dia
12/08/2020. Finalmente, foi retomado em 23/09/2020, quando o Tribunal, por maioria, negou
provimento ao recurso extraordinario, nos termos do voto do Ministro Alexandre de Moraes,

vencidos os Ministros Rosa Weber, Edson Fachin, Ricardo Lewandowski e Marco Aurélio.

Antes da Suprema Corte decidir pela constitucionalidade da norma, a modulagdo
de efeitos gerou muito debate, por isso, trataremos dos argumentos apresentados pelas partes
de forma detalhada nos itens abaixo, a fim de melhor compreender a argumentacdo do impacto

ao or¢amento publico.

2.4.1 Argumentos pela inaplicabilidade da Modulacao

O contribuinte apresentou esclarecimentos quanto aos valores envolvidos no caso,
com base em demonstracdes contdbeis auditadas pela PWC'*? apresentando a condicio
superavitaria do SEBRAE (de mais de R$ 600 milhdes por ano) e, em conta, mais R$ 4 bilhdes
acumulados — observamos aqui que pela primeira vez foi apresentado documento mais robusto

em relacgdo as estimativas de valores.

Para o contribuinte, em razao do alegado superavit, se a contribuicio ao SEBRAE
fosse extinta, ainda haveria folga, por mais alguns anos, até que uma nova contribui¢do (com
base constitucional) fosse implementada, considerando que haveria valor em caixa de R$ 2,5
bilhdes em aplicagdes financeiras. E que contaria com um passivo circulante de obrigagdes
ordinarias e que representam as necessidades imediatas, na ordem de R$ 350 milhdes/ano —
segundo as demonstragdes contabeis juntadas aos autos.

O contribuinte também apresentou parecer de Humberto Avila'#*

, do qual
destacamos a parte que trata da modulagdo de efeitos. O autor entendeu pela inexisténcia de

razdes para se atribuir efeitos prospectivos, caso declarada a inconstitucionalidade da

143 Disponivel no e-processo.
144 Disponivel no e-processo.
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contribuicdo instituida pela Lei n® 8.029/1990, rebatendo os argumentos apresentados pela

PGFN e pelo SEBRAE, APEX e ABDI'*,

Para Humberto Avila, tais argumentos seriam improcedentes no tocante a seguranga
juridica, pois esta ndo se confundiria com prejuizos aos cofres publicos, pois “a segurancga
juridica tem a ver com o Direito, ndo com o dinheiro”. Além disso, caso se pudesse atribuir
efeitos prospectivos as decisdes com base no argumento da perda de arrecadagdo, ocorreriam
dois fendmenos: (i) “nenhuma lei instituidora de tributo poderia ser declarada inconstitucional
com efeitos declaratorios, na medida em que tributo ¢ prestagao em dinheiro e a declaracao de
sua inconstitucionalidade implica necessariamente a devolugdo do que foi arrecadado de forma
ilegitima”; e (ii) “todas as regras de competéncia perderiam seu sentido, visto que os entes
federados, mesmo tendo agido ilicitamente contra a Constituicdo, permaneceriam com o
produto de sua ilicitude, deixando as regras de competéncia de efetivamente limitar o exercicio

do poder estatal” 46,

Avila defendeu que o argumento do impacto ao or¢amento publico com viés
consequencialista seria juridicamente insustentavel por isso deveria ser desconsiderado,

ponderando que sua aceitagdo acarretaria'4’:

(...) incentivo a burla futura da Constituicdo pelos entes federados, os quais
ficariam com o produto de seu comportamento ilicito, de modo tal que se
tornaria o Direito elevadamente incompreensivel, inconfiavel e imprevisivel
no futuro, contrariamente aos ideais cuja promocao € exigida pelo principio
da seguranca juridica.

Em relagdo ao argumento do interesse social, quanto a extingdo dos orgdos
financiados pela contribui¢do como consequéncia da supressdo de sua Unica fonte de
financiamento, Humberto Avila defendeu que ndo haveria extingdo porque uma nova
contribuigdo compativel com a Constituicdo poderia ser instituida a qualquer tempo. E que a

devolugdo de eventuais montantes pagos indevidamente também ndo serviria de argumento

145 a) a declaragdo de inconstitucionalidade provocaria inseguranga juridica em virtude: (i) do gravissimo prejuizo
aos cofres publicos decorrente do dever de restituir a todos os contribuintes 0 montante indevidamente arrecadado
no passado; (ii) da frustracdo da confianca de quem acreditou na continuidade da jurisprudéncia assente do
Supremo Tribunal Federal em favor do carater exemplificativo das bases de calculo das contribuig¢des; b) a
declaragdo de inconstitucionalidade desprestigiaria o interesse social em razdo: (i) da extingdo dos oOrgios
financiados pela contribui¢@o de intervengao incidente sobre a folha de salarios em consequéncia da supressao de
sua unica fonte de financiamento; (ii) da falta de atingimento das finalidades sociais executadas pelos referidos
orgaos, como o amparo as micro ¢ pequenas empresas (SEBRAE), a atracdo de investimentos estrangeiros e a
promogéo dos produtos brasileiros no exterior (APEX) e a adog@o de projetos e acdes estratégicas para o aumento
da produtividade, competitividade e lucratividade das empresas brasileiras (ABDI).

146 Trechos do parecer apresentado por Humberto Avila no RE 603.624.

147 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 305 e ss.
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para a quebra dos 6rgdos, pois este sO seria devolvido aqueles que tivessem ingressado com

acdo declaratoria cumulada com repeticao de indébito.

Além disso, o autor pontuou que deveria ser levado em consideracdo o prazo

decadencial quinquenal para a recuperacdo de tais valores:

Trata-se, pois, de argumento falacioso, cuja finalidade ¢ fazer crer aos
julgadores que, uma vez decidindo de determinado modo, produzirio um
efeito catastrofico que precisaria ser evitado. Tal efeito, concretamente, ndo
existe. E, ainda que existisse, precisaria ser comprovado com documentos
concretos que o demonstrassem de maneira cabal ou submetido ao
contraditério. Nada disso foi feito.

Por fim, quanto ao argumento da falta de atingimento das finalidades sociais dos
referidos Orgdos, Avila argumentou que suas finalidades continuariam sendo promovidas,
mediante a edicdo de uma nova lei, compativel com a Constitui¢do, ou com financiamento por

outras fontes da Unido.

Também foi apresentado memorial por amicus curiae’*®, abordando a questio da
inaplicabilidade da modulagao de efeitos, defendendo que no caso ndo estariam presentes os
“requisitos materiais previstos no artigo 927, §3°, do novo Cédigo de Processo Civil (Lei n°
13.105/2015), quais sejam, (i) a alteragdo de jurisprudéncia dominante deste eg. STF e (ii) a
necessidade de tutela da seguranga juridica e do interesse social”. No tocante ao interesse social,
destacou que ndo haveria interesse social que justificasse a aplicagdo de tal medida, citando,
inclusive, entendimento do Ministro Gilmar Mendes, no julgamento do AI 631.533'%, “a n3o

aplicacdo do principio da nulidade ndo se ha de basear em consideracao de politica judicidria,

mas em fundamento constitucional proprio”.

2.4.2 Argumentos pela aplicabilidade da Modulacio

Por outro lado, SEBRAE, APEX e ABDI apresentaram parecer de Ayres Britto, no
qual se defendeu que “eventual decisdo judicial de inconstitucionalidade com efeitos pretéritos
acarreta, ndo reequilibrio, porém profundo e até paradoxal desequilibrio no principio maior da
unidade material da Constituicdo”. O parecer sustentou ainda que “a declaracdo de

inconstitucionalidade de norma que defere beneficio fiscal deve produzir efeitos somente para

148 Instituto Ago Brasil.

149 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento n°® 631.533. Relator Ministro Gilmar Mendes,
Segunda Turma, Decisdo Monocratica, julgado em 20/09/2005, DJe 14/10/2005.
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o futuro”, conforme o que teria sido decidido no julgamento da ADI 4.481, de relatoria do

Ministro Luiz Roberto Barroso.

Fernando Scafftambém apresentou parecer defendendo que, em caso de declaracao
de inconstitucionalidade, deveria ser aplicada a modulacdo “sob pena de extingdo por
sufocamento financeiro dos servigos sociais autonomos SEBRAE, APEX-BRASIL ¢ ABDI,

além de trazer graves consequéncias para os cofres publicos nacionais”:

Quesito 5: Quais as hipoteses em que se recomenda a modulagio dos efeitos
das declaracoes de inconstitucionalidade nos julgamentos levada a efeito pelo
Supremo Tribunal Federal? A eventual declaragdo de ndo recepgao do art. 8°,
§3° da Lei n° 8.029/90 pela CF/88 recomendaria a modulacao dos efeitos
dessa decisdo?

Resposta 5: Sim, sob pena de extingdo por sufocamento financeiro dos
servicos sociais autonomos SEBRAE, APEX-BRASIL e ABDI, além de
trazer graves consequéncias para os cofres publicos nacionais. A
identificagdo do interesse publico em extinguir estes servigos autdonomos e
descentralizados ¢ de competéncia do Poder Executivo, € ndo do Poder
Judiciario. (destacamos)

Ainda foi apresentado parecer por Carlos Velloso defendendo que se a modulagao
nao fosse aplicada SEBRAE, APEX-BRASIL e ABDI seriam extintos porque sua unica fonte
de receita deixaria de existir, argumentando que “ha situagdes em que, em nome de imperativos
sociais e da seguranca juridica, o Supremo Tribunal Federal deve emprestar efeitos prospectivos

as suas decisoes”.

2.5 A Modulacio de Efeitos na “Tese do século”: RE 574.706 (Tema 69/RG)

O escopo de analise do presente trabalho s@o os casos listados nas LDO de 2010 a
2020, que foram julgados pelo STF e nos quais se discutiu o argumento do impacto ao
orcamento publico para fins de modulagdo de efeitos. O RE 574.706 preenche esses requisitos,
exceto em relag@o ao periodo de andlise, pois o STF concluiu seu julgamento em 2021. Apesar
de ndo estar no escopo temporal da pesquisa, o referido RE ¢ um dos processos mais relevantes
da atualidade, ndo apenas em razdo da sua importancia no ambito juridico tributario, mas
também pelo elevadissimo valor envolvido, pelos milhares de processos similares espalhados
por todo pais e, principalmente, por tratar do argumento do impacto ao or¢gamento publico para
fins de modulagao. Por isso, ndo poderiamos passar pela tematica da modulagao de efeitos sem

tratar desse caso.
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2.5.1 O Argumento do Impacto ao Orcamento Publico com base em niimeros

A discussao do ICMS na base de calculo do PIS e da COFINS vem sendo prevista
no anexo de riscos fiscais desde a LDO/2008'>°. No entanto, a matéria chegou a Corte, por meio
do RE 240.785, anos antes, em 1999, mas o julgamento foi suspenso com voto apenas do

relator, e foi retomado em 2006, quando se formou maioria favoravel a tese do contribuinte.

Em razo da sinalizagdo do posicionamento da Corte sobre o tema, desfavoravel a
Fazenda Nacional, o caso passou a ser mencionado em todas as LDOs seguintes, com status de
“perda provavel”. Segundo o anexo de riscos fiscais da LD0O/2020, por exemplo, o impacto
or¢amentario foi estimado em R$ 229 bilhGes, para o periodo de 5 anos. Mas, esse ndo € o Ginico

numero que impressiona.

Em 2019, os Recursos Especiais 1.822.251, 1.822.253, 1.822.254 e 1.822.256
foram indicados como representativos de controvérsia sobre a discussdo acerca de qual parcela
do ICMS deve ser excluida da base de calculo da contribuigdo ao PIS ¢ da COFINS, se a

destacada na nota fiscal ou se a devida ao Estado.

O Ministro Paulo de Tarso Sanseveriano pontuou que segundo o acompanhamento
da distribui¢do de processos do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), por meio do sistema de
monitoramento e agrupamento de processos Athos, no periodo de 1°/04/2019 a 31/05/2019, isto
¢, em apenas 61 dias, foram identificados, pelo menos, 192 recursos especiais € agravos em

recursos especiais sobre a matéria.

Os numeros vao muito além. A PGFN ao se manifestar nos referidos processos,
concordando com a afetagdo dos recursos como representativos de controvérsia, mencionou
que segundo controles do Sistema de Acompanhamento Judicial (SAJ), da propria PGFN, na
verdade, ja seriam cerca de 800 processos em tramite apenas no STJ, vindos, unicamente, do
Tribunal Regional Federal da 4* Regido. E mais de 20.000 processos sobre o tema nas demais
regides do pais. A época, o 6rgdo estimou que estariam tramitando aproximadamente 29.000

Processos.

O impacto ao or¢amento publico ¢ um dos principais argumentos utilizados pela
Fazenda Nacional ao pleitear a modulag@o, tendo como base a consolidacio de numeros

disponibilizados pela Receita Federal.

150 Lei n® 11.514/2008.
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Breno Vasconcellos e Tathiane Piscitelli'!

, em uma das varias publicacdes de
ambos sobre o tema, solicitaram ao Servico de Informa¢do ao Cidaddo acesso aos dados e
critérios que compuseram a estimativa de impacto financeiro decorrente da exclusao do ICMS
da base de calculo da contribuicdo ao PIS e¢ da COFINS, com base na Lei de Acesso a
Informacdo (LAI)!*2. No entanto, o pedido foi indeferido sob o argumento de que as
informagdes seriam sigilosas. Os autores recorreram dessa decisdo, mas o pleito foi indeferido
novamente sob o mesmo fundamento. Mas, eles foram insistentes e apresentaram mais um
recurso, demonstrando que “as informagdes requeridas ndo tinham cunho sigiloso, pois sua
publicidade ndo dependia da identificagdo das pessoas juridicas sujeitas ao pagamento das

contribuigdes”. O recurso foi parcialmente provido e respondido por meio da nota SIC

CETAD/COEST n° 119/2017:

Em resposta ao questionamento do contribuinte, seguindo o mesmo critério
adotado no pedido de acesso a informag@o n. 16853002638201731 (nota SIC
Cetad/Coest n. 103, de 01 de junho de 2017), informamos que o valor de R$
250,3 bilhdes informado no anexo de riscos fiscais da LDO corresponde ao
periodo de 2003 a 2014, com valores atualizados para 2014. Para a realizagdo
do calculo foi estimado que o ICMS representa 9,57% do valor do
PIS/COFINS. Este percentual foi aplicado aos valores da arrecadacao total do
PIS/COFINS (excluindo-se as institui¢des financeiras) referente ao periodo de
2003 a 2014 (R$ 1.973,85 bilhdes). O valor resultante de R$ 188,90 bilhdes
foi atualizado para 2014 pela SELIC, obtendo-se o valor final de R$ 250,29
bilhdes.

No entanto, a nota ndo esclareceu a metodologia de célculo, nem apresentou dados

concretos sobre a origem dos valores que causariam o impacto or¢gamentario.

Analisando o RE 574.706 e também os recursos extraordinarios tratados nos itens
acima, notamos que, para fins de modulag¢ao, o argumento do impacto orgamentario é aceito
por alguns Ministros da Suprema Corte, podemos citar o posicionamento do Ministro Dias
Toffoli, nos RREE 559.937 e 595.838, quando admitiu que haveria impacto ao orcamento

publico, mas ressaltou que para fins de modulagdo deveriam ser apresentados dados concretos

151 PISCITELLI, Tathiane; VASCONCELOS, Breno Ferreira Martins; MATTHIESEN, Maria Raphaela Dadona.
ICMS na base do PIS/COFINS e a Modulacdo de Efeitos da Decisdo do STF: o Risco Fiscal e a Reconstrugéo de
um Argumento. S0 Paulo, Revista de Direito Tributario Contemporaneo, v. 9/2017, p. 22, nov./dez. 2017.
Disponivel em: https://sumarios.org/artigo/icms-na-base-do-piscofins-e-modula%C3%A7%C3%A3o-de-efeitos-
da-decis%C3%A30-do-stf-o-risco-fiscal-e. Acesso em: 24 mar. 2020.

152 “Solicito (i) os dados numéricos e suas respectivas fontes que compuseram as estimativas de contingéncia
indicadas no Anexo de Riscos Fiscais da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (Lein. 13.408/2016 — documento anexo),
relativamente ao Tema: PIS e COFINS. Base de calculo, inclusdo do ICMS, do item “Demandas judiciais contra
a Unido de Natureza Tributaria, inclusive previdenciaria — PGFN”, e (ii) os critérios ou formulas adotadas, bem
como suas justificativas, para o calculo das estimativas de perda de arrecadagio anual e de impacto de devolugao”.
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que comprovassem o impacto, dada a excepcionalidade do instituto da modulagdo. Por outro
lado, alguns Ministros ndo admitem o argumento, como a Ministra Rosa Weber, que inclusive

apresentou posi¢ao rigida ao afasta-lo, como pudemos notar no julgamento do RE 603.624.

Antes de tratarmos da decisdo do Supremo sobre a modulagdo no RE 574.706, ¢é
importante delinearmos todo o contexto processual da matéria ao longo de mais de 20 anos no
Judicidrio porque o STF além de tratar do argumento do impacto ao orcamento publico,
utilizou-se primordialmente do argumento de alteracdo da jurisprudéncia, previsto no artigo

927, §3°, do nCPC, para aplicar a modulagao.

2.5.2 Contexto Processual da Matéria

A matéria chegou a Suprema Corte em 1998, por meio do RE 240.785, distribuido
ao Ministro Marco Aurélio, sem repercussao geral reconhecida, pois fora apresentado
anteriormente a vigéncia do Cdédigo de Processo Civil (Lei n® 11.418/2006), que regulamentou
o instituto da repercussao geral. Destacamos que a matéria chegou novamente ao Supremo, em

13/12/2007, por meio do RE 574.706, dessa vez, com repercussio geral reconhecida.

O RE 240.785 comecgou a ser julgado em 1999, quando o relator deu provimento
ao recurso, entretanto, o julgamento foi suspenso em razdo de pedido de vista do Ministro

Nelson Jobim, entdo Presidente da Corte.

Somente em 22/03/2006 o processo retornou a pauta, quando o Tribunal decidiu
renovar o julgamento em razdo da substancial alteracdo da composicdo da Corte, tornando

insubsistente o inicio do julgamento, que contava apenas com o voto do relator.

Assim, naquele momento foi formada maioria pelo provimento do recurso, no
sentido de ndo incluir o ICMS, votando nesse sentido os Ministros Marco Aurélio, Carmen
Lucia, Ricardo Lewandowski, Carlos Britto, Cezar Peluso e Sepulveda Pertence. Ja o Ministro
Eros Grau abriu a divergéncia. Ao final, o julgamento foi suspenso por pedido de vista do

Ministro Gilmar Mendes.

Considerando a maioria formada, a Unido reconheceu o possivel impacto da
interpretacdo juridica sinalizada pelo STF e passou a contabilizar o risco da perda de

arrecadacdo na LDO/2008, bem como nas LDOs subsequentes.
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Neste meio tempo, em 10/10/2007, com o intuito de reverter o julgamento do RE,
que formava maioria desfavoravel a Unido, bem como, para atribuir ao resultado decisorio

efeitos vinculantes e eficacia erga omnes, o Advogado Geral da Unido ajuizou a ADC 1832,

A agdo foi distribuida ao Ministro Menezes Direito, e seu objeto era a declaragdo
de constitucionalidade do artigo 3°, §2°, inciso I da Lei n® 9.718/1998'%%, que regulamenta a

base de calculo sobre a qual serdo apurados os valores do PIS e da COFINS.

A ADC contava com medida cautelar, com fundamento no artigo 21 da Lei n°
9.868/1999'5% a fim de que fossem suspensos os julgamentos de todos 0s processos em que se
discuta a constitucionalidade de tal dispositivo, pelo prazo de 180 dias — que foi deferida em

13/08/2008'76.

O prazo de eficacia da medida cautelar venceria em 13/02/2009, por isso, foi
suscitada questdo de ordem para prorrogar o prazo por mais 180 dias, o que ocorreu em

04/02/2009. Novamente, em 16/09/2009 e em 25/03/2010, a Suprema Corte prorrogou a

eficacia da medida cautelar.

Neste meio tempo, o Ministro Menezes Direito faleceu, por isso, foi determinada a

redistribui¢do do caso ao decano, Ministro Celso de Mello.

O tempo passou e o prazo de eficacia venceu sem o julgamento da ADC 18. Por
essa razdo, em 26/02/2013, foi proferido despacho noticiando que a eficacia da medida cautelar
havia cessado a partir de 21/09/2010, assim, os casos que discutiam a mesma matéria e que

antes estavam suspensos, voltaram a tramitar.

133 A ADC ¢ agdo de controle concentrado que proporciona solugdo erga omnes, diferentemente do RE 240.785.
154 Art. 3°. O faturamento a que se refere o art. 2° compreende a receita bruta de que trata o art. 12 do Decreto-Lei
no 1.598, de 26 de dezembro de 1977. §2° Para fins de determinagao da base de calculo das contribuigdes a que se
refere o art. 2°, excluem-se da receita bruta: I - as vendas canceladas e os descontos incondicionais concedidos.
155 Art. 21. O Supremo Tribunal Federal, por decisdo da maioria absoluta de seus membros, podera deferir pedido
de medida cautelar na acdo declaratoria de constitucionalidade, consistente na determinagdo de que os juizes e os
Tribunais suspendam o julgamento dos processos que envolvam a aplicagdo da lei ou do ato normativo objeto da
acgdo até seu julgamento definitivo. Paragrafo tinico. Concedida a medida cautelar, o Supremo Tribunal Federal
fara publicar em secdo especial do Diario Oficial da Unido a parte dispositiva da decisdo, no prazo de dez dias,
devendo o Tribunal proceder ao julgamento da a¢do no prazo de cento e oitenta dias, sob pena de perda de sua
eficacia.

156 Medida cautelar. A¢do declaratéria de constitucionalidade. Art. 3°, §2°, inciso I, da Lei n° 9.718/98. COFINS e
PIS/PASEP. Base de calculo. Faturamento (art. 195, inciso I, alinea "b", da CF). Exclusdo do valor relativo ao
ICMS. 1. O controle direto de constitucionalidade precede o controle difuso, ndo obstando o ajuizamento da a¢ao
direta o curso do julgamento do recurso extraordinario. 2. Comprovada a divergéncia jurisprudencial entre Juizes
e Tribunais patrios relativamente a possibilidade de incluir o valor do ICMS na base de célculo da COFINS e do
PIS/PASEP, cabe deferir a medida cautelar para suspender o julgamento das demandas que envolvam a aplicacdo
do art. 3° §2° inciso I, da Lei n°® 9.718/98. 3. Medida cautelar deferida, excluidos desta os processos em
andamentos no Supremo Tribunal Federal.
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Somente em 08/10/2014, a Corte concluiu o julgamento do RE 240.785, e, por
maioria de votos, deu provimento ao recurso do contribuinte, garantindo, assim, a reducdo do
valor cobrado a titulo de COFINS, vencidos os Ministros Eros Grau e Gilmar Mendes. Néo
participou da vota¢io a Ministra Rosa Weber, com fundamento no artigo 134, §2°, do RISTF"’
e ndo votaram os Ministros Roberto Barroso, Teori Zavascki, Luiz Fux e Dias Toffoli, por
sucederem, respectivamente, aos Ministros Ayres Britto, Cezar Peluso, Eros Grau e Sepulveda
Pertence. Na ocasido estavam ausentes, por motivo justificado, a Ministra Carmen Lucia e o

Ministro Dias Toffoli.

Ha época do julgamento, o Advogado-Geral da Unido requereu que o RE 240.785
fosse apreciado junto com a ADC 18 e com o RE 574.706, pois tratavam da mesma matéria.
Contudo, a Corte decidiu que ndo haveria julgamento conjunto, pois o RE 240.785 ja estava
sendo analisado hd mais de quinze anos. Nas palavras do relator Marco Aurélio, “urge, sob

pena de um desgaste para o Supremo, ultimar a entrega da prestacdo jurisdicional as partes”.

Outro detalhe importante, que merece ser trazido aqui € a tramitagdo da matéria no
ambito infraconstitucional. A Constituicdo de 1946 criou o Tribunal Federal de Recursos
(TFR), que era um dos o6rgdos maximos do Poder Judiciario. O TFR'® por meio da
Stmula/TFR 258, de 27/06/1988, havia consolidado orientagdo no sentido de que “inclui-se na
base de calculo do PIS e parcela relativa ao ICM”. Posteriormente, esse entendimento foi
confirmado pelo STJ, por meio da Stimula/STJ 68, de 04/02/1993'% ¢ da Stimula/STJ 94, de
28/02/1994160,

Em 2016, o STJ voltou a debater a questdo no julgamento do Recurso Especial
(REsp) 1.444.469, de relatoria do Ministro Napoledo Nunes, sob a sistemdtica dos recursos
respetivos, no qual decidiu-se que o valor do ICMS destacado da nota devido e recolhido pela
empresa compde seu faturamento, submetendo-se a tributagdo pelas contribuigdes ao
PIS/COFINS, sendo integrante também do conceito maior de receita bruta, base de calculo das

referidas exacdes.

O fundamento do julgamento do REsp 1.444.469 foi a auséncia da autoridade

normativa do RE 240.785, no qual ndo havia eficacia erga omnes e carater de precedente

157 Art. 134. §2°. Ndo participardo do julgamento os Ministros que nio tenham assistido ao relatério ou aos debates,
salvo quando se derem por esclarecidos.

158 A Constitui¢io de 1988 extinguiu o TFR, e, em seu lugar, foram criados os TRFs e o STJ.

159 Stimula/STJ 68. A parcela relativa ao ICM inclui-se na base de calculo do PIS.

160 Siimula/STJ 94. A parcela relativa ao ICMS inclui-se na base de calculo do FINSOCIAL.
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formalmente vinculante. Entdo, o STJ acabou por formar precedente em sentido contrario a

interpretacdo definida pelo STF no referido RE 240.785.

