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“As leis ndo bastam. Os lirios ndo nascem da lei.”
(Carlos Drummont de Andrade)



RESUMO

Versa acerca da modulacdo de efeitos das decigaratorias de inconstitucionalidade.
Aborda, preambularmente, a rigidez constitucioaaupremacia da Constituicdo, as formas
de inconstitucionalidade e o controle jurisdicionl# constitucionalidade, com seus dois
modelos: difuso e concentrado. Apresenta as tedaasulidade e anulabilidade dos atos
inconstitucionais, abordando a tendéncia moderndlaigbilizacdo daquela. Enfatiza a
inovacdo legislativa dos arts. 27 e 11, das LeB6&99 e 9.882/99, que prevéem
expressamente a possibilidade de modulacdo deosfdiis sentencas que declaram a
inconstitucionalidade. Analisa o juizo de pondevagé interesse e principios que devera ser
feito por nossa Suprema Corte quando da realizdgdmodulacdo, para que prevaleca no
caso concreto a vontade constitucional.

Palavras-chave: Controle de constitucionalidade.oride da nulidade dos atos
inconstitucionais. Flexibilizacdo. Modulacéo deitefe



ABSTRACT

It describes the modulation of effects of declamatmdgments of unconstitutionality. It

approaches, initially, the constitutional stiffnefise constitutional supremacy, the forms of
unconstitutionality and the judicial control of atitutionality, with its two forms: diffuse and

concentrated. It presents the theories of nulligd annulment of unconstitutional acts,
addressing the modern trend of making such theooyenilexible. It emphasizes the

legislative innovation brought by the arts. 27 ddd of the Laws 9.868/99 and 9.882/99,
which expressly provide the possibility of modulgtiof effects of declaratory judgments of
unconstitutionality. It examines the balance oferasts and principles that should be
undertaken by the Brazilian Supreme Court in thpl@mentation of modulation, in order to
value the Constitution's will in concrete case law.

Keywords: Control of constitutionality. Theory ofullity of the unconstitutional acts.
Flexibility. Modulation effects.
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INTRODUCAO

O controle de constitucionalidade consiste em wstesia de verificacdo da
conformidade entre uma norma juridica e a Congfitue tem como premissas a rigidez e

a supremacia constitucional.

O sistema de rigidez constitucional demanda umessar mais dificultoso e
mais solene para a alteracdo de normas. A vigeotstifuicdo € rigida, exigindo para
modificacdo de seu texto quorum qualificado de trés quintos dos votos dos
parlamentares, em dois turnos de votacdo na Céaoar®eputados e no Senado Federal,

além de estipular clausulas pétreas.

O principio da supremacia constitucional considgra a Constituicdo € a lei
fundamental e suprema do Estado, ocupando o graunmae hierarquia no ordenamento
juridico, de forma que todas as normas devem nedadp seu fundamento de validade e

com ela manter relacdo de adequagao.

pY

Dessarte, em atencdo a supremacia hierarquica dati@gado, todos os
principios, direitos e garantias fundamentais me&sentes, implicita ou explicitamente,

devem ser respeitados e todos 0s atos normativesndeom ela guardar consonancia.

Seria inécuo falar-se em rigidez ou supremaciattan®nal se ndo houvesse
um meio para impedir que a Constituicdo fosse dpsiada. Assim, para garantir a
compatibilidade vertical dos atos normativos, tem-s instituto do controle de
constitucionalidade.

Em nosso ordenamento juridico, o controle de ciastnalidade é exercido
de forma precipuamente jurisdicional, em suas duaslalidades: controle difuso e
controle concentrado. O controle difuso, tambémodenado por via de exceg¢do ou
defesa, é baseado no sistema norte-americano espodealizado por qualquer 6rgédo do
Poder Judiciario. O controle concentrado ou pordgaacdo, por seu turno, tem como
inspiracdo o sistema austriaco e é realizado paragrte constitucional, no caso de nosso
ordenamento, o Supremo Tribunal Federal (STF). @siBadota, portanto, um sistema

jurisdicional misto de controle de constitucionatié.
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Os efeitos gerados a partir da declaracdo de itinarisnalidade dependem do
modelo de controle utilizado. Se difuso, os efefilesio, em regranter partes e ex tunc;

se concentrado, os efeitos serdo, normalmerga omnes e ex tunc.

Nao obstante o legislador constitucional brasildgp escolhido o sistema
hibrido de controle, adotou como regra o regimsatedo de nulidade absoluta dos atos
normativos inconstitucionais. Em sentido opostoistexuma teoria que apregoa a
anulabilidade dos atos normativos inconstitucigni@sdo em vista que a norma juridica
foi criada e aplicada com base na presuncédo ddittmmnalidade, de forma que seus

efeitos ndo podem ser totalmente expurgados do enjunidico.

Nesse contexto, o legislador ordinario positivaar, meio das Leis 9.868/99 e
9.882/99, a possibilidade de modulacdo de efeitas slentencas declaratérias de

inconstitucionalidade, uma excec¢édo ao dogma ddamldi absoluta.

O primeiro diploma trata acerca da Acao Diretard®istitucionalidade (ADI)
e da Acao Declaratoria de Constitucionalidade (AB@stabelece expressamente em seu
art. 27 essa possibilidade, autorizando que a Bwpr@orte, tendo em vista razdes de
seguranca juridica e de excepcional interesselsaoia a aquiescéncia de mais de dois
tercos de seus ministros, restrinja o0s efeitos dmteaca que reconhece a

inconstitucionalidade.

Ja a Lei 9.882/99, concernente a Arguicdo de Degaomanto de Preceito
Fundamental (ADPF), alberga, em seu art. 11, nwemaelhante e permite que o STF,

atendidos os mesmo requisitos acima enumeradogpuhans efeitos da sentenca.

Ocorre que as citadas leis ndo delineiam critéslgstivos para a fixacdo da
restricdo dos efeitos, aludindo apenas as razOesegleranca juridica e de excepcional

interesse social, conceitos juridicos indetermisado

Dessa forma, o STF, ao exercer a limitacdo deosfeiessas sentencas, devera
realizar um rigoroso e fundamentado juizo de paugder de principios, interesses e
valores, observando no caso concreto a segurarigicf) a coisa julgada, a boa-fé e o

direito adquirido.

O presente trabalho sera composto por trés capitélbordar-se-ao, no
primeiro capitulo, os institutos da rigidez e suopmeia da Constituicdo, a
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inconstitucionalidade de leis e atos normativos, controle jurisdicional de
constitucionalidade misto brasileiro, o sistemacdetrole difuso e o sistema de controle

concentrado.

No segundo capitulo, tratar-se-a dos efeitos dalad®e@o de
inconstitucionalidade, das teses da nulidade atasodu da anulabilidade dos atos
normativos inconstitucionais, estudando, por firteraléncia moderna de flexibilizagéo da

primeira teoria.

Finalmente, no derradeiro capitulo, analisar-serdodulacdo dos efeitos nas
sentencas que declaram a inconstitucionalidadea @revisao legal, a constitucionalidade
dos dispositivos que a prevéem, 0s seus requissqgincipios e critérios que a informam
e a jurisprudéncia do STF atinente a matéria.
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1 CONTROLE JURISDICIONAL DE CONSTITUCIONALIDADE

O ordenamento juridico € um sistema uno. As nociesrdem e unidade
pressupdem a idéia de que todas as normas juridicaponentes de um ordenamento
devem guardar relacdo de compatibilidade entr®@ando uma dessas partes se mostra
incompativel com as demais, ela deve ser expud@adéstema, fazendo voltar o estado de

harmonia anterior.

O controle de constitucionalidade consiste na ieagfio de conformidade de
uma lei ou ato normativo e a Constituicio. E o misrao utilizado para a averiguacéo da

adequacao de toda e qualquer situacao juridicandanconstitucional.

Cuida-se de um sistema juridico criado pela pro@oastituicdo que visa a
garantir a harmonia do ordenamento juridico, exynds atos ou normas incompativeis,

formal ou materialmente, com a Constituicéo e tgatado a unidade.

Tem como pressupostos, a rigidez e a supremacsiittmonais.

1.1 Rigidez Constitucional

Tradicionalmente, a doutrina divide as Constitusc@en rigidas e flexiveis.
Constituicdes rigidas sao as que demandam, pai@tstacdo, um procedimento diferente
do utilizado para elaboracdo e modificagdo dasdedinéarias. Trata-se de um processo
mais solene do que o exigido para a alteracdo drasoinfraconstitucionais. A diferenca
nos procedimentos busca conferir maior protecate@o constitucional e garantir maior

estabilidade e seguranca juridica.

As ConstituicOes flexiveis, por sua vez, sdo aguglee podem ser alteradas
por um procedimento semelhante ao das demais nalmnasienamento juridico, de modo
que, formalmente, normas constitucionais e infratutionais encontram-se em um

mesmo patamar.

Nos sistemas que adotam a rigidez constituciorsagrdinomias normativas
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séo resolvidas pelo critério hierarquico, prevateloeas normas constitucionais, enquanto
gue nos ordenamentos que possuem Constituicoessdigexas divergéncias entre a
Constituicdo e as demais normas se resolvem pigddsi@rcronoldgico, preponderando o

ato normativo mais recente.

Acerca da rigidez constitucional, a licdo de Luéb&to Barroso:

A rigidez constitucional é igualmente pressupostocdntrole. Para que possa
figurar como paréametro, como paradigma de validieutros atos normativos,
a norma constitucional precisa ter um processolaleomcéo diverso e mais
complexo do que aquele apto a gerar normas infstitacionais. Se assim ndo
fosse, inexistiria distincdo formal entre a espécamnativa objeto de controle e
aquela em face da qual se da o controle. Se amfmsonstitucionais fossem
criadas da mesma maneira que as normas constidigioem caso de
contrariedade ocorreria a revogacdo do ato anterdr ndo a
inconstitucionalidade. (BARROSO, 2006, p. 2).

O Estado Democratico de Direito brasileiro apresertmo uma de suas
principais caracteristicas a ado¢do do paradigneyidiez constitucional, demandando um
processo mais dificultoso, mais solene e mais cexaplpara a alteragcdo de normas
constitucionais que para a modificacdo das densécges normativas componentes do

ordenamento juridico.

7

Dessarte, a vigente Constituicdo € rigida, exigipdoa a elaboragdo de
emendas constitucionaisgaorum qualificado de trés quintos dos votos do parlaarest
em dois turnos de votagdo em cada casa do Condyessmal.

Ademais, a lei constitucional estipula, em seu @&, 8§ 4° as chamadas
clausulas pétreas: a forma federativa de Estadepto direto, secreto, universal e

periodico; a separacao dos Poderes e os diregasaatias individuais.

Sobre o sistema da rigidez, Paulo Bonavides assever

O sistema das Constituicdes rigidas assenta nwstiagdio primacial entre poder
constituinte e poderes constituidos. Disso resaltssuperioridade da lei
constitucional, obra do poder constituinte, sobtei @rdinaria, simples ato do
poder constituido, um poder inferior, de compe®#fianitada pela Constituigao
mesma.

As Constituicdes rigidas, sendo ConstituicBes emticse formal, demandam um
processo especial de revisdo. Esse processo lhéye@stabilidade ou rigidez
bem superior aquela que as leis ordinarias desfruidaqui procede pois a
supremacia incontrastavel da lei constitucionats@s demais regras de direito
vigente num determinado ordenamento. Compde-senassina hierarquia
juridica, que se estende da norma constitucionahaimas inferiores (leis,
decretos-leis, regulamentos etc.), e a que comelgppor igual uma hierarquia
de 6rgéos. (BONAVIDES, 2008, p. 296).
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Em um sistema juridico regulamentado por uma Cioigio flexivel, como ja
mencionado, uma norma ordinaria mais recente renogadisposi¢cao constitucional mais

antiga, de forma que nao se pode falar em cordmonstitucionalidade nesses casos.

Desse modo, conclui-se que o controle de constitatidade € consequéncia

da rigidez constitucional.

1.2 Supremacia constitucional

O principio da supremacia constitucional considpra a Constituicdo € a lei
fundamental e suprema do Estado, ocupando o graunmaa hierarquia do ordenamento
juridico, de forma que todas as normas devem nedaao seu fundamento de validade e

com ela manter relacdo de adequacao.

Kelsen explica o ordenamento juridico e a normadomental:

A ordem juridica ndo é um sistema de normas juafdicrdenadas no mesmo
plano, situadas umas ao lado das outras, mas éonstrucdo escalonada de
diferentes camadas ou niveis de normas juridicasuaAunidade é produto da
relagéo de dependéncia que resulta do facto dedade de uma norma, que foi
produzida de acordo com outra norma, se apoiaresefsa outra norma, cuja
producdo, por seu turno, é determinada por outeessan por diante, até abicar
finalmente na norma fundamental — pressuposta. Anaofundamental —
hipotética, nestes temos — é, portanto, o fundamdat validade Ultimo que
constitui a unidade desta interconexao criadoreL&EN, 2006, p. 247).

Em outras palavras, o ordenamento juridico € orgaoi verticalmente,
possuindo diversos niveis distintos de normas igasd No vértice do ordenamento
encontra-se a Constituicdo, ocupando o nivel ntiseaelevado da escala hierarquica,

distribuindo fundamento de validade a todos os mboshativos situados abaixo dela.

Assim, as normas constitucionais possuem preenimént relacdo as demais
normas do escalonamento juridico e todas elas derapidar-se a Constituicdo, que
funciona como um parametro. Essa superioridadeattst@uicdo constitui-se o principio
da supremacia constitucional, que se afigura cama@ garantia fundamental, assegurando

estabilidade e seguranca juridica.

José Afonso da Silva ensina sobre a supremaciaitcaisnal:
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Significa que a constituicdo se coloca no vértioesidtema juridico do pais, a
que confere validade, e que todos os poderesisstatalegitimos na medida em
que ela os reconheca e na proporcéo por ela distas, E, enfim, a lei suprema
do Estado, pois é nela que se encontram a prégiritra deste e a organizagao
de seus 6rgdos; é nela que se acham as normasnemdis de Estado, e s6
nisso se notara sua superioridade em relagdo asislemrmas juridicas.
(SILVA, 2006, p. 45).