Finalmente, em 09/03/2017, foi iniciado o julgamento do mérito do RE 574.706.
Na tribuna, um dos patronos do contribuinte, alegou que o rombo or¢amentario que o
provimento do recurso poderia provocar, inspiraria eventual pedido de modulagdo pela Fazenda
Nacional. Sobre isso, argumentou que no Estado Democratico de Direito, o Estado ndo pode se
financiar ao arrepio da Lei Maior, e que este ¢ 0 axioma em que se sustenta a primazia da
Constitui¢do. Por isso, pretender fundamentar a manutengdo de uma legislagdo atentatoria a
Constituicdo, constituiria evidente contradigdo. Entendendo, assim, que a modulagdo ndo
haveria de ser oponivel ao contribuinte e, menos ainda, ao contribuinte que exerceu seu direito
constitucional de acesso a justica, a luz de uma decisdo proferida pela Suprema Corte!¢!.
Portanto, defendeu que aplicar a modulagdo neste caso seria 0 mesmo que ferir o direito
fundamental do principio do acesso a justi¢a. O patrono ainda argumentou que invocar o rombo
orcamentario como fundamento para uma decisdo do STF abriria caminho para que no futuro

se admitisse o ndo pagamento de tributo com fulcro no argumento do mal-uso dos fundos

publicos.

O representante da PGFN também fez sua defesa na tribuna, e, ao final, requereu a
aplicagdo da modulagdo para que seus efeitos fossem produzidos somente a partir de
1°/01/2018, sob o fundamento do impacto or¢amentario, R$ 20 bilhdes ao ano, R$ 100 bilhoes
nos ultimos 5 anos, ¢ R$ 250 bilhdes de 2003 a 2014. Segundo o Procurador, a LRF tem como
valor, o equilibrio das contas publicas, nesse aspecto, mencionou seu artigo 14, “quando ha
uma desoneragdo tributaria, deve haver no ano em curso um aumento proporcional de tributos,

justamente para que ndo haja desequilibrio nas contas publicas”!2.

Nesse sentido, o Procurador ponderou que ndo caberia ao STF impor um aumento

de carga tributaria, sendo que tal dispositivo ¢ direcionado ao Legislador, mas pode o Supremo

161 O patrono se referiu ao RE 240.785, sem repercussio geral, no qual se discutiu a constitucionalidade da inclusdo

do valor do ICMS na base de calculo da COFINS, julgado em 2006, pelo STF. Na ocasido, a Corte deu provimento
ao recurso do contribuinte, afastando, assim, a incidéncia do ICMS da base de calculo da COFINS.

162 Art. 14. A concessdo ou ampliacio de incentivo ou beneficio de natureza tributiria da qual decorra rentincia de
receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes or¢amentarias e a pelo menos uma
das seguintes condigdes: I - demonstragdo pelo proponente de que a rentncia foi considerada na estimativa de
receita da lei or¢amentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias; II - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da base
de calculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou contribuicao.
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determinar que os efeitos da sua decisdo que terdo elevado impacto, como ocorre no caso
concreto, apenas sejam produzidos apés um periodo que permita que o Poder Executivo e o
Poder Legislativo discutam, aprovem, sancionem, publiquem e entre em vigor, cumprindo ao
principios constitucionais, como da anterioridade mitigada, uma lei que venha a recompor essa

perda de arrecadagao.

O julgamento foi encerrado em 15/03/2017, quando a Suprema Corte reconheceu a
inconstitucionalidade da inclusdo do ICMS na base de calculo das contribui¢oes, e fixou a tese

segundo a qual “O ICMS nao compde a base de calculo para a incidéncia do PIS e da COFINS”.

E, quanto ao pedido de modulagdo, a Presidente da Corte a época, Ministra Carmen
Lucia, destacou que nada constava nos autos sobre essa questdo, sendo que o pedido foi feito

somente na tribuna e que, nesses casos, o Tribunal costuma ndo votar a modulagéo de efeito. O

A 66

Ministro Marco Aurélio entendeu que o pedido seria até “extravagante”, pois jamais ouviu
proposta nesse sentido, “de modulagdo de forma prospectiva, projetada no tempo, quanto ao
termo inicial da eficacia do ato”. Ao final, a Corte decidiu que a modulagdo ndo deveria ser

votada naquele momento.

Entdo, em 19/10/2017, a PGFN opods embargos de declaracdo para questionar
omissao, contradicdo e obscuridade no acordao e também pleiteou a modulagao de efeitos. No
tocante a este ponto destacou o impacto financeiro da decisdo nas contas publicas, as
transferéncias aleatorias de riqueza social e as dificuldades operacionais para a aplicacdo

retroativa do entendimento. Destacamos a questdo do impacto financeiro:

a) Impacto financeiro e or¢camentario

51. Inicialmente, cumpre destacar que, conforme destacado no voto do
Ministro Gilmar Mendes, o anexo de riscos fiscais para o ano de 2015,
exclusivamente no que diz respeito a incidéncia do ICMS na base de
calculo do PIS e da COFINS - excluido portanto o potencial da tese adotada
impactar em outras controvérsias -, chegou aos seguintes valores, com base
em informacdes da Receita Federal do Brasil, para as possiveis
restituicoes: R$ 250.294,05 milhées, até 2015. Tais nimeros, no que tange
as perdas, se repetiram na LDO de 2017.

52. Em que pese, realisticamente, ser extremamente dificil estimar tais
dados com precisio, uma vez que ha influéncia de fatores externos ao direito
(oscilagdes da economia), que a propria aplicacdo da decisdo influi no
comportamento dos contribuintes e que ndo se tem dados acerca de quantos
ajuizaram demandas em cada data — tendo se baseado o niumero na suposicao
de que todos ingressaram em juizo -, € dificil afirmar que exista um
superdimensionamento de tais valores. E que, como dito, o potencial de
impacto da presente decisdo sobre varios tributos que tém seguido a mesma
logica do PIS e da COFINS, incidindo sobre o valor das operagdes ou sobre
faturamento, e a possibilidade de decote de outros valores, com base nos
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mesmos fundamentos, permitem ao observador atento ser tdo pessimista
quanto a LDO (ou mais).

53. Como assentado, o equilibrio orcamentario e financeiro do estado
possui dignidade constitucional (Titulo VI, Capitulo II) e deve ser
preservado. Nao se trata de um mero fetiche do constituinte. De fato, a
promocdo da protegdo de todos direitos constitucionais, inclusive os
chamados direitos negativos, exigem dotagdo orgamentaria para tanto.
Direitos ndo sdo como “mana do céu”. Uma “carta de direitos” sem fundos
para sua execu¢do pode nos inspirar ou servir como uma declaracio bem-
intencionada de objetivos sociais - e isso possui grande valor -, mas ndo sdo
direitos auténticos, ja que, dada a inexisténcia de recursos materiais suficientes
para sua execugdo e protecao, nao podem ser exigidos com eficacia por todos.
Basta um exercicio de memoria do cidaddo que viveu as consequéncias do
descontrole das contas publicas, nos anos 80, para observar que o orcamento
impacta decisivamente a vida das pessoas.

54. Destarte, 0 enorme impacto or¢amentario das restituicoes promovidas
pela presente tese e por outras decorrentes da aplicacio analoga dos
argumentos em questio, justificam o pedido de modulaciio de efeitos.
(destacamos)

Em contraminuta aos embargos, no tocante a modulagdo, o contribuinte defendeu
que a alegagdo sobre a qual se fundamenta o pedido de modulacao deve estar devidamente

comprovada'®®

, seguindo a linha dos entendimentos anteriores da Corte, sendo que a mera
especulagdo sobre o montante envolvido, como também acerca do eventual impacto sistémico,
ndo seria suficiente para embasar o pedido de modulacdo, que “deve necessariamente vir

acompanhado de provas”, o que ndo estaria comprovado.

No mais, o contribuinte alegou que o argumento do rombo aos cofres publicos seria
um argumento consequencialista, que ndo serviria para basear uma decisdo judicial, que deveria
se pautar necessariamente pelo argumento juridico, sobre a adequag@o ou ndo do ato normativo
em relacdo a maxima eficacia e maior concretude dos preceitos constitucionais. Nesse sentido,
o argumento ad terrorem de ‘rombo’ nas contas publicas ndo se prestaria a fundamentar

eventual modulagdo pré-Fisco, muito menos sem provas.

O contribuinte mencionou ainda que o rombo suscitado pela PGFN ndo seria
imediato, seria, na verdade, dissolvido ao longo dos anos, a partir do transito em julgado das
acoes individuais, além da recuperagdo dos créditos por meio dos precatorios, habilitacdo e

compensagdo, levantamento de depositos judiciais, ndo havendo prejuizo irreversivel.

163 Para tanto, cita o RE 634.578.
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Além disso, o contribuinte argumentou que o fundamento para aplicagdo da

modulacdo de efeitos deve se basear em razdes de seguranga juridica, e ndo de seguranca

or¢amentaria, utilizando-se das palavras de Humberto Avila'®*:

Por fim, ¢é preciso dizer que a perda de arrecadagdo com a declaracdo de
inconstitucionalidade da inclusio do ICMS na base de célculo das
contribui¢des ndo ¢ fundamento para a manutencdo dos efeitos pretéritos de
lei inconstitucional. O fundamento é a seguranca juridica, ndo a seguranca
orcamentaria. Fosse a perda da arrecadag@o fundamento para manter efeitos
de leis inconstitucionais, quanto mais gravosa fosse a lei, e maior fosse a
arrecadacdo dela resultante, maior seria a chance de ela ser mantida (...).
(destacamos)

Paralelamente, apds o julgamento do mérito do RE 574.706, em 28/08/2018, o
Ministro Celso de Mello, relator da ADC 18, proferiu decisdo monocratica, julgando a ADC
prejudicada em razdo da perda superveniente de seu objeto, em razdo do julgamento do RE

574.706, no qual a Corte dirimiu a controvérsia constitucional.

Voltando ao RE 574.706, em junho de 2019, a Procuradoria-Geral da Republica
(PGR) apresentou parecer opinando pelo parcial provimento dos embargos da PGFN, somente
no tocante a modulagdo de efeitos, de modo que o entendimento fixado no julgamento de 2017
tivesse eficacia pro futuro e a partir do julgamento dos declaratorios. Para a PGR, “o julgado
traz em si impacto e abrangéncia que impdem seja sua eficacia lancada pro futuro, com efeitos
ex nunc”, pois o caso envolveria tese com potencial para alterar entendimento jurisprudencial
historico e para influenciar diversos outros processos similares. Além disso, a PGR invocou o

argumento do desequilibrio do orgamento publico:

Fica claro que a decisdao tomada pela Suprema Corte, formada em sede de
repercussdo geral e, portanto, com eficdcia vinculante e efeitos ultra partes,
produz importante modificagdo no sistema tributario brasileiro, alcanca um
grande nimero de transacdes fiscais e pode acarretar o pagamento de
restituigdes que implicardo vultosos dispéndios pelo Poder Publico.

Todos esses riscos, somados a atual e notdria crise econdmica por que passa
opais ea necessidade de dar-se primazia ao equilibrio or¢amentario financeiro
do Estado, impdem a cautela de proceder-se a modulagdo dos efeitos da
decisdo embargada, de modo que o cumprimento do aresto ndo detenha efeitos
retroativos, mas eficacia postera.

164 AVILA, Humberto. A Inconstitucionalidade da Inclusdo do ICMS na Base de Calculo do PIS/COFINS.
Contribuicdes e Imposto sobre a Renda: estudos e pareceres. 1. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 27.
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Apos a exposi¢do dos mais variados argumentos, tanto por parte do contribuinte
quanto por parte da Fazenda Nacional, o caso ficou parado por quase 4 anos, quando,

finalmente, retornou a pauta, em 2021.

2.5.3 Julgamento da Modula¢io e o entendimento pela “Virada Jurisprudencial”

O julgamento da modulagdo foi iniciado em 12/05/2021 e concluido no dia
seguinte, quando a Corte, por maioria, acolheu, em parte, os embargos de declaragdo da
Fazenda Nacional, para modular os efeitos do julgado, cuja produgdo havera de se dar apos
15/03/2017 — data em que julgado o mérito do RE 574.706 e fixada a tese com repercussao
geral —, ressalvadas as acdes judiciais e administrativas protocoladas até a data da sessdo em

que proferido o julgamento, vencidos os Ministros Edson Fachin, Rosa Weber e Marco Aurélio.

Neste subitem ndo trataremos da omissao, contradi¢do e obscuridade apontadas pela
Fazenda Nacional, e decididos pelo STF. Analisaremos apenas a questdo da modulagao, que ¢
o ponto central deste trabalho. Para tanto, trataremos abaixo dos votos mais relevantes

apresentados pelos Ministros durante o julgamento.

Para nossa surpresa, a relatora, Ministra Carmen Lucia, ndo adotou a questdo do
impacto or¢amentario como argumento principal para aplicar a modulacdo, utilizou, na
verdade, o argumento da alteracdo de jurisprudéncia — por este motivo que anteriormente

mencionamos que o tramite processual da matéria seria importante para fins de modulagao.

Para a Ministra, antes do julgamento do RE 574.706, o STJ, sob a sistematica de
recursos repetitivos, firmou entendimento contrario ao que veio a ser concluido pelo STF, em
2017, firmando-se a seguinte tese “O valor do ICMS, destacado na nota, devido e recolhido
pela empresa compde seu faturamento, submetendo-se a tributagdo pelas contribuigdes ao
PIS/PASEP e COFINS, sendo integrante também do conceito maior de receita bruta, base de

calculo das referidas exagdes”.

Na compreensdo da Ministra, o STF, em um primeiro momento, afastou o
reconhecimento de constitucionalidade da matéria, deixando a interpretacdo da definigdo de
faturamento ao STJ, que adotou posicionamento diverso do que prevaleceu no STF desde o
julgamento do RE 240.785, com efeito inter partes — iniciado em 1999 e encerrado em 2014.
Em vez de se conceder efeito erga omnes a este recurso, a Ministra ponderou que a Corte optou
por “aguardar” pelo julgamento do RE 574.706, cuja repercussdo geral ja havia sido

reconhecida.
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Tudo isso, segundo a relatora, para evitar inseguranga juridica decorrente de
modificacdo da jurisprudéncia, pois como o julgamento do RE 240.785 havia comecado com
uma composi¢cdo ¢ em 2014, quando concluido, a composicao da Corte ja era praticamente
outra, se no “novo” julgamento, se concluisse contrariamente a interpretagdo dada
majoritariamente pelos ex integrantes do STF, poderia haver mudanga de entendimento, o que

acarretaria ndo apenas inseguranga juridica, mas inseguranca tributaria.

Sobre a modulagdo de efeitos, a Ministra trouxe interessante passagem de Tereza
Arruda Alvim na qual defende que a alteragdo de orientacao jurisprudencial firme ou a alteragao
de tese adotada em precedente vinculante atinge diretamente a confianga do jurisdicionado em

relagdo ao que esperar de determinada:

De todo modo, a mudanca de orientagdo jurisprudencial firme ou a alteracdo
de tese adotada em precedente formalmente vinculante provoca um déficit de
confiabilidade no ordenamento juridico, frustrando anteriores previsdes.

Na verdade, as mudangas de jurisprudéncia que causam impacto na vida das
pessoas, comprometendo a seguranga juridica e a credibilidade do Judiciario,
sdo as bruscas e as que dizem respeito a posi¢des que, em alguma medida,
eram pautas de conduta para o jurisdicionado.

Ha mudanga de jurisprudéncia, que pode ser objeto de modulacdo, quando a
nova posi¢do adotada, se existente antes, teria feito com que o jurisdicionado
tivesse agido diferentemente. (...)

Portanto, a nosso ver, pode ser objeto de modulagdo a alteracdo de
jurisprudéncia iterativa, predominante, ou pacificada de um tribunal, que pode
ser, até mesmo, a de 2° grau de jurisdi¢do, apesar da literalidade do art. 927,
§3° do CPC. (...) (ALVIM, Teresa Arruda. Modulag¢do: na alteragdo da
jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes [livro eletronico]. 2. ed.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021).

Resumidamente, para a Ministra, o planejamento fazendario embora tenha sido
criado dentro de expectativa fixada de acordo com uma interpretacdo que era questionada, foi
consolidada no STJ, em sede de recurso repetitivo, em sentido favoravel a Fazenda Nacional,
no entanto, a matéria ndo tinha sido ainda definitivamente examinada pelo STF, com
repercussdo geral. Portanto, nesse cendrio, a Ministra entendeu que houve alteracdo na

jurisprudéncia, a ponto de justificar a modulacao de efeitos.

Nesse sentido citou trecho do voto Ministro Roberto Barroso no RE 593.849 no

qual houve superagdo de precedente e, por isso, decidiu-se pela modulagao de efeitos:

Assim, em casos como 0 que se apresenta para julgamento, em que se estara
promovendo uma mudanga da interpretagdo consolidada da Corte, a solugao
constitucionalmente adequada ¢ a modulagdo dos efeitos da decisdo, como
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decorréncia direta da aplicacdo do principio da seguranga juridica. Embora os
direitos fundamentais se destinem, como regra, a proteger o particular em face
do Poder Publico, ¢ fato que também a Fazenda Publica se beneficia das
normas que resguardem a seguranga juridica, como coroldrio do Estado de
Direito.

Portanto, aos olhos da Ministra, a orientacdo da decisdo de mérito proferida pelo
STF no RE 574.706, com repercussao geral, teria rompido com a jurisprudéncia consolidada

do STJ, estando, assim, demonstrada a alteracdo de jurisprudéncia.

Ao final, a Ministra ponderou que também deveria se considerar a crise fiscal,

conforme realgado na manifestagdo da PGR:

O cendrio de crise fiscal também ndo passou desapercebido pelo Ministro
Roberto Barroso. Sua Exceléncia ponderou que, embora ndo seja fator
decisivo no seu juizo de valor acerca do que ¢é legitimo ou ilegitimo, seu
julgamento ndo ¢ indiferente a grave situacao fiscal existente no pais. Afirmou
0 Ministro, ademais, que considerar inconstitucional a inclusdo do ICMS na
base de célculo do PIS e da COFINS impde considerar inconstitucionais
multiplas outras incidéncias, assinalando, por fim, que a decisdo pela excluséo
do tributo produziria um impacto imprevisivel e, possivelmente, indesejavel.

Deste trecho, podemos extrair que a Ministra ponderou que a situagao fiscal € grave
e que o argumento ¢ analisado por alguns dos Ministros, mesmo que nao seja fator decisivo no

juizo de valor. Mas, este ponto ndo foi trabalhado a fundo pela Ministra.

O Ministro Késsio Nunes Marques seguiu o entendimento da relatora no sentido de
modular os efeitos da decisao, sob o mesmo fundamentando da alterag@o de jurisprudéncia, mas

o Ministro também apresentou a questao do impacto ao or¢amento publico.

Antes de adentrar no argumento or¢amentario, o Ministro fez uma importante
observacao sobre a possibilidade de discutir a modulagao, seja em sede de controle concentrado,
seja em sede de controle difuso, e, ainda, em matéria tributaria, desde que presentes os
elementos justificadores para a medida. Nesse sentido, citou o RE 605.552, de relatoria do
Ministro Dias Toffoli, e a ADI 6.222, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes. Nestes
precedentes, o STF conferiu efeitos prospectivos, ante excepcional quadro causado pela

declaracdo de inconstitucionalidade de ato ou norma juridica (o que vimos no item 1.3.2).

Voltando ao impacto or¢amentario, o Ministro ressaltou que para solucionar a
questdo seria necessario analisar as condigdes indicadas pela norma juridica, isto €, a

preservacao da seguranga juridica e do interesse social. Por esse motivo, ndo se poderia limitar
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sua aplicagdo a eventual impacto orgamentario, mas apenas quando configurada situagdo que

venha a desestabilizar a propria estrutura estatal.

O Ministro ressaltou que quando do julgamento do mérito do RE, em 2017, ja se
anunciavam diretrizes orgamentarias quanto a estimativa de impacto financeiro, em torno de
250 bilhdes de reais. O Ministro foi além e analisou a propria LDO, ponderando que este valor
foi reavaliado, constando na atualizacdo do anexo de riscos fiscais, referentes a LD0O/2020,
publicada em 01/10/2019, no montante de 246 bilhdes, para os ultimos 5 anos, e 47 bilhoes,
para apenas 1 ano. Esta ultima estimativa foi contemplada no balago geral da Unido para o
terceiro trimestre de 2020, com respectivo provisionamento do risco fiscal. O Ministro destacou
que de acordo com o citado balango, o valor provisionado corresponderia a 42,96% de todas as
provisdes para perdas judiciais e administrativas referentes as teses que envolvem a

Procuradoria da Fazenda Nacional e classificadas como de risco provavel.

O Ministro citou, a titulo exemplificativo, de acordo com este tltimo relatdrio, que
tal montante seria superior a todas as provisdes para as provaveis perdas judiciais e
administrativas relativas a Advocacia Geral da Unido, as quais segundo o mesmo relatorio,
girariam em torno do montante de 205 bilhdes. O Ministro reconheceu que os calculos
apresentados ndo seriam precisos, mas que mesmo assim, ndo poderiam ignorar a

representatividade do montante envolvido.

Desse modo, para o Ministro Nunes Marques a magnitude alcancada pela tese
impde uma reflexao ao julgador, pois a Corte estaria diante de um quadro excepcional e que em
seu conjunto, poria em risco a propria estruturagdo do Estado e do equilibrio orcamentario e

financeiro deste.

O Ministro fez um importante juizo de ponderacdo, colocando de um lado os
direitos do cidaddo-contribuinte, em reaver um tributo declarado inconstitucional, e de outro, a
natureza de tal tributo, considerando, principalmente, a destinagdo de tais valores para o

orcamento da seguridade social.

E, mesmo considerando este aspecto, o Ministro concluiu que ndo se poderia extrair
apenas do risco or¢amentario, a excepcionalidade necessaria para justificar a modulacao. Além
desse risco, 0 Ministro considerou a necessidade de se privilegiar a seguranga juridica, tal qual
observado no voto da relatora, ao considerar a evolugao jurisprudencial propria do tema, uma
vez que o julgamento de 2017 teria pacificado a discussdo que se estendia nos tribunais ha mais

de 20 anos, com pronunciamentos em sentidos diversos.
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Ja o Ministro Edson Fachin abriu a divergéncia para ndo modular os efeitos da
decis@o. Segundo o Ministro, a pretensdo fazendaria se sustenta no que alega ser seguranca
juridica e interesse “or¢amentario”, visando, por via dos embargos preservar o equilibrio
financeiro e orcamentario do Estado, sob o argumento da perda na arrecadacdo, indicando a

cifra de 250 bilhdes de reais.

Na visdo do Ministro, a apresentacdo deste valor ndo seria precisa, ja que ndo estdo
bem determinadas as explicacdes a respeito de sua origem — inclusive, a propria Unido admitiu
ser extremamente dificil estimar tais dados com precisdo (vide pagina 70). Além disso, no

entendimento do Ministro, ndo se trata de um argumento genuinamente juridico.

No entanto, para o Ministro Fachin, a seguranga juridica corresponderia a um estado
de estabilizagdes das relagdes juridicas nas quais o cidaddo, no caso, o contribuinte, espera, de
forma legitima, cognoscibilidade, confianca e calculabilidade em relagdo aos atos do Poder
Judiciario, o que ja teria sido feito na decisdo embargada. Nesse ponto, concluiu afirmando que
¢ certo que pode haver, e ha, interesse orcamentario, mas necessariamente o interesse
orcamentario ndo ¢ sindnimo de interesse publico, por isso, a perda da arrecadagdo nio parece
ser argumento idoneo a permitir que os efeitos de lancamentos inconstitucionais, que agridem

diretos fundamentais do contribuinte, sejam mantidos.

Em relacdo a alterag@o jurisprudencial, para o Ministro, no julgamento do mérito
do RE 574.706, de 2017, a Corte apenas seguiu o entendimento que ja havia sido firmado no
julgamento do RE 240.785, de 2014, ressaltando que desde 2006, o Tribunal alcangou maioria
no sentido de se excluir o ICMS da base de célculo do PIS e da COFINS, por isso, ndo haveria

mudanca repentina, to pouco surpresa, pelo contrario, a decisdo teria trazido estabilidade.

Por fim, o Ministro ponderou que eventual modulagdo promoveria resultados
faticos incompativeis com o nosso ordenamento juridico, pois convalidaria cobrancas
inconstitucionais, ou seja, caberia ao contribuinte o 6nus de arcar com valores que foram
erroneamente arrecadados, enquanto ocorreria um aumento sem causa de esfera juridico-

econdmica-financeira por parte da Unido.

Analisando a LDO/2018'%°| o Ministro Fachin destacou que o anexo de riscos
fiscais previu, especificamente, no ponto 3.2.1, tema 1, que havia risco possivel quanto a
decisdo relativa a exclusdo do ICMS da base de calculo do PIS e da COFINS. Nesse contexto,

para o Ministro, seria de responsabilidade da Unido o provisionamento dos recursos

165 Lei n® 13.473/2017.
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orcamentarios cabiveis. Nao podendo, portanto, a Unido querer se aproveitar de sua displicéncia
e imputar aos contribuintes o 6nus de arcar com os valores que foram indevidamente

arrecadados.

No mesmo sentido foi o entendimento da Ministra Rosa Weber, isto ¢, para a
Ministra ndo houve alteragdo de jurisprudéncia porque ap6s o julgamento do RE 240.785, em
2014, o Pleno finalizou o julgamento do mérito do RE 574.706, em 2017, desta vez, com
repercussdo geral, com decisdo favoravel a tese articulada pelos contribuintes, o que apenas

confirmou a interpretacdo juridica outro assentada em 2014.

A Ministra decidiu que n2o haveria razdes juridicas suficientes a justificar o pedido
de modulagdo de efeitos por trés motivos. O primeiro, para a Ministra, houve apenas a
reafirmagdo da jurisprudéncia, agora com os efeitos que a sistematica dos precedentes implica,
nao sendo possivel acolher o argumento da protegdo da confianga justificada, tal argumento
teria pertinéncia juridica apenas em situacdes nas quais a atuagdo da jurisdigdo acarreta
mudanca brusca nas interpretacdes, a ponto de romper com o estado de seguranga juridica
consolidada que teria gerado estabilidade e previsibilidade no comportamento dos atores
jurisdicionais.

Nas palavras da Ministra, “é¢ sabido que a seguranca juridica enquanto principio
estruturante do Estado de Direito demanda atuacao do Judicidrio em direcdo a protegdo dos
cidaddos e seus comportamentos, que devem ocorrer em observancia ao direito vigente”. No
caso em analise, para a Ministra Rosa Weber, ndo houve mudanga brusca de jurisprudéncia,
pois desde 2006, com a maioria formada no Plenario no julgamento do RE 240.785, ja se tinha
a sinalizacdo da interpretagdo juridica a ser compartilhada pelo Tribunal, embora, ainda nao
finalizado o julgamento, a maioria permitia prenunciava a direcdo juridica a ser adotada, de
modo que, no minimo, delineava-se quadro decisorio contrério ao defendido pela Unido

Federal, quadro este que veio a se confirmar em 2014.

Para a Ministra, certo ¢, como argumenta a Unido, que o RE 240.785 ndo tinha
autoridade normativa de precedente, mas também ¢ verdade que desde aquele momento ndo
mais se podia falar em confianga justificada da Unido, o que ¢ sinalizado, inclusive, pela
publicacdo da LDO/2008, que disp0s sobre as diretrizes orgamentarias. O Tribunal, desde 2006,
com a maioria formada no julgamento do RE 240.785, teria utilizado a técnica da sinalizagao
para indicar o caminho normativo a ser referendado pelo Plenario, o qual foi confirmado em
2008, na medida cautelar da ADC 18, em 2014, no julgamento de mérito do RE 240.785, e de
forma definitiva em 2017, no julgamento de mérito do RE 574.706.
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O segundo ponto apresentado pela Ministra, ¢ que o argumento da “confianga
justificada” com base na observancia de precedente formado em recurso repetitivo (REsp
1.444.469, julgado sob a sistematica dos repetitivos) seria juridicamente invalido, pois o
julgamento do RE 240.785 ocorreu em 10/08/2016 e a publicagdo do acorddo ocorreu em
02/12/2016. Por outro lado, o mérito do RE 574.706 foi decidido em 15/03/2017, com
publicag@o do acordao em 02/10/2017. Nesse cenario, o lapso temporal no qual o REsp julgado
no STJ produziu efeitos a partir da logica do sistema de precedentes, que exige sua observancia
obrigatoria pelos 6rgdos jurisdicionais integrantes da estrutura do Poder Judiciario, compreende
o periodo entre 12/2016 (publicagdo do acorddo do STJ) a 10/2017 (publicagao do acérdao do
STF). Mas, se observado como marco temporal as datas dos julgamentos, o periodo se estende
de 08/2016 a 03/2017. Assim, o lapso temporal com efeitos a autorizar a decisdo tomada no
regime do REsp configuraria estado de instabilidade normativa e ndo estado de confianga
justificada a implicar estabilidade e previsibilidade, diversamente do sustentado pela Unido,
uma vez que o STF ainda ndo tinha se pronunciado definitivamente sobre o mérito, o que

ocorreu somente em 03/2017.

Com base nesses fundamentos, a Ministra reconheceu que o nosso sistema de
precedentes padece de um incomodo, a chamada “zona de penumbra” entre as decisdes do STJ
e do STF. Todavia, esse problema ndo teria se configura no caso porque ndo ha falar em estado
de estabilidade decisoria necessario e suficiente para gerar confianga justificada e seguranca
juridica como pressupostos a limitagdo da retroatividade dos efeitos da presente decisdo.
Concluiu a Ministra que tal situagdo, de forma alguma, implicaria em desrespeito a
interpretacdo do STJ. Em verdade, a situagdo do caso milita em favor da probabilidade da

confianga justificada dos contribuintes, e ndo da Fazenda Nacional.

E em seu ultimo argumento para afastar a modulacdo, a Ministra pontuou a
distin¢do que ha de ser feita entre superacdo de precedente e modulacao de efeitos, como técnica
decisoria de controle de constitucionalidade. Para a Ministra, como ndo ha quadro de alteragdao

de jurisprudéncia no julgamento do RE 574.706.

Por fim, no tocante ao argumento da Fazenda Nacional quanto aos impactos da
decis@o no sistema tributario e no orcamento da Unido, haja vista os pedidos de restitui¢do nas
acoes ajuizadas pelos contribuintes, a Ministra entendeu que uma vez afastado o argumento da
protecao da confianca dos jurisdicionados, por conseguinte, se afastaria o argumento da
seguranca juridica, restando analisar o argumento do excepcional interesse social. Nesse ponto,

a Ministra entendeu que o argumento do impacto orgamentdrio ndo constitui por si s
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fundamento suficiente para a caracterizagdo do excepcional interesse social, isso porque a
“seguranca orcamentaria” ndo foi o critério escolhido pelo legislador como causa de
modulacdo, sob pena de a modulacdo ser a regra sempre que envolvidas questdes tributarias e

financeiras, seguindo a mesma linha defendida pelo Ministro Fachin.

A Ministra admitiu que o impacto orcamentario € relevante para o Direito, mas essa
relevancia nao pode ser traduzida em interesse juridico imediato. Dito de outro modo, para a
Ministra, o consequencialismo ndo pode servir de fundamento principal nas decisdes judiciais,
sob pena de o Estado de Direito ser subvertido pelo Estado de Fato, o qual em muitas

oportunidades ¢ informado por interesses parciais.

A Ministra conclui afirmando que a seguranca juridica exige previsibilidade,
estabilidade e conhecimento do direito, nesse sentido, prevalecendo o pleito de modulagao ex
nunc, desaparecia imediata e perenemente a razdo de ser do contencioso tributario judicial, o

que implicaria evidente violagdo dos direitos e garantias fundamentais dos contribuintes.

Ao final, o STF decidiu pela modulagao da decisdo, com produgao de efeitos apds
15/03/2017 — data em que julgado o mérito do RE 574.706 ¢ fixada a tese com repercussao
geral —, ressalvadas as acdes judiciais e administrativas protocoladas até a data da sessdo em

que proferido o julgamento, vencidos os Ministros Edson Fachin, Rosa Weber e Marco Aurélio.

Podemos dizer que desde 2017, muito se discutiu no ambito tributario acerca do
argumento do impacto ao orcamento publico, mas este argumento apesar de debatido pelos

Ministros ndo foi o cerne da decisao.

A relatora, Ministra Carmen Lucia, trouxe como fundamento principal para
aplicacdo da modulagdo, o argumento da alteracdo de jurisprudéncia dominante, cuja previsao

estd contida no artigo 927, §3°, do nCPC:

Na hipotese de alteracdo de jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal
Federal e dos tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos
repetitivos, pode haver modulagdo dos efeitos da alteracao no interesse social
e no da seguranga juridica.

Conforme detalhadamente explicitado acima, a Ministra entendeu que 1) ainda no
ambito do TFR foi fixado entendimento contrario ao contribuinte; 2) em 2014, no julgamento
do RE 240.785, apesar de favoravel ao contribuinte, a decisdo criou apenas uma expectativa,
pois tinha efeitos inter partes; 3) em 2016, o STJ, sob a sistematica de recursos repetitivos,

firmou entendimento desfavoravel ao contribuinte; e, finalmente, 4) em 2017, o STF, em sede
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de repercussao geral, julgou o RE 574.706, fixando entendimento favoravel ao contribuinte — e
neste momento teria ocorrido a virada de jurisprudéncia, ensejando, assim, a aplicacdo da norma

mencionada acima.

O entendimento para aplicar a modulagdo em razdo de alteragdo da jurisprudéncia
foi seguido pelos demais julgadores, com excegdo dos Ministros Edson Fachin e Rosa Weber,
que entenderam que ndo houve alteracdo de jurisprudéncia, pois desde 2006, com a maioria
formada no Plenario no julgamento do RE 240.785, ja se tinha a sinalizacdo da interpretacao

juridica favoravel ao contribuinte, entendimento que apenas se confirmou em 2014.

O Ministro Marco Aurélio também afastou a modulagdo, mas em razdo de seu
entendimento firmado ha anos no sentido de que ndo ¢ possivel requerer a modulagdo por meio

de embargos.

Por fim, no RE 574.706 muito se debateu acerca do argumento do impacto ao
orcamento publico, tanto que alguns Ministros trouxeram importantes ponderagdes sobre a
matéria durante o julgamento, demonstrando que nesse caso concreto a Corte nao poderia ficar
alheia a eventuais consequéncias causadas por suas decisdes. Apesar disso, a principal
justificativa apresentada pelo STF ao decidir pela aplicagdo da modulagdo ndo foi o impacto
orcamentario, mas sim, a alteragdo de jurisprudéncia, em razao da preservacdo da seguranga
juridica.

Ao ndo utilizar o impacto ao orcamento publico como justificativa para aplicar a
modulacdo de efeitos, podemos dizer que a decisdo manteve a coeréncia em relagdo aos casos
mencionados anteriormente, pois segundo entendimento da propria Suprema Corte esse
argumento deve ser municiado de provas concretas, sendo que meras demonstragdes de valores
nao seriam suficientes para demonstrar eventual rombo aos cofres publicos. Caso utilizasse o
argumento do impacto ao or¢amento publico como fundamento principal para a modulagao, a
Corte estaria abrindo um perigoso precedente, pois permitiria a utilizagdo do argumento sem a

devida comprovagao, o que acabaria por retirar a excepcionalidade do instituto da modulagao.

Esclarecemos ao leitor que neste capitulo ndo apresentaremos nossas conclusdes
acerca dos entendimentos da Suprema Corte sobre o argumento do impacto ao orgamento
publico na modulagdo de efeitos nos casos expostos anteriormente, mas trataremos desse ponto
nos itens 3.5 e 3.6. Faremos dessa forma pois no capitulo seguinte analisaremos os
entendimentos doutrinarios acerca da teoria da argumentagdo juridica e do consequencialismo

em matéria tributaria, dessa forma, apds analise da jurisprudéncia deste capitulo e da analise da
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doutrina que tratada no préximo, teremos um panorama mais claro acerca do argumento do
impacto or¢amentario na modulagdo de efeitos sob o viés do consequencialismo, tanto na teoria
quanto na pratica, o que nos fornecera elementos para analisar as decisdes proferidas pela

Suprema Corte de forma mais critica.

2.6 Breve nota quanto a forma dos pedidos de Modulacgao

Apds analise dos casos deste capitulo, observamos que a modulagdo de efeitos foi
pleiteada ora na tribuna durante a sustentagao oral do julgamento do mérito, ora por meio de embargos

apos o julgamento do mérito, ora por meio de peticao simples antes do julgamento do mérito.

No RE 559.937, a PGFN suscitou questdao de ordem na tribuna durante o julgamento do
mérito para pleitear a modulacdo dos efeitos. Entretanto, o Tribunal rejeitou o pedido, orientando a
Fazenda Nacional a pleitear a modulagdo em embargos de declaragdo, para que a Corte pudesse

avaliar sua viabilidade por meio de dados concretos.

No julgamento do mérito do RE 574.706, ocorreu algo semelhante, um dos patronos do
contribuinte, durante sua sustentacdo oral se antecipou em relagdo ao pedido de modulagdo da
Fazenda e, de fato, a Fazenda acabou pleiteando a modulag@o na tribuna. A relatora, Ministra Carmen
Lucia, destacou que nesses casos, o Tribunal costuma nao votar a modulagdo de efeito, devendo a

modulagio ser pleiteada por meio de embargos.

Diferentemente dos casos mencionados acima, nos quais se tratou da modulagdo na
tribuna, no RE 603.624, amodulacao foi pleiteada por meio de peticdo simples, apresentada em 2017,
antes do julgamento do mérito, que so foi ocorrer quase trés anos apds o pedido de modulagdo, dessa
forma, acabou por oportunizar o contraditorio ao seu ex adverso, munindo os julgadores com mais

argumentos acerca da modulagao.

Nao ha qualquer impedimento legal para que a modulagao seja pleiteada na tribuna, seja
no CPC, seja no proprio regimento interno do STF, no entanto, conforme demonstrado ao longo desse
trabalho, a modulacdo de efeitos é hipotese excepcionalissima, sobre a qual devem ser analisadas
importantes questoes atinentes a seguranca juridica e ao relevante interessante social, o que nos leva

a crer que a tribuna ndo parece ser o momento mais adequado para se requerer a modulagao.

Ao longo dos anos, a Corte construiu entendimento no sentido de admitir o pleito de
modulagdo em embargos de declarag@o, que possibilita o contraditorio —o que € um ponto importante,
principalmente, quando se trata de modulagao de efeitos. Diferentemente do pedido feito na tribuna,

que ndo oportuniza o contraditorio.
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Ainda no tocante aos embargos, seu cabimento para pleitear a modulagao acabou por ser
a pratica do Tribunal, mas entendemos que ndo necessariamente seria 0 meio mais adequado, pois, a
rigor, sdo cabiveis embargos apenas em caso de omissao, obscuridade, contradi¢ao e/ou corre¢ao de
erro material das decisdes. O fato de ndo se ter tratado da modulagdo antes do julgamento do mérito

ndo seria uma omissao propriamente dita.

Esse cenario nos leva a crer que o melhor momento para se pleitear a modulacdo, seja
em matéria tributaria ou em qualquer outra area do Direito, seria apds o julgamento do mérito, pois
somente a partir da partir dai se sabera se havera necessidade ou ndo de modulagao, e o melhor modo
seria por meio de peticdo interlocutdria, na qual a parte trate apenas da modulacdo e, o mais
importante, fundamentando e comprovando seu pedido através de razdes de seguranga juridica e/ou

de excepcional interesse social.
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CAPITULO 3. O ARGUMENTO DO IMPACTO AO ORCAMENTO PUBLICO PARA
FINS DE MODULACAO DE EFEITOS

Ao longo dos capitulos anteriores observamos que as decisdes que declaram a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, excepcionalmente, podem ser moduladas, por
razdes de seguranga juridica e/ou de interesse social, conforme previsto no artigo 27, da Lei n°
9.868/1999, e, mais recentemente, também na hipdtese de alteragdo de jurisprudéncia

dominante, conforme previsao contida no artigo 927, §3°, do nCPC.

Nao raro, quando declarada a inconstitucionalidade de determinada norma
tributaria, a Fazenda Nacional, ao pleitear a modulacdo, utiliza-se do argumento do “impacto
ao or¢amento publico”, conforme vimos no capitulo anterior.

Ap6s analise dos casos concretos selecionados para o presente estudo, entendemos
que neste capitulo seria importante compreender como dialogam com a perspectiva doutrinaria
da argumentagdo das decisoes, com destaque ao consequencialismo, especialmente envolvendo
matéria tributaria. O propdsito agora se volta, portanto, em compreender como a Suprema Corte

vem aplicando o argumento do impacto orgamentario para fins de modulagdo de efeitos.

3.1 Aplicacio da Teoria da Argumentacio Juridica

Nesse item buscaremos apresentar uma nogao acerca da teoria da argumentacdo
juridica, pois nao seria possivel tratar de todas as suas nuances nesse trabalho, o que

demandaria, na verdade, outra dissertacdo.

A pesquisa caminha no sentido de buscar compreender como o Supremo Tribunal
Federal vem decidindo acerca do argumento do impacto ao orgamento publico nos pedidos de
modulacdo de efeitos em matéria tributaria. Para chegarmos nesse ponto, consideramos que,

primeiramente, ¢ importante tratar da argumentacao juridica em si.

A ideia de argumentagdo juridica se mostrou mais presente no pds-positivismo,
termo usado por Friedrich Muller, em 1971, no livro “O Novo Paradigma do Direito”, como

apontado por Georges Abboud!®¢:

A obra de Muller ¢ fundamental para expor que a superagdo do positivismo
(que nunca deve ser um fim em si mesmo) precisa passar ao menos pelos
seguintes enfrentamentos: (i) a norma nao pode mais ser reduzida ao seu texto;
(i1) o ordenamento juridico positivo sem lacunas ¢ uma verdadeira ficcao
artificial; (iii) a solugdo dos casos juridicos ndo pode mais pretender ser
realizada pelo silogismo, porquanto a decisdo de cada caso deve ser

166 ABBOUD, Georges. Processo Constitucional Brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2019, p. 104.
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estruturada e construida a partir dos dados linguisticos (programa da norma)
e extralinguisticos (ambito da norma), a fim de se alcangar a norma decisoria
do caso concreto (ndo ha norma em abstrato — sem problema a se solucionar
nao ha norma); em suma, o pensamento pos-positivista ndo pode mais partir
de uma cisao ficcional entre o juridico e a realidade. O po6s-positivismo supera
e transcende a classica distingdo entre questdo de fato e de direito.'®’

Nas palavras de Abboud, o pos-positivimo ndo tem como objetivo ser uma espécie
de teoria “antipositivista”, mas, na verdade, de superar as deficiéncias do positivismo,
consideradas ultrapassadas em razdo de evolucdes filosoficas, e da propria sociedade, mas, ao
mesmo tempo, dialogar com aspectos importantes do positivismo, buscando conciliagdes

teoricas' 8,

O autor dedica um capitulo inteiro de sua obra'® para tratar do “Pés-Positivismo e
Teoria da Decisdao” e de forma precisa aponta autores importantes que marcaram a teoria,

inclusive, no Brasil'”:

(...) o pods-positivismo, a semelhanga do positivismo juridico e do

jusnaturalismo, ¢ corrente filosofica multifacetada, que abarca a visdo
hermenéutica estruturante, de Friedrich Muller; o interpretativismo, de Ronald
Dworkin; o institucionalismo, de Neil MacCormick; a Teoria dos Sistemas,
de Niklas Luhmann; a proceduralizagdo, de Wietholter, entre outros. No
brasil, o maior expoente desse movimento pds-positivista € a nova critica
direito, sustentada em premissas hermenéuticas de Lénio Streck (...).

Para Abboud, seria “impossivel a elaboragdo da dogmatica ou de construgdes
tedricas sem que haja um paradigma teorico antecedente”. Nesse sentido, para o autor, o jurista
deve compreender a teoria do direito para conseguir identificar os paradigmas de suas
respectivas funcionalidades e deficiéncias, e, consequentemente, escolher o paradigma que

171

julgar mais adequado’’’, caminhando, assim, além da normatividade.

No modelo p6s-positivista, a norma deixa de se confundir com o texto normativo,
dessa forma, o jurista deixa de se basear apenas no raciocinio dedutivo como mecanismo

primordial para resolucio de questdes juridicas'”?.

Em outras palavras, podemos arriscar dizer que, no pos-positivismo, o jurista vai

além do texto “puro e seco” da lei para aplicar o Direito a realidade da sociedade, o que ndo se

167 ABBOUD, Georges. Processo Constitucional Brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2019, p. 422.
168 ABBOUD, op. cit., p. 104-105 e 228.

169 ABBOUD, op. cit., p. 101 e 438.

170 ABBOUD, op. cit., p. 228.

17 ABBOUD, op. cit., p. 102.

172 ABBOUD, op. cit, p. 102-104.
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confunde com uma aplicagdo discricionaria ou sem fundamento, o que, em verdade, o

positivismo e o pds-positivismo buscam eliminar.

De forma simplificada podemos dizer que o positivismo enquadrava o Direito em
um conjunto isolado, sistematico e hierarquizado de regras, devendo o Poder Judicidrio apenas
reaplicar a norma ao caso concreto. No entanto, a partir do pos-positivismo essa visdo, mais

restrita, ¢ deixada de lado'”.

Nesse sentido, citamos passagem de Denise Helena Schild Oliveira na qual
menciona que “a sociedade urge por aplicadores do Direito menos positivista e autdmatos, visto
que ndo se concebe mais 0 modelo de juristas rabulas, com os olhos vendados para a sociedade
em que vivem”. Dessa maneira, o pos-positivismo se apresenta como uma forma de ir além,

voltando os olhos para a forma como determinada norma sera aplicada a sociedade.

Manuel Atienza defende que é necessario ter uma visdo panoramica do direito
aplicado a pratica, utilizando-se justamente da argumentacdo como forma de resolugdo das

controvérsias juridicas'’*.

O autor destaca trés campos de atuacdo da argumentacdo em contexto juridico: a
producdo de normas juridicas, a aplicagdo das normas juridicas e a dogmatica juridica, sendo
que para a teoria argumentativa mais interessa a aplicacdo ou a interpretacdo das normas

175

juridicas a solucdo dos casos' . Atienza alerta que a teoria da argumentagdo ndo apresentara

uma resposta certa, mas um conjunto de solugdes plausiveis e razoaveis para aquele caso

concreto'’°.

Luis Roberto Barroso buscou sistematizar a argumentagdo por meio de trés
parametros elementares de controle, que serdo uteis quando da utilizacdo da técnica da
ponderagdo seja utilizada. Em primeiro lugar, o autor destaca que em um Estado Democratico
de Direito, o Judiciario apenas pode impor coativamente determinada conduta a alguém com
fundamento em lei, por isso, a argumentacdo juridica deve se sustentar em fundamentos
normativos, mesmo implicitos, em outras palavras, o intérprete deve apresentar elementos da

ordem juridica, ndo basta o bom senso e o sentido de justica pessoal. O autor pondera que tal

173 OLIVEIRA. Denise Helena Schild. A Teoria da Argumentagdo Juridica Aplicada a um Caso Concreto: uma
Analise da Teoria de Manuel Atienza. Revista Justica do Direito, Rio Grande de Sul, v. 27, n. 1, p. 135, jan./jun.
2013. Disponivel em: http://seer.upf.br/index.php/rjd/article/view/4561. Acesso em: 13 mai. 2021.

7% ATIENZA, Manuel. As Razdes do Direito: Teorias da Argumentagdo Juridica. Tradugdo de Maria Cristina
Guimaraes Cupertino. 1. ed. Sdo Paulo: Landy, 2000, p. 18.

175 ATIENZA, op. cit., p. 19.

176 ATIENZA, op. cit., p. 40.
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exigéncia ¢ 0bvia, sendo absolutamente indispensavel que o julgador exponha o raciocinio e a
argumentacao que o conduziram a determinada conclusido de forma analitica, permitindo assim
que as partes possam controla-la, mas a falta de fundamentos normativos na argumentagao tem
sido deixada de lado, sendo substituida por concepg¢des pessoais subsidiadas por uma retorica

177

de qualidade

O segundo parametro para o controle da argumentagdo juridica, em especial
quando envolve a ponderagdo, diz respeito a possibilidade de universalizagdo dos critérios
adotados pela decisio. Em razdo do principio da isonomia, espera-se que 0s Critérios
empregados para a solu¢do de um determinado caso concreto possam ser aplicados a situagdes
semelhantes. A generalizagdo dos critérios da decisdo que se pretende adotar no caso concreto
projeta a argumentagdo desse caso em um conjunto maior de hipoteses, facilitando a

visualiza¢do de desvios e inconsisténcias'’®,

O ultimo parametro para balizar a argumentagdo juridica, segundo Barroso,
especialmente a constitucional, ¢ formado por dois conjuntos de principios, o primeiro,
composto de principios especificos de interpretagdo constitucional, e o segundo, por principios
materiais que trazem em si a carga ideoldgica, axioldgica e finalistica da ordem constitucional.
As duas categorias orientam o intérprete, que diante de varias solu¢des igualmente plausiveis,
devera percorrer o caminho ditado pelos principios instrumentais e realizar a luz dos outros

elementos em questdo, o estado ideal pretendido pelos principios materiais'”.

Dessa maneira, a argumentacao auxilia o intérprete a organizar os fundamentos da
decis@o, ponderando quais devem prevalecer e se se submetem a alguma hierarquia, de forma

a justificar a decisdo.

Diversas decisdes judiciais, ao encerrarem uma disputa, ndo seguem logicamente
as formulagdes das normas juridicas vigentes, por alguns motivos, como razdes de imprecisao
da linguagem do Direito, possibilidade de conflito entre as normas, casos aos quais nao se aplica

nenhuma norma valida existente'®’.

177 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O Comeco da Histéria. A Nova Interpretacio
Constitucional e o Papel dos Principios no Direito Brasileiro. Revista da EMERJ, Rio de Janeiro, v. 6, n. 23, p.
44-45, 2003. Disponivel em:
https://www.emer].tjr]j.jus.br/revistaemer]j_online/edicoes/revista23/revista23 25.pdf. Acesso em: 19 mai. 2021.
178 BARROSO, op. cit., p. 46.

17 BARROSO, op. cit., p. 46.

180 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacio Juridica. A Teoria do Discurso Racional como Teoria da
Fundamentacao Juridica. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 19-20.
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Nesse sentido, uma decisdo juridica que se segue logicamente da formulagdo das
normas juridicas tidas como vigentes e dos axiomas empiricos pode ser classificada como

justificavel justamente a partir dessas normas e axiomas.