Cumpre ressaltar a diferenca entre supremacia f@mapremacia material da
Constituicdo. Pelo aspecto da supremacia formalcsasideradas normas constitucionais
apenas aquelas que tiveram um processo soleneaberatdo e que se encontram
transcritas no texto constitucional, independenteemde seu conteudo.

Pelo prisma da supremacia material, reputam-setitansnais normas cujo
conteudo é tipicamente constitucional. Essa formaupremacia € normalmente adotada
em sistemas que possuem Constituicdo flexivel ear@npetro de constitucionalidade,

nesses ordenamentos, € a matéria tratada pela.norma

N&o obstante a importancia da supremacia matedad, pertinente ao controle

de constitucionalidade a supremacia formal.

Observa-se que, a despeito de sua relevancia,ra dagsupremacia da lei
constitucional nunca foi positivada, constituinédoesn um principio inerente aos sistemas

gue adotam Constituicdes rigidas.

Acerca do tema, o escélio de Edmar Oliveira Andi@itte:

Essa norma jamais foi reduzida a um preceito eseritm decorréncia, nunca
integrou expressamente o ordenamento juridico ééqger nagdo. E fruto de
uma concepgéo logica que empresta a Constituigigsater de norma superior,
umafundamental law, dotando-a do mais elevado grau de positividaddiga e
gue atua como catalisador e distribuidor de funddonde validade a todas as
demais normas. (ANDRADE FILHO, 1997, p. 14).

Por todo o exposto, percebe-se que, em atencdwensacia da Constituicédo e
a unidade dos ordenamentos juridicos, é inconcegireexistam normas divergentes da
Lei Suprema. Todos os principios, direitos, valoeesgarantias fundamentais nela
presentes, implicita ou explicitamente, devem sespeitados e todos o0s atos normativos

devem com ela guardar consonancia.

Dessa forma, séo instituidos pela propria Congéituialguns meios para
prevenir e expurgar as normas dela divergentesorraie de constitucionalidade € o

principal mecanismo utilizado para isso.
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1.3 Inconstitucionalidade

Todas as situagfes juridicas devem adequar-se stitD@#o, de forma que
seria inutil falar-se em rigidez constitucional m supremacia da Constituicdo se néo
existisse um mecanismo habil para prevenir as @migs e restaurar a harmonia do

ordenamento juridico.

Para garantir a defesa da lei constitucional essymemacia foi criado um
sistema de verificacdo de compatibilidade das nsermacontrole de constitucionalidade.
N&o seria logico ter os principios da rigidez erenacia da Constituicdo, se ndo houvesse

um meio de garantir a conformidade das normas ctemto constitucional.

As normas que estdo em desconformidade com a @Gog&bt Sao
inconstitucionais. Inconstitucionalidade €, porvanima divergéncia, uma diferenca, entre
uma situacgao juridica, uma norma e a lei constinali Cuida-se de uma desarmonia entre

a norma infraconstitucional e alguma regra ou fyiocda Constituicao.

S&o inconstitucionais as normas editadas por aaiei incompetente ou que
deixam de seguir as regras estabelecidas pelaigp©@pnstituicdo para sua elaboracéo e
promulgacdo. Da mesma forma, padecem de vicioamstitucionalidade as normas que
possuem conteudo que fere as disposicdes da @aigdtit Percebe-se que a
inconstitucionalidade pode estar tanto no conteldo,substancia da lei, como na

inobservancia das regras atinentes a sua elaboragéo

Cumpre ressaltar que todas as leis presumem-siteoiomais. E o principio
da presuncdo de constitucionalidade, pelo qual amas juridicas sado consideradas
constitucionais até que seja declarado o contraailopreceito objetiva conferir seguranca

na aplicacao das leis.

As formas de inconstitucionalidade consistem emtiiear onde e quando a

lei ou o0 ato normativo infraconstitucional padeeevitio.

1.3.1 Inconstitucionalidade formal e material
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A norma pode colidir com a Constituicdo de duasnfs. Quando o vicio se
apresenta na forma de elaboracéo da lei cuida-sealestitucionalidade formal; quando a

macula esta no contetido da lei, trata-se de unoastitucionalidade material.

Sobre o assunto, leciona Kelsen:

A constituicdo ndo €, entdo, unicamente uma regrapmbcedimento, mas

também uma regra de fundo; por conseguinte, umapdeie ser, entéo,

inconstitucional, seja por causa de um irregulaiédde procedimento em sua
elaboracao, seja em decorréncia da contrariedadewleontelddo aos principios
ou diretivas formulados na Constituicdo, quandeedgoos limites estabelecidos
por esta. (KELSEN, 2003, p. 132).

A inconstitucionalidade formal ocorre quando naah&aervancia das normas
processuais que regulam a elaboracdo das normasejay quando o processo de
elaboracao legislativo é desrespeitado.

Sobre o tema, as palavras de Marcelo Neves:

A inconstitucionalidade formal ndo resulta de cadigdo ou contrariedade, no
sentido légico dos termos, entre lei e constituicAo incompatibilidade

normativa, nesta hipotese, decorre da inadequagdaesconformidade do
procedimento efetivo de elaboracao legislativangldo ser) ao conteddo de
norma constitucional prescritiva do processo lagjigb (plano do dever ser). Dai
porque a definicdo de lei inconstitucional deve oden ndo sO a

incompatibilidade resultante de contradicdo ou resigdade entre conteldos
normativos (legal e constitucional), mas também eovgniente da

desconformidade entre procedimento de producdo ativan (legislativa) e

conteddo normativo (constitucional). (NEVES, 198874).

A norma que nado é elaborada de acordo com os fwecednstitucionais
padece de vicio formal, instrumental ou extrinsétssa forma de inconstitucionalidade
pode ocorrer em dois momentos: na fase de iniaiaiijippando sera um vicio formal

subjetivo ou organico, ou nas fases seguintes,djusera um vicio formal objetivo.

O vicio formal subjetivo ocorre quando nédo forenseskiadas regras de
competéncia para a edicdo do ato normativo. Acentm regra, com leis cujas materias
sao de iniciativa exclusiva ou reservada, comaegigias no art. 61, § 1°, da Constituicao
Federal (CF). Ja o vicio formal objetivo ocorre rases subseqlientes do processo
legislativo, quando sdo desrespeitadas outras soestabelecidas para o seu ingresso no
mundo juridico. Pode acontecer com leis aprovadas gquorum necessario, como é o
caso do art. 69, da CF, ou quando matérias saovaelses pela Constituicdo para serem
disciplinadas por uma determinada espécie normatowaexemplo, o art. 146, lIl, da CF.
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Quando o ato normativo ndo afronta o procedimergislativo estabelecido na
lei constitucional, mas seu conteudo de alguma mw@ane discordante com o da
Constituicdo, ocorre uma inconstitucionalidade mi@tesubstancial ou intrinseca. Nesses
casos ha uma incompatibilidade substantiva, deeddot entre o ato e a Constituicdo. A
lei fere uma regra ou principio constitucional, dernconteddo incompativel com o da

Constituicao.

Dessarte, o reconhecimento da inconstitucionalidizdem ato normativo, seja
por vicio formal ou material, gera a sua invalidacAcerca da inconstitucionalidade
material e formal, o ensinamento de Edmar Olivendrade Filho:

Essa diferenciacdo ndo representa uma hierarqoizégdmodo a permitir a
ilacdo de que existe inconstitucionalidade maisnamos grave. Seja formal ou
material, a inconstitucionalidade atenta contra rincfpio da supremacia

constitucional da constituicdo e, portanto, dewanre noutro caso, produzir
sempre as mesmas consequéncias. (ANDRADE FILHOZ,1221).

Salienta-se que nada obsta que uma norma padeealo@s os vicios de

inconstitucionalidade, sendo formal e materialm@mtoenstitucional.

Interessante observar que Paulo Bonavides assguera controle de normas
com inconstitucionalidade formal é precipuamentddjoo, ao passo que o controle

material € normalmente politico:

O controle formal é, por exceléncia, um controlgitesnente juridico. Confere
ao 6rgdo que o exerce a competéncia de examirzer Isés foram elaboradas de
conformidade com a Constituicdo, se houve corréiservancia das formas
estatuidas, se a regra normativa ndo fere uma d¢éngie deferida
constitucionalmente a um dos poderes. (BONAVIDE®R&, p. 297).

O controle material de Constitucionalidade é ddigsimo em razdo do elevado
teor de politicidade de que se reveste, pois insa#e o conteido da norma.
Desce ao fundo da lei, outorga a quem o exerce e@mpia com que decidir

sobre o teor e a matéria da regra juridica, busomada-la aos canones da
Constituicdo, ao seu espirito, a sua filosofia, aeas principios politicos

fundamentais. (BONAVIDES, 2008, p. 299).

1.3.2 Inconstitucionalidade por acdo e omissao

A Constituicdo é passivel de violagdo por via daguando ha uma conduta
ativa, positiva, ou por via de omissdo, quando recarma inércia. Sendo assim, as
inconstitucionalidades podem ser classificadas @agao e por omissao.
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A inconstitucionalidade por acédo consiste em unac®sio, uma dissonancia
entre as disposi¢cdes de uma norma e o dispostomstitCicdo. Para José Afonso da Silva
a inconstitucionalidade por agéo:

Ocorre com a producdo de atos legislativos ou adtrativos que contrariem
normas ou principios da constituicdo. O fundamelessa inconstitucionalidade
esta no fato de que do principio da supremaciaatstituicdo resulta o da
compatibilidade vertical das normas da ordenacédiga de um pais, no sentido
de que as normas de grau inferior somente valerdorem compativeis com as
normas de grau superior, que € a constituicdo. Ussr@io forem compativeis
com elas sdo invélidas, pois a incompatibilidadéicad resolve-se em favor das

normas de grau mais elevado, que funcionam conwafuento de validade das
inferiores. (SILVA, 2006, p. 47).

A inconstitucionalidade por omissao “verifica-sesrm@sos em que nao sejam
praticados atos legislativos ou administrativos uegglos para tornar plenamente

aplicaveis normas constitucionais.” (SILVA, 2006 43).

Muitas disposi¢cbes constitucionais ndo podem sdicagias diretamente,
necessitando de uma norma infraconstitucional gaea regulamentagdo ou limitagao.
Nesses casos, quando ndo € editada a norma necessar a efetiva aplicacdo desses

dispositivos, tem-se uma inconstitucionalidadeguissao.

Essa forma de inconstitucionalidade podera ser atd® através da acgéo
direta de inconstitucionalidade por omissdo e dmdado de injuncdo, previstos,
respectivamente, nos arts. 103, § 2°, e 5°, LXXIC#H.

1.3.3 Inconstitucionalidade total e parcial

A inconstitucionalidade sera total quando atingdtet a lei ou ato normativo,
guando recair sobre a integra do diploma legak Barcial quando atingir um ou varios

dispositivos, podendo fulminar um artigo, uma aione uma Unica palavra.
Marcelo Neves leciona:

A inconstitucionalidade total significa a pertinéninvalida, por nulidade ou
anulabilidade conforme o sistema de toda uma nolegal especifica ao
ordenamento juridico. A inconstitucionalidade palrdmplica a pertinéncia
invalida, por nulidade ou anulabilidade, de apemem parte de determinada
norma legal. (NEVES, 1988, p. 121).
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Luis Roberto Barroso explica que, “como regra, sd@al a
inconstitucionalidade resultante de vicio formajaspor defeito de competéncia ou de
procedimento. A inconstitucionalidade material, poa vez, podera macular a totalidade
do ato normativo ou apenas parte dele.” (BARROI62p. 39).

1.3.4 Inconstitucionalidade direta e indireta

pY

Quanto a apuracgdo, as inconstitucionalidades posemclassificadas em
diretas e indiretas. A inconstitucionalidade searas@erada direta ou expressa quando lei
ou ato normativo afrontar diretamente o texto dargsbnal em suas disposi¢des, de forma

imediata. Ocorre quando ha entre o ato impugnadbe? Suprema uma antinomia frontal.

Sera indireta, implicita ou mediata quando o atomativo, antes de
contradizer a Constituicdo, for de encontro a ueidnifraconstitucional, pois tem essa
como seu fundamento de validade. Ha, portanto, uiegalidade antes da
inconstitucionalidade. Nesse caso, a lei infradtutébnal serd passivel de controle de
constitucionalidade e ndo o ato dela decorrenteyestara sem aplicabilidade por perder o

seu fundamento.

1.3.5 Inconstitucionalidade originaria e supervetge

Inconstitucionalidade originaria ocorre quando, momento em que a lei
ingressa no ordenamento juridico, ela ja € incoimglatom a Constituicdo. A lei ja surge

com o vicio formal ou material de inconstituciodatie.

Diferentemente, a inconstitucionalidade supervdai@tontecera quando um

texto é considerado constitucional, mas surge uowa rConstituicdo ou uma emenda

constitucional, passando aquela norma a ser intacienhal.

N&o existe no modelo juridico brasileiro incongfitwnalidade superveniente,
guer formal, quer material. Sobre o tema, Luis Rol®arroso comenta:
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[...] ndo existe no direito brasileiro inconstitcalidade formal superveniente: a
lei anterior subsistira validamente e passara ast#us da espécie normativa
reservada pela nova norma constitucional para aquehtéria. Ja a
inconstitucionalidade material superveniente resgly em revogacdo da norma
anterior, consoante orientagdo consolidada no Suprdribunal Federal.
(BARROSO, 2006, p. 41).

O melhor entendimento € no sentido da licio acpo& 0 ato superveniente
materialmente inconstitucional, ndo €, de fato,omstitucional, apenas perdeu seu

fundamento de validade com a revogacao da antigati@.ogéo.

Oportuno salientar que a ADI sé podera ter cometolgi ou ato normativo
posterior a Constituicdo, enquanto que a ADPF podiettar de situacbes anteriores a

edicao da lei constitucional.

1.4 Controle de constitucionalidade

Para resguardar sua supremacia contra as incanstidlidades, a
Constituicao estabelece um mecanismo de verificagacompatibilidade entre os atos

normativos e o seu conteudo: o controle de corstitalidade.

Trata-se de um instituto de grande relevancia, pos meio pelo qual se
garante a integridade constitucional, analisandmrmformidade de todas as situacdes
juridicas com a Constituicdo, visando a evitar gresso e a permanéncia de normas

inconstitucionais no ordenamento juridico.