Para tratar da teoria da argumentacdo ¢ imprescindivel mencionar o trabalho
desenvolvido por Robert Alexy, principalmente, através da “Teoria da Argumentagao Juridica”,
de 1976'8!. Nio temos a pretensdo de esmiugar a obra, mas apenas compreender aspectos
caracteristicos da teoria e como esta se relaciona com a ponderacdo, para melhor
compreendermos as decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, o que sera visto mais

adiante.

Alexy pontuou que considerando que a ciéncia do Direito e a jurisprudéncia ndo
poderiam renunciar as valoracdes, seria um erro deduzir que a medida em que essas sao
necessarias, haveria um campo livre para convic¢des morais subjetivas dos aplicadores do

Direito!®?. Por isso, buscou alternativas para objetivar o problema das valoragdes'®:

1) basear-se em convicgdes e consensos faticamente existentes, assim
como em normas nao juridicas faticamente vigentes ou seguidas;

2) referir-se a valoracoes que, de alguma maneira, podem ser extraidas do
material juridico existente (incluidas as decisdes anteriores); e

3)  recorrer a principios suprapositivos.

Nao se discutiu outro caminho que é:
4) apelar pra conhecimentos empiricos [exceto pressupostos em (1)].

No entanto, para o autor, ndo se poderia deduzir premissas normativas apenas
dessas objetivacdes, nenhum dos procedimentos de forma isolada (1 a 4) ou em conjunto
poderia resolver o problema da fundamentagdo das decisdes juridicas, tal situacdo ocorre
porque na sociedade moderna “ha diferentes concepcdes para quase todos os problemas
praticos” 84,

Alexy admite que existem diversas formas de discussoes juridicas, entre as quais €
possivel identificar um aspecto comum a todas, mesmo que parcialmente, a argumentacao

juridica. Destaca que nos discursos juridicos se busca a justificagdo da decisdo juridica, que

pode ser interna ou externa.

181 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentaciio Juridica. A Teoria do Discurso Racional como Teoria da
Fundamentag@o Juridica. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 26.

182 ALEXY, op. cit., p. 26.

183 ALEXY, op. cit., p. 29.

184 ALEXY, op. cit., p. 29.



91

A justificacdo interna estaria relacionada as premissas, seria 0 momento no qual se

verifica “se a decisdo se segue logicamente das premissas que se expde como

2185

fundamentacdo™ °°, isto é, se a estrutura argumentativa estaria de acordo com as estruturas

formais das regras ou dos principios. E o “objeto da justificagdo externa € a correcdo destas

99186

premissas”!®® seria a “fundamentacio das premissas usadas na justificagdo interna”!®’. Alexy

distingue as premissas em regras de Direito positivo, enunciados empiricos e premissas que nao

s3o nem enunciados empiricos nem regras de Direito positivo '%%:

A fundamentag¢do de uma regra de direito positivo consiste em mostrar sua
conformidade com os critérios de validade do ordenamento juridico. Na
fundamentagdo de premissas empiricas pode recorrer-se de um a escala
completa de formas de proceder que vdo desde os métodos das ciéncias
empiricas, passando pelas maximas da presungdo racional, até as regras de
onus da prova no processo. Finalmente para a fundamentagdo das premissas
que ndo sdo nem enunciados empirico nem regras de direito positivo aplica-
se 0 que se pode designar de “argumentagio juridica”'™.

Anos depois, Alexy publicou a “Teoria dos Diretos Fundamentais™!*°

na qual
interpretou os Direitos Fundamentais através de métodos especificos, para se resolver os hard
cases, uma vez que as solucdes advindas do proprio sistema normativo nio estariam sendo
suficientes para resolver esses casos. Para o autor, nos hard cases é que a teoria da
argumentacdo juridica demonstra sua maior importancia, pois, nesses casos, ha conflito de
aplicacdo entre principios e regras, devendo se utilizar da argumentacdo para solucionar o
conflito. Para Alexy, a distingdo entre regras e principios, subespécies das normas, ¢ um dos

principais pilares da teoria dos Direitos Fundamentais. Elaborou trés teses sobre essa

distingdo'':

1. Tese de que essa distingao se faz em vao: segundo essa tese, a distingao
entre regras e principios ¢ inutil porque ha uma pluralidade de similitudes e
diferencas, analogias e dessemelhangas que se encontram dentro da classe de
normas que impossibilita a divisdo em apenas duas classes. Essa primeira tese,
rodeada de ceticismo, entende que nenhum daqueles critérios unilaterais, em
razdo da sua propria diversidade, serve para fundamentar uma tal distingdo.

185 ALEXY, Robert. Teoria da Argumenta¢iio Juridica. A Teoria do Discurso Racional como Teoria da
Fundamentac?o Juridica. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 219.

186 ALEXY, op. cit., p. 219.

187 ALEXY, op. cit., p. 228.

188 ALEXY, op. cit., p. 228.

189 ALEXY, op. cit., p. 228.

190 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006.

191 AMORIM, Leticia Balsamao. A Distingdo entre Regras e Principios segundo Robert Alexy: Esbogo e Criticas.
Revista de Informacfdo Legislativa, Brasilia, a. 42, n. 165, p. 124, jan./mar. 2005. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/273. Acesso em: 12 jun. 2021.
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2. Tese da distingdo somente de grau: os seguidores dessa tese sustentam que
o grau de generalidade € o critério decisivo. Para Alexy, essa € uma tese fragil.

3. Tese da distingdo ndo s6 de grau mas também qualitativa: segundo Alexy,
essa € a tese correta, que deve substituir as demais teses. Para ele, esse € um
critério que pode distinguir com toda precisdo regras e principios.

A partir da distingdo qualitativa entre regras e principios, Alexy entendia que seria

possivel se chegar as melhores solu¢des para os hard cases.

Para Luis Roberto Barroso ¢ Ana Paula Barcellos a nova interpretagao
constitucional se assenta em um modelo de principios, aplicaveis mediante ponderagao,
cabendo ao intérprete proceder a interacdo entre fato e norma e realizar escolhas
fundamentadas, sempre observando os limites do sistema juridico, visando a melhor solugdo ao
caso concreto. Nessa perspectiva pos-positivista do Direito, a ponderagdo de valores e a teoria

da argumentacio sdo ideias essenciais a normatividade dos principios 2.

Dessa forma, a teoria da argumentagdo passa a ser um elemento importante na
interpretacdo constitucional da atualidade, em que a solug¢do de um hard case nao se encontra
plenamente prevista no ordenamento, dependendo de valora¢des consequencialistas que vez ou

outra acabam por justificar determinada decisao judicial.

Como mencionado, o objetivo aqui esta longe de exaurir a teoria da argumentagao
juridica, mas apenas expor alguns pontos para chegarmos ao consequencialismo, que, por um
lado, ¢ tido como um argumento discricionario e que por isso ndo poderia ser usado na
argumentacao juridica e, por outro, seria parte essencial da teoria da argumentacdo juridica

destinada a adequada justificagdo de decisdes judiciais.

Nesse cenario, pode-se dizer que os argumentos consequencialistas, que nos
interessam para o presente trabalho, se enquadrariam na ultima categoria, “premissas que nao
s30 nem enunciados empiricos nem regras de direito positivo”, isto €, que se enquadrariam na

justificagdo externa.

Como visto, a renovacao da interpretacdo das normas a partir do pos-positivismo,
ndo significa o abandono do método classico, fundado na aplicacdo de regras, nem dos
elementos tradicionais da hermenéutica, como a interpretagdo gramatical, historica, sistematica

e teleologica, pelo contrario, continuam desempenhando um papel importante na busca da

192 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O Comego da Historia. A Nova Interpretagio
Constitucional e o Papel dos Principios no Direito Brasileiro. Revista da EMERJ, Rio de Janeiro, v. 6, n. 23, p.
64, 2003. Disponivel em: https://www.emer].tjrj.jus.br/revistaecmerj_online/edicoes/revista23/revista23_25.pdf.
Acesso em: 19 mai. 2021.
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adequada solucio aos casos concretos '>. A nova interpretagio ¢ resultado de evolugio seletiva,

que conserva muitos dos conceitos tradicionais, aos quais agrega ideias'**.

Os novos tempos também chegaram ao Brasil, alcancando a interpretagdo
constitucional. Pode-se dizer que a Constituicdo de 1988, em um cenario de redemocratizagao,
além de reconhecer diversos direitos sociais e individuais, criou mecanismos para que estes
fossem, de fato, cumpridos, também promoveu a constitucionalizagdo de principios
fundamentais do Estado Democratico de Direito, que se alia ao desenvolvimento da teoria da
interpretacdo. Em um Estado Democratico de Direito é natural que cada vez mais se busque a

garantia dos direitos, caminhando junto com a adequada argumentacao das decisoes.

Ancorado nas contribuigdes de Kelsen, Luis Roberto Barroso relembra que as
clausulas constitucionais, por serem abertas, ndo se prestariam ao sentido objetivo que a teoria
anterior pretendia dar, de mera aplicagao da norma. Barroso pontuou que a norma pode apenas
demarcar uma moldura dentro da qual se desenham diferentes interpretacdes, principalmente,
ao considerar os “elementos do caso concreto, dos principios a serem preservados e dos fins a
serem realizados ¢ que sera determinado o sentido da norma, com vistas a produgdo da solucao

constitucionalmente adequada para o problema ser resolvido”!'?>.

Para Luis Roberto Barroso, no pos-positivismo se inclui a defini¢do das relagdes
entre valores, principios e regras, que sdo aspectos da nova hermenéutica, sendo que os
principios e da supremacia dos direitos fundamentais passaram a ter um papel fundamental,
devendo repercutir sobre “o oficio dos juizes, advogados e promotores, sobre a atuacdo do

Poder Publico em geral e sobre a vida das pessoas”!?.

Dessa forma, percebemos que a crescente busca pela adequacdo das decisdes
judiciais ao contexto atual da sociedade abriu as portas para a aplicacdo da teoria da
argumentacao, que se adequa também as decisdes que tratam de modulagdo de efeitos. Como
vimos, em se tratando da excepcionalidade da modulagao, ¢ essencial que sejam apresentados
argumentos suficientes a justificarem sua aplicacdo, principalmente, em se tratando de

argumentos consequencialistas.

193 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O Comego da Historia. A Nova Interpretagio
Constitucional e o Papel dos Principios no Direito Brasileiro. Revista da EMERJ, Rio de Janeiro, v. 6, n. 23, p.
27, 2003. Disponivel em: https://www.emer]j.tjrj.jus.br/revistaemerj_online/edicoes/revista23/revista23 25.pdf.
Acesso em: 19 mai. 2021.

194 BARROSO, op. cit., p. 29.

195 BARROSO, op. cit., p. 28.

196 BARROSO, op. cit., p. 32.
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3.2 A Utilizacdo do Argumento Consequencialista

O foco do trabalho ¢ a analise do argumento ao impacto or¢amentario, invocado
pela Fazenda Nacional ao pleitear a modulacdo de efeitos, quando uma norma ¢ declarada
inconstitucional. Podemos dizer que o referido argumento ¢ dotado de viés consequencialista,
por isso, a importancia do estudo desse tema. O objetivo do capitulo é expor conceitos que
julgamos importantes para compreender como a questdo vem sendo aplicada pela Suprema

Corte.

Neil MacCormick ¢ um dos principais nomes da teoria consequencialista. O autor
busca esclarecer até que ponto as decisdes judiciais podem ser justificadas com fundamento nas

suas eventuais consequéncias'®’:

Conjuntos de leis focam em certos valores ou complexo de valores. E
exatamente em face desses valores que nos testamos e eliminamos solu¢des
rivais em casos problematicos. Ao considerar as consequéncias juridicas de
decidir através de suas implicagdes para casos hipotéticos, nds descobrimos
que uma decisdo nos compromete a tratar universalmente como correta uma
acdo que subverte ou falha em ter respeito suficiente aos valores em jogo, e
tratar como erradas formas de conduta que ndo incluem tal subversao ou falha.

Inicialmente MacCormick propde duas situagdes extremas, na primeira, que todas
as decisdes judiciais devem ser justificadas exclusivamente em suas consequéncias
(consequencialismo puro), e, na segunda, que nenhuma decisdo pode ser justificada pelas suas

consequéncias (auséncia de consequencialismo).

Ao adotar o consequencialismo puro, o julgador excluiria qualquer possibilidade de
justificar racionalmente suas decisdes, pois o futuro ¢ desconhecido para todos, inclusive, para
o intérprete do Direito, sendo impossivel prever, com exatidao, a extensdo das consequéncias
vislumbradas nos casos concretos. Por outro lado, ao optar pela total auséncia de
consequencialismo, o julgador estaria desprezando o fato de que as decisdes judiciais causam
sim consequéncias ¢ que, de certa forma, o julgador ao vislumbrar tais consequéncias pode
tentar adequar suas decisdes a realidade da sociedade!’. Assim, o autor reconhece que o
argumento consequencialista desempenha um papel importante na justificacdo de decisdes, por

isso, exclui as duas visOes extremistas e adota um entendimento intermediario.

197 MACCORMICK, Neil. Rhetoric and the Rule of Law: a Theory of Legal Reasoning. Law, State and Practical
Reasoning Series. Oxford University Press: Oxford, 2009, p. 115.
198 MACCORMICK, op. cit., p. 102.
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MacCormick apresenta etapas para a adequada construgdo argumentativa
consequencialista. Primeiramente, as decisdes judiciais devem atender ao critério da
consisténcia, isto €, o julgador deve demonstrar que seu entendimento esta em conformidade
com todas as normas juridicas. Em segundo lugar, as decisdes também devem atender ao
critério de coeréncia, devendo estar fundada em principios juridicos bem como estar em
conformidade com outras regras juridicas que estes principios reputem ser relevantes — dai a
importancia da teoria da argumentagio, vista anteriormente!*”. Por fim, chega-se ao argumento

consequencialista®”:

A teoria da argumentacdo juridica de MacCormick defende que uma parte
essencial e decisiva do processo de justificacio das decisdes € a avaliagdo de
suas consequéncias. Uma decisd@o bem justificada seria aquela que, além de
consistente e coerente com o ordenamento juridico, € aceitavel em suas
consequéncias.

Roberto Pereira destaca que a utilizagdo de razdes consequencialistas na construgao
de um argumento juridico enseja dificuldades praticas, a primeira, em relagdo a previsao de
consequéncias, pois ¢ impossivel prever com exatiddo qualquer fato futuro, e a outra, em
relacdo a que medida aquela consequéncia seria desejavel, demonstrando que o argumento
consequencialista, de fato, ¢ importante para a construgao argumentativa, mas deve ser utilizado

com cuidado, em razdo de suas limitagdes?’!.

Na tentativa de minimizar essas dificuldades, Humberto Avila propde que a analise
das consequéncias seja baseada em indagagdes: “consequéncias com relagdo ao qué — as regras
(quais?), aos principios (quais?), ou ao conjunto de regras e de principios (em que medida e
com base em qual perspectiva)? Consequéncias medidas de que modo? Consequéncias em que
sentido — fatico, normativo, valorativo? Consequéncias em relagao a qual periodo — ontem, hoje,
2 202‘

amanha? Consequéncias para quem — para o destinatario, para o Estado, para a sociedade

Percebemos assim que ¢ imprescindivel impor limites a aplicacdo da teoria consequencialista.

199 MACCORMICK, Neil. Rhetoric and the Rule of Law: a Theory of Legal Reasoning. Law, State and Practical
Reasoning Series. Oxford University Press: Oxford, 2009, p. 104.

200 PISCITELLL, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas Consequéncias no Direito Tributario. 1. ed. Sio
Paulo: Editora Noeses. 2011, p. 30.

201 PEREIRA, Roberto Codorniz Leite. O Consequencialismo Decisério € a sua Relevancia para o Direito
Tributario. Revista Direito Tributario Atual, Sio Paulo, n. 38, p. 163, 2017. Disponivel em:
https://ibdt.org.br/RDTA/wp-content/uploads/2017/12/Roberto-Codorniz-Leite-Pereira.pdf. Acesso em: 12 jun.
2021.

202 AVILA, Humberto. Teoria da Seguranc¢a Juridica. 3. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2014, p. 578-579.
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Para o autor, por um lado, determinadas decisdes judiciais sdo dotadas de um viés
de aplicagdo universal, sendo um fator relevante para que os julgadores ponderem acerca das
possiveis consequéncias de suas decisdes. De outro lado, a utilizacdo de argumentos baseados
em consequéncias, quando apresentados sem a construgdo proposta acima, isto €, sem a
apresentacdo de dados empiricos que os comprovem, pode se tornar discricionaria e arbitraria

baseada em suposi¢des sobre os efeitos das decisdes>®.

E justamente a discricionariedade, a arbitrariedade e a subjetividade que ndo podem
ser usadas quando se utiliza do argumento consequencialista, por isso a necessidade que seja
construido por meio de argumentos empiricos e munidos de comprovagao. Ressaltamos que tal
constatagdo ¢ diferente de se refutar a aplicabilidade do consequencialismo, pelo contrario,
arriscariamos dizer que a andlise das consequéncias ¢ essencial para se alcancar a melhor
argumentacdo decisoria, dizemos isso, pois, como visto nos capitulos 1 e 2, ao se declarar a
inconstitucionalidade de uma norma, ndo se pode simplesmente desconsiderar suas

consequéncias, caso assim o fizesse estaria o julgador instaurando o “caos juridico”.

Abriremos paréntese nesse ponto para mencionar que no Brasil, o legislador
também sentiu a necessidade de positivar as consequéncias das decisdes, tanto ¢ assim que a
propria Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB)?** introduziu de forma
expressa em nosso ordenamento juridico a importancia das consequéncias das decisdes, ao
prever em seu artigo 20 que “nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira
com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas
da decisdo”, na tentativa de afastar decisdes que se baseiam em argumentos subjetivos. No
mesmo sentido, ainda trouxe o artigo 21, refor¢ando que “a decisdo que, nas esferas
administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagao de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e

administrativas”.

Vale citar o parecer elaborado pela Comissao de Constitui¢do, Justica e Cidadania
(CCJ) da Camara, sobre o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 349/2015, que incluiu na LINDB
as disposi¢des acerca das consequéncias juridicas das decisdes (artigos 20 e 21). Segundo o
parecer, a inclusao dos dispositivos no ordenamento juridico se a justificaria pela necessidade

da positivagdo do principio da motivagdo concreta, “proibindo o administrador (ou qualquer

283 LEAL, Fernando; DIAS, Daniela Gueiros. Consequencialismo Judicial na Modulagio de Efeitos das
Decisdes Declaratérias de Inconstitucionalidade nos Julgamentos de Direito Tributario. Brasilia: Direito e
Mundo Digital, v. 7, n. 3, p. 820, dez./2017.

204 Lei n°® 13.655/2015.
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outro aplicador de normas de direito publico) de invocar ‘clausulas gerais’ ou ‘conceitos
juridicos indeterminados’ para explicar os concretos motivos de seu agir, ou quando da

invalidacdo de atos ou contratos”.

Apesar das discussdes que cercam o tema acerca da aplicabilidade ou
inaplicabilidade de argumentos consequencialistas, fato ¢ que os dispositivos da LINDB que
acrescentaram a necessaria analise de eventuais consequéncias na tomada de decisdes, foram
apresentados com intuito de garantir maior seguranca juridica ao sistema legal, e estdo em plena

vigéncia em nosso ordenamento, devendo, portanto, ser observados. Fechamos o paréntese.

Além disso, algumas decisdes sao dotadas de universalidade, segundo
MacCormick, as decisdes judiciais introduzem um padrao normativo de conduta, que deve ser
observado tanto do ponto de vista juridico, quanto do ponto vista moral, por todos os cidadaos
e autoridades, em cumprimento ao principio de justica formal. Por essa razdo, a justificagdo das
decisodes judiciais implica a apresentagdo de razdes universais em favor da solu¢ao dada ao caso
concreto, pois, uma vez proferida, a decisdo se torna uma espécie de ‘regra para todas as

pessoas’ 2%,

Dessa forma, quando uma decisdo ¢ universalizavel, para MacCormick, sua
justificagdo deveria transcender as particularidades do caso concreto, pois o entendimento nela

proferido sera aplicavel a outros casos semelhantes%°,

Nesse sentido, quando se entende pela possibilidade da utilizagdo do argumento
consequencialista em razdo da universalidade, Tathiane Piscitelli bem pontuou que ‘“as
consequéncias relevantes em face das quais a decisdo deve ser justificada sdo as consequéncias

l6gicas vinculadas ao principio da universalidade”?%’

, no sentido de que determinadas decisdes
atingirdo muitos processos. Observamos que o carater universal de algumas decisoes se mostra

como mais um motivo para se considerar suas consequéncias.

A universalizagdo da decisdo tem como objetivo uniformizar a aplicacdo do direito
e estd prevista em nosso ordenamento, podemos citar as decisoes proferidas pela Suprema Corte
em sede de repercussdo geral, conforme previsdo contida no artigo 976 e seguintes, do nCPC.

E o caso do ja mencionado RE 574.706, que tem repercussdo geral reconhecia. Em 2019, a

205 PISCITELLI, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas Consequéncias no Direito Tributario. 1. ed. Sdo
Paulo: Editora Noeses. 2011, p. 24.

206 MACCORMICK, Neil. Rhetoric and the rule of law: a Theory of Legal Reasoning. Law, State and Practical
Reasoning Series. Oxford University Press: Oxford, 2009, p. 104.

207 PISCITELLI, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas Consequéncias no Direito Tributario. 1. ed. Sdo
Paulo: Editora Noeses. 2011, p. 24.
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PGFN estimou que haveria aproximadamente 29 mil processos em todo pais que tratavam sobre
amesma matéria do RE, sendo que, a época, s6 no STJ ja estariam tramitando aproximadamente
800 processos?’®. Partindo-se desses niimeros, podemos observar que um julgamento dessa
magnitude pode causar algum impacto a sociedade, sendo razoavel, e até mesmo esperado, que

os julgadores ponderem acerca das consequéncias das decisoes.

Ainda em sede de controle difuso, ha a previsdao da resolucdo do Senado, cujo
objetivo ¢ a suspensdo da execugdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por

decisdo definitiva do STF, nos termos do artigo 52, X, da Constituigao.

No controle concentrado, podemos citar as decisdes definitivas de mérito proferidas
pelo STF, nas ADIs e nas ADCs, que produzirdo eficacia erga omnes e com efeito vinculante,
relativamente aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a administrag@o publica direta e indireta,
nas esferas federal, estadual e municipal, conforme previsdo contida no artigo 102, §2°, da

Constituigao.

A universalizagdo das decisdes judiciais também pode ser observada nos
julgamentos que ocorrem sob a sistematica dos recursos repetitivos, nos termos do artigo 979,
§3°, do nCPC, e nos casos de incidente de resolu¢cdo de demandas repetitivas (IRDR), previsto

no artigo 976 e seguintes do nCPC.

Dessa forma, a universalizagdo, além de buscar a uniformizagdo de entendimento
nos Tribunais, possibilita uma certa previsibilidade nas decisdes, em observancia aos principios

da seguranca juridica e da igualdade.

Nesse sentido, MacCormick em sua teoria da argumentacao juridica propde como
parte essencial do processo de justificacdo das decisdes, a avaliagdo de suas consequéncias,
ponderando-se se as consequéncias da universalizagao da decisdo sdo aceitaveis, isto ¢, se essa

decisdo pode ser aplicivel a “todos” sem afronta a ordem juridica®®’.

Além disso, segundo MacCormick, as decisdes dotadas de universalidade

introduzem um padrao normativo de conduta, que deve ser observado tanto do ponto de vista

208 Diante do niimero de processos recebidos no STJ sobre a discussio acerca de qual parcela do ICMS deve ser

excluida da base de calculo da contribui¢do ao PIS e da COFINS, o Ministro Presidente da Comissdo Gestora de
Precedentes indicou tais recursos como representativos da controvérsia, que foram distribuidos ao Ministro
Napoledo, que decidiu que tais processos ndo deveriam ser admitidos como representativos em razdo do carater
eminentemente constitucional da matéria, uma vez que o critério de liquidagao integra o mérito da matéria tratada
no RE 574.706 — que ainda nio foi encerrada no STF — sendo vedado ao STJ pronunciar-se acerca de limites que
ja foram ou que serdo definidos em sede de repercussdo geral, pelo STF, sob pena de usurpagido de competéncia.
209 PISCITELLI, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas Consequéncias no Direito Tributario. 1. ed. Sdo
Paulo: Editora Noeses. 2011, p. 30-31.
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juridico, quanto do ponto vista moral, em cumprimento ao principio de justi¢a formal. Por essa
razdo, “a justificacdo das decisdes judiciais implica a apresentagdo de razdes universais em
favor da solugdo dada ao caso concreto, pois, uma vez proferida, a decisdo se torna uma espécie

de ‘regra para todas as pessoas’”?!0,

Por outro lado, alguns autores entendem que o consequencialismo nio poderia ser
utilizado como fundamento de decisdes tributdrias, pois em matéria tributaria deveriam
prevalecer \s normas, ndo havendo espago para argumentos consequencialistas, do contrario, se

estaria descumprindo a Constituigao.

Miguel Reale criticou o consequencialismo em matéria tributaria, para o autor ao
se fundamentar determinada decisdo em suas possiveis consequéncias, o0s principios
norteadores do Direito perderiam espaco, consequentemente, a efetivagdo do direito passaria a

ser condicionada a impactos sociais?!!.

Apesar de alguns autores entenderem que os argumentos consequencialistas ndo
caberiam em matéria tributdria, fato ¢ que vem sendo utilizado pelas partes e também vem
sendo analisado pela Suprema Corte ao tratar da modulacdo de efeitos, conforme observamos

no capitulo anterior.

Nessa linha enquadra-se o argumento do impacto ao orgamento publico. E o que
veremos nos itens a seguir através do estudo da teoria consequencialista e como os argumentos
consequencialistas vem sendo aplicados pela Suprema Corte quando analisa a questdo do

impacto ao orgamento publico ao decidir sobre a modulagdo de efeitos em matéria tributaria.

3.3 Consequencialismo em Matéria Tributaria

Em razdo da evolugdo da sociedade e do proprio Direito, as partes além de uma
decis@o justa, buscam uma decisdo fundamentada. Neste capitulo, mesmo que brevemente,
vimos a importancia da argumentacdo juridica, desenvolvida de forma mais evidente no pos-
positivismo. A partir dai também vieram as primeiras discussdes acerca do argumento
consequencialista, que ganharam espago no debate acerca da modulacdo de efeitos no ambito

tributario. Inclui-se ainda a renovagao do proprio STF, cuja atual composicao ¢ formada por

210 PISCITELLI, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas Consequéncias no Direito Tributario. 1. ed. Sdo
Paulo: Editora Noeses. 2011, p. 30-31.
211 REALE, Miguel. Li¢des Preliminares de Direito. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2001, p. 63.
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Ministros que tomaram posse apés a Constituicio de 1988%'?, em um novo cenario politico,
econdmico e social, pautado pela Democracia, que acaba por incentivar a discussao desse tema

tdo presente nos julgamentos mais recentes.

A interpretagd@o das normas juridica ¢ a mesma em qualquer ramo do Direito, ndo
apresentando o Direito Tributario qualquer novidade em relagdo a isso. No entanto, a
peculiaridade da area ¢ a posigao antagonica dos sujeitos envolvidos, de um lado, o contribuinte,

e de outro, o Fisco.

Tal aspecto ¢ relevante para a interpretagdo das normas em matéria tributaria, pois

como as partes ocupam papéis de completo antagonismo, em defesa de seus proprios interesses,

que sio inconciliaveis, como bem explica Celso de Barros e Liziane Angelotti®!®:

(...) a construcdo de sentido faz-se a partir dos interesses em disputa. De um
lado, o Fisco, que se guia pelo interesse arrecadatério. De outro, o
contribuinte, que vé o tributo como uma reducao de seu patrimonio e, por
isso, deseja evita-lo. Os dois interesses sdao, imediatamente, inconciliaveis.
Dai os conflitos surgem. Apresentando teses opostas, cada qual pretende
oferecer a “melhor”, “mais justa” ou “mais logica” maneira de se interpretar
certo dispositivo de lei. A controvérsia existe ainda que o texto legal seja
aparentemente claro. O equivoco e o dissenso sdo também consequéncias das
diversas posi¢des dos sujeitos, Fisco e contribuinte, ndo sdo apenas “defeitos”
do texto da lei. (destacamos)

Podemos dizer que dois dos objetivos da criagdo dos tributos € a arrecadagao estatal,
a fim de prover recursos para que o Estado possa garantir a prestacao de servigos publicos, € a

aplicacdo da justica fiscal, para tanto, relaciona-se a outras areas da sociedade.

Especificamente quanto ao argumento do impacto ao orgamento publico, o site do
Portal da Transparéncia esclarece que o orcamento publico ¢ o instrumento utilizado pelo
Governo Federal para planejar a utilizacdo do dinheiro arrecadado com os tributos, sendo esse
planejamento essencial para oferecer servicos publicos adequados, além de especificar gastos e

investimentos que foram priorizados pelos poderes:

Essa ferramenta estima tanto as receitas que o Governo espera arrecadar quanto
fixa as despesas a serem efetuadas com o dinheiro. Assim, as receitas sao

212 Ministro Marco Aurélio (posse: 13/06/1990); Ministro Gilmar Mendes (posse: 20/06/2002); Ministro Ricardo
Lewandowski (posse: 16/03/2006); Ministra Carmen Lucia (posse: 21/06/2006); Ministro Dias Toffoli (posse:
23/10/2009); Ministro Luiz Fux (posse: 03/03/2011); Ministra Rosa Weber (posse: 19/12/2011); Ministro Luiz
Roberto Barroso (posse: 26/06/2013); Ministro Edson Fachin (posse: 16/06/2015); Ministro Alexandre de Moraes
(posse: 22/03/2017); Ministro Kéassio Nunes Marques (posse: 05/11/2020).

23 NETO, Celso de Barros Correia. MEIRA; Liziane Angelotti. Métodos de Interpretagdo e Direito Tributario.
Revista do Programa de Poés-Graduacio da UFC, Ceara, v. 33.2, p. 60, jul./dez. 2013. Disponivel em:
http://www.periodicos.ufc.br/nomos/article/view/988. Acesso em: 29 mai. 2021.
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estimadas porque os tributos arrecadados (e outras fontes) podem sofrer
variagdes ano a ano, enquanto as despesas sdo fixadas para garantir que o
governo nao gaste mais do que arrecada.

Uma vez que o orcamento detalha as despesas, pode-se acompanhar as
prioridades do governo para cada ano, como, por exemplo: o investimento
na construgdo de escolas, a verba para transporte e o gasto com a satude. Esse
acompanhamento contribui para fiscalizar o uso do dinheiro publico e a
melhoria da gestdo publica e esta disponivel aqui, no Portal da Transparéncia
do Governo Federal. (destacamos)

Nesse sentido, de forma simplista, o orcamento publico é o mecanismo que
organiza a destinagdo de parte dos valores advindos da arrecadagdo fiscal, o que possibilita ao
Estado garantir a prestagdo de servicos publicos essenciais, sendo que eventual queda na

arrecadacdo pode afetar diversos setores da sociedade, como visto no primeiro capitulo.

A partir dai, percebemos que o Direito Tributario ndo estaria isolado no mundo
juridico, pelo contrario, estaria conectado com outras areas. Essa ideia nos leva a pensar que as
partes e, principalmente, os julgadores ndo utilizam como argumento de suas decisoes apenas
o texto seco da lei, seguindo a ideia do que tratamos anteriormente acerca do pds-positivismo,
no sentido de que hoje o julgador precisa ir além dos argumentos normativos, em outras
palavras, alguns julgadores acabam considerando aspectos circunstanciais, como experiéncias
profissionais, ideologias pessoais, e as eventuais consequéncias das decisdes — o que, diga-se
de passagem, também estd previsto expressamente na LINDB, como visto em paginas

anteriores.

Tal ressalva acerca da previsdao expressa na LINDB sobre as consequéncias das
decisdes se da pelo fato de que alguns autores, de forma contraria, entendem que os argumentos
consequencialistas ndo seriam essencialmente juridicos, no sentido de que o exame sobre a
constitucionalidade ou ndo de certa lei ou ato normativo deveria se dar sob uma perspectiva
exclusivamente juridica, mesmo sendo possivel e até recomendavel ao magistrado levar em
consideragdo outros elementos, inclusive de outros ramos, a multidisciplinariedade deveria ser
utilizada pelo julgador apenas e tdo somente para reforcar ou corroborar os elementos centrais

extraidos do sistema juridico em debate?!*.

No tocante a multidisciplinariedade, isto €, da ligagdo entre o Direito com outras
disciplinas, Eros Grau observa que “ndo ha que falarmos, concretamente, no direito, sendo nos

direitos”. Na tentativa de interpretar esse trecho, em conjunto com outras passagens do autor,

214 ANDRADE, Fabio Martins de. Modulagio em Matéria Tributaria: o Argumento Pragmético ou
Consequencialista de Cunho Economico e as Decisdes do STF. 1. ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 27.
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de forma despretensiosa, entendemos que anteriormente ao “direito posto” (positivado),

existem outros direitos que possibilitam sua construgao?'s:

A sua andlise [do direito] ha de ser sempre empreendida desde uma
perspectiva globalizante; ndo se o pode analisar em tiras, em pedagos, visto
que ndo poderda ser ele compreendido se o visualizarmos dissociado da
estrutura global na qual se compde como instancia.

Nesse paralelo entre direito posto e direito pressuposto, Eros cita Marx, ponderando
que “a sociedade ndao pode ser compreendida, em seu dinamismo, sendo como também
produzida pelas interferéncias procedentes de todas as demais instancias (juridico-politica e

ideologica)”?!®.

Dessa forma, o direto posto seria aquele que € positivado, por meio das leis, normas,
atos e etc, mas antes dele, existe o direito pressuposto, que também emana de outras esferas.
Assim, na tentativa de aplicar o entendimento de Eros Grau ao Direito Tributario, poderiamos

dizer que o direito posto (tributario) pode ser analisado conjuntamente com outras areas.

Por isso, discordamos do posicionamento segundo o qual os argumentos
consequencialistas ndo seriam juridicos, a uma, a Lei n° 9.868/1999, ja mencionada aqui por
diversas vezes, que prevé a possibilidade de modulacao de efeitos em decisdes que declararem
a inconstitucionalidade de norma, apresenta em sua exposicdo de motivos?!” que os tribunais
constitucionais consideram-se “obrigados a ponderar as suas decisdes, a tomar em consideracdo
as possiveis consequéncias destas”, o que evidencia o intuito de se considerar o uso do

consequencialismo quando da decisdo que aplicar a modulagao de efeitos:

Vale registrar, a propésito, a opinido abalizada de Jorge Miranda:

‘Como escreve Bachof, os tribunais constitucionais consideram-se nao sé
autorizados mas inclusivamente obrigados a ponderar as suas decisoes, a
tomar em consideracio as possiveis consequéncias destas. E assim que eles
verificam se um possivel resultado da decisdo ndo seria manifestamente
injusto, ou ndo acarretaria um dano para o bem publico, ou ndo iria lesar
interesse dignos de protecdo de cidaddos singulares. Nao pode entender-se
isto, naturalmente, como se os tribunais tomassem como ponto de partida o
presumivel resultado da sua decisdo e passassem por cima da Constituigdo e
da lei em ateng@o a um resultado desejado. Mas a verdade € que um resultado
injusto, ou por qualquer outra razdo duvidoso, ¢ também em regra - embora
ndo sempre - um resultado juridicamente errado. (...)’ (destacamos)

215 GRAU, Eros Roberto. Direito Posto e Direito Pressuposto. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editora, 2008, p. 68.
216 GRAU, op. cit., p. 53.
27 Exposi¢do de Motivos n® 189/1997.
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A duas, a LINDB, em seu artigo 21, prevé o dever do julgador de indicar de modo
expresso as consequéncias juridicas e administrativas de decisdo judicial que decretar a

invalidacdo de ato.

Nesse sentido, entendemos que a argumentagdo consequencialista tem carater
juridico, podendo ser utilizada em razao de expressa previsao legal e, nesse contexto, pode ser
utilizada pelos julgadores, como um dos varios caminhos, para se chegar a decisdo ideal, qual
seja, na concepgao desse trabalho, aquela que ndo considera apenas as normas, mas também a

realidade da sociedade e as consequéncias que a decisdo pode causar.

Voltando ao argumento do impacto econdomico utilizado para se pleitear a
modulagdo de efeitos, observamos nos capitulos anteriores que a LDO, em seu anexo do risco
fiscal, indica processos nos quais, se o resultado for desfavoravel a Unido, podem afetar as
contas publicas — no presente trabalho, falamos especificamente sobre casos tributarios em

tramite na Suprema Corte.

Parece-nos que ha uma ligagdo entre a matéria juridico-tributaria e o orcamento
publico, que acaba por envolver aspectos econdmicos, politicos e sociais, por exemplo, como
defendemos acima. Por isso, as partes e a propria Corte acabam por tratar de argumentos que
vao além da dogmética estritamente juridica, que tratamos aqui como argumentos

consequencialistas.

O Ministro Gilmar Mendes ja se expressou no sentido de que a simples prontiincia
de nulidade de uma lei em razdo de sua declaracdo de inconstitucionalidade poderia “gerar um
verdadeiro caos juridico”?'®. Por isso, defende que ao proferir suas decisdes, a Corte deve
realizar juizo de ponderacdo, para que aquela decisdo se adeque a realidade da sociedade, de

forma a minimizar, ou até mesmo, ndo causar danos.

Por outro lado, ha quem entenda que, na verdade, o Direito Tributario deveria ser
analisado de forma isolada, desconsiderando eventuais argumentos consequencialistas. E o que
pensa Alfredo Augusto Becker, que de forma enfatica, propde a separacao do Direito Tributario
da ciéncia das finangas, pois “apenas assim, a analise daquela area poderia ser tida como
verdadeiramente juridica”?'’. Em passagem mais incisiva, o autor destaca o que seria tido como

0 “maior equivoco no Direito Tributério”:

213 No julgamento da ADI 2.240, em 2007.
219 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998, p. 40.
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(...) contamina¢do entre principios e conceitos juridicos e principios e
conceitos pré-juridicos (econdmicos, financeiros, politicos, sociais, etc.).

Esta contaminagdo prostitui a atitude mental juridica, fazendo com que o juiz,
a autoridade publica, o juiz, o advogado e o contribuinte desenvolvam (sem
disso se aperceberem) um raciocinio pseudo-juridico. Deste raciocinio
pseudo-juridico resulta, fatalmente, a conclusdo invertebrada e de borracha
que se molda e adapta ao caso concreto segundo o critério pessoal (arbitrio)
do interprete do direito positivo (regra juridica). Em sintese: aquele tipo de
raciocinio introduz clandestinamente a incerteza e a contradi¢do para dentro
do mundo juridico; incertezas e contradi¢des que conduzem ao manicomio
juridico tributario e a terapéutica e a cirurgia do desespero.

Essa é a concepgdo “pura” do Direito Tributario de Becker, segundo a qual ndo se

deve “contaminar” principios e conceitos juridicos com principios € conceitos pré-juridicos.

Para Karl Engisch?*’, a andlise para se determinar qual norma se aplica ao caso
concreto desenvolve-se a partir da subsungdo, sendo que o “aplicador” da lei determina qual
norma melhor se adequa ao caso concreto. O autor admite que a analise de subsunc¢ao pode ser
dificil, ficando a cargo do julgador utilizar de sua conviccdo pessoal, o que traz certa

discricionariedade ao processo:

(...) no dominio da administragdo ou no da jurisdi¢do, a convic¢do pessoal
(particularmente, a valora¢do) de quem quer que seja chamado a decidir, é
elemento decisivo para determinar qual das vdérias alternativas que se
oferecem como possiveis dentro de certo ‘espaco de jogo’ sera havida como

sendo a melhor e a ‘justa’.?*!

Becker considera que a interpretacado juridica € ciéncia, assim, o 6rgao judiciario ao

analisar casos tributarios nao cria, mas apenas®?*:

a) analisa a estrutura logica (regra e hipotese de incidéncia da regra
juridica) da regra juridica;

b) investiga os fatos acontecidos a fim de saber se houve (ou ndo) a
realizagdo da hip6tese de incidéncia;

c) constata a incidéncia infalivel (automatica) da regra juridica sobre sua
hipétese de incidéncia realizada;

d) constata a analisa as consequéncias (os efeitos juridicos) daquela
incidéncia;

e) constata se houve (ou ndo) respeitabilidade aqueles efeitos juridicos.

220 PISCITELLI, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas Consequéncias no Direito Tributario. 1. ed. Sdo
Paulo: Editora Noeses. 2011, p. 97.

221 ENGISCH, Karl. Introducio ao Pensamento Juridico. Tradugio Jodo Baptista Machado. Lisboa: Fundagio
Calouste Gulbenkian, 2001, p. 227-228.

22 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998, p. 66-67.
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Becker conclui que quando o judiciario vai além da interpretacdo da lei, passa a
criar regra juridica nova, exercendo, entdo, a fungdo legislativa. Para o autor, os juizes ao
decidirem casos tributarios, deveriam utilizar de operacao cientifica de adequagdo da norma

geral aos fatos, chagando-se a norma individual®?3.

Segundo o autor, para solucionar o caso, bastaria identificar a lei aplicavel,
desvinculada de qualquer justificacdo. Desse modo, defende a separagao conceitual entre direito
tributario e, especificamente, finangas publicas, devendo, portanto, “ficar de fora toda e
qualquer justificativa sobre o dever de pagar tributos, que possa contaminar a obrigacao

tributaria com ‘dados da realidade’” 2.

Miguel Reale também criticou o consequencialismo em matéria tributaria, pois ao
se fundamentar determinada decisdo em suas possiveis consequéncias, os principios
norteadores do Direito perderiam espaco, consequentemente, a efetivagdo do direito passaria a
ser condicionada a impactos sociais??’.

226 ¢ Paulo de Barros Carvalho®?’ também

Outros autores, como Geraldo Ataliba
partiram do entendimento de que se deveria excluir ponderagdes politicas e ideoldgicas do
Direito Tributario. Ataliba, inclusive, expressou a necessaria autonomia do Direito perante a

economia, politica e finangas, poder no seguinte trecho:

O estudo do Direito Tributario serd, portanto, o estudo da norma juridico-
tributaria e de seu fenomeno de incidéncia, que mantera uma autonomia de
outros ramos do conhecimento, tal como a economia, a politica ou a ciéncia
das finangas.**®

Na teoria da norma tributaria de Paulo de Barros, a norma juridico-tributaria possui
estrutura bipartida, composta por antecedente (conduta) e consequente (consequéncia juridica),
sendo que a hipdtese de incidéncia € constituida pelos critérios material, espacial e territorial,

que determinam as coordenadas da a¢do do sujeito, enquanto a consequéncia juridica da

223 PISCITELLL, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas Consequéncias no Direito Tributario. 1. ed. Sio

Paulo: Editora Noeses. 2011, p. 96-97.

224 PISCITELLI, op. cit., p. 3.

225 REALE, Miguel. Ligdes Preliminares de Direito. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2001, p. 63.

226 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 20.
227 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 53.
228 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1998, p. 23.
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conduta realizada seria justamente o nascimento da relagdo juridico-tributaria (obrigagao

tributaria). Dessa forma, a ocorréncia do antecedente, origina o consequente??’.

Essa corrente ¢ de enorme relevancia para a constru¢do do estudo da norma
tributaria e ndo pode ser desconsiderada, tanto € que a regra-matriz de incidéncia tributaria tal
qual prevista adequa-se totalmente ao modelo constitucional, no entanto, atualmente, a ideia de
um Direito Tributario auténomo, baseado puramente em normas, ndo nos parece tdo adequada,

principalmente, quando analisamos a realidade pratica das decisoes.

Defendemos aqui que o direito resulta do desenvolvimento da sociedade, seja em
seu aspecto politico, econdomico, social, cultural e outros. Todos juntos sdo refletidos na norma
juridica de cada sociedade — “especificidade de cada direito, em cada sociedade”?*. Por isso,
a interpretacdo pura e seca da lei, desconsiderando outras areas, pode resultar em uma rigidez

nas decisoes.

Apesar de alguns autores afastarem o uso do consequencialismo em matéria
tributaria, fato € que esse argumento vem sendo utilizado pelas partes e também vem sendo
analisado e aplicado pela Suprema Corte ao decidir casos de modulagdo de efeitos, conforme

observamos nos casos analisados no capitulo anterior.

Indo em direcdo oposta, Paulo Caliendo, ponderou que a teoria normativista teria
colocado a norma no centro da ciéncia do Direito, excluindo, assim, fatos, valores e
consequéncias das normas, no entanto, para o autor, esses elementos seriam tao relevantes para

a metodologia cientifica quanto o estudo da prépria norma juridica®'.

Dessa maneira, a teoria normativista “pregou a pureza e o primado formalismo”,
resultando em uma ciéncia incapaz de resolver os dilemas de seu tempo. Para Caliendo, hoje
em dia “os casos levados a juizo exigem argumentacdo, ponderagdo, determinacdo da eficacia
dos principios, entre tantos outros problemas a serem resolvidos”. Nessa esteira, somente uma

teoria juridica sistemdtica poderia auxiliar na resolugio desses dilemas na busca pela justica®?.

Nesse sentido, Tathiane Piscitelli refuta a teoria de Becker, apresentada

anteriormente, argumentando que esta ignora a atividade criativa do aplicador do direito e

229 CALIENDO, Paulo. Estudo das Normas Tributarias. Revista do Programa de P6s-Graduagdo em Direito da
UFC. Ceara, v. 35.1, jan./jun. 2015, p. 282.

230 GRAU, Eros Roberto. Direito Posto e Direito Pressuposto. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editora, 2008, p. 66.
B1 CALIENDO, Paulo. Estudo das Normas Tributarias. Revista do Programa de Pos-Graduag¢io em Direito da
UFC, Ceara, V. 35.1, p. 283, jan./jun. 2015. Disponivel em:
http://www.periodicos.ufc.br/nomos/article/view/1784. Acesso em: 22 mai. 2021.

232 CALIENDO, op. cit., p. 283-286.
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despreza a teoria da argumentacdo juridica.** Para a autora, nio seria suficiente que os juizes
apenas indicassem a solu¢do adequada ao caso concreto, na verdade, eles devem explicar o

porqué de determinada decisdo ser a mais adequada.

Aproximando essa temdtica ao presente trabalho, para Piscitelli, o argumento do
impacto ao orgamento publico, utilizado pela PGFN, ao pleitear a modulagdo em matéria
tributaria, se enquadraria na categoria de argumentos que ndo tratam de uma interpretacdo

normativa®*;

(...) o objeto do direito tributario e, por consequéncia, as questdes que podem
ser suscitadas na decisdo de casos que envolvam esta matéria, ndo devem ser
contaminados pelo discurso financeiro, sob pena de nos afastarmos do dado
juridico que deve conduzir o julgamento. O direito tributario se encerra no
momento da arrecadacdo do tributo. A aplicacdo dos recursos ou seu destino
ndo interessam a disciplina.

A andlise “pura” do direito tributario, despida de qualquer interferéncia de outras
areas, ndo nos parece a forma mais adequada para fundamentar uma decisao judicial. Por isso,
adotamos a corrente que entende pela aplicagdo do argumento consequencialista, uma vez que
analisar as consequéncias ¢ essencial para se chegar a uma decisdo que de fato leve em

consideracdo se adeque a realidade da sociedade.

Apds essas breves ponderagdes acerca dos argumentos consequencialistas,
trataremos a seguir, finalmente, sobre como o argumento do impacto ao orgamento publico vem

sendo analisado pela Suprema Corte nos casos de modulagdo de efeitos em matéria tributaria.

3.4 O Argumento Consequencialista do Impacto ao Or¢camento Publico para fins de
Modulacgio de Efeitos na visao do STF
Vimos anteriormente que a discussdo quanto ao uso de argumentos
consequencialistas em julgamentos que envolvem matéria tributaria estd longe de ser tema
pacifico. No presente estudo buscamos compreender uma pequena parcela de universo que
envolve a teoria da argumentacdo e o consequencialismo, focando no argumento do impacto ao
orcamento publico utilizado pela PGFN ao pleitear a aplicacdo da modulacdo de efeitos em

casos tributarios indicados nos ultimos 10 anos pela LDO.

233 PISCITELLI, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas Consequéncias no Direito Tributario. 1. ed. Sdo
Paulo: Editora Noeses. 2011, p. 100-102.
234 PISCITELLI, op. cit., p. 1.
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O argumento do impacto orcamentério, para fins de modulagdo de efeitos, interessa
diretamente a Unido porque o or¢amento publico ¢ o instrumento utilizado pelo Governo
Federal para planejar a utilizagdo do dinheiro arrecadado com os tributos, sendo esse
planejamento essencial para oferecer servigos publicos adequados a toda sociedade?,
consequentemente, daremos mais atengao as alegagdes fazendarias, no entanto, ressaltamos que

abordaremos os argumentos fazendarios de forma neutra, sem qualquer viés pro-contribuinte

ou pro-Fazenda.

Esclarecido esse ponto, partiremos agora uma analise critica das razodes
apresentados por ambas as partes para afastar (posicdo do contribuinte) ou aplicar (posicao da
PGFN) e pela Suprema Corte ao tratarem do tema, nos casos apresentados no capitulo anterior.
Depois, considerando o panorama tedrico acerca da argumentacdo juridica e do
consequencialismo em matéria tributdria, delineados anteriormente neste capitulo, passamos a
ter subsidios suficientes para tratar do argumento do impacto orgamentario. Por fim, apds
percorrer todo esse caminho, apresentaremos nossas conclusdes acerca do posicionamento da

Suprema Corte ao decidir sobre o tema.

Em 20/03/2013, o STF concluiu o julgamento do mérito do RE 559.937 (TEMA
01/RG) a PGFN pleiteou a aplicagdo da modulacdo dos efeitos para aplicagdo de efeitos ex
nunc com eficécia a partir da publicagdo do acordao que julgasse os aclaratorios ou do proprio
julgamento dos embargos, por razdes de seguranca juridica e de relevancia e excepcionalidade
do interesse social, haja vista que os valores economicos envolvidos girariam em torno de 34

bilhdes de reais e que atingirdo diretamente os cofres da seguridade social.

Quanto as razdes de seguranga juridica, a Fazenda alegou que uma norma se
presume constitucional, logo, quando de sua declaracdo de inconstitucionalidade, enquanto nao
houver acorddo definitivo da Suprema Corte decretando a inconstitucionalidade desta norma,
ela seria valida, em razdo da boa-fé e da certeza do direito. No tocante a excepcionalidade do
interesse social, a Fazenda argumentou que a decisdo que declarou a inconstitucionalidade da

norma causaria “forte impacto negativo no or¢amento”, caso nao fosse modulada.

Para justificar o argumento do impacto or¢amentario, a PGFN solicitou a Receita
Federal nota técnica a fim de comprovar a estimativa de perda na arrecadagdo decorrente do

julgamento. Em resposta, a RFB apresentou a nota CETAD/COEST n° 103/2013%%¢,

235 Conforme disposto no site Portal da Transparéncia.
236 Anexo 11
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informando estimativa de perda de arrecadagado para o ano de 2013, no valor de R$ 3,23 bilhdes,
e que se a decisdo ndo fosse modulada, estimava-se perda de R$ 14,29 bilhdes para os anos de
2008 a 2012 — importa esclarecer que ao analisarmos a referida notamos que a RFB ndo
apresentou demonstrativos de calculos que justificassem os nimeros, apenas expos as

estimativas de forma geral.