Existem varias formas de classificacdo do contieleonstitucionalidade que

serdo analisadas a seguir.

1.4.1 Controle politico e jurisdicional

Quanto ao 6rgao que realiza o controle de conatitatidade, este podera ser
classificado em controle politico ou jurisdicional.

No primeiro sistema, o controle sera realizado por 6érgdo de natureza
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politica, sem funcao jurisdicional. N&o obstanteeseercido por um Orgao constitucional,
0 controle ndo devera ser exercido baseado emiasifgoliticos, mas em critérios técnicos

e juridicos.
Paulo Bonavides ensina:

Determinados sistemas constitucionais, reconheceqde o controle de

constitucionalidade das leis tem efeitos politieosonfere ao 6rgdo exercitante
uma posicao de preeminéncia no Estado, cuidam anaiguado e aconselhavel
cometé-lo a um corpo politico normalmente distido Legislativo, do

Executivo e do Judicidrio. Deixam assim de corgia4os tribunais.

(BONAVIDES, 2008, p. 299).

Cumpre ressaltar que, apesar de o controle de ittmisbalidade ser
precipuamente jurisdicional no Brasil, h&4 casosgem o controle sera exercido no ambito
do Poder Legislativo, como se da na rejeicdo dé¢etm® de leis pelas Comissdes de
Constituicdo e Justica do Congresso Nacional, Patter Executivo, onde pode haver o

veto do presidente da Republica.

Ja o controle jurisdicional sera realizado por ésgdo Poder Judiciario, como
juizes e tribunais. A verificagdo da constituci@fede ocorrera no bojo de acdes, de forma

incidental, ou em relacdo a lei em tese, comodsta mais adiante.

1.4.2 Controle preventivo e repressivo

O controle de constitucionalidade podera ser edere@m dois momentos:

prévio ou posterior a edi¢cao da lei.

O controle prévio ocorre durante o processo de dQ&m do ato normativo, é
incidente a elaboracao da lei. Trata-se de um @enpreventivo, que busca evitar que leis

inconstitucionais ingressem e produzam efeitos aondo juridico.

Esse tipo de controle é exercido pelos trés pod&esPoder Legislativo, é
exercido pelas Comissdes de Constituicdo e Juddi€@amara dos Deputados e do Senado
Federal, previstas no art. 58, da CF, que, em regea manifestam acerca da
constitucionalidade das leis em tramitagdo nas sasas. No ambito do Executivo,

ocorrera com o veto do presidente da Republicagesee do art. 66, 8 1°. Na esfera
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judicial, realizar-se-a através de mandado de segarimpetrado por parlamentar quando

nao for observado o devido processo legislativattutional, previsdo do art. 59.

Ja o controle repressivo, também denominado swoes®ializa-se quando o
ato normativo ja esta vigorando, visando a susperd#& sua eficacia. Em nosso
ordenamento, essa forma de controle se dara, em, iggjo Poder Judiciario, de modo

difuso ou concentrado.

Sobre os diferentes momentos em que podera ococantrole, as palavras de

lacyr de Aguilar Vieira:

Quanto ao momento em que ocorre o controle, h&ejaiéstinguir entre controle
preventivo e controle repressivo. O primeiro oca@mes que se perfeccione o
ato legislativo. O controle repressivo ou sucesdg@se quando o ato normativo
ja € um ato perfeito, pleno de eficacia juridicapfmneiro é um control@
priori. O segundo, um controéeposteriori. (VIEIRA, 1999, p. 42).

1.5 Controle jurisdicional de constitucionalidade

Existem diversos modelos de controle de constinatidade, sobressaindo-se

0 sistema norte-americano e o austriaco.

O primeiro modelo teve origem nos Estados Unido&marica no inicio do
século XIX, tendo como precedente o famoso casdiigrersus Madison, e o controle
das normas se da de forma difusa, ou seja, quajgizeou tribunal poderd declarar a

inconstitucionalidade da lei.

O sistema austriaco, por sua vez, tem sua origecomstituicdo austriaca de
1920, consistindo em um sistema concentrado, oadarhoérgdo especifico, um tribunal

ou corte constitucional, para analisar a consbnalidade das leis.

O ordenamento juridico brasileiro adota o sistematande controle de
constitucionalidade, eis que exercido pelo Podeéiciario, concomitantemente, o controle

difuso e o controle concentrado. Luis Pinto Feargpud Zeno Veloso, ensina:

O modelo brasileiro de controle de constituciorediel das leis unifica
orientacdes diferentes de tal fiscalizacdo, entrdga ao Poder Judiciario, nele
se refletindo dois sistemas diferentes que se busistematizar em uma
unidade. Ele reflete o sistema difuso tradicionaltde@dotado nos USA, que é o
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controle in concreto de normas e atos juridicodado do sistema concentrado
de controle de constitucionalidade inaugurado @slastituicdo da Austria de
1920. (PINTO FEREIRA, 1990 apud VELOSO, 2003, p- 65

Ainda sobre o sistema de controle jurisdicionaltado pela Constituicdo de

1988, a licdo de Luis Roberto Barroso é didatica:

A constituicdo de 1988 manteve o sistema ecléticiiirido ou misto,
combinando o controle por via incidental e difusisttma americano), que
vinha desde o inicio da Republica, com o controte pia principal e
concentrado, implantado com a EC 16/65 (sistematireomal europeu).
(BARROSO, 2006, p. 64).

1.5.1 Controle difuso

O controle difuso, como ja dito, teve sua origens mstados Unidos, no
notavel julgamento de Marbukgrsus Madison pela Suprema Corte americana, em 1803,

correspondendo a prépria origem do controle juteiageral.

Tal forma de controle foi introduzida no ordenarogatidico brasileiro com a
Constituicdo de 1891, consagrando-se como umaevikefitsa dos direitos constitucionais.

Veja-se a licdo de Paulo Bonavides acerca do tema:

O controle por via de excecao é de sua naturezai®apto a prover a defesa do
cidadéo contra os atos normativos do Poder, potgquan toda demanda suscite
controvérsia constitucional sobre lesdo de direitmlviduais estara sempre
aberta a uma via recursal a parte ofendida. (BO®M&S, 2008, p. 325).

Esse sistema de controle € também denominado otocreto, aberto, por

via de defesa ou excecao e serd realizado no darsma acao, por via incidental.

E exercido por qualquer juiz ou tribunal, inferion superior, estadual ou
federal, de acordo com as regras de competéngmodesso civil, que podera declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo fadleestadual ou municipal em face a
Constituicdo Federal, bem como de lei ou ato novma&stadual ou municipal em face de

uma Constituicdo Estadual.

Nessa espécie de controle, a alegacdo de incamstilidade ndo é a
demanda principal, mas mera questéo incidental,dgwe ser decidida como premissa

necessaria a solucao do litigio.



26

Assim, em determinada lide, pede-se algo ao jurgunaentando-se a
inconstitucionalidade de uma lei ou ato normatigle, forma que a decisdo acerca da
inconstitucionalidade é questdo prejudicial ao tmérDesse modo, o juiz devera
posicionar-se acerca da constitucionalidade owadei para a resolucao da lide.

Em outras palavras, o controle concreto ocorreréarde um processo
jurisdicional qualquer, no qual a afericdo da dtungbnalidade ndo € o objeto principal da

acao, mas o fundamento ou a razédo do pedido.

Alicao de Paulo Bonavides acerca do controle difus

O controle por via de excecao, aplicado as incutstinalidades legislativas,
ocorre unicamente dentro das seguintes circunstsinguando, no curso de um
pleito judiciario, uma das partes levanta, em defis sua causa, a objecédo de
inconstitucionalidade da lei que se Ihe quer aplica

Sem o caso concreto (a lide) e sem a provocag@imndedas partes, ndo havera
intervencao judicial, cujo julgamento s6 se esteadepartes em juizo. A

sentenca que liquida a controvérsia constituciofal conduz a anulacao da lei,
mas t40 somente & sua n&o-aplicacdo ao caso fartmjeto da demanda. E o
controle por via incidental. (BONAVIDES, 2008, 23.

O controle difuso é, portanto, um processo corgtinal subjetivo, cuja
funcéo precipua é a protecao de direitos subjetam@passo que 0 processo constitucional

objetivo tem como principal funcéo a preservacaordam constitucional.

Ressalta-se ainda a possibilidade de decretacdocdastitucionalidade de
oficio pelo magistrado no exercicio da funcdo gid®nal no controle difuso. Zeno
Veloso ensina:

No controle difuso, mesmo que as partes ou o MinesPublico ndo suscitem a
questao, até pelo principjora novit curia, deve o juiz observar o problema e, se
encontrar lei ou ato normativo contrario a Congt#ta, que tenha relacéo com a
causa, estd na obrigacao funcional de se manifelgaretando a invalidade da

lei ou do ato normativo, determinando sua nao-agfio ao caso, objeto da
demanda. (VELOSO, 2003, p. 42).

Salienta-se, por oportuno, que nos tribunais, enstitucionalidade de uma lei
ou ato normativo sé podera ser declarada pela mabsoluta do pleno ou dos membros
do 6rgéo especial, observando-se a clausula deriiesle plenario” contida no art. 97 da
CF.

Como regra geral, os efeitos da decisdo que dezlareonstitucionalidade no
controle difuso serdo restritosnter partes), de forma que somente os litigantes do

processo no qual se discutiu a inconstitucionaédsafrerdo os efeitos da sentenca. Sobre
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o tema, a licdo de Zeno Veloso:

Se houver a declaracdo de inconstitucionalidadgjiida como questao
prejudicial, a conseqiiéncia € a ndo-aplicacdo dananoémpugnada na relagao
juridica sob exame. N&o hé a invalidacdo da lemddo geral, perante todos. A
decisdo afasta, apenas, a sua incidéncia no casopraso e entre as partes. A
efichcia da sentencga é restrita, particular, referesomente, & lide, subtrai a
utilizag@o da lei questionada ao caso sob julgamerito operarga omnes. A

lei, teoricamente, continua em vigor, ndo perdeua forca obrigatéria com
relacao a terceiros, sendo aplicada em outros .cades0SO0, 2003, p. 41).

Ademais, a eficacia da decisdo acerca da incoastitalidade é retroativax
tunc, atingindo a lei desde a sua edicdo. Apos a edigaesolucdo do Senado Federal,
consoante o art. 52, X, da CF, a decretacdo denstitacionalidade tera efeitasga

omnes, atingindo terceiros alheios ao processo, magetémativos é€x nunc).

Insta ressaltar que a regra dos efeitos retroat(estunc) das decistes
declaratorias de inconstitucionalidade esta setuiraente flexibilizada, inclusive para o

controle difuso, como sera estudado de forma npacfundada nos préoximos capitulos.

1.5.2 Controle concentrado

Paralelamente ao controle difuso, tem-se o conjupisdicional concentrado,

também chamado de por via de acao direta ou pgrivieipal.

Tal sistema de controle também é conhecido comtiiacs, kelseniano ou
europeu e surgiu com a Constituicdo austriaca #8@. Fssa espécie de controle é exercida
por um o6rgdo jurisdicional especifico, uma corte wibunal constitucional, com
competéncia para julgar a acao de inconstitucidadé de lei ou ato normativo, no caso
brasileiro, o STF.

Sobre a competéncia para a realizagdo do contootestema concentrado, as
palavras de lacyr de Aguilar Vieira:

No sistema concentrado, a inconstitucionalidadeomseqiente invalidade e,
portanto, inaplicabilidade da lei ndo pode sergdlye declarada por qualquer
juiz, como mera manifestagéo de seu poder e deverterpretacdo e aplicacdo
do direito “vélido” nos casos concretos submetidnssua competéncia
jurisdicional. Ao contrario, os juizes comuns —igiypenais, administrativos —
sdo incompetentes para conhecer, mesminenter tantum e, portanto, com
eficacia limitada ao caso concreto, da validaddalas(VIEIRA, 1999, p. 47).
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Enquanto no controle difuso a averiguacdo da daocgihalidade de uma lei
ou ato normativo é uma questado prejudicial, indigleao caso concreto, que interfere
diretamente na decisdo de mérito a ser prolatadegmtrole abstrato, a analise independe
da existéncia um caso concreto, 0 juizo de cougiitalidade é a questdo principal, de
forma que “[...] cumpre ao tribunal manifestar-seeraa da validade de uma lei e,
consequentemente, sobre sua permanéncia ou nadstema Simetricamente, se a
hipotese for de omiss&o inconstitucional, o qudes#ara é a ilegitimidade da n&o-edi¢édo
da norma.” (BARROSO, 2006, p. 134).

Paulo Bonavides esclarece:

O sistema de controle por via de agdo permite eralenda norman abstracto
por meio de uma acdo de inconstitucionalidade gt@iormalmente no texto
constitucional. Trata-se, como se vé, ao contrddovia de excecdo, de um
controle direto. Nesse caso, impugna-se perantrmdigiado tribunal uma lei,
que podera perder sua validade constitucional setprentemente ser anulada
erga omnes (com relacéo a todos). (BONAVIDES, 2008, p. 307).

Tal sistema é, dessa forma, utilizado para seicarid compatibilidade de uma
norma em tese com a Constituicdo, no caso de ¢engoy acdo, ou para se constatar a
inexisténcia de norma exigida pela Lei Suprema;asm de controle por omisséao. Assim, a
funcdo primordial do controle concentrado € assgga unidade e harmonia do
ordenamento juridico, extirpando as normas jurfdigae confrontarem com o texto

constitucional.

No controle concentrado, a acdo tem por objeto épri@r questédo
constitucional, a validade da norma em si ou aciaénconstitucional, independendo da

existéncia de um litigio entre as partes, de utoiagio concreta.

Sobre o tema, as palavras de Luis Roberto Barroso:

Seu objeto é um pronunciamento acerca da propriRilese que o controle em
€ tese ou abstrato porque ndo ha um caso conarejacente a manifestacéo
judicial. A agdo direta destina-se a protecao dpppo ordenamento, evitando a
presenca de um elemento ndo harménico, incompativel a Constituicdo.