Em 17/09/2014 o Tribunal, por unanimidade, rejeitou os embargos, seguindo o voto
do Ministro Toffoli, relator. O Ministro esclareceu, primeiramente, que a modula¢do é medida
extrema que somente se justifica se comprovado o gravissimo risco irreversivel a ordem social.
Fixada a premissa de necessidade de comprovagdo do risco, o Ministro decidiu que, no caso,
ndo haveria qualquer indicacdo concreta desse risco, sendo que a mera alegacdo de perda de
arrecadacdo ndo seria suficiente para comprovar a presenca do excepcional interesse social

capaz de justificar a modulag¢do dos efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade.

Ao final, o Ministro destacou que é certo que os valores arrecadados com a
tributacdo se destinam ao emprego em finalidades publicas, por isso, ndo bastaria ao sujeito
ativo apenas apontar a destina¢do de indole publica do produto arrecadado para justificar a

modulagio?®’.

Da analise desse caso, concluimos que o argumento do impacto or¢amentario deve
ser precedido de indicagdes e comprovagdes concretas, no entanto, a Corte nao esclarece quais

documentos, ou a forma como essas indicagdes devem ser feitas.

Diante disso, entendemos que seria importante para a pesquisa ir em busca de
esclarecimento acerca dos dados apresentados pela PGFN no caso concreto. Por isso, em
20/09/2020, solicitamos, por meio do Portal da Transparéncia*®, os seguintes esclarecimentos
a Receita Federal a respeito da estimativa de perda de receita informada: (i) os dados numéricos,
e as respectivas fontes, que compuseram a estimativa de calculo contida na nota; e (ii) os

critérios ou formulas que foram adotados, bem como as justificativas para tal calculo.

Em resposta, apresentada em 16/10/2020, o Centro de Estudos Tributarios e
Aduaneiros (CETAD), da Receita Federal do Brasil, por meio da nota SIC CETAD/COEST n°
182/2020 (Anexo IV), informou:

5. Quanto ao pedido da interessada, este Centro de Estudos informa o seguinte,
pela ordem de solicitagdo da mensagem:

237 Trecho do voto do Ministro Joaquim Barbosa no julgamento do AI 557.237 no tocante ao pedido de modulagdo.
238 Anexo IV.
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(1) A estimativa de perda de receita, em decorréncia da decisdo do STF no RE
559.937, teve por base a coleta de dados de arrecadagdo do PIS/COFINS
Importagdo, extraida dos proprios sistemas corporativos da RFB. Tais dados
abrangeram o periodo de 2008 a 2012, sendo que os valores projetados de
rentincia, de R$ 3,23 bilhoes (apenas para 2013) e R$ 14,29 bilhdes (de 2008
a 2012), foram obtidos seguindo a metodologia relatada no item a seguir.

Segundo a resposta do CETAD, a estimativa de perda de receita teve como base,
dados de arrecadagao do PIS/COFINS Importagao, extraidos dos proprios sistemas corporativos

da RFB — dados estes que ndo foram disponibilizados.
E quanto a base de calculo, a resposta apresentada também ndo foi esclarecedora:

(i1) Sobre a base de calculo dos valores arrecadados na rubrica, para cada ano
de 2008 a 2012, foram deduzidos os valores de ICMS projetados a uma
aliquota média de 12% nas operag¢des de importacao, chegando-se a um valor
de rentincia, no periodo, de R$ 35,71 bilhdes. Considerando que em torno de
60% deste valor seriam recuperados nas transagcdes que ocorreriam no
mercado interno, em etapas posteriores das diversas cadeias produtivas, a
perda final de PIS/COFINS (considerando importagdo e mercado interno) foi
estimada em R$ 14,29 bilhdes no periodo de cinco anos.

Acreditamos que se a RFB apresentasse as estimativas de calculos, subsidiada por
metodologia de célculo que indicasse de forma detalhada as fontes que compuseram as
estimativas, os critérios ou formulas que foram adotados, o argumento do impacto ao orgamento
publico chegaria mais forte a Suprema Corte. No entanto, a Receita ou ndo tem esses dados ou
ndao quer divulga-los, pois, as respostas apresentadas ndo sdo claras, o que enfraquece o

argumento do impacto ao orcamento publico.

No RE 595.838 (Tema 166/RG), a Fazenda Nacional por meio de embargos de
declaragdo pleiteou a modulagdo de efeitos para que a decisdo somente tivesse eficacia
normativa a partir da data em que o julgamento fosse finalizado ou da publicagdo do acérdao
que julgasse os embargos e, mais uma vez, a Fazenda Nacional justificou sua pretensdo por
razdes de seguranga juridica e de excepcional interesse social, apresentando para tanto o
argumento dos valores econdmicos envolvidos, alegando que de acordo com dados oficiais de
arrecadacdo, fornecidos pela Receita Federal do Brasil, os valores de notas fiscais e faturas de
prestacdo de servicos decorrentes da utilizagdo de obreiros cooperados teria aumentado de
maneira significativa ano apds ano, o que evidenciaria o aumento dessas contratagdes e,

consequentemente, no aumento da arrecadacdo deste tributo.

Em seus embargos, a Fazenda Nacional também apresentou a planilha colacionada

no capitulo anterior (item 2.3, p. 103) na tentativa de demonstrar a perda na arrecadacdo em
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razdo da declaragdo de inconstitucionalidade. Entretanto, também neste caso, a Fazenda utilizou
dados fornecidos pela Receita para justificar o prejuizo as contas publicas, por meio da nota
RFB/CETAD n° 149?*°, para demonstrar que a maioria dos contribuintes recolhiam
espontaneamente o tributo e que o setor teria uma perda de arrecadagdo e um impacto
consideravel em repeticdes de indébito e compensagdes que afetariam o ja deficitario caixa

previdenciario.

Segundo a nota elaborada pela RFB, haveria um enorme prejuizo para o custeio da
Seguridade Social, pois com a declaragdo de inconstitucionalidade da norma, a contribuicao
fica sem amparo legal, ensejando uma renuncia anual da ordem de R$ 1,0 bilhdo (em 2014),
além disso, se os contribuintes pleiteassem o ressarcimento dos valores pagos durante o periodo
de vigéncia da norma impugnada, haveria um impacto fiscal estimado de R$ 4,51 bilhdes,
considerando-se que as empresas iriam pleitear o ressarcimento dos valores pagos nos ultimos

5 anos, ¢ de R$ 7,78 bilhdes considerando um periodo de 10 anos (atualizados para 2014).

Os embargos foram julgados em 28/11/2014, quando o Plenario, por unanimidade,
rejeitou o recurso. A Corte seguiu o voto do relator, Ministro Dias Toffoli, que assim como no
julgamento do RE 559.937, pontuou novamente que a modulacdo é medida extrema, que
somente se justifica se estiver comprovado o gravissimo risco irreversivel a ordem social,
sendo que, no caso concreto, o Ministro entendeu que as razdes recursais ndo teriam apontado
o risco, sendo que a mera alegacdo de perda de arrecadacdo ndo seria suficiente para comprovar

a presenca do excepcional interesse social a justificar a modulagio?*.

Observamos que, assim como no RE 559.937, a PGFN apresentou nota da Receita
Federal com o intuito de demonstrar o impacto ao orcamento publico, e, adicionalmente,
apresentou planilha a fim de comprovar o impacto anual da perda daquela arrecadagdo, mas,
para a Suprema Corte, esses documentos ndo foram suficientes para comprovar risco grave a

ordem social, tanto que, mais uma vez afastou a modulagao.

Também neste caso solicitamos esclarecimentos a Receita Federal acerca das
estimativas de perda apresentadas, por meio do Portal da Transparéncia®*!, em 20/09/2020: (i)

os dados numéricos, e suas respectivas fontes, que compuseram a estimativa de calculo contida

239 Anexo III.

240 Nesse sentido o Ministro citou os precedentes - também citados no julgamento do RE 559.937 -, RE 363.852,
Al 557.237 ¢ RE 596.177.

241 Anexo V.
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na nota; e (i) os critérios ou formulas que foram adotados, bem como as justificativas para tal

calculo. Emresposta (Anexo V) o CETAD informou:

4. Em atendimento, este Centro de Estudos informa o seguinte, pela ordem de
solicitagdo: (i) a estimativa de perda de receita, em decorréncia da decisdo do
STF no RE 595.838, teve por base a coleta de dados das notas fiscais de
servigos das Cooperativas de Trabalho, do periodo de 2002 a 2011, no Sistema
de Inteligéncia Fiscal (SIF) do INSS e no sistema Data Mart CNIS da
Previdéncia Social; (ii) sobre tais valores, ano a ano, calculou-se a
contribui¢do previdenciaria devida pelas Cooperativas, aplicando-se a
aliquota de 15% sobre o somatdrio do valor bruto das notas fiscais ou faturas
de prestagdo de servigos. Os valores encontrados de contribuicdo a
previdéncia, de cada ano, foram atualizados até o ano de 2014 por um fator de
atualizacdo que combinou as variagdes anuais do PIB Real com o IPCA.

Mais uma vez, parece-nos que a Receita Federal ndo explicou de forma clara como

os valores discutidos nos processos foram obtidos e calculados.

Observamos que a discussao transita em uma linha ténue. Espera-se que a Receita
detalhe como os dados foram obtidos, informe quais foram as fontes utilizadas e demonstre os
calculos. Mas, devemos sempre considerar que por mais minucioso que seja este levantamento,
ao final, sempre sera uma estimativa, pois, nio seria possivel discriminar valores exatos nesse

tipo de processo, mesmo assim, a Receita nao apresenta dados concretos.

Tanto neste caso quanto no anterior, constatamos que a Receita simplesmente expos
em poucos paragrafos, nimeros “soltos”, sem detalhar o caminho de como se chegou aos
valores estimados, utilizando informagdes, que, aparentemente, para a Corte, ndo seriam

suficientes para comprovar o argumento do “rombo ao orcamento publico”.

Jano RE 603.624 (Tema 325/RG) a primeira liberagdo para pauta de julgamento
ocorreu em 19/12/2016, contudo, o caso s6 foi incluido na LDO/2019. Nesse caso, o STF
decidiu pela constitucionalidade da norma, o que, a primeira vista, dispensaria a discussao
acerca da modulagdo de efeitos, no entanto, a PGFN antes do julgamento do mérito requereu a
modulagdo de efeitos, o que possibilitou que as partes se manifestassem acerca da modulagao,
alegando, inclusive, o impacto ao orgamento publico, ensejando assim a manifestagdo da

Suprema Corte.

O julgamento de mérito so foi iniciado trés anos apos o pedido de modulagdo da
Fazenda. A relatora, Ministra Rosa Weber, entendeu pela inconstitucionalidade da norma, por
isso, também tratou sobre o pedido de modulacdo da PGFN. Sobre o argumento do impacto ao

orgamento publico, definido pela Ministra como consequencialista, destacou que este nao
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constituiria fundamento valido para a modulagdo dos efeitos da decisdo judicial, pois a adogdo

da medida deveria estar legitimada pela deontologia extraida da propria Constituicao.

A partir desse julgado, percebemos que a Ministra afasta o uso de argumentos
consequencialistas das decisdes judiciais, sendo que no caso de modulacdo, para ela, deve-se
atribuir efeitos prospectivos quando verificadas as condi¢des que a lei exige, resultando, de um
lado, do dever inerente a jurisdigdo de assegurar a melhor harmonizagao possivel entre critério
do Direto, e de outro, os principios da seguranca juridica, da proteg¢do da confianga legitima, da

boa-fé objetiva, da proporcionalidade e da razoabilidade.

E importante trazer esse entendimento, porque nas decisdes anteriores observamos
que a Corte afastou a aplicagdo da modulagdo, por unanimidade, mas admitiu o argumento
consequencialista do impacto ao or¢camento publico, desde que fosse comprovado o impacto.
Neste caso, apesar de a Corte, ao final, ndo ter decidido sobre a modulagdo, a Ministra Rosa
Weber foi categorica ao ndo aceitar o argumento consequencialista — vale pontuar que a época
dos julgamentos dos RREE 559.937 e 595.838 (mencionados acima), a Ministra Rosa ainda

nao compunha a Corte.

Por fim, em relacdo ao RE 574.706 (Tema 69/RG), o caso foi indicado na LDO
por muitos anos, de 2011 a 2015, com estimativa de perda de R$ 89,44 bilhdes (no periodo de
2003 a 2008), sendo que em 2016, a estimativa saltou para R$ 250,3 bilhdes. O julgamento do
mérito foi iniciado no ano seguinte, em 2017, quando a corte declarou a inconstitucionalidade

da inclusdo do ICMS na base de calculo do PIS/COFINS.

A PGFN apresentou embargos pleiteando a modulagdo, mas observamos que
novamente nao municiou suas alegagdes de comprovagdes concretas acerca do rombo no

orgamento publico.

A relatora, Ministra Carmen Lucia, ndo adotou a questdao do impacto or¢camentario
como argumento principal para aplicar a modulagdo no caso concreto, utilizou, na verdade, o

argumento da alteracdo de jurisprudéncia — que foi bem detalhado no capitulo anterior.

O Ministro Késsio Nunes Marques seguiu o entendimento da relatora no sentido de
modular os efeitos da decisdo, sob o fundamento da alteragdo de jurisprudéncia, mas se
manifestou acerca da questdo do impacto ao orcamento publico, ressaltando que para solucionar
a questao seria necessario analisar as condi¢des indicadas pelo artigo 27, da Lei n® 9.868/1999,

isto €, a preservagao da seguranca juridica e do interesse social. Por esse motivo, ndo se poderia
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simplesmente limitar sua aplicagdo a eventual impacto orgamentario, mas apenas quando

configurada situa¢do que venha a desestabilizar a propria estrutura estatal.

No caso concreto, o Ministro Nunes Marques entendeu que dada a magnitude
alcangada pela tese, de fato, se impde uma reflexdo ao julgador, pois a Corte estaria diante de
um quadro excepcional e que em seu conjunto poria em risco a propria estruturacao do Estado

e de seu equilibrio or¢camentario e financeiro.

O Ministro fez um importante juizo de ponderacdo, colocando de um lado os
direitos do cidaddo-contribuinte, em reaver um tributo declarado inconstitucional, e de outro, a
natureza de tal tributo, considerando, principalmente, a destinacdo de tais valores para o
or¢amento da seguridade social. Ainda em juizo de ponderacdo, o Ministro mencionou que em
2017 ja havia desequilibrio fiscal, e que no momento atual este cenario se agravou em razdo da
aguda crise sanitaria e econdomica, impondo a sociedade uma série de sacrificios. Mesmo
considerando este aspecto, o Ministro concluiu que ndo se poderia extrair apenas do risco

orcamentario, a excepcionalidade necessaria para justificar a modulagao.

Ja o Ministro Edson Fachin abriu a divergéncia para ndo modular os efeitos da
decis@o. Segundo o Ministro, a pretensdo fazenddria se sustenta no que alega ser seguranca
juridica e interesse “or¢amentario”, visando, por via dos embargos preservar o equilibrio
financeiro e orcamentario do Estado, sob o argumento da perda na arrecadacdo, indicando a
cifra de 250 bilhdes de reais. Na visdo do Ministro, a apresentacdo deste valor ndo € precisa, ja
que ndo estdo bem determinadas as explicagdes a respeito de sua origem — inclusive, a propria
Unido admitiu ser extremamente dificil estimar tais dados com precisao. Além disso, ndo se
trata de um argumento genuinamente juridico. No entanto, para o Ministro, a seguranga juridica
corresponderia a um estado de estabilizagdes das relagdes juridicas nas quais o cidaddo, no
caso, o contribuinte, espera, de forma legitima, cognoscibilidade, confianga e calculabilidiade
em relagdo aos atos do Poder Judiciario, o que ja teria sido feito na decisdo embargada. Nesse
ponto, concluiu afirmando que € certo que pode haver, e ha, interesse or¢amentario, mas
necessariamente o interesse orgamentario nao € sindbnimo de interesse publico, por isso, a perda
da arrecadacdo ndo parece ser argumento idoneo a permitir que os efeitos de langamentos

inconstitucionais, que agridem diretos fundamentais do contribuinte, sejam mantidos.

Por fim, o Ministro ponderou que eventual modulagdo promoveria resultados
faticos incompativeis com o nosso ordenamento juridico, pois convalidaria cobrangas
inconstitucionais, ou seja, caberia ao contribuinte o 6nus de arcar com valores que foram

erroneamente arrecadados, enquanto ocorreria um aumento sem causa de esfera juridico-
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econdmica-financeira por parte da Unido. Analisando a LDO (Lei n°® 13.473/2017), o Ministro
destacou que o anexo de riscos fiscais previu, especificamente, no ponto 3.2.1, tema 1, que
havia risco possivel quanto a decisao relativa a exclusdo do ICMS da base de célculo do PIS e
da COFINS. Nesse contexto, para o Ministro, seria de responsabilidade da Unido o
provisionamento dos recursos orgamentarios cabiveis. Nao podendo, portanto, a Unido querer
se aproveitar de sua displicéncia e imputar aos contribuintes o 6nus de arcar com os valores que

foram indevidamente arrecadados.

A Ministra Rosa Weber seguiu o entendimento do Ministro Fachin, afastando a
aplicacdo da modulagdo de efeitos. No tocante ao argumento da Fazenda Nacional quanto aos
impactos da decisdo no sistema tributario e no or¢amento da Unido, a Ministra entendeu que
uma vez afastado o argumento da protecdo da confianga dos jurisdicionados, por conseguinte,
se afastaria o argumento da seguranca juridica, restando analisar o argumento do excepcional
interesse social. Nesse ponto, a Ministra entendeu que o argumento do impacto or¢gamentario
ndo constitui por si s6 fundamento suficiente para a caracterizagdo do excepcional interesse
social, isso porque a “seguranca orgamentaria” nao foi o critério escolhido pelo legislador como
causa de modulagdo, sob pena de a modulacdo ser a regra sempre que envolvidas questdes

tributarias e financeiras, seguindo a mesma linha defendida pelo Ministro Fachin.

A Ministra admitiu que o impacto orcamentario € relevante para o Direito, mas essa
relevancia ndo pode ser traduzida em interesse juridico imediato. Dito de outro modo, para a
Ministra, o consequencialismo ndo poderia servir de fundamento principal nas decisdes
judiciais, sob pena de o Estado de Direito ser subvertido pelo Estado de Fato, o qual em muitas

oportunidades ¢ informado por interesses parciais.

Ao final, o STF decidiu pela modulagdo da decisdo, com produgdo de efeitos apds
15/03/2017 — data em que julgado o mérito do RE 574.706 ¢ fixada a tese com repercussao
geral —, ressalvadas as acdes judiciais e administrativas protocoladas até a data da sessdo em

que proferido o julgamento, vencidos os Ministros Edson Fachin, Rosa Weber ¢ Marco Aurélio.

Da andlise desses casos, a primeira, e talvez a mais importante constatacdo que
observamos ¢ que a Corte, nos julgamentos do RE 559.937 e do RE 595.838, entendeu que a
modulacdo ¢ medida excepcionalissima, devendo sempre observar as razdes de seguranga
juridica e excepcional interesse social, previstas no artigo 27, da Lei n® 9.868/1999, mas ndo

definiu conceituagao desses termos para fins de modulacdo de efeitos.
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O fato de serem conceitos indeterminados para fins de modulagdo acaba
possibilitando que as partes apresentem uma infinidade de argumentos, que nem sempre serao
razdes de seguranga juridica ou excepcional interesse social, sendo apresentados como ultimo
suspiro para se obter a modulagdo de efeitos, revertendo, assim, parte de decisdo desfavoravel.
Essa indefini¢do abre espago para argumentos subjetivos e discricionarios, que ndo podem ser

confundidos com argumentos consequencialistas, conforme defendemos acima.

Por exemplo, no RE 574.706, ao votar sobre a modulagdo de efeitos, o Ministro
Kassio Nunes Marques afirmou que para solucionar a questao da modulagdo seria necessario
analisar as condi¢des indicadas pela norma juridica, isto ¢, a preservagao da seguranga juridica
e do interesse social, por esse motivo, ndo se poderia limitar sua aplica¢do a eventual impacto
orcamentéario, mas apenas quando configurada situacdo que venha a desestabilizar a propria
estrutura estatal. Na tentativa de compreender a posi¢ao do Ministro, partimos da premissa que,
para ele, o argumento do impacto orcamentdrio ndo se encaixaria nem no campo da seguranga
juridica e nem no campo do excepcional interesse social, logo, ndo poderia ser utilizado. No
entanto, de forma excepcional, poderia ser aplicado somente em “situagdo extrema”, termo que
também nao foi definido pelo Ministro. A primeira vista, para o Ministro, o RE 574.706 se
apresentaria a Corte em um quadro excepcional e que em seu conjunto poria em risco a propria
estruturagdo do Estado e do equilibrio or¢gamentario estatal. Nesse cenario, o Ministro colocou
de um lado os direitos do contribuinte em reaver um tributo declarado inconstitucional, e de
outro, a natureza de tal tributo, considerando, principalmente, a destina¢do de tais valores para
ao orgamento. Ao final, concluiu que ndo se poderia extrair apenas do risco or¢camentario, a
excepcionalidade necessaria para justificar a modulagdo. Entdo, o Ministro admitiu o uso do
argumento do impacto or¢amentario por se tratar de um caso excepcional, porém o Ministro

afastou o argumento por entender que ndo seria excepcional a ponto de justificar a modulagao.

Observamos assim a dificuldade de compressdo acerca das razdes de seguranca
juridica e excepcional interesse social. Além disso, as decisdes proferidas em sede de
repercussdo geral sao dotadas de efeitos erga omnes, isto €, sdo aplicadas a todos os casos

similares no pais, mais um motivo acerca da importancia da adequada defini¢do dos termos.

Além do artigo 27, da Lei n° 9.868/1999, o artigo 927, §3°, do nCPC, também
apresentou mais uma situacdo para a aplicagdo da modulacdo, na hipotese de alteragdo de
jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal e dos tribunais superiores ou daquela

oriunda de julgamento de casos repetitivos.
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Nesse caso, para a Ministra Carmen Lucia, a alteragdo jurisprudencial como
argumento para se aplicar a modulacao teria a preservagao da seguranga juridica como principio
norteador, pois ao utiliza-lo a Corte estaria evitando uma situagdo de inseguranga. Novamente
podemos citar o RE 574.706, no qual, por maioria, a Corte seguiu o entendimento da Ministra
Carmen, relatora, para aplicar a modulacdo com base nesse argumento. Nao ha diivida quanto
ao conceito de alteragdo de jurisprudéncia, nesse caso, ¢ muito mais simples visualizar um caso

em que ha alteragdo de jurisprudéncia e quando ndo, sendo aplicavel a modulag¢do ou nao.

Em relagdo aos RREE 559.937 (embargos julgados em 17/09/2014) e 595.838
(embargos julgados em 28/11/2014), a Corte, por unanimidade, acompanhou o voto do Ministro
relator Dias Toffoli ao rejeitar os embargos fazendarios que se utilizaram do argumento
consequencialista do impacto ao orgamento publico por entender que a Fazenda Nacional ndo

conseguiu comprovar esse impacto.

Em ambos os casos observamos que houve uma tentativa da PGFN de comprovar
os numeros apresentados, por meio de notas expedidas pela propria Receita Federal, no entanto,
a Corte entendeu que essas notas, bem como os dados apresentados, ndo seriam suficientes para
comprovar o argumento. Podemos extrair dai duas questdes, a primeira e mais evidente, a
comprovagdo do argumento, ja a segunda se apresenta como consequéncia da primeira, € ndo ¢
tdo evidente, a Corte ndo definiu nenhum parametro acerca de como pode se dar essa
comprovagao, por exclusdo, entendemos que as notas da Receita ndo sdo consideradas pelo STF

como meio habil para se comprovar o impacto ao or¢amento publico.

Ao ndo utilizar o impacto ao or¢amento publico como justificativa para aplicar a
modulagdo de efeitos no RE 574.706, podemos dizer que a decisdo manteve a coeréncia em
relacdo aos casos analisados no segundo capitulo, pois nestes casos a propria Suprema Corte
posicionou-se no sentido de que o argumento or¢amentario deve ser municiado de provas
concretas, sendo que meras demonstragdes de valores elevados ndo seriam suficientes para

demonstrar eventual rombo aos cofres publicos.

Dessa forma, caso utilizasse o argumento do impacto ao or¢amento publico como
fundamento principal para a modula¢do no RE 574.706, a Corte estaria abrindo um perigoso
precedente, pois permitiria a utilizagdo do argumento sem a devida comprovagdo, o que
acabaria por retirar a excepcionalidade do instituto da modulagdo. Assim, sempre que houvesse
decis@o de mérito envolvendo matéria tributaria, a solugdo processual para reverter o cenario

seria a modulacdo de efeitos — seja para o lado do contribuinte seja para o lado do Fisco.
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Outro ponto relevante ¢ que o argumento do impacto orcamentdrio tem viés
consequencialista — particularmente entendemos pela possibilidade do uso de argumentos
consequencialistas para fundamentar decisdes judiciais, haja vista que a consideracdo das
consequéncias seria elemento essencial ao se aplicar decisdes a situagdes concretas. Esse
entendimento ndo ¢ unanime na Corte, podemos citar o entendimento da Ministra Rosa Weber
no julgamento do RE 603.624 que afirmou expressamente que o argumento consequencialista
do impacto ao or¢gamento publico ndo constitui fundamento valido para a modulagio dos efeitos
da decisdo judicial, pois a ado¢do da medida deveria estar legitimada pela deontologia extraida
da propria Constituicdo. Para a Ministra, deve-se atribuir efeitos prospectivos quando
verificadas as condigdes que a lei exige, resultando, de um lado, do dever inerente a jurisdigdo
de assegurar a melhor harmonizacao possivel entre critério do Direto, e de outro, os principios
da seguranca juridica, da protecdo da confianga legitima, da boa-f&¢ objetiva, da

proporcionalidade e da razoabilidade.