Trata-se de um processo objetivo, sem partes, goesm presta a tutela de
direitos subjetivos, de situacdes juridicas indieid. (BARROSO, 2006, p.

134).

No caso brasileiro, a competéncia para o controfeentrado sera do STF,
guando a questdo for a inconstitucionalidade ene facConstituicdo Federal, e dos
Tribunais de Justicas dos Estados, nos casos dastitccionalidade de leis estaduais e

municipais frente & Constituicdo Estadual.
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Essa espécie de controle sera exercida atravéscie acoes diretas: Acao
Direta de Inconstitucionalidade Genérica, Acdo fairede Inconstitucionalidade
Interventiva, A¢do Direta de Inconstitucionalidapier Omisséo, Agcdo Declaratéria de

Constitucionalidade e Arguicdo de DescumprimentBr@eeito Fundamental.

Enquanto no controle difuso todo cidaddo possuitimeiglade ativa para
propor uma acao e no bojo dela arguir a constihatidade da lei, no controle concentrado

s6 possuem legitimidade ativa os enumerados rtaxativo do art. 103, da CF.

Os efeitos das sentencas que declaram a incomstiilidade de lei ou ato
normativo no controle concentrado sdo, em gergh omnes e ex tunc, ou seja, vinculam
todos e retroagem a data do ingresso da lei nahandento juridico, anulando todos os

seus efeitos.

Por fim, registra-se que hodiernamente a regraulidade dos efeitos da lei
declarada inconstitucional vem sendo atenuadan@otem vista razdes de seguranga
juridica ou de excepcional interesse social, pode&lF conferir efeitogx nunc, nao
retroativos, oyro futuro a declaracdo de inconstitucionalidade, conformmé abordado

nos capitulos futuros.
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2 EFEITOS DA DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE

Como dito no capitulo anterior, o ordenamento jooicbrasileiro adota dois
sistemas distintos de controle de constituciondédao modelo difuso e o modelo
concentrado. Quando uma determinada lei ou ato atowon € pronunciado
inconstitucional, os efeitos da decisdo declaratéerdo diferenciados de acordo com o
método de controle adotado.

Se a sentenca que declarar a inconstitucionaliftadproferida em sede de
controle difuso, como questéo incidente levantadaum processo judicial comum, a sua
eficacia sera restrita as partes envolvidas noggsmxinter partes) e sera declarada a total
invalidade da lei, com efeitos retroativasx ¢unc), fulminando, para as mesmas, 0 ato
inconstitucional desde seu ingresso no ordenamienitdico, bem como todos o0s seus
efeitos.

Essa decisdo somente tera efeito geragfa(omnes) se editada a resolucdo do
Senado Federal que suspenda a eficacia do ato magognos termos do art. 52, X, da CF,
porém, tais efeitos néo retroagiras flunc), e os atos praticados até o reconhecimento da

inconstitucionalidade serao validos.

Quando a deciséo declaratéria de inconstitucioadédor proferida no ambito
do controle de constitucionalidade concentrado, bojo de uma acdo direta, tera
aplicabilidade geral, eficacierga omnes, e a lei ou ato normativo sera imediatamente
eliminado do ordenamento juridico, declarando-se sulidade absoluta, com efeitos

retroativos €x tunc) a data de sua edicgéo.

Observa-se, portanto, que vigora no ordenameniaigorbrasileiro a teoria da
nulidade dos atos inconstitucionais, com a regrandlalade absoluta, considerando a
norma impugnada inapta a geracao de qualquer efditin.

Em oposicéo a teoria aqui adotada, de origem ronericana, existe a teoria
da nulidade parcial ou da anulabilidade dos normatiinconstitucionais. Esta tem
procedéncia austriaca (kelseniana) e apregoa qualgems casos a lei inconstitucional

podera produzir efeitos validos.

Como premissa ao estudo dessas duas teorias, apm@lss se o0 ato
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inconstitucional possui vicio no ambito de suatéxisia, validade ou eficacia.

2.1 Existéncia, validade e eficacia das leis

As normas juridicas podem ser avaliadas sob tiémas distintos: o de sua

existéncia, o de sua validade e o de sua eficacia.

Um ato juridico é existente quando estdo presargesdementos essenciais a
sua constituicdo: agente, objeto e forma. Dessmdorse tais elementos estiverem
presentes de forma eficiente o ato existe; se $&@, impedido o ingresso deste ato no

mundo juridico, e ele sera inexistente.

Acerca do tema, a licdo de Luis Roberto Barroso:

A auséncia, deficiéncia ou insuficiéncia dos eleilmenque constituem
pressupostos materiais de incidéncia da norma iemea ingresso do ato no
mundo juridico. Serd, por via de consequéncia, tonirexistente, do qual o
Direito s se ocupara para repeli-lo adequadameatagcessario. (BARROSO,
2006, p. 13).

J4 um ato valido, além dos elementos essenciaisadesisténcia (agente,
objeto e forma), atende a outros determinados s#gsilegais, como ser emanado de
orgao competente e de forma adequada e licita. 8epossui estes requisitos sera
considerado invalido e sera nulo ou anulavel, acoméoo grau da violacdo aos requisitos
indispensaveis a validade do ato juridico. Sobralidade das normas, a doutrina de Luis
Roberto Barroso e Regina Maria Macedo Nery Ferrari:

Em sintese: se estiverem presentes os elementogeagerma e objeto,
suficientes a incidéncia da lei, 0 ato sera existeBe, além disso, estiverem
presentes 0s requisitos competéncia, forma adequéidiaude-possibilidade, o
ato, que ja existe, sera também valido. A ausédeiaalgum dos requisitos
conduz a invalidade do ato, a qual o ordenamenidi¢o, considerando a maior
ou menor gravidade da violagcdo, comina as sang@esllilade e anulabilidade.
(BARROSO, 2006, p.13).

Nessa linha de pensamento, tdo bem desenvolvida pekitivistas, uma norma
€ valida enquanto e na medida em que for prodwumidaoncordancia com os
requisitos exigidos pelo ordenamento determinadonwvélida quando sua
producdo ndo cumprir essas exigéncias, 0 que izde dum sentido puramente
técnico, que esta norma, face a este sistema rivonafio existe. (FERRARI,

1992, p. 20).

Sobre os conceitos de existéncia, validade e vigétranscreve-se a prelecao
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de Regina Maria Macedo Nery Ferrari:

Admitindo que as expressodes vigéncia, validadecéa@a tém sentido préprio, a
vigéncia da norma equivale ao se periodo de vigsdelseu nascimento até sua
morte, quando deixa de existir no mundo juridiceakdade se refere ao fato de
ter sido elaborada em concordéncia com os regsiiskigidos pelo ordenamento
juridico; e a eficacia pode ter uma dupla consiglisacomo eficacia social e
eficacia juridica, podendo, ainda, referir-se aleaamento como um todo ou a
norma singular. (FERRARI, 1992, p. 179-180).

Por fim, uma norma serda eficaz quando estiver agfarar os efeitos que lhes
sdo proprios. “Tratando-se de uma norma, a eficasidica designa a qualidade de
produzir, em maior ou menor grau, seu efeito tipipee € o de regular as situacdes nela
indicadas.” (BARROSO, 2006, p. 14).

Em analise aos conceitos apresentados, afere-sa gueonstitucionalidade
constitui vicio no plano da validade, ou seja, anjuridica inconstitucional é invalida.
Reconhecendo-se a inconstitucionalidade e, constarilente, a invalidade da norma, de
acordo com a teoria da nulidade dos atos normainaosistitucionais que vigora em nosso

ordenamento juridico, sera declarada a nulidadei @ade seus efeitos.

Alicdo de Zeno Veloso, nesse sentido:

Atentos aos referidos planos do mundo juridico e sgiinterpenetram, mas sao
diversos —, a questao se aplaina e simplificai: iadenstitucional existe, goza de
presuncéo de legitimidade, conferida a todas amamré eficaz, mas é invalida.
A eficacia implica a executoriedade. Porém, se iaineonstitucional tiver
reconhecida judicialmente sua inconstitucionaligadsentenca fulmina-a desde
0 inicio, operandoex tunc. A dita lei, que ja era invalida, torna-se
retroativamente ineficaz. E esta solugdo, sobretédddgica. Ao se admitir
algum efeito a lei declarada inconstitucional,teté@ revogado a Constitui¢éo, o
que é absurdo e compromete toda a estrutura eadalotle nosso sistema
juridico. (VELOSO, 2003, p. 185).

Insta observar que o reconhecimento da inconstitatidade n&o acarreta
revogacao da norma em desacordo com a Constituigd®,sim a anulacdo da lei, com

efeitos retroativos.

A tese da nulidade absoluta, como sera estudado mais acuidade nas
proximas paginas, vem sendo atenuada, vez quemina&fido das situacdes juridicas
consolidadas no império da lei, desconsiderandmetta adquirido e a boa-fé, podera ser

mais prejudicial que a manutencao e convalidacésedeatos.

Seguindo essa linha de pensamento, comecaram i@ sargurisprudéncia

julgados em sentido favoravel a flexibilizacdo dmmia da nulidade, culminando com
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edicdo das Leis 9.868/90 e 9.882/90, que abordadlae ADPF, respectivamente, e
prevéem expressamente a possibilidade de modutkxefeitos temporais das sentencas

gue declaram a inconstitucionalidade.

2.2 Teoria da nulidade da norma inconstitucional

Para a teoria da nulidade da norma inconstitucianad¢i discordante com a
Constituicdo é nula desde sua origem, sendo coadio® invalidos os efeitos dela
decorrentes. Assim, de acordo com essa tese, ibssale controle de constitucionalidade
operam retroativamente, expurgando todos os atmkipidos na vigéncia da lei.

Carlos Wagner Dias Ferreira explica os fundamedtosurgimento da teoria

da nulidade no direito norte-americano:

Sendo a Constituicdo o texto 4pice antecedent®loginamente, era até natural
defender-se que toda lei editada que se afigurasgearia a ela o seria desde o
seu nascimento, uma vez que jamais deveria teretadmrada e ingressado na
ordem juridica. A declaragdo de inconstitucional@amplicava necessariamente
a nulidade da leab initio, também denominada nulidade de pleno direito, na
medida em que se entendia a incompatibilidade camoséncia dos elementos
essenciais que a identificavam, o que acarretacar@ncia de producdo de
efeitos juridicos desde a origem e a impossibikddel ser ratificada ou sanada.

A afericdo da validade do ato vinculava a consecjéém ser atribuida na esfera
da eficacia. Todo ato inconstitucional e, portantwalido, era, no plano da
eficicia, inteiramente nulo. A eficicia ndo seraunc, mas semprex tunc. Em
hipotese alguma, a lei declarada inconstitucionalepia produzir efeitos, a ndo
ser os decorrentes da invalidateorigine. (FERREIRA, 2007, p. 157-158).

A citada tese encontra fundamento na supremadizodatituicdo, partindo da
premissa que nenhuma situacao juridica podera estalesacordo com a Constituicao,

mesmo que por curto espago de tempo. Nesse sentiddRoberto Barroso ensina:

A légica do raciocinio é irrefutavel. Se a Congtfio € a lei suprema, admitir a
aplicacdo de uma lei com ela incompativel é vislaa supremacia. Se uma lei
inconstitucional puder reger dada situacéo e piodfzitos regulares e validos,

isso representaria a negativa da vigéncia da QoigSidb naquele mesmo

periodo, em relacédo aquela matéria. A teoria aoiegtnal ndo poderia conviver

com essa contradicdo sem sacrificar o postuladie solqual se assenta. Dai por
que a inconstitucionalidade deve ser tida como fomaa de nulidade conceito

qgue denuncia o vicio de origem e a impossibilidddeconvalidacdo do ato.

(BARROSO, 2006, p. 16).

Para a teoria da nulidade, a decisdo que declamastitucionalidade da lei é
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de natureza meramente declaratéria, ndo conséfutitnitando-se a proclamar uma
nulidade preexistente. Percebe-se que os efeitosetidativos, voltando ao momento do

ingresso da lei no mundo juridico.

O dogma da nulidade absoluta das leis inconstitai$oé adotado no direito
patrio desde a Constituicdo de 1891. A citada @eounca foi positivada, mas encontra
acolhida na doutrina e jurisprudéncia brasileiEasn. sentido favoravel a regra da nulidade

absoluta, as licdes dos doutrinadores de Fran€aaapos e Alfredo Buzaid:

Um ato ou uma lei inconstitucional € um ato ou ueiainexistente; uma lei
inconstitucional é lei apenas aparentemente, poés de fato ou na realidade,
ndo o é. O ato ou lei inconstitucional nenhum efpibduz, pois que inexiste de
direito ou é para o direito como se nunca houvessstido. (FRANCISCO
CAMPOS, 1956 apud VELOSO, 2003, p. 178).

A sentenga que declara a inconstitucionalidade édagminantemente
declaratéria, ndo predominantemente constitutivanulidade fere-aab initio.
Embora executéria até o pronunciamento definitivio mbder judiciario, a
sentenca retroage os seus efeitos até o berca, dallendo, poisgx tunc. O
poder judiciario nao modifica o estado da lei, cd@®ndo nulo o inicialmente
era valido. Limita-se a declara a invalidade daikb €, declara-a natimorta.
(ALFREDO BUZAID, 1958 apud VELOSO, 2003, p. 177).

Ademais, Edmar Oliveira Andrade Filho defende a tsnulidade total:

Fiel a nossa concepcdo de que a supremacia daitGigast € o corolario do
Estado de Direito, parece-nos que a declaracamamstitucionalidade deve,
sempre, ter efeitex tunc. Variacdes em torno desse dogma sé seriam validas
para os casos excepcionais. (ANDRADE FILHO, 199B3).

A jurisprudéncia também consagrava a tese em com¥ggja-se o0 seguinte
trecho do voto do Ministro Celso de Mello na ADIGS2/MA transcrito no livro de Zeno

Veloso:

Esse postulado fundamental de nosso ordenamentmatieo impde que
preceitos revestidos de menor grau de positividadedica guardem,
necessariamente, relacdo de conformidade vertmal @s regras inscritas na
Carta Politica, sob pena de ineficacia e de comseglinaplicabilidade. Atos
inconstitucionais sdo, por isso mesmo, nulos dtdikis, em consequéncia, de
gualquer carga de eficacia juridica. (VELOSO, 2G03,84).