Contudo, no julgamento do RE 574.706, a Ministra Rosa atenuou o posicionamento
adotado no RE 603.624 quanto a aplicagdo de argumentos consequencialistas, e admitiu que o
impacto orcamentario € relevante para o Direito, mas ressaltou que essa relevancia nao poderia
ser traduzida em interesse juridico imediato. Dito de outro modo, para a Ministra, o
consequencialismo ndo poderia servir de fundamento principal nas decisdes judiciais, sob pena
de o estado de direito ser subvertido pelo estado de fato — o qual em muitas oportunidades ¢
informado por interesses parciais. O Ministro Edson Fachin também entendeu que o argumento
do impacto ao or¢gamento publico “ndo se trata de argumento genuinamente juridico”, conforme

afirmou no julgamento do RE 574.706.

Apesar do entendimento da Corte ndo ser unanime quanto a aplicacdo de
argumentos consequencialistas, quanto a esse ponto, ¢ preciso esclarecer que na ocasido do
julgamento do RE 574.706, a Corte, por maioria, ndo afastou o argumento do impacto ao

orgamento publico por ser consequencialista.

Portanto, apos todas as consideragdes feitas ao longo de todos os capitulos, agora,
temos a capacidade de responder aos questionamentos propostos inicialmente: (i) o Supremo
Tribunal Federal admite o argumento consequencialista do impacto ao or¢amento publico ao se
requerer a modulagdo de efeitos?; e (ii) em caso positivo, a Corte estabelece algum pardmetro para a

sua aplicagao?

Com base nos casos analisados no segundo capitulo e nas exposi¢des feitas ao longo

de todo o trabalho, constatamos que a matéria ndo ¢ pacifica, mas que a Corte, nos casos
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analisados, admitiu o argumento consequencialista do impacto ao orcamento publico utilizado pela
Fazenda Nacional ao pleitear a modulagdo de efeitos. Admitido o argumento, o STF pondera se o foi
devidamente comprovado, no entanto, a Corte ainda ndo definiu parametros para estabelecer quais

seriam os documentos capazes de comprovar o impacto.
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CONCLUSAO

No Brasil adotou-se a teoria da nulidade, segundo a qual a decisdo que declarar a
inconstitucionalidade de uma norma tera efeito ex tunc, devendo ser considerada nula desde a
publicagdo da lei que a criou, consequentemente, retroagindo para tornar nulos todos os atos
pretéritos, previsao contida expressamente na Lei n® 9.868/1999. Entretanto, em alguns casos,
a anulagdo de uma lei ou ato desde a sua origem, sem qualquer ajuste temporal, pode gerar

graves consequéncias.

Dessa forma, a modulagdo de efeitos se apresenta como excecdo, cujo intuito ¢é
minimizar e até mesmo eliminar consequéncias gravosas, ao possibilitar que a Suprema Corte
confira efeito prospectivo a decisdo que declarar a inconstitucionalidade de determinada lei,
mitigando, assim, a teoria da nulidade. No entanto, s6 pode ser aplicada por razdes de seguranga
juridica ou de excepcional interesse social, por maioria de dois tercos de seus membros da

Suprema Corte, conforme previsto no artigo 27 da mencionada lei.

No contexto da modulagio de efeitos, os termos “seguranga juridica” e
« . . e~ e ~ .
excepcional interesse social” sdo conceitos juridicos amplos. Em razdo dessa amplitude, o

242 isto é, quando as

aplicador do Direito ao interpreta-los tem certa “margem de valoragao
partes requerem a aplicagdo da modulagdo de efeitos podem apresentar os mais variados
argumentos, na tentativa de adequa-los as razdes de segurancga juridica e excepcional interesse

social.

Os casos tributarios ganham destaque quando se trata de modulagdo de efeitos, pois
os recursos que possibilitam ao Estado garantir a prestagdo de servigos publicos essenciais a
sociedade provém da arrecadacdo fiscal. Dessa forma, quando declarada a
inconstitucionalidade de determinado tributo, de um lado, o Unido ndo podera mais cobra-lo, e,
por outro lado, o contribuinte podera reaver o valor indevidamente pago nos tltimos anos, em

ambos casos podera haver perda na arrecadacao.

Em decorréncia das possiveis perdas em acdes judiciais tributérias, a Unido deve
ter uma “reserva de contingéncia”, definida com base na receita corrente liquida do ente,
destinada ao “atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais

imprevistos”. O objetivo da reserva de contingéncia € assegurar ao ente estatal a existéncia de

22 AVILA, Ana Paula. A Modulagiio de Efeitos Temporais pelo STF no Controle de Constitucionalidade:
Ponderacio e Regras de Argumentagio para a Interpretagdo conforme a Constituicao do art. 27, da Lei n® 9.868/99.
Porto Alegre; Livraria do Advogado Editora, 2009, p. 78.
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receitas mesmo para fazer frente a eventual realizacdo dos riscos fiscais. Por esse motivo, que
na Lei de Diretrizes Orgamentarias consta anexo especifico que trata dos “riscos fiscais”,
anualmente atualizado, cuja finalidade ¢ avaliar os passivos contingentes € outros riscos capazes
de afetar as contas publicas, bem como informar as providéncias a serem tomadas, caso tais

previsdes se concretizem.

O anexo dos riscos fiscais mapeia os principais eventos que podem afetar as metas
e objetivos fiscais do Governo, entre esses eventos, estdo os julgamentos de demandas
tributarias, de responsabilidade da PGFN, perante o Supremo Tribunal Federal. Fica a cargo da
AGU? fornecer as estimativas de calculo acerca dos eventuais impactos orcamentarios que
essas demandas judicias podem causar sendo fontes para essa informagao, os valores pedidos
pelas partes, as estimativas dos 6rgaos publicos federais envolvidos nas causas ou grupos de

causas semelhantes e as estimativas da area técnica responsavel pelos calculos na AGU.

A partir dai, analisamos os anexos dos riscos fiscais das LDOs de 2010 a 2020
(Anexo 1), especificamente, quanto as “demandas judiciais de natureza tributaria da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional”, no ambito do STF, cujo potencial de perda pode

impactar no orgamento publico, conforme indicacdo da AGU.

Nos 10 anos analisados, concluimos que as LDOs indicaram 332** processos
tributarios em tramite no STF, com risco de impacto or¢camentario, sendo que, até o final de
2020, apenas 12%%° processos tiveram o julgamento de mérito concluido pela Suprema Corte, e,
entre eles, em apenas 5246 se discutiu a modulaciio de efeitos em matéria tributaria. Entretanto,
em 177 desses 5 casos, ndo se discutiu o argumento do impacto ao orgamento publico, por isso,
tal processo nao foi objeto de estudo. Restando apenas a andlise dos RREE 559.937, 595.838,
603.624 e 574.706 (vide planilha da fl. 49).

Da analise desses quatro casos, a primeira constatacdo que observamos ¢ que a

Corte, em 2014, nos julgamentos do RE 559.937 (embargos julgados em 17/09/2014) e do RE

243 A partir da publicagdo da Portaria AGU n° 40/2015.

244 RE 561.485; RE 574.706; RE 564.413; RE 582.525; RE 400.479; RE 559.937; RE 611.586; RE 607.642; RE
570.122; RE 595.838; RE 609.096; RE 672.215; RE 705.423; RE 599.309; RE 592.891; RE 599.658; RE 946.648,;
RE 605.506; RE 928.943; RE 592.616; RE 796.939; RE 565.089; RE 576.967; RE 603.624; RE 816.830; RE
700.922; 761.263; RE 1.043.313; RE 598.468; RE 566.622; RE 855.091; RE 596.701; ¢ RE 878.313.

245 RE 561.485; RE 564.413; RE 582.525; RE 559.937; RE 611.586; RE 595.838; RE 705.423; RE 599.309; RE
656.089; RE 576.967; RE 566.622 ¢ RE 574.706.

246 RE 559.937, RE 595.838, RE 566.622, RE 603.624 ¢ RE 574.706.

247 RE 566.622 (Tema 32/RG): Imunidade das Entidades Beneficentes de Assisténcia Social para Contribui¢io
Previdenciaria Patronal. No RE 566.622 a PGFN pleiteou a modulacdo de efeitos com base no argumento de
alteragdo na jurisprudéncia, com fundamento no artigo 927, §3°, do nCPC.
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595.838 (embargos julgados em 28/11/2014), deixou claro que a modulacdo ¢ medida
excepcionalissima, devendo sempre observar as razdes de seguranca juridica e excepcional
interesse social, previstas no artigo 27, da Lei n® 9.868/1999. No entanto, ndo definiu os
conceitos desses termos para fins de modulagdo de efeitos, o que acaba possibilitando que as
partes apresentem uma infinidade de argumentos, abrindo espago para argumentos subjetivos —

que ndo podem ser confundidos com argumentos consequencialistas.

Além disso, em ambos os casos, a Corte, por unanimidade, acompanhou o voto do
relator, Ministro Dias Toffoli, que rejeitou os embargos de declaragdo da Fazenda Nacional,
nos quais se pleiteou a modulagdo de efeitos que tinham por proposito restringir a eficacia
normativa a partir da data do julgamento pela Suprema Corte ou da publicagdo do acérddo de
julgamento dos embargos. Os embargos fazenddrios tinham por fundamento razdes de
seguranca juridica e de excepcional interesse social, utilizando-se do impacto ao orgamento

publico.

Para os Ministros, a Fazenda Nacional ndo conseguiu comprovar o impacto, mesmo
apresentando notas expedidas pela Receita Federal do Brasil. Podemos extrair dai duas
questdes, a primeira e mais evidente, a comprovacao do argumento do impacto or¢camentario.
Ja a segunda se apresenta como consequéncia da primeira, ¢ ndo ¢ tdo evidente, visto que a
Corte nao definiu parametros acerca do que pode ser tido como suficiente para comprovagido
do argumento — por exclusdo, as notas da RFB, tal qual apresentadas, ndo foram consideradas

como meio habil para se comprovar o impacto ao or¢amento publico.

Outro ponto relevante ¢ o viés consequencialista do argumento do impacto
orgamentario. Particularmente, entendemos pela possibilidade do uso de argumentos
consequencialistas para fundamentar decisoes judiciais. Quanto a esse ponto, da analise do RE
603.624, julgado em 2020, percebemos que a Corte ndo tem uma posicdo unanime no tocante
a aceitacdo do argumento consequencialista do impacto ao orgamento publico. Citamos o
entendimento da Ministra Rosa Weber que afirmou categoricamente que o argumento
consequencialista ndo constitui fundamento valido para a modulagdo dos efeitos da decisdo
judicial, pois, nos seus termos, “a ado¢ao da medida deveria estar legitimada pela deontologia
extraida da propria Constituicdo”. Para a Ministra, deve-se atribuir efeitos prospectivos quando
verificadas as condi¢des que a lei exige, resultando, de um lado, do dever inerente a jurisdigdo
de assegurar a melhor harmonizacao possivel entre critério do Direto, e de outro, os principios
da seguranga juridica, da protecdo da confianca legitima, da boa-f& objetiva, da

proporcionalidade e da razoabilidade.
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No julgamento do RE 574.706, ocorrido em 2021, o Ministro Edson Fachin de
forma categorica afirmou que o argumento do impacto ao orgamento publico “ndo se trata de
argumento genuinamente juridico”. Na visdo do Ministro, o rombo ao orgamento estimado em
250 bilhdes ndo € um valor preciso, ja que ndo estdo bem determinadas as explicagdes a respeito
de sua origem — o Ministro ressaltou que a propria Unido admitiu ser extremamente dificil
estimar tais dados com precisdo. O Ministro Fachin ponderou, no entanto, que pode haver, e,
no caso concreto, havia interesse orcamentario, mas o interesse or¢amentario, para o Ministro,
nao ¢ sindnimo de interesse publico, por isso, a perda da arrecadagdo ndo seria argumento
idoneo a permitir que os efeitos de lancamentos inconstitucionais, que agridem diretos

fundamentais do contribuinte, sejam mantidos.

Ainda no julgamento do RE 574.706, a Ministra Rosa seguiu o entendimento do
Ministro Fachin, para afastar a modulacdo, mas atenuou o posicionamento adotado no RE
603.624, dessa vez, admitindo que o argumento do impacto or¢amentario ¢ relevante para o
Direito, mas ressaltou que essa relevancia ndo poderia ser traduzida em interesse juridico
imediato. Do entendimento da Ministra, podemos perceber que argumentos consequencialistas
podem ser usados nas decisdes judiciais, mas nao podem ser seu fundamento principal — por
isso, a importdncia da adequada argumentagdo juridica para equilibrar fatos, normas e
consequéncias. Somente assim, as consequéncias poderiam ser tidas como argumentos validos

a boa aplicacao do Direito.

Esclarecemos que na ocasido do julgamento do RE 574.706, a Corte, por maioria,
aplicou a modulagdo de efeitos, principalmente, em razdo da alteragdo de jurisprudéncia,
conforme previsao contida no artigo 927, §3° do nCPC. Nesse caso, apesar de o argumento do
impacto or¢amentdrio ndo ter sido o argumento principal para aplicar a modulagdo, a Corte o
analisou, sendo que alguns Ministros o afastaram, como vimos acima, e outros Ministros o
admitiram, mas, ressaltamos que a Corte ndo afastou o argumento do impacto ao orgamento

publico por ser consequencialista.

Ao ndo utilizar o impacto ao orcamento publico como justificativa para aplicar a
modulacdo de efeitos no RE 574.706, percebemos que a Corte manteve a coeréncia em relacao
aos demais casos analisados, nos quais o proprio STF se posicionou no sentido de que o
argumento or¢camentario deve ser municiado de provas concretas, sendo que meras
demonstracdes de valores elevados ndo seriam suficientes para demonstrar eventual rombo aos
cofres publicos. Por essa razdo, se utilizasse o argumento do impacto ao orcamento publico

como fundamento principal para aplicar a modulacdo no RE 574.706, a Corte estaria abrindo
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um perigoso precedente, pois permitiria a utilizagdo do argumento sem a devida comprovacao,
0 que acabaria por retirar a excepcionalidade do instituto da modulagdo. Assim, sempre que
houvesse decisdo de mérito envolvendo matéria tributéria, a solugdo processual para reverter o

cenario seria a modulagdo de efeitos.

Agora, analisamos 0s questionamentos propostos inicialmente: (i) se o Supremo
Tribunal Federal admite o argumento consequencialista do impacto ao orgamento publico ao se
requerer a modulagdo de efeitos?; (ii) e, em caso positivo, se a Corte estabelece parametros para a sua

aplicagao.

A partir do recorte utilizado como parametro desta pesquisa, tendo por analise 0s votos
proferidos nos RREE 559.937, 595.838, 603.624 ¢ 574.706, e nas exposi¢coes feitas ao longo de
todo o trabalho, concluimos que o tema ndo ¢ pacifico, mas que a Corte, em geral, admite o
argumento consequencialista do impacto ao orcamento publico em matéria tributaria, mas o problema
ndo esta propriamente na aceitagdo do argumento consequencialista, mas sim em como ele vem sendo

apresentado.

Nos referidos casos, a Fazenda ndo demonstrou de forma concreta como as decisdes que
declararam a inconstitucionalidade de determinado tributo impactariam no or¢amento publico. Valeu-
se do argumento consequencialista utilizando-se apenas de estimativas de valores exorbitantes. A
Corte ponderou que o argumento deve ser comprovado, mas a0 mesmo tempo nao esclareceu quais

documentos seriam necessarios para tanto.

Podemos considerar dois obstaculos na utilizagdo do argumento do impacto ao
orcamento publico, primeiro, deve-se adequa-lo as razdes de seguranga juridica e de excepcional
interesse social, o que ja é uma tarefa dificil dada a amplitude e subjetividade que envolve os termos.
Além disso, o argumento deve vir acompanhado da adequada comprovagio do impacto orgamentario,

haja vista que a Suprema Corte ndo admite (e nem deve admitir) meras alegagoes.
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ANEXO I - Tabela de casos dos “Anexos Fiscais” das LDOs de 2010 a 2020

Periodo

Processo

Matéria

Estimativa de Impacto no

Orcamento Publico

RE 240.785 | ICMS na base de calculo da COFINS | R$ 12 bilhdes por ano
2008 RREE 357.950 | Ampliagao da basp de célf:ulo da R$ 26,8 milhdes no periodo de 1999 a
Lein® 390.840 COFINS, por meio da Lein® 2002, em precos de 2005
11.514/07 358.273 9.718/1998 para abarcar todas as
’ 346.084 receitas auferidas pelas pessoas
juridicas
RREE 561.485 | Crédito Prémio de IPI R$ 20 bilhdes por ano
2009 577.348
Lein® 577.302
11.768/08 | RE 574.706 | ICMS na base de calculo do PIS e da | R$ 12 bilhdes por ano
COFINS
RREE 561.485 | Crédito Prémio de IPI R$ 20 bilhdes por ano
577.348
2010 577.302
Lein® RE 574.706 | ICMS na base de calculo do PIS e da | R$ 12 bilhdes por ano
12.017/09 COFINS
RE 564.413 | CSLL sobre receitas de exportagdo R$ 15 bilhdes no ultimo quinquénio
RE 582.525 | CSLL na base de célculo do IRPJ RS 40 bilhdes no Gltimo quinquénio
RE 400.479 | COFINS incidente sobre receitas RS 40 bilhdes para o periodo de 1999
financeiras de Institui¢des a 2008
2011 Financeiras
. RE 574.706 | ICMS na base de célculo do PIS e da | R$ 89,44 bilhdes no periodo de 2003 a
Lein®
12.308/10 COFINS - 2008 . - - -
RE 564.413 | CSLL sobre receitas de exportagdo R$ 15 bilhdes no ultimo quinquénio
RE 582.525 | CSLL na base de calculo do IRPJ RS 40 bilhdes no periodo de 1996 a
2008
RE 400.479 | PIS/COFINS incidente sobre receitas
2012 de Institui¢cdes Financeiras
. RE 574.706 | ICMS na base de calculo do PIS e da .1
Lein® Valores ndo indicados
12.465/11 COFINS -
RE 564.413 | CSLL sobre receitas de exportacao
RE 582.525 | CSLL na base de calculo do IRPJ
RE 609.096 | PIS/COFINS incidente sobre receitas | R$ 17 bilhdes, apurado em 2012
de Institui¢cdes Financeiras
RE 582.525 | CSLL na base de calculo do IRPJ R$ 14,8 bilhdes por ano
RE 574.706 | ICMS na base de calculo do PIS e da | R$ 89,4 bilhdes, no periodo de 2003 a
2013 COFINS 2008
Lein® RE 559.937 | ICMS Importacao RS 33,8 bilhdes, no periodo de 2006 a
12.708/12 2010
RE 611.586 | IRPJ de empresas controladas e RS 36,6 bilhodes até final de 2010
coligadas no exterior
RE 607.642 | PIS/COFINS  ndo-cumulativo - | R$ 15,1 bilhdes, de janeiro/2003 a

Prestadoras de servigos e demais
Empresas

maio/2011
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RE 570.122 | COFINS nido cumulativo R$ 60,4 bilhdes, de janeiro/2003 a
maio/2011
RE 595.838 | Contribuicao Previdenciaria de RS 3.8 bilhdes, no periodo de 2002 a
Cooperativas 2011
RE 609.096 | PIS/COFINS incidente sobre receitas | R$ 17 bilhdes, apurado em 2012
de Instituicdes Financeiras
RE 582.525 CSLL na base de calculo do IRPJ R$ 14,82 bilhdes por ano
RE 574.706 | ICMS na base de calculo do PIS e da | R$ 89,44 bilhdes, no periodo de 2003
COFINS a 2008
RE 559.937 | ICMS Importagao RS 33,8 bilhdes, no periodo de 2006 a
2014 2010
Lein® RE 611.586 | IRPJ de empresas controladas e R$ 36,6 bilhoes até final de 2010
12.919/13 coligadas no exterior
RE 607.642 | PIS/COFINS ndo-cumulativo - RS 15,1 bilhdes, de janeiro/2003 a
Prestadoras de servigos e demais maio/2011
Empresas
RE 570.122 | COFINS nido cumulativo R$ 60,4 bilhdes, de janeiro/2003 a
maio/2011
RE 595.838 | Contribui¢do Previdenciaria de R$ 3,8 bilhdes, no periodo de 2002 a
Cooperativas 2011
RE 609.096 | PIS/COFINS incidente sobre receitas | R$ 17 bilhdes, apurado em 2012
de Institui¢cdes Financeiras
RE 574.706 | ICMS na base de calculo do PIS e da | R$ 89,44 bilhdes, no periodo de 2003
COFINS a 2008
RE 607.642 | PIS/COFINS nio-cumulativo - R$ 15,1 bilhdes, de janeiro/2003 a
Prestadoras de servigos e demais maio/2011
Empresas
RE 570.122 | COFINS ndo cumulativo RS 60,4 bilhoes, de janeiro/2003 a
maio/2011
RE 595.838 | Contribui¢do Previdenciaria de R$ 3,8 bilhdes, no periodo de 2002 a
2015 .
Lei n° Cooperativas 2011 '
13.080/15 RE 672.215 | PIS/COFINS e CSLL sobre atos R$ R$ 11,58 bilhoes (PIS)
’ cooperativos RS 53,35 bilhdes (COFINS)
R$ 1,95 bilhdao (CSLL)
RE 705.423 Desoneragao IR e IPI R$ 118 bilhdes, no periodo de 2010 a
2014
RE 599.309 Adicionais de aliquota sobre a folha | R$ 8,95 bilhdes, nos tltimos 5 anos
de salarios ¢ da COFINS de
Institui¢des Financeiras
RREE 592.891 | IPI Zona Franca de Manaus R$ 35,22 bilhdes, nos ultimos 5 anos
596.614
RE 599.658 | PIS sobre Locagdo de Bens Iméveis | R$ 3,42 bilhGes, nos Gltimos 5 anos
2016 RE 574.706 | ICMS na base de célculo do PIS e da | R$ 250,3 bilhdes
Lein® COFINS
13.242/15
2017 RE 574.706 | ICMS na base de cédlculo do PIS e da | R$ 250,3 bilhdes
Lein® COFINS

13.408/16
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2018
Lein®
13.473/17

RE 574.706

ICMS na base de calculo do PIS e da
COFINS

Impacto estimado de RS 89,44
bilhdes, no periodo de 2003 a 2008.
Este valor foi atualizado pela Nota
Cetad/Coest n° 146/2014, utilizando a
SELIC como indexador e chegou-se
ao seguinte valor - 2003 a 2008: R$
133.620,37 milhdes, ao qual
adicionou-se o periodo de 2009 a
2014, no valor de R$ 116.673,68
milhdes, totalizando um valor de
devolucdo aos contribuintes, em caso
de derrota da Unido, de R$ 250.294,05
milhdes e uma perda de arrecadagao
projetada para 2015 de R$ 27,12
bilhdes. Para o ano de 2016 foi
fornecido um novo célculo pela
Receita Federal do Brasil, em
02.06.2016, no valor de R$ 19.787
milhdes e para o periodo de 2002 a
2016 um valor de R$ 101.721 milhdes
(célculos referente a 2016 e ao periodo
de 2012 a 2016, que ndo constavam da
Nota PGFN/CASTF/CASTJ
n°01/2016)

RE 609.096

PIS/COFINS incidente sobre receitas
de Instituicdes Financeiras

Calculo para 1 ano (2016): RS 26,9
bilhdes

Célculo para 5 anos: RS 135,69
bilhdes (2012 a 2016)

RE 946.648

IPI Importacao

Calculo para 1 ano (2016): R$ 13
bilhdes
Calculo para 5 anos: R$ 67 bilhdes

RE 605.506

IPI na base de calculo do
PIS/COFINS no regime de
substitui¢do tributaria

Célculo para 5 anos (2016): R$
8.094,07 milhGes

RE 928.943

CIDE sobre Remessas ao Exterior

Calculo para 2016: RS 3,3 bilhoes
Célculo para 5 anos: RS 14,6 bilhdes

RE 592.616

ISS na base de calculo de
PIS/COFINS

R$ 3.928,07 milhdes, para 2014 ¢ R$
4.265,96 milhdes para 2015

RE 607.642

PIS/COFINS ndo-cumulativo -
Prestadoras de servigos e demais
Empresas

Para as prestadoras de servigo

em 2014 o valor ¢ de R$ 21.720
milhdes e para 05 anos ¢ de R$ 56.007
milhdes. Para as demais

empresas, em 2014 é de R$ 38.450
milhdes e para 05 anos ¢ de R$ 90.239
milhdes

RE 796.939

Multa por indeferimento
administrativo de pedidos de
ressarcimento, compensagao e
restituicao

Multas langadas apds 2010 o impacto
¢ de R$ 3.700 milhdes
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RE 599.658

PIS sobre Locacdo de Bens Imoveis

Para 2014: R$ 798 milhdes e entre
2010 € 2014: RS 3.425 milhdes

RE 599.309

Adicionais de aliquota sobre a folha
de salarios e da COFINS de
Institui¢des Financeiras