Observa-se o trecho da obra de Edmar Oliveira Aledralho que trata acerca

da nulidade de lei inconstitucional que revogolatgerior:

N&o é incomum a ocorréncia de casos em que a eedauronstitucionalidade
recai sobre lei ou ato normativo que modificou euogou outras lei. Em tais
circunstancias, nao ha que se cogitar da restaurdgaeficacia da referida
anterior, pois a mesma sempre se manteve produefeitos, a despeito da sua
presuncao de constitucionalidade — presuncaova]ati 6bvio. Sendo retroativa
a data da edicéo do ato viciado, a declaracaocdmstitucionalidade constitui a
certiddo de 6bito do ato natimorto. (ANDRADE FILHT®97, p. 91).
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Apesar da doutrina e jurisprudéncia colacionaddspaa da nulidade ndo se
apresenta como a melhor solucdo ao problema danstitwionalidade. A nulidade
retroativa da lei inconstitucional, fulminando tedos atos praticados durante a sua
vigéncia, apesar de consagrar o principio da swgmienda Constituicdo, podera causar

sérios danos a ordem juridica e social.

A lei, ao ser editada, possui presuncdo de coogtitalidade e sera utilizada
pela sociedade, dando ensejo a uma série de wagiridicas. Declarar a
inconstitucionalidade da lei e anular tudo o quepfoduzido durante sua vigéncia pode
trazer consequéncias mais nefastas do que a cdagé@t dos atos realizados sob 0 manto
da lei.

Nessa senda, a teoria da nulidade absoluta versnslofrum processo de
atenuacdo, de forma que se passou a admitir a egéddulde efeitos das sentencas
declaratorias de inconstitucionalidade em deterdusacasos, assunto que sera abordado

nos préximos tépicos.

2.3 Teoria da anulabilidade da norma inconstitucioal

A teoria da anulabilidade da norma inconstitucideat origem no controle de
constitucionalidade concentrado e foi idealizadaHhbans Kelsen. Para o jurista austriaco,
uma lei inconstitucional é valida até que uma decigudicial pronuncie a sua
inconstitucionalidade e até esse reconhecimentorman juridica é aplicada, gerando

efeitos validos.

Zeno Veloso leciona acerca da teoria da anulabiédaa Constituicdo

austriaca:
Na Austria, a lei inconstitucional ndo é nula, raasilavel. A ineficacia da lei
ocorre desde a data da publicacdo da sentenca, sen@ue a Corte fixe outro

prazo — que nao pode exceder de um ano — para lgu@eonstitucional deixe
de produzir efeitos (Constituicao austriaca, a®.3). (VELOSO, 2003, p. 180).

Dessarte, enquanto o modelo difuso adota a tearrautidade total e absoluta
dos atos normativos divergentes da ConstituicAapntrole concentrado a decisdo sobre a

inconstitucionalidade de uma lei ndo € retroatgerando apenas efeites nunc ou pro
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futuro.

Explicando as diferencas nos efeitos nos doismsase a licdo de Iracyr de

Aguilar Viana:

No sistema americano, segundo a concepcao maidciorml, a lei
inconstitucional, porque contraria a uma norma sape é considerada
absolutamente nulanll and void) e, por isto, ineficaz, pelo que o juiz, que
exerce o0 poder de controle, ndo anula, mas, metamateclara uma
(preexistente) nulidade da lei inconstitucionakitef declarativo.

No sistema austriaco, ao contrario, a Corte Caocstihal ndo declara uma
nulidade, mas anula, cassaufhebt) uma lei que, enquanto ndo ocorrer a
publicacdo do pronunciamento, é vdlida e eficaadaique inconstitucional.
Efeito constitutivo.

No sistema americano ou difuso, a eficAcia meragndntlarativa opera, em
principio,ex tunc, isto &, retroativamente. No sistema austriacoomgentrado, a

eficacia constitutiva negativa, ou seja, de anaad@d ato normativo eivado de
inconstitucionalidade, ope®x nunc, ou seja, para o futuro. (VIEIRA, 1999, p.
52).

Para a teoria da anulabilidade, a sentenca quahrece a divergéncia formal
ou material entre a lei e a Constituicdo ndo opmdetos no passado, respeitando as
situacbes juridicas realizadas sob o palio da bpie possuia presuncdo de
constitucionalidade. Sobre o tema, a licAo de Besdra da Silva Martins e Gilmar
Ferreira Mendes:

Segundo essa concepcdo, a lei inconstitucionalpode ser considerada nula,
porque, tendo sido editada regularmente, gozaria piesungdo de
constitucionalidade, e sua aplicagdo continuadayzida conseqiiéncias que
ndo poderia ser olvidadas. A lei inconstitucionad rseria, portanto, nula ipso
jure, mas apenas anulavel. A declaracdo de intocisthalidade teria assim,
carater constitutivo. Da mesma forma que o legislgmbderia dispor sobre os
efeitos da lei inconstitucional, seria facultadoTaitbunal reconhecer que a lei
aplicada por longo periodo haveria de ser condidecamo fato eficaz, apto a
produzir conseqiiéncias pelo menos nas relacéekcpsientre pessoas privadas
e o Poder Publico. (MARTINS; MENDES, 2009, p. 539).

Regina Maria Macedo Nery Ferreira, defendendo aateda anulabilidade,

leciona:

Isso posto, sabemos que o ato nulo é aquele coad@eomo jamais existente,
guando a nulidade ocorre de plano direito e, pttaminguém é obrigado a
obedecer-lhe, isto, porém, ndo pode ser aplicasralelo a&mbito do nosso
estudo, pois sabemos que uma lei traz, em si mesmpeesuncédo de validade,
até que apurada sua invalidade pelo 6rgao detedmimeelo ordenamento
juridico como competente para tal, permanecendoocwuéiida e, portanto,
obrigatoria até este momento. E nesse sentiddia die Kelsen, quando assevera
que uma norma juridica é sempre valida, ndo podsedoula, podendo, porém,
ser anulada. (FERRARI, 1992, p. 87).

Diferentemente da teoria da nulidade, em que aeseatdeclaratoria de
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inconstitucionalidade € meramente declaratériaitdimlo-se a reconhecer uma situacao
gue ja existia, a tese da anulabilidade conferaireza constitutiva a decisdo que

reconhece a inconstitucionalidade.

Acerca do carater constitutivo, escreve Luis RobBarroso:

Vale dizer: a inconstitucionalidade ndo geraria umlidade, mas tdo-somente a
anulabilidade do ato. Como consequéncia, a decjs&oa reconhecesse teria
natureza constitutiva-negativa e produziria ape&fieisosex nunc, sem retroagir
ao momento de nascimento da lei. (BARROSO, 20069).

A teoria em comento nao teve grande receptividadBrasil, sendo, contudo,
defendida em nossa Suprema Corte pelo Ministrcdbeite Abreu em seu voto no RE

79.343/BA, transcrito por Zeno Veloso:

Acertado se me afigura, também, o entendimentoudesg nao deve ter como
nulo ab initio ato legislativo, que entrou no mundo juridico ndenile presuncgéo
de validade, impondo-se, em razdo disso, enquardo wleclarado
inconstitucional, a obediéncia pelos destinat&lms seus comandos. Razoavel é
a inteligéncia, a meu ver, de que se cuida, emaderdde ato anulavel,
possuindo carater constitutivo a decisdo que deceetnulidade. Como,
entretanto, em principio, os efeitos dessa dedp&oam retroativamente, ndo se
resolve, com isso, de modo pleno, a questdo de sabé mister haver como
delitos do orbe juridico atos ou fatos verificagos conformidade com a norma
que haja sido pronunciada como inconsistente coordem constitucional.
Tenho que procede a tese, consagrada pela codisotepante, a que se refere o
Corpus Juris Secundum, de que a lei inconstitucional € um fato eficazj@enos
antes da determinacdo da inconstitucionalidadegnmtal ter conseqiiéncias que
ndo € licito ignorar. A tutela da boa-fé exige quam determinadas
circunstancias, notadamente quando, sob a leicpltie o poder publico, se
apure, prudencialmente, até que ponto a atingajugicando-o, o agente que
teve por legitimo o ato e, fundado nele, operowpresungédo de que estava
procedendo sob o amparo do direito objetivo. (VEOQ3003, p. 182).

A tese da nulidade dos atos juridicos inconstinai® foi mais aceita no Brasil,
de forma que, em nosso ordenamento, a regra édadelabsoluta da lei divergente da

Constituicao e de todos os atos realizados naigéaara.

O dogma da nulidade, contudo, ndo se afigura @rielz que ha situacdes
juridicas que foram consolidadas sob o manto daviBada e que geraram efeitos
considerados validos até a pronuncia da incongiitatidade. A exclusdo da lei e de seus

efeitos podera trazer consequéncias mais tragaecgse a manutencao destes.

Nesse sentindo, a critica de Regina Maria Macedwy [Rerrari a teoria da

nulidade:

Reconhecer, portanto, que a norma inconstituciémalla, e que os efeitos desse
reconhecimento devem operex tunc, estendendo-os ao passado de modo



38

absoluto, anulando tudo o que se verificou sob pémo da norma assim
considerada, é impedir a segurancga juridica, abibdtde do Direito e sua
propria finalidade. (FERRARI, 1992, p. 90).

Dessarte, comecou a ser admitida na doutrina erispijudéncia a atenuacéo
da teoria da nulidade, intentando resguardar aacgies juridicas concretizadas sob o palio
da lei inconstitucional e resguardar a segurangdi¢a.

2.4 Flexibilizacdo da teoria da nulidade

Como visto, nosso ordenamento juridico adota aaeta nulidade absoluta
das normas em contradicdo com a Constituicdo, deafague se considera que a lei
inconstitucional é nula, e que a decisdo que deeanconstitucionalidade € declaratoéria e

retroativa, atingindo todos os atos praticadosig@ncia da lei.

Sobre a adoc¢édo dessa teoria, 0 escolio de Ivesr&alad Silva Martins e

Gilmar Ferreira Mendes:

O dogma da nulidade da lei inconstitucional pereactradicdo do direito
brasileiro. A teoria da nulidade tem sido susteatpdr praticamente todos os
nosso importantes constitucionalistas. Fundada migaa doutrina americana,
segundo a qualthe inconstitucional statue is not law at all”, significativa
parcela da doutrina brasileira posicionou-se pelgquiparacdo entre
inconstitucionalidade e nulidade. Afirmava-se, eavof dessa tese, que o
reconhecimento de qualquer efeito a uma lei indoicgbnal importaria na
suspensao provisoria ou parcial da ConstituicAAARVINS; MENDES, 2009,
p. 526).

Entrementes, esse entendimento ndo se mostra o s@asato, apesar de
consentaneo com o principio da supremacia da Q@aigdth. Ocorre que a lei, antes da
declaracdo de inconstitucionalidade e baseada agmasuncdo de constitucionalidade,
produz efeitos. A expurgacédo desses efeitos do enumitlico podera trazer consequéncias
praticas nefastas a seguranca juridica, coisadalgaboa-fé, valores constitucionalmente

protegidos.

Zeno Veloso explica os inconvenientes da adocdeata da nulidade:

Conferir, sem restricdes e atenuacfes, efic@siatunc a declaracdo de
inconstitucionalidade, retroagindo a senterata initio, determinando-se a
nulidade da lei desde o seu nascimento e, portantsiderando irritos e sem
eficacia todos os atos praticados sob a égide daanmvalidada, pode causar,
em muitas situagdes, verdadeiro caos, uma comagsa.s
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Imagine-se o que representa desconstituir, “commae tivessem existido”,
inameras relacdes juridicas, de toda ordem, criatisenvolvidas e consumadas
com base na boa-fé, na confianga, amparadas em leimalevidamente
promulgada, publicada e em pleno vigor, que gozdea presuncdo de
legitimidade, porque depois (geralmente muito temppois) o Judiciario veio
declarar que aquilo ndo era uma lei... (VELOSO32@0191-192).

Dessarte, doutrina e jurisprudéncia comecaram atiacanpossibilidade de
atenuacao da teoria da nulidade dos atos juridnmmsstitucionais. Carlos Wagner Dias

Ferreira cita as palavras de Lucio Bittencourt:

Em precioso trabalho escrito ainda em 1949 sobrecomtrole de
constitucionalidade das leis, alerta Lucio Bittamtoque “essa doutrina da
ineficidciaab initio da lei inconstitucional ndo pode ser entendidatemmos
absolutos, pois que os efeitos de fato que a ngmmoduziu ndo podem ser
suprimidos, sumariamente, por simples obra de urorette judiciario”.
(FERREIRA, 2007, p. 160).

Nesse sentido, colacionam-se 0s seguintes julgados:

FUNCIONARIO PUBLICO. EXERCICIO DA FUNCAO. DE OFICIA
VALIDADE DO ATO PRATICADO POR FUNCIONARIO DE FATO.
APESAR DE PROCLAMADA A ILEGALIDADE DA INVESTIDURA DO
FUNCIONARIO PUBLICO NA FUNCAO DE OFICIAL DE JUSTICAEM
RAZAO DA DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI
ESTADUAL QUE AUTORIZOU TAL DESIGNACAO, O ATO POR HE
PRATICADO E VALIDO. - RECURSO NAO CONHECIDO. (STFRE
78.594/SP, Relator: Min. Bilac Pinto, Julgament®/0®/1974, Publicacdo: DJ:
04/11/1974).

ADMINISTRATIVO. FUNCIONARIO DE FATO. INVESTIDURA BASEADA

EM NORMA POSTERIORMENTE DECLARADA INCONSTITUCIONALA

NULIDADE NAO ENVOLVE UMA DAS FASES DE ATO COMPLEXOPE

MERA EXECUGAO DE ORDEM LEGITIMA, COM A SUA
CONSEQUENCIA NORMAL E ROTINEIRA. APARENCIA DE
LEGALIDADE E INEXISTENCIA DE PREJUIZO. RECURSO
EXTRAORDINARIO, PELA LETRA "C" DO ART. 119, I, DA
CONSTITUICAO, NAO CONHECIDO. (STF, RE 78.533/SP, l&er: Min.

Firmino Paz, Julgamento: 13/11/1981, Publicag&a2®/02/1982).

EMENTA: - RECURSO EXTRAORDINARIO. EFEITOS DA DECLARCAO
DE INCONSTITUCIONALIDADE EM TESE PELO SUPREMO TRIBUAL
FEDERAL. ALEGAGAO DE DIREITO ADQUIRIDO. Acérddo quprestigiou
lei estadual a revelia da declaracdo de incongiitatidade desta ultima pelo
Supremo. Subsisténcia de pagamento de gratifiaae®omo apos a deciséma
omnes da corte. Jurisprudéncia do STF no sentido deagetribuicdo declarada
inconstitucional ndo e de ser devolvida no peridelovalidade inquestionada da
lei de origem - mas tampouco paga apos a decladgdioconstitucionalidade.
Recurso extraordinario provido em parte. (STF, RE.202-6/MG, Relator: Min.
Francisco Rezek, Julgamento: 10/08/1993, Publicdgd®8/04/1994).

Percebe-se que a jurisprudéncia patria, que add@&avarma irrefutavel a tese
da nulidade, verificou que a aplicagdo de efeitesroativos, sem observar as
circunstancias faticas do caso, gerava muitas vepeseqiéncias negativas para a

sociedade, de modo que comecou a aceitar a pamildl de atenuacdo a teoria da
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nulidade.

Interessante observar o relato de Luis RobertooBasicerca das tentativas
frustradas de positivacdo da modulacdo de efei@ms sentencas declaratérias de

inconstitucionalidade:

Por ocasido da Assembléia Constituinte que elabai@anstituicdo de 1988, foi
apresentada proposta que permitiria ao Supremaifall-ederal determinar se
a declaracdo de inconstitucionalidade em acaoadiegtoagira ou ndo. A idéia
foi rejeitada. Durante o incipiente processo deséavlevado a efeito em 1994,
procurou-se uma vez mais autorizar o Supremo Tab&ederal a limitar os

efeitos retroativos de suas decisbes declaratédias constitucionalidade.

Novamente sem sucesso. (BARROSO, 2006, p. 23).

Assim, o ordenamento juridico brasileiro passou@a a teoria da nulidade
de forma atenuada, culminando com a edi¢cdo dasoL@&#8/99 e 9.882/99, que de forma
precursora, estabeleceram a previsao legal dabdmisile da modulagéo dos efeitos na

sentenca declaratoria de inconstitucionalidade.

A Lei 9.868/99, editada em 10 de novembro de 18890e sobre o processo e
o julgamento da ADI e ADC e traz manipulacédo d@ste$ das sentencas declaratorias de
inconstitucionalidade em seu art. 27, ao passoaguei 9.882/99, de 3 de dezembro de
1999, disciplina o processo e julgamento da ADRBada a relativizacdo dos efeitos em

seu art. 11.

Leia-se a redacgao dos seguintes artigos:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade dedeiato normativo, e tendo em
vista razBes de seguranca juridica ou de excepdinteaesse social, podera o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois trde seus membros,
restringir os efeitos daquela declaragdo ou decgjde ela s6 tenha eficacia a
partir de seu trénsito em julgado ou de outro mamgue venha a ser fixado.

Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade dedeiato normativo, no processo
de arguicdo de descumprimento de preceito fundahentendo em vista razbes
de seguranca juridica ou de excepcional interessils poderd o Supremo
Tribunal Federal, por maioria de dois tercos desseembros, restringir os
efeitos daquela declaracao ou decidir que ela rddateficacia a partir de seu
transito em julgado ou de outro momento que verdex éixado.

Comentando a inovacao legislativa em tela, a ldg@eno Veloso:

Trata-se, ja se vé, de uma circunstancia anorxiagardinaria. A regra continua
sendo a da eficiciex tunc da declaracdo de inconstitucionalidade, com as
necessarias conseqiéncias desta projecéo retrdatidacisdo. Porém como se
depreende do art. 27 da Lei 9.868/99, havendo p®iyvavissimos, razbes de
seguranca juridica, ou para atender a situacaoadEpeional interesse social,
faculta-se ao STF, desde que pelo voto de doipdede seus membros (oito
Ministros), que restrinja os efeitos da declarad&oinconstitucionalidade ou
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decida que ela s6 produza efeito a partir da dated transito em julgado ou de
outro momento que venha a ser fixado. (VELOSO, 200395).

Cumpre observar que a declaragcao de nulidade dadenstitucional com
efeitosex tunc ainda € a regra em nosso ordenamento juridicoodutacédo dos efeitos da
decisdo, com atribuicdo de eficacia retroativaixacfio de outro momento para o inicio da
vigéncia da decisao, deve ser tida como medidaaxitinaria, utilizada apenas em casos
excepcionais, para preservar outros valores coosftitalmente garantidos (seguranca
juridica, boa-fé, direito adquirido), que restarilmmeacados com a declaracdo de
inconstitucionalidade.

Dessa forma, restou positivada em nosso ordenameidaco a possibilidade
da modulacdo dos efeitos nas sentencas declagattzianconstitucionalidade. Este tema,

cerne do presente trabalho, sera abordado compmogieedade no capitulo seguinte.
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3 MODULACAO DE EFEITOS NAS SENTENCAS DECLARATORIAS DE
INCONSTITUCIONALIDADE

Como visto, existem duas teorias acerca dos efaisdeclaracdo de
inconstitucionalidade: a tese da nulidade e a tiseanulabilidade. O nosso sistema
juridico adota, tradicionalmente, a teoria da radig] pela qual a sentenca possui carater
meramente declaratério e produz efedrgunc, retroagindo para fulminar de nulidade a
norma contestada desde o inicio de sua vigéncsazndo todas as consequéncias dela

derivadas.

Portanto, a decisdo proferida na ADI ou ADPF queombece a
inconstitucionalidade de uma norma juridica resodtgpronincia de sua nulidade desde a

sua edicdo, anulando todas as situacdes juridicessittiidas sob a sua égide.

Nao obstante, tal regra vem sendo mitigada pardarevque valores
constitucionalmente garantidos, como a segurarn@@ida, o direito adquirido e a boa-fe,
sejam prejudicados com o reconhecimento da incoogthalidade de uma lei e sua

consequente nulidade.

Nesse sentido, foram editadas as Leis 9.868/99 88289, trazendo,
respectivamente, em seus arts. 27 e 11, a prewsfoessa da possibilidade de
manipulacéo dos efeitos das sentencas declaratizriasonstitucionalidade.

Tal previsao legislativa constitui uma inovaca@resentando uma atenuacao
ao dogma da nulidade adotado em nosso ordenameidicg desde o final do século
XIX. Com a publicac&o dessas leis, sendo satisf@sorequisitos de seguranca juridica ou
excepcional interesse social, 0 STF podera, pdsdlede maioria de dois tercos de seus
membros, restringir os efeitos da declaracdo densttucionalidade, conferindo efeitos

nao retroativos ou fixar outro momento para o oaa eficacia da deciséo.

A decisao de inconstitucionalidade com efeitosthohds devera ser proferida
mediante rigoroso juizo de ponderacao de valopgmeipios, pois de um lado encontra-se
o principio da nulidade dos atos inconstitucionp#jtado na supremacia da Constituicao
e, de outro, valores constitucionais ja referidmsno a seguranca juridica, a boa-fé e o
direito adquirido.
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Ademais, ressalta-se que, recentemente, com basartigos acima referidos,
0 STF passou a admitir a possibilidade da modulde&efeitos também no controle difuso

e na simula vinculante.

3.1 Fundamentos da modulacéo de efeitos

Com base no principio da supremacia constituciamah norma juridica em
desconformidade com a Constituicdo jamais podeidosealidar, de forma que as acles
diretas de inconstitucionalidade nao prescrevendempdo a inconstitucionalidade ser

declarada a qualquer tempo.

Dessa forma, a declaracédo da inconstitucionalideedema lei podera ocorrer
muitos anos apos o inicio de sua vigéncia, de nqodcela terd produzido diversos efeitos
e consolidado diversas relacbes juridicas, com base sua presuncdo de
constitucionalidade. Nestes casos, afigura-se igipeisa desconstituicdo de seus efeitos,
sendo mais razoavel conceder efeitos ndo retr@ati&o decisdo declaratoria de

inconstitucionalidade.

Acerca do assunto, a licdo de Ives Gandra da $bdins e Gilmar Ferreira
Mendes:
E certo, outrossim, que, muitas vezes, a aplicagitinuada de uma lei por
diversos anos torna quase impossivel a declaragéiosuh nulidade,
recomendando a adogdo de alguma técnica alternatva base no préprio
principio constitucional da seguranca juridica. iAqu principio da nulidade

deixaria de ser aplicado com base no principio dgursnca juridica.
(MARTINS; MENDES, 2009, p. 548).

Dessa forma, a teoria da nulidade, com efeito®attos, ndo se mostra a
mais acertada para regular a declaracao de intaristialidade, de forma que a atenuagao
dessa teoria e a consequente limitagcdo dos etitdeciséo se apresentam como meios de
minimizar os possiveis efeitos dramaticos da dacé de inconstitucionalidade.

Explicando isso, a licao de Carlos Wagner Diasdhar

Demais disso, de certa forma, enquanto ndo comsidsrinconstitucionais, a lei
ou 0 ato normativo podem, na pratica, produzirte$eias vezes por anos, no
mundo fenoménico, gerando no espirito dos indivddeidla prépria sociedade a
presuncao de validez que servem de premissas gagdiea de atos e negécios
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juridicos. Tornar sem eficacia esse periodo de dengor imperativo da

retroatividade da declaragdo de inconstituciondideem algumas situagoes,
vulnera o Direito, ante a descontinuidade da disciplegiferante sobre a

matéria e a inseguranca juridica, justificando, igeo mesmo, o abandono da
tese da nulidade da lei inconstitucional. Nestetipdar, a teoria da

anulabilidade e a consequente eficacia prospedivacam equalizar os

principios da constitucionalidade e da segurangdipa. Quando se esvazia a
seguranca juridica, o postulado da constitucioadkd deve ceder e, por
conseguinte, admitir a limitacdo de efeitos jumdicde lei considerada
inconstitucional. (FERREIRA, 2007, p. 160).

O efeito modular na declaracdo de inconstitucidiagie se apresenta como
uma interessante solucdo ao problema da inconetimlcade, vez que a norma viciada
gozava de presuncao de constitucionalidade e fmagla diversas vezes, gerando efeitos

gue ndo podem simplesmente ser desconsiderados,seonunca houvessem existido.

A capacidade da Suprema Corte de manipular osogfeids decisdes que
pronunciam a inconstitucionalidade de lei ou atomativo decorre, dessa forma, da

necessidade de evitar os possiveis efeitos dadastesclaragéo de inconstitucionalidade.

Haveria, por exemplo, o risco de o0 juiz ou tribun#o declarar a
inconstitucionalidade para evitar as consequUénaegativas da desconstituicdo de
situacdes juridicas. Sobre o tema, Zeno Veloso:

A falta de um instituto que permita estabeleceitéimaos efeitos da declaracao
de inconstitucionalidade acaba por obrigar os Tdlisj muitas vezes, a se

absterem de emitir um juizo de censura, declarancimstitucionalidade de leis
manifestamente inconstitucionais. (VELOSO, 2003,91.).

Verifica-se, portanto, que é de suma importancianister da modulacao
concedido ao STF. Esta Corte deverd decidir pelalutagdo apenas em casos
extraordinarios, com ampla fundamentacdo em sdgadios, de modo a demonstrar que
cumpriu seu dever de resguardar a vontade conetiflc Nesse sentido, a licdo de Zeno
Veloso:

O Supremo s6 podera utilizar mecanismos tao exteaste tanta largueza, no
controle jurisdicional, quando exigir a segurangddjca e em nome do mais
alto e nobre interesse social, ja alertamos. A &zenga, o0 comedimento e a
prudéncia no emprego da faculdade de dar contedighoativo as suas decisdes

serdo os ingredientes essenciais para que a irmsa¢d@ democratica e salutar.
(VELOSO, 2003, p. 196).

3.2 Constitucionalidade dos art. 27 da Lei 9.868/99art. 11 da Lei 9.882/99
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Com a edicdo das citadas leis, houve bastante sdigu acerca da

constitucionalidade dos dois artigos em comento.

Alguns doutrinadores consideraram os citados digpos inconstitucionais
por entender que a instituicdo, por lei ordinade, limitacdo dos efeitos das decisdes
declaratorias de inconstitucionalidade ofende @ucipio da supremacia da Constitui¢ao.
Foram inclusive ajuizadas duas acOes diretas amstitucionalidade (ADI 2154 e ADI

2258), que até o presente momento ndo foram jutgada

Elival da Silva Ramos, ao tratar da ADPF, entengle @ previsao legislativa

em comento € inconstitucional:
De igual modo, as caracteristicas de nosso sistlEmeontrole, extraidas das
disposicdes pertinentes da Constituicdo de 198&juxem a conclusédo, pode-se

dizer pacifica, doutrinaria e jurisprudencialmermte,que a lei inconstitucional,
entre nds, é sancionada com nulidade.

Como se admitir, entretanto, que disposicdo infrattucional confira ao

Supremo Tribunal Federal um poder de saneamentciapata invalidade

legislativa, em face do descumprimento de preckitmlamental, invalidade,

com suas caracteristicas de nulidade de plenadjimgiie brota do sistema de
controle disciplinado em nivel superior?

Em suma, olvidou-se o Legislador Ordinario que &nma exigia disciplina em
nivel constitucional e, com isso, acabou perpetrandematada
inconstitucionalidade, ao permitir algo que a CitmigEio n&o permite.
(RAMOS, 2001, p. 125).

N&o obstante, tais dispositivos devem ser congidsreonstitucionais, vez que
€ papel do STF, como guardido da Constituicdo,epest os valores e principios nela

albergados, que poderiam ser prejudicados em eidecduma deciséo retroativa.

A previsdo legal dos arts. 27 e 11 ndo é, na verdatundamento de validade
das decisbes do STF que restringem a eficacia dardedo de inconstitucionalidade,
constituindo-se mera regulamentacdo. O alicercena@dulacao €, de fato, a protecéo de
valores e principios constitucionalmente assegu@actumo a seguranca juridica e a boa-
fé, que seriam colocados em risco com uma decetémativa. Dessa forma, ao declarar a
inconstitucionalidade e realizar a modulacdo dcstasf da sentenca, estara o STF

ponderando valores e principios constitucionais.