Para 2014: R$ 4.893 milhdes e entre
2010 € 2014: R$ 22.414 milhdes

RE 672.215

PIS/COFINS e CSLL sobre atos
cooperativos

Para a CSLL em 2014 o valor é de R$
220 milhdes (2014) e para 5 anos ¢ de
R$ 1.050 milhdo. Para o PIS/COFINS
consideradas as cooperativas
financeiras em 2014 o valor ¢ de RS
1.259 milhdes e para 05 anos é de RS
6.740; para todas as cooperativas em
2014 o valor ¢ de RS 13.577 milhdes e
para 05 anos ¢ de R$ 64.927 milhdes

2019
Lein®
13.707/18

RE 574.706

ICMS na base de calculo do PIS e da
COFINS

Impacto estimado de R$89,44 bilhdes,
no periodo de 2003 a 2008. Este valor
foi atualizado pela Nota Cetad/Coest
n°® 146, de 7 de outubro de 2014,
utilizando a SELIC como indexador e
chegou-se ao seguinte valor: 2003 a
2008: R$ 133,6 bilhoes, totalizando
um valor de devolucdo aos
contribuintes em caso de derrota da
Unido de R$ 250,3 bilhdes e uma
perda de arrecadagdo projetada para
2015 de RS 27,12 bilhdes. Para o ano
de 2016 foi fornecido um novo calculo
pela Receita Federal do Brasil, em
02.06.2016, no valor de R$ 19,7
bilhdes e para o periodo de 2012 a
2016 um valor de R$ 101,7 bilhdes

RE 609.096

PIS/COFINS incidente sobre receitas
de Instituicdes Financeiras

Calculo para 1 ano (2016): R$ 26,9
bilhdes

Célculo para 5 anos: R$ 135,69
bilhdes (2012 a 2016)

RE 946.648

IPI Importacao

Calculo para 1 ano (2016): R$ 13
bilhdes
Calculo para 5 anos: R$ 67 bilhdes

RE 605.506

IPI na base de calculo do
PIS/COFINS no regime de
substitui¢do tributaria

Calculo para 5 anos (2016): R$ 8
bilhdes

RE 928.943

CIDE sobre Remessas ao Exterior

Calculo para 2016: RS 3,3 bilhoes
Célculo para 5 anos: RS 14,6 bilhdes

RE 592.616

ISS na base de calculo de
PIS/COFINS

R$ 3,9 bilhdes, para 2014 € R$ 4,2
bilhdes para 2015

RE 607.642

PIS/COFINS nio-cumulativo -
Prestadoras de servigos e demais
Empresas

Para as prestadoras de servigo em
2014 o valor é de RS 21,7 bilhdes e
para 05 anos ¢ de RS 56 bilhdes. Para
as demais empresas, em 2014 ¢ de R$
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38,4 bilhdes e para 05 anos ¢ de R$
90,2 bilhoes

RE 796.939 | Multa por indeferimento RS 3,7 bilhdes
administrativo de pedidos de
ressarcimento, compensagao e
restituig¢do
RE 599.658 | PIS sobre Locacgdo de Bens Imoveis | Para 2014: R$ 798 milhdes e entre
2010 e 2014: R$ 3,4 bilhdes
RE 656.089 | Majoracdo de aliquota da COFINS Para 2014 o valor ¢ de R$ 4,8 bilhoes
para instituigdes financeiras e para 2010 a 2014 ¢ de R§ 22,4
bilhdes
RE 672.215 | PIS/COFINS e CSLL sobre atos Para CSLL em 2014 o valor ¢ de RS
cooperativos 220 milhdes (2014) e para 5 anos ¢ de
R$ 1 bilhdo. Para o PIS/COFINS
consideradas as cooperativas
financeiras em 2014 o valor é de R$
1,2 bilhdes e para 05 anos ¢ de R$ 6,7
bilhdes; para todas as cooperativas em
2014 o valor é de R$ 13,5 bilhdes e
para 05 anos ¢ de R$ 64,9 bilhdes
RE 576.967 | Contribuigdo Previdenciaria sobre o | Para 2014: R$ 890 milhdes ¢ entre
Salario Maternidade 2010 € 2014: R$ 4,1 bilhdes
RE 603.624 | Contribuigdes para o SEBRAE, Entre 2012 e 2016, para SEBRAE,
APEX, ABDI e INCRA APEX e ABDI: RS 18,8 bilhoes; para
o INCRA: RS 7,4 bilhges
RE 816.830 | Contribui¢do ao SENAR Para 2015: R$ 584 milhdes e de 2011
a2015: R$ 2,6 bilhdes
RE 700.922 | Contribuicao da Agroindustria Para 2017: RS 19,8 bilhodes (para 5
anos)
RE 761.263 | Contribuicao Previdenciaria dos R$ 12,98 bilhdes nos ultimos 5 anos
Segurados Especiais
RE 1.043.313 | Aumento da aliquota do R$ 8 bilhdes ao ano € R$ 671 milhdes
PIS/COFINS por Decreto por més
RE 598.468 | SIMPLES. Compatibilizagao do A remincia estimada para 2018 ¢ de
regime com imunidades R$ 20,90 milhdes
Para 2017 é de RS 17,42 milhdes
Para 2016 ¢é de RS 14,52 milhdes
Para 2015 é de R$ 12,10 milhdes
Para 2014 ¢é de R$ 10,08 milhdes
Para 2013 é de RS 8,32 milhdes
Para 2012 ¢é de RS 6,64 milhoes
RE 574.706 | ICMS na base de calculo do PIS e da | Calculo para 1 ano: RS 45,8 bilhdes
COFINS Célculo para 5 anos: R$ 229 bilhdes
2020 RREE 592.891 | IPI Zona Franca de Manaus Céalculo para 1 ano: R$ 13,6 bilh§es
Lei n° 596.614 _ ' Calculo para 05 anos: R$ 49.,7 bilhdes
13.898/19 RE 609.096 PIS/CC')FI'NS 1nc_1dente'sobre receitas | Calculo para 1 ano: R$ 19 b11h§es
de Institui¢des Financeiras Célculo para 5 anos: RS 94,5 bilhdes
RE 946.648 ¢ | IPI Importacao Céalculo para 1 ano: RS 10,2 bilhdes
RE 979.626 Célculo para 5 anos: RS 68,6 bilhdes
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RE 605.506 | IPI na base de calculo do Célculo para 1 ano: RS 1,6 bilhdes
PIS/COFINS no regime de Calculo para 5 anos: R$ 8,9 bilhdes
substitui¢do tributaria

RE 928.943 | CIDE sobre remessas Céalculo para 1 ano: RS 3,3 bilhdes
ao exterior Célculo para 5 anos: R$ 17,7 bilhdes

RE 566.622 | Imunidade das Entidades Céalculo para 1 ano: RS 15,6 bilhdes
Beneficentes de Assisténcia Social Calculo para 5 anos: R$ 76,1 bilhdes
para Contribuicao Previdenciaria
Patronal

RE 592.616 | ISS na base de calculo do Céalculo para 1 ano: RS 6,54 bilhdes
PIS/COFINS Célculo para 5 anos: RS 32,7 bilhdes

RE 607.642 | PIS/COFINS nao-cumulativo - Célculo para 1 ano: RS 24 bilhdes para
Prestadoras de servigos e demais prestadoras de servigo e R$ 29,7
Empresas bilhoes para demais empresas

Célculo para 5 anos: R$ 107,8 bilhdes
para prestadoras de servico ¢ R$ 179,2
bilhdes para demais empresas

RE 796.939 | Multa por indeferimento RS 32 bilhoes
administrativo de pedidos de
ressarcimento, compensagao e
restituigdo

RE 599.658 | PIS sobre Locagao de Bens Imoveis | Calculo para 1 ano: RS 1,3 bilhdes

Calculo para 5 anos: R$ 5,6 bilhdes

RE 672.215 | PIS/COFINS ¢ CSLL sobre atos | Calculo para 1 ano: R$ 4,6 bilhoes

cooperativos para cooperativas ligadas ao sistema
financeiro e R$ 14,1 bilhdes para todas
as cooperativas
Calculo para 5 anos: R$ 12,9 bilhdes
para cooperativas ligadas ao sistema
financeiro e R$ 108,7 bilhdes para
todas as cooperativas

RE 576.967 | Contribuigdo Previdenciaria sobre o | Calculo para 1 ano: R$ 1,2 bilhdes
Salario Maternidade Calculo para 5 anos: R$ 6 bilhdes

RE 603.624 | Contribuigdes para o SEBRAE, | Calculo para 1 ano: R$ 3,5 bilhdes
APEX, ABDI e INCRA para o SEBRAE, R$ 520 milhdes para

o APEX, R$ 85 milhdes para o ABDI
e R$ 1,5 bilhdes para o INCRA
Calculo para 5 anos: $ 19,8 bilhoes
para o SEBRAE, RS 2,9 bilhdes para o
APEX, RS 420 milhdes para o ABDI ¢
R$ 8,4 bilhdes para o INCRA

RE 816.830 | Contribui¢ao ao SENAR Calculo para 1 ano: R$ 830 milhdes
Calculo para 5 anos: R$ 3,2 bilhdes

RE 700.922 | Contribui¢do da Agroindustria Calculo para 1 ano: R$ 1,7 bilhdes
Calculo para 5 anos: R$ 8,3 bilhdes

RE 761.263 | Contribuicdo  Previdenciaria  dos | Calculo para 1 ano: RS 3,4 bilhdes
Segurados Especiais Célculo para 5 anos: RS 14,9 bilhdes

RE 1.043.313 | Aumento da aliquota do Calculo para 1 ano: R$ 10,3 bilhdes

PIS/COFINS por Decreto




137

Calculo para 4 anos (2015 a 2018): RS
32,8 bilhoes

RE 855.091 | Imposto de Renda Pessoa Fisica Calculo para 5 anos: R$ 1,191 bilhoes
sobre Juros de Mora

RE 596.701 | Contribuigao Previdenciaria de Célculo para 5 anos: RS 2,03 bilhdes
Militares Inativos

RE 878.313 | Contribuigdo Social da LC 110/2001 | Calculo para 1 ano ¢ de: RS 4,3

bilhdes Calculo para 5 anos: R$ 21,5
bilhoes
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ANEXO II - Nota CETAD/COEST n° 103/2013, relativa ao RE 559.937

MINISTERIO DA FAZENDA
SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL

Receita Federal Cunvyro Estupos TRIBUTARIOS E ADUANEIROS - CETAD

NOTA CETAD/COEST N° 103/2013 Brasilia, 05 de novembro de 2013.

Interessado: @ig}curadoria-(}eral da Fazenda Nacional
‘Exclusio do ICMS ¢ de PIS/Cofins da Base de Calcuio do PIS/Cofins |
I
I

Assunte:
< Importagio
Sl’mccsso 10030.000003/1113-81
\ = A presente Nota Técnica trata de solicitagdo da Procuradoria-Geral da
\F‘azcnda Naciona! (PGFN), por e-mail de 04/011/2013, de estimativa da perda de arrecadagéo

<
\“decorrcnte da decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento do RE n°

559.937/RF (processo com repercussdo geral), que definiu que ndo integram a base de calculo
da Contribuigio para o PIS/Pasep-Importagio ¢ da Cofins-Impoitagdo o valor do ICMS

incidente na importagdo e o valor das proprias contribuigdes. |
2. Até a decisdo do STF a Contribuigio para o PIS/Pasep-Importagdo ¢ paraa !
Cofins-Importagfio incidiam sobre o ICMS e sobre as proprias contribuigdes. !
3. Como os valores pagos de PIS/Cofins-Importagio geravam créditos para I'
apuragiio dessas contribuigdes no regime ndo-cumulativo, as perdas ocorrerdo somente nos .
casos de incidéncia de P1S/Cofins no regime cumulativo ¢ no caso de importagdes efetuadas

I
por pessoas fisicas ¢ por optantes pelo SIMPLES NACIONAL. Mesmo no caso das |
importagdes de produtos de aliquotas concentradas n3o ocorre perda, visto que o importador |
estd sujeito & incidéncia das contribuigtes nas vendas dos produtos importados. !
4, Consideradas as informagdes acima, estimou-se a perda de arrecadagido em -'
2013 no valor de RS 3,23 bilhdes (valor apurado em margo de 2013), observado que o valor !
acumulado de 2008 a 2012, passivel de ressarcimento caso nio se aplique a Modulagdo da !

|

Sentenga, serd da ordem de R$ 14,29 bilhdes (ja corrigidos pela taxa SELIC).

5. Para eliminar o efeito da redug¢do da base de cdlculo, as aliquolas de_'I
PIS/Cofins-Importagiio devem ser elevadas de 9,25% para uma aliquota de equilibrio de !
11,75%. Esta elevaggo das aliquotas permitiria uma recuperagio mensal de receitas no valor de .'

RS 268,77 milhdes.
S3o estas as consideragGes que submeto a aprecia¢io superior.
José Geraldo Ferraz Gangana
AFRFB
(Assinado e Datado Eletronicamente)
Aprovo. Encaminhe-se ao Chefe do CETAD.
Roberto Nane Ribeiro

Coordenador da Coest
(Assinado e Datade Eletronicamente)



ANEXO III - Nota RFB/CETAD n° 149/2014, relativa ao RE 595.838

NOTA CETAIVOOEST N* 14972014 Brasilia 16 do ourubre de 2014,

e-pnsoeden 0o L0, 00054 5201 4- 14

A presente Nota traia da estimativa de reniinia fecal decorrente da declaragho de inconsti-
cionalidads do An. 22, TV da Lei o 8217, de BHOTIS, que insin T Previdencifra de
5% sohre o valor da niota fiscal de seoviges prestados par coopeimtivas de trabalhi,

“drt, 22 A poniribudade o e o Fmpresd, dordingifa & Segurinad Secial iy s dsporie no @y, M,
£ e

J'l"-th'ru:eparuﬂmw&runu’wﬁrmdamumrumm*;mnm&smu;u.rdallmrrr
u:mwmmmwmwwmmacmmammw
ol Loi o LET6 de 1999 "

0 disposiive citdo foi discutido judiclatments 1o RE 505 838 mecrpaste pela Etel Estudos
Tienicos, Gue ATEMTEIEN SOl o achpdin da 54 TR da 3* Regide, Um dos questionamertos apTeseiados
pela recormente & de que & Let 521201, aa desteminar a incidéncia da captribuicio socinl aokre o valor
brute da notn fiacal de servigos, implicon ubtérg o na hase di chlenla do tribuse, que nilo mais inclde sohre
as quantias efetivamenie recebidas pelos oooperados. Alegou aindn que, B instifuir que 3 contribuighe
destinsda i Seguridade Socinl £ de [ 5% sobre o "valor b da nota fscal au ftara die prestugdn de seevi-
co8*, 0 Lel acaba por admitir guea sogiedade cOppEraliva emils & su Fatirn o gue ste valor & o valor da
remunETRGE & SEE cooperados.

Julgaalo o Przcursn, o At 27, I¥, Lei n® B.212/%1 £ declarado incamstitucional pelo Suprems
Tribursal Federal na sestin de 22042014, com repercussio perl, Segue abaixo as canchisies do Relatar,
Ministra Dias Toffoli.
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Dl chy oy eTTHD EIPOSIE, 4 s PRORNECET Jat, B CEITL Japve axtrapokecie dla base deomd-
il dafinencs po . 193, L a, da Conmiituigdo. o e, ol i Fo e & pompaifnichs pard S¢ st
cutrlbics sobr 4 foll ou sabre s rendmentas do frabalko o viadagiTo s principle da ca-
pascidade confrifuatha priemypad wo art. M5, § 15 da Canslinipio, pois o7 pagamemis genadis por
perpeims dE poapertiver da rrabat, mmﬂrmwmmwmumh s g cenflingdem
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b 0 tidade da Contribuicho Previdencidria de 15% das empresas tomadoras de servign

139



Adsisniis, o lepiskadar ardadric soabou pur dheraricierines @ coniribulpio hipsticamens okl
suby s semdimanins dn tralaifo dos penperadas, rifuieo o frturawmte da conprralivd, oo evidne
bis dr ol A coniribadeds Duptivide pelu Ll 0T 2 ATARR reprsnomia move S i cirseio, semein ceed
quet soteete poderis s Lnulkls por el complementar; cow hane uo art. TS, § 47 com a remizeds fisha

o S, L el Constinadoda,
emmmmwwnuwnuﬁ-h}nw&ﬂrrummmmdu
iyt 23 ik Lt n® 8 2120, com @ recagin chada pela Lef ™ RE7E0
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Umn consequineis decommente da declamgio de incanstitncionalidade de Art. X2, IV, Lea o®
L ¢ que a tributaghc sohre a remuneragio dos trubalhsdores cooperdos fica prefudicada, pois, com
a explicits dn Lei Compbementar 8496 pelo Art. 97 da Lo @ AT609, 1a] contribuicio fice scm
mparo ligal, enssjande wma reninciz anaal da ardem de S 1,0 hilhio (valorss de 2004}

Uma outrs conscquénsia & & possibililads deoos caniribuintes plecarem o ressancimenio
dos valores pagos durante o perboda de vigincia do pormd impugnada, com impacto fiscal estimadi da
ordem de RS 4,51 bilhfes considerando-se que a8 cmpreses icdn pleitear o nessarcimento dea valores pagos
nas wltimes 5 anes, e de [0S 7,78 bilhdes considerancd wm perioda de 10 anos (valons atualizsdos pam
2014,

S0 eins ns considerapies submetides & apreciagho supenos.

Assinado digitalmenie
Iratlson Calado Santans
Anditor-Fiscal da RFE

e acorda, A considerachno do Chefe do CETAD.

Assinde digitaloienne

Raoberio Mame Riheiro

Auditor-Fiscal da RFB
Coordenndor de Estudes Tributinies - Coest

Aprove a Mot Encaminhe-se ao Ciahinete da RFE,

Arsinedo digitatonente
Clsudemir Rodrigues Balaquias
jtar-Fiscal da RFE
g e perio Aesirmede kpiaimende canlires M ] 1
Faskat o pry digisimanin o 1GIETS Dor [FALSLIN {ALADD ¢ i MHWI- wrm TG

snEny PEOCTON Semie
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ANEXO IV - Nota SIC CETAD/COEST n° 182/2020, relativa ao RE 559.937

Mota SIC Cetad/Coest n® 162, de 13 de outubro de 2020
Interessado:  Gabriela Pimenta Rego Lima

Aszumibo: Soficitacao e esclarecimentos 3 respeito da estimative de perda de receita consiante
na Mota CETADSCOEST 1132013, em face do julgamento do RE 559.937 pelo 5TF-

=-dossie n2 13035 102189/2020-71

A presents Mota tem por objetivo stender 3o pedido de informagbes feito com base
na lei de Acesso & Informagao [LAL, n® 12 527, de 2011, constante de solidtacao da Sra. Gabriela
Piments Rego Lima, cuje encaminhamento ao Centro de Estudos Tributanios & Aduaneiros (Cetad),
da Secretaria Especial da Receita Federa! do Brasil [RFEL. s= deu por meio do edossic
13035 102188, 2070-71.

2. Para justificar seu pedido, s requerente iniciou afirmando que ests elaborsndo
dissertagio para Mestrado Acadeémico, gue envobe a andlise de processos tributirios julzzdos pelo
Suprerne Tribunial Federal [STF) & o impacto das decistes jedicais no oramento peblico da Unizo.
Entre o5 csos analisades, esta o Becurso Extraordinario (RE) n2 559.937, no qual a Procursdonia-
Gerad da Fazends Nacional (PEFN) apresentou 3 Nota CETADSCOEST n2 11372013, relativa a0 e
processo nS D00F0.000003/1113-81, na qual consta = estimativa de perda de armecadagao de BS
3,23 bilhtes, ohservado gue o valor scumulado de 2008 5 2012, passvel de ressarcimento caso nao
se aplique 3 modidagao da sentenga, serd da ordem de BS 14,29 bilhdes.

3 Em fare da otada MNota Cetzad 1132013, a2 interessada sofictou maiores
esclarecimentos sobre: ] os dados numericos & suas respectives fontes, que compuseram =
estimativa e calculo contida nessa nots; & (§] os criterios ou formulas gue foram adotados, bem
oM suas justificativas para tal calcuio.

4, Em atendimento, este Centro de Estudes informa, primeiramente, que o documento
que fratou ca estimative de renuncia fiscal de PIS/COFING Imporisgao, na hipotese de exclusio do
ICMS & propric PIS/COFING da base de calculo do PESSCOFING Importsgan, fod 2 Nota Cetsd /Coest n2
103, de05/11,/2013, & nZo 2 Mota 113/2013, ctada equivocadamente pela requerente.

5. Quanto a0 pedido da interessada, este Centro de Estudos informa o sepuinte, pela
ordem de solictagdo da mensagem:

{i} A estimativa de penda de receits, em decorréncia da deciso do 5TF no RE 559.537, teve por base
a coleta de dados de armecadagio do PIS/COFING Importacso, extraida dos propros sistemas
corporativas da BFB. Tais dados shengeram o perindo de JIIIE 2 2012, sendo que os valores
projeszdos de rendnciz, de RS 3,23 bilkdes [apenas para 2013) « RS 14,29 bilktes {de 2008 = 2012).
foram obtidos seguindo 3 metedologia refatada no itemn a seguir.
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{1} Sobre 3 base de calculo dos valores arreczdzdos na rubrica, pars cada ano de 2008 2 2012, foram
deduzidos os valores de ICMS projetsdos 3 uma aliguota media de 12% nas operagoes de
importacso, chegando-se 3 um w=lor de reninga, no perodo, de B% 35,71 bihoes. Considerando
que am torno de 60% dese valor seriam recupearados nas transagbes gue ooormeriam no mercada
intemo, em etapas posteriores das diversas edeizs produtivas, 2 perda final de PIS/OOFINS
{considerando importagao & mercedo interno] fioi estimada em B 14,28 bilhes no penodo de dnca
anos.

530 mstas as informapies submetidas 3 spreciagso superior.

Assingfure digitel
J0SE GERALDO FERRAT GANGANA
Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil

De zcordo. & considerscio do Chefe do Cetacl

Assingture digite!
ROBEATO NAME RIBEIRD
Auditor-Fiscal dz Beceita Federal do Brasil
Coordenzdor da Coest

&provo a Mots. Encaminhe-s& 3 Quvidoria da RFE.

Assinpturg digitel
CLAUDEMIR RDDRIGUES MALAGLIAS
Auditor-Fiscal da Beceita Feders] do Brasil
Chefe do Cetad
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ANEXO V - Nota SIC CETAD/COEST n° 180/2020, relativa ao RE 595.838

Mota SIC Cetad/Coest n® 180, de 13 de outubro de 2020,
Interessado: Gabriela Pimenta Rego Lima

Assumnto: Solicitagdo de esclarecimentes a respeito da estimativa de perda de receita constante
na Mota CETADSCOEST 143/2014, em face do julgamento do RE 535.838 pelo S5TF.

e-dossié n2 13035.102188/2020-26

A presente Nota tem por objetivo atender ao pedido de informagoes feito com base
na Lei de Acesso & Informac3o (LAL), n® 12 527, de 2011, constante de solicitag3o da Sra. Gabriela
Fimenta Rego Lima, cujo encaminhamento ao Centro de Estudos Tributdrios e Aduaneiros (Cetad),
da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), se deu por meio do e-dossié
13035.102188/2020-26.

2 Para justificar seu pedido, a requerente miciou afirmando que est3 elaborando
dissartacao para Mestrado Académico, que envelve a analise de processos tributarios julgados pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) e o impacto das decisbes no orgamento pidblico da UniSo. Entre os
casos analisados, estd o Recurso Extraordingrio (RE) n® 595 838, no gual a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional [PGFN) apresentou a Motz CETAD/COEST n? 149/2014, na qual consts 2 estimativa
de perda de arrecadac3o de RS 4,51 bilhdes, considerando-se que as empresas irao pleitear o
ressarcimento dos valores pagos nos altimes 5 anos, e de RS 7,78 bithoes, considerando-se um
periodo de ressarcimento de 10 anos, sendo gue tais valores foram atualizados para o ano de 2014,

X Em face da Nota Cetad 1492014, a interessada solicitou maiores esclarecimentos
sobre: (i) 05 dados numéricos e suas respectivas fontes, que compuseram a estimativa de caloulo
contida nessa nota; e (i) os critérios ou formulas que foram adotados, bem como suas justificativas
para tal caloulo.

4 Em atendimento, este Centro de Estudos informa o seguinte, pela ordem de
solicitagdo: [i) a estimativa de perda de receita, em decorréncia da decisdo do 5TF no RE 595.838,
teve por base a coleta de dados das notas fiscais de servigos das Cooperativas de Trabatho, do
periodo de 2002 a 2011, no Sistema de Inteligénda Fiscal (SIF) do NS5 & no sistema Data Mart CHIS
da Previdéncia Social; (i) sobre tais valores, ano a ano, calculou-se a contribuigdo previdenciaria
devida pelas Cooperativas, aplicando-s2 a aliquota de 15% sobre o somatdrio do valor bruto das
notas fiscais ou faturas de prestacdo de servicos. Os valores encontrados de contribuicdo a
previdéncia, de cada ano, foram atualizados até o ano de 2014 por um fator de atualizacdo gue
combincu as variacbes anuais do PIB Real com o IPCA

530 estas as informagbes submetidas 3 apreciagdo superior.

Assingturg digital
J0SE GERALDO FERRAZ GANGANA
Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil

De acordo. & consideragao do Chefe do Cetad.

Assingtura digital
ROBERTO MAME RIBEIRD
Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil
Coordenador da Coest

Aprovo 2 Nota. Encaminhe-s2 3 Ouvidoria da RFE.

Assingtura digital
CLAUDEMIR RODRIGUES MALAQUIAS
Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasii
Chefe do Cetad