No sentido da constitucionalidade dos dispositemstela, trecho do artigo de

Carlos Flavio Venancio Marcilio:

Com efeito, o0 artigo 27 da Lei 9.868/99 nado tenureta constitutiva, pois nao
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foi tal dispositivo que introduziu a possibilidade Supremo Tribunal Federal

limitar os efeitos da decisdo de inconstituciorsdiel De fato, a limitagdo dos
efeitos da decisédo de inconstitucionalidade jaariséndo aplicada pelo Supremo
Tribunal Federal em alguns casos, mesmo antesida8&8/99. O artigo 27 da

Lei 9.868/99 nao alterou o regramento do princida nulidade dos atos

inconstitucionais determinando em quais situactmg-de ou ndo aplicar os
efeitos retroativos ou limitados, nem o processqaiederacdo, deixando por
conta do Supremo Tribunal Federal o julgamentowesigio.

Como ja afirmado anteriormente, a limitacdo dositafeda decisdo de
inconstitucionalidade é uma competéncia que decdaepropria aplicagdo
sistematica do ordenamento juridico e a sua utfigaestd vinculada a
Constituicdo e a salvaguarda da seguranca juridicade outro interesse
protegido constitucionalmente enquadrado no exoeptiinteresse social.
(MARCILIO, 2008).

Da mesma forma, Ives Gandra da Silva Martins e &ilrerreira Mendes:

N&o tem razdo, portanto, aqueles que, como OsvaiiddPalu, sustentam que o
art. 27 seria inconstitucional caso se pretendessseair dai uma permissao para
gue a lei declarada inconstitucional continuasseraaplicada em casos futuros.
E que, como demonstrado, a decisdo do Supremo rifiliméo decorre da

disposicao legislativa contida no art. 27, mas rd@ma aplicagdo sistematica do
texto constitucional. (MARTINS; MENDES, 2009, p.&5

Tais dispositivos se afiguram constitucionais, deee ser aplicados na
declaracdo de inconstitucionalidade visando a rewsaefeitos negativos da declaracéo
com nulidade. Insta salientar, contudo, que assaggferentes a sua inconstitucionalidade
encontram-se pendentes de julgamento no STF.

3.3 Requisitos da modulagao

A partir da publicacédo das citadas leis, 0 STFotesikpressamente autorizado
a relativizar os efeitos da declaracao de incartgtinalidade, sendo necessaria, contudo, a
existéncia de dois requisitos imprescindiveis: @iesgéncia da maioria de dois terco dos
membros do Tribunal e a presenca de razdes deasggujuridica ou de excepcional

interesse social.

O poder de manipular os efeitos da decisao nabigdaio, mas obedece a dois
requisitos: um formal, quorum qualificado, e um material, a existéncia de unaagsio
de excepcional interesse social. Sobre o temasioanento de Alexandre de Moraes:

Dessa forma, com a edicao da lei, permitiu-se gue®uo Tribunal Federal a

manipulacdo dos efeitos, seja em relacdo a suatad®l seja em relacdo aos
seus efeitos temporais, desde que presentes osedpisitos constitucionais:
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requisito formal e requisito material.

Pelo requisito formal, a lei exige que o Supremibuiral Federal tome sua

deciséo de alteracdo dos efeitos por maioria de @otos dos membros do

Tribunal, enquanto, pelo requisito material, exigea presenca de razdes de
seguranca juridica ou de excepcional interessealsoci

Logicamente a restricdo dos efeitos deve ser dkidintamente com a prépria
acdo direta, jamais posteriormente. (MORAES, 2p035).

3.4 Efeitos da declaracao de inconstitucionalidadeom modulacao

Da leitura dos arts. 11 e 27, das Leis 9.868/99882999, percebe-se que o
legislador néo fixou o momento para o inicio dadpgéio dos efeitos da sentenca que

pronuncia a inconstitucionalidade.

Logo, a decisdo poderd retroagir a uma data antériadeclaracdo de
inconstitucionalidade, mas posterior a sua edigadera ter efeitos a partir da decisdo ou
ainda s6 produzir efeitos futurogpr@ futuro), para uma data apos a publicacdo do

julgamento.
Zeno Veloso explica:

Assim, observados o0s rigorosos pressupostos legrisSTF, num caso
determinado, e diante daquelas altas motivacde®, mssalvar alguns efeitos da
norma inconstitucional, regrando, modelando, limita enfim, restringindo os
efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade.ePainda, decidir que a
declaragéo de inconstitucionalidade sé tenha eficartir de seu transito em
julgado (efeitoex nunc) ou em outro momento que venha a ser fixado,repca

lei ndo distingue, este momento pode ficar no pissau no porvir. Portanto, o
efeito da sentenca pode & tunc, mas com retroatividade limitada, ndo se
projetando até a data da entrada em vigor da nonmagnada e, neste caso, ndo
sdo absolutos os efeites tunc. Assim como pode a deciséo incigno futuro,
comecando a produzir efeito num dia posterior @msito em julgado da
sentenca, que, no caso, é prospectiva. (VELOSCB,30095).

A limitacdo da eficacia também podera ocorrer nbitndas pessoas atingidas
pela declaracao. A eficacia, que, em regraga omnes, podera ser limitada, afastando-se

a incidéncia da decisdo para determinadas situacdes

Outra possibilidade na modulacdo se refere aososfeepristinatérios da
decisdo. A regra é que com a declaracao de intacistialidade voltem a vigorar as leis
gue foram anteriormente revogadas pelo diplomaideralo inconstitucional. Esse efeito
restaurador podera ser elidido por nossa Suprema,Glesde que expressamente o faca
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na decisdo declaratoria de inconstitucionalidade.

Dessa forma, percebe-se que, diante de razGesgdeasea juridica ou de
relevante interesse social e da aprovacao de realsid tercos de seus ministros, podera o
STF limitar os efeitos temporais, as pessoas amsegngidas pela declaracdo de

inconstitucionalidade e o efeito repristinatoriod#aisdo de inconstitucionalidade.

Sobre os ambitos da modulacéo, leciona Walter @lauRiothenburg:

Seguindo ainda as tendéncias mais atuais, € pbssiuéerir a decisdo da

arguicao de descumprimento de preceito fundameatscidade de modulagéo
dos efeitos. Essa modulacdo pode ocorrer em relagioatro dimensdes: (i)

quanto a eficacia subjetiva da decisdo (alcancedatasdo em relacdo ao
universo de pessoas afetadas); (ii) quanto a édit@mporal da decisédo (alcance
da decisdo em relacdo ao periodo abrangido)g(ianto a eficacia vinculante da
decisao (alcance da deciséo em relacéo a outraesdgplicadores do direito); e
(iv) quanto a eficacia material da decisao (alcatdeeconteddo da decisao).
(ROTHENBURG, 2001, p. 227).

Vale salientar que muitos autores criticam a pds$aldle da projecéo temporal
dos efeitos da nulidade para o futuro, vez quegstieria causar inseguranca juridica. Para
os defensores dessa linha de pensamento, a I@iot&oia remanescer produzindo efeitos
depois de ter sua inconstitucionalidade reconhe€da todos, a licdo de Ingo Wolfgang
Sarlet:

Postergar no tempo, para além das alternatixasnc e ex nunc (ainda mais

sendo esta Ultima de cunho excepcional), os efeitas declaracdo de
inconstitucionalidade, isto é, a nulidade do atonstitui fator de grande

inseguranca juridica e institucional, por si séepotal ameaca ao principio do
Estado de Direito, além dos graves riscos até masnofensas aos direitos e
garantias fundamentais do cidad&do. Tal prerrogatxercida sem a devida
moderagdo, podera colocar em cheque o principiseg@racdo dos poderes

consagrado na nossa Carta Magna, por mais quessa (® deva) relativizar e
contextualizar i seu sentido e alcance. (SARLED12(. 162).

Outra controvérsia existente acerca da modulacécefiitos na pronuncia de
constitucionalidade se refere a exigénciajdarum qualificado de maioria de dois tergos
dos membros do Tribunal. Tendo em vista que ®drtla CF requer, para a declaragéo de
inconstitucionalidade, apenas a aprovacdo por maaisoluta, teriam os arts. 11 e 27

afrontado a Constituicéo.

Essa idéia ndo merece prosperar, vez que a deadacmodulacédo acarreta
maior responsabilidade para o Tribunal do que a plesn declaracdo de
inconstitucionalidade. Dessa forma, € razoavel igéexia de unguorum maior para a

prolacdo da decisdo com limitacdo aos efeitos @ougua decisdo meramente declaratéria
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de inconstitucionalidade. Se quorum estabelecido fosse menor, o dispositivo seria

inconstitucional, mas sendo maior ndo se vislurmbrasa a Constituicao.

3.5 Ponderacao de interesses

Com o advento das Leis 9.868/99 e 9.882/99, a Swpfeorte passou a poder
limitar os efeitos das decisdes declaratorias denstitucionalidade. Para tanto, exige-se a
presenca de dois requisitos: a aprovacao pela imaier dois tercos dos membros do

Tribunal e a presenca de razdes de segurancacpugdie excepcional interesse social.

Observa-se com a simples leitura dos artigos 2I7 qué o legislador ordinario
ndo determinou o que seria, especificamente, segararidica e excepcional interesse
social. A indefinicdo destes conceitos permite @ &I F, no seu mister de intérprete maior
da Constituicdo, utilize de métodos hermenéuticasa glefinir, no caso concreto, as

hipoteses em que poderd se dar a modulacao.

A interpretacdo da extensdo desses conceitos &attavés de ponderagdo de
principio, valores e interesses, vez que a modol¥& em conta o conflito de vérios
preceitos constitucionais. De um lado encontra-sprincipio da nulidade dos atos
normativos contrarios a Constituicdo e, de outedores constitucionalmente garantidos,

como a seguranca juridica, a boa-fé e o direitaiaidg.

Acerca da ponderacédo de principios, a licdo de ®Baasdra da Silva Martins e
Gilmar Ferreira Mendes:
O principio da nulidade somente ha de ser afagtad® puder demonstrar, com
base numa ponderacdo concreta, que a declaracdoncalestitucionalidade
ortodoxa envolveria o sacrificio da seguranca joaidou de outro valor

constitucional materializavel sob a forma de irdsee social. (MARTINS;
MENDES, 2009, p. 565).

Assim, a decisdo de inconstitucionalidade com naxfid de efeitos ocorrera
mediante o sopesamento axiolégico destes pringipm® o STF decidindo qual deles
devera prevalecer no caso concreto, por melhoeseptar a vontade da Constituicéo.

Sobre o tema, a licdo de Luis Roberto Barroso:

O principio da supremacia da Constituicdo é funddamea propria existéncia
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de controle de constitucionalidade, uma de suasipsas l6gicas. Ndo pode,
portanto, ser afastado ou ponderado sem compromeieiem e a unidade do
sistema. O que o Supremo Tribunal Federal poder@r fao dosas os efeitos
retroativos da decisdo € uma ponderagdo entre manuiolada e as normas
constitucionais que protegem os efeitos produzisels lei inconstitucional.
Como por exemplo: boa-fé, moralidade, coisa julgadieedutibilidade de
vencimentos, razoabilidade. (BARROSO, 2006, p. 187)

O conflito entre leis de mesmo nivel na escalaahigrica se resolvera pelos
critérios hierarquico, cronolégico e de especiagaaJa o conflito entre normas
constitucionais ndo sera resolvido por esses metoldssicos de interpretagdo, mas sim
mediante um rigoroso sopesamento de principiosndypusse decidirA qual norma

constitucional deve prevalecer sem excluir totakmenoutra.

Dessarte, tendo em vista que o0s principios saoddstde uma alta carga
valorativa, devera ocorrer uma ponderacdo axickpgoara que um principio ndo seja
utiizado em detrimento do outro. Devera, portarttayer uma rigida avaliagdo de
interesses, de forma bastante fundamentada nodfulgsara que se escolha a melhor

solugéo para o caso concreto.

Sobre a técnica de solucdo de conflitos entre ipim&e constitucionais, Luis
Roberto Barroso leciona:

A denominada ponderacao de valores ou ponderacaistaiesses é a técnica
pela qual se procura estabelecer o peso relativeada um dos principios
contrapostos. Como ndo existe um critério absttatoimponha a supremacia de
um sobre o outro, deve-se, a vista do caso condegter concessdes reciprocas,
de modo a produzir um resultado socialmente deskjaacrificando o minimo
de cada um dos principio ou direitos fundamentaisoposi¢éo. O legislador
ndo pode, arbitrariamente, escolher um dos intesess jogo e anular o outro,
sob pena de violar o texto constitucional. Seuszéalentos devem ser o
principio da razoabilidade e a preservacéo, taot@ntp possivel, do nucleo
minimo do valor que esteja cedendo passo. Naodua, superioridade formal
de nenhum dos principios em tensdo, mas a simptesntinacéo da solucéo que
melhor atende o ideario constitucional na situagieciada. (BARROSO, 2006,
p. 198).

Dessa forma, a ponderacdo é a busca do julgadourpomeio-termo entre
principios, que deve pautar-se sempre no princi@iproporcionalidade.

Assim, percebe-se que a modulagéo dos efeitosetidsngas declaratérias de
inconstitucionalidade exige do julgador um rigorgsizo de valor, que devera ser feito
com base nos principios constitucionais, realizangd@ rigorosa ponderacdo entre o
principio da nulidade da lei inconstitucional e pmstulados da seguranca juridica e de
relevante interesse social.
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Por fim, os seguintes julgados em que o STF aplecowodulacdo de efeitos

nas sentencas declaratorias de inconstitucionaidad

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART.81 E 82
DO ADCT DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE MINAS GERAIS.
INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR CRIADAS PELO ESTAD&
MANTIDAS PELA INICIATIVA PRIVADA. SUPERVISAO PEDAGGGICA
DO CONSELHO ESTADUAL DE EDUCACAO. ALCANCE. OFENSAQ
ARTIGO 22, XXIV DA CONSTITUICAO FEDERAL.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. EMENDA CONSTITUCIONAL
ESTADUAL 70/2005. ALTERACAO SUBSTANCIAL. NAO
CARACTERIZACAO. ACAO DIRETA JULGADA PROCEDENTE.
MODULAGCAO DOS EFEITOS. 1. Acéo ndo conhecida quaats §§ 1° e 2° do
artigo 81 e ao § 2° do art. 82, todos do ADCT dasBituicdo do Estado de
Minas Gerais, uma vez que esses dispositivos, dereza transitoria, ja
exauriram seus efeitos. 2. A modificacao do arigalo ADCT da Constituicéo
mineira pela Emenda Constitucional Estadual 70/2886 gerou alteracao
substancial da norma. Auséncia de prejudicialidiapresente acao direta. 3. O
alcance da expresséo "supervisao pedagogica"deamd inciso Il do art. 82 do
ADCT da Constituicdo Estadual de Minas Gerais,al@in do mero controle do
contetido académico dos cursos das instituicBesistgeprivadas mineiras. Na
verdade, a aplicagdo do dispositivo interfere néppo reconhecimento e
credenciamento de cursos superiores de universidage sdo, atualmente, em
sua integralidade privadas, pois extinto o vin@adm o Estado de Minas Gerais.
4. O simples fato de a instituicdo de ensino sopeer mantida ou administrada
por pessoas fisicas ou juridicas de direito privhdeta a sua caracterizacdo
como instituicdo de ensino privada, e, por consgguisujeita ao Sistema
Federal de Ensino. 5. Portanto, as instituicGesrtno superior originalmente
criadas pelo estado de Minas Gerais, mas delerdrsatas apds a Constituicdo
estadual de 1989, e sendo agora mantidas pelatimécprivada, ndo pertencem
ao Sistema Estadual de Educagéo e, consequenteméatestdo subordinadas
ao Conselho Estadual de Educacdo, em especial edamge a criagdo, ao
credenciamento e descredenciamento, e a autorizegaco funcionamento de
cursos. 6. Invade a competéncia da Unido pardadegiabre diretrizes e bases da
educacdo a norma estadual que, ainda que de famdieetd, subtrai do
Ministério da Educacdo a competéncia para autQrieeonhecer e credenciar
cursos em instituicbes superiores privadas. 7.nstitoicionalidade formal do
art. 82, § 1°, Il da Constituicdo do Estado de lgliG&rais que se reconhece por
invasdo de competéncia da Unido para legislar sdbedrizes e bases da
educacéo (art. 22, XXIV da CF/88). Inconstitucidealle por arrastamento dos
§ 4° 8 5° e § 6° do mesmo art. 82, inseridos peenda Constitucional
Estadual 70/2005. 8. A autorizagdo, o credenciaonend reconhecimento dos
cursos superiores de instituicbes privadas saolaggs pela lei federal
9.394/1996, Lei de Diretrizes e Bases da Educd@@danto, a presente deciséo
ndo abrange as instituicdes de ensino superiodwe®a criadas e mantidas pelo
Estado de Minas Gerais - art. 10, IV c/c art. 1&]lida lei 9.394/1996. 9endo
em vista o excepcional interesse social, consistento fato de que milhares
de estudantes frequentaram e freqlientam cursos oferidos pelas
instituicBes superiores mantidas pela iniciativa gvada no Estado de Minas
Gerais, é deferida a modulacdo dos efeitos da deiis (art. 27 da lei
9.868/1999), a fim de que sejam considerados valdos atos (diplomas,
certificados, certiddes etc.) praticados pelas insticées superiores de ensino
atingidas por essa decisdo, até a presente datamserejuizo do ulterior
exercicio, pelo Ministério da Educacéo, de suas @tuicdes legais em relagao
a essas instituicdes superioreggrifo nosso) (STF, ADI 2501 /MG, Relator:
Min. Joaquim Barbosa, Julgamento: 04/09/2008, eabdio: DJ 19/12/2008).

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGD 140,
CAPUT E PARAGRAFO UNICO, E ARTIGO 141 DA LEI COMPIMEENTAR



52

N. 65. ARTIGO 55, CAPUT E PARAGRAFO UNICO, DA LEI.N15.788.
ARTIGO 135, CAPUT E § 2° DA LEI N. 15.961. LEIS DBESTADO DE
MINAS GERAIS. INVESTIDURA E PROVIMENTO DOS CARGOS A
CARREIRA DE DEFENSOR PUBLICO ESTADUAL. SERVIDORES
ESTADUAIS INVESTIDOS NA FUNCAO DE DEFENSOR PUBLICE NOS
CARGOS DE ASSISTENTE JURIDICO DE PENITENCIARIA E DE
ANALISTA DE JUSTICA. TRANSPOSICAO PARA A RECEM CRDA
CARREIRA DE DEFENSOR PUBLICO ESTADUAL SEM PREVIO
CONCURSO PUBLICO. MODULAGAO DOS EFEITOS. AFRONTA AO
DISPOSTO NOS ARTIGOS 37, I, E 134, § 1°, DA CONSUICAO DO
BRASIL. 1. Os preceitos objeto da acdo direta deorstitucionalidade
disciplinam a forma de investidura e provimento @asgos da carreira de
Defensor Publico Estadual. 2. Servidores estaduégjrados na carreira de
Defensor Publico Estadual, recebendo a remunerggépria do cargo de
Defensor Publico de Primeira Classe, sem o prézurso publico. Servidores
investidos na funcéo de Defensor Publico, sem #@g&m@ag@io do modo como se
deu a sua investidura, e ocupantes dos cargos distéde Juridico de
Penitenciaria e de Analista de Justica. 3. A exigéde concurso publico como
regra para o acesso aos cargos, empregos e fungldésas confere concregao
ao principio da isonomia. 4. N&o-cabimento da pasgdo de servidores
ocupantes de distintos cargos para o de DefendmicBino ambito dos Estados-
membros. Precedentes. 5. A autonomia de que sadatots entidades estatais
para organizar seu pessoal e respectivo regimdigarhdo tem o conddo de
afastar as normas gerais de observancia obrigaiéléaAdministracdo Direta e
Indireta estipuladas na Constituicdo [artigo 25@488]. 6. O servidor investido
na fungdo de defensor publico até a data em gtedads a Assembléia Nacional
Constituinte pode optar pela carreira, independeste da forma da
investidura originéria [artigo 22 do ADCT]. Precatis. 7. Agdo direta julgada
procedente para declarar inconstitucionais o capuparagrafo Unico do artigo
140 e o artigo 141 da Lei Complementar n. 65; @@rb5, caput e paragrafo
Unico, da Lei n. 15.788; o caput e o0 § 2° do artigb, da Lei n. 15.961, todas do
Estado de Minas GeraisModulacdo dos efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade. Efeitos prospectivos, a pait de 6 [seis] meses
contados de 24 de outubro de 2007grifo nosso) (STF, ADI 3819 /MG,
Relator: Min. Eros Grau, Julgamento: 24/10/20Qilieacéo: 28/03/2008).

3.6 Possibilidade de modulacdo no controle difuso

A modulagdo de efeitos das sentencas declaratdeasconstitucionalidade
permite que o STF relativize as consequéncias ddsinda declaracdo de

inconstitucionalidade, afastando os efeitos reitroat

Observa-se que, no caso concreto, os efeitos tigtreaambém poderdo ser
nefastos na declaracdo de inconstitucionalidadeambito do controle difuso. Nesse
sentido, o STF, recentemente, passou a admitiruaajuwisprudéncia a extensdo da
possibilidade da modulag&o ao controle de congtitatidade difuso, pautado nas mesmas

razdes utilizadas para o controle concentrado.
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Nesse sentido, Carlos Wagner Dias Ferreira:

Independentemente do modelo consagrado de corteoleonstitucionalidade
(difuso ou concentrado), sempre se ha de indagsspeito dos provaveis efeitos
gue a decisao declaratoria de inconstitucionaligamtie repercutir na resolugao
do caso particular. A idéia de que o controle abstmelhor se compatibiliza
com a teoria da anulabilidade, e o concreto, coda awlidade, ndo resiste a
gualquer analise cientifica profunda acerca dasateque a respaldam, uma vez
que € inegavel que, em ambos o0s regimes, indistertte, a incidéncia dos
efeitos retrospectivos pode se mostrar mais namivBireito e a ordem juridica
do que a propria ofensa a Constituicao. (FERREF7, p. 161).

Defendendo a possibilidade da aplicagdo da modulal@s efeitos nas
sentencas declaratorias de inconstitucionalidadéepdas em sede de controle difuso,

Ives Gandra da Silva Martins e Gilmar Ferreira Mend

A base constitucional dessa limitacdo — necessidadem outro principio que
justifique a néo-aplicacdo do principio da nulidadgarece sugerir que, se
aplicavel, a declaracédo de inconstitucionalidadrite revela-se abrangente do
modelo de constitucionalidade como um todo. E gesses casos, tal como ja
argumentado, o afastamento do principio da nuliddalelei assenta-se em
fundamentos constitucionais e ndo em razdes deeo@ncia. Se o sistema
constitucional legitima a declaracdo de incongtitu@lidade restrita no controle
abstrato, essa decisdo podera afetar, igualmemstepracessos do modelo
concentrado ou incidente de normas. Do contrandepse-ia ter inclusive um
esvaziamento ou uma perda de significado da propiéglaracdo de
inconstitucionalidade restrita ou limitada. (MARTSNMENDES, 2009, p. 562-
563).

Nesse sentido, 0os seguintes julgados em que o @ita a limitacdo de efeitos

no controle difuso:

RECURSO  EXTRAORDINARIO.  MUNICIPIOS. CAMARA DE
VEREADORES. COMPOSICAO. AUTONOMIA MUNICIPAL. LIMITE
CONSTITUCIONAIS. NUMERO DE VEREADORES PROPORCIONAA
POPULACAO. CF, ARTIGO 29, IV. APLICACAO DE CRITERIO
ARITMETICO RIGIDO. INVOCACAO DOS PRINCIPIOS DA ISOBMIA E
DA RAZOABILIDADE. INCOMPATIBILIDADE ENTRE A POPULACAO E

O NUMERO DE VEREADORES. INCONSTITUCIONALIDADE,
INCIDENTER TANTUM, DA NORMA MUNICIPAL. EFEITOS PARAO
FUTURO. SITUACAO EXCEPCIONAL. 1. O artigo 29, inoislV da
Constituicdo Federal, exige que o numero de Vereadseja proporcional a
populacdo dos Municipios, observados os limitesimis e maximos fixados
pelas alineas a, b e c. 2. Deixar a critério doslegor municipal o
estabelecimento da composicdo das Cémaras Mumcigain observancia
apenas dos limites maximos e minimos do preceifp &@igo 29) € tornar sem
sentido a previsdo constitucional expressa da pcapwlidade. 3. Situacéo real
e contemporanea em que Municipios menos popul@sosrtais Vereadores do
gue outros com um numero de habitantes varias veags. Casos em que a
falta de um parametro matematico rigido que detimitacdo dos legislativos
Municipais implica evidente afronta ao postuladoigstmomia. 4. Principio da
razoabilidade. Restricdo legislativa. A aprovacd® ribrma municipal que
estabelece a composicdo da Camara de Vereadoresbsemvancia da relacao
cogente de proporcdo com a respectiva populac&guomexcesso do poder de
legislar, ndo encontrando eco no sistema congiitativigente. 5. Parametro
aritmético que atende ao comando expresso na @oc&ti Federal, sem que a
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proporcionalidade reclamada traduza qualquer afr@us demais principios
constitucionais e nem resulte formas estranhasstardes da realidade dos
Municipios brasileiros. Atendimento aos postuladata moralidade,
impessoalidade e economicidade dos atos adminsisa{CF, artigo 37). 6.
Fronteiras da autonomia municipal impostas pelgnmoCarta da Republica,
gue admite a proporcionalidade da representacaticactm face do nimero de
habitantes. Orientagdo que se confirma e se regegundo o modelo de
composicao da Camara dos Deputados e das Asseslégaslativas (CF,
artigos 27 e 45, § 1°). 7. Inconstitucionalidadeidenter tantun, da lei local que
fixou em 11 (onze) o numero de Vereadores, dadosgaepopulacao de pouco
mais de 2600 habitantes somente comporta 09 repapses. 8.Efeitos.
Principio da seguranca juridica. Situacao excepci@h em que a declaracéo
de nulidade, com seus normais efeitosx tunc, resultaria grave ameaca a
todo o sistema legislativo vigente. Prevaléncia doteresse publico para
assegurar, em carater de excecao, efeitos pro futua declaragdo incidental
de inconstitucionalidade.Recurso extraordinario conhecido e em parte poovid
(grifo nosso) (STF, RE 197.917/SP, Relator: Min.ukMeio Corréa, Julgamento:
24/03/2004, Publicagdo: DJ: 07/05/2004).

EMENTA: CONSTITUCIONAL. SERVIDOR PUBLICO: PROVIMEND
DERIVADO: INCONSTITUCIONALIDADE: EFEITO EX NUNC.
PRINCIPIOS DA BOA-FE E DA SEGURANCA JURIDICA. |.A Constituicdo
de 1988 instituiu o concurso publico como formaadesso aos cargos publicos.
CF, art. 37, Il. Pedido de desconstituicdo de atmiaistrativo que deferiu,
mediante concurso interno, a progressao de seegdgarblicos. Acontece que, a
época dos fatos 1987 a 1992 , o entendimento @itesgo tema nao era
pacifico, certo que, apenas em 17.02.1993, é g8apoemo Tribunal Federal
suspendeu, com efeiex nunc, a eficacia do art. 89, lll; art. 10, paragrafacaon
art. 13, 8§ 4% art. 17 e art. 33, 1V, da Lei 8.1d2,1990, dispositivos esses que
foram declarados inconstitucionais em 27.8.1998:| A37/DF, Relator o
Ministro Moreira Alves, "DJ" de 25.6.1999. 11.0s principios da boa-fé e da
seguranca juridica autorizam a adogéo do efeitex nunc para a decisao que
decreta a inconstitucionalidade. Ademais, os prejads que adviriam para a
Administracao seriam maiores que eventuais vantagerdo desfazimento dos
atos administrativos. Ill. - Precedentes do Supremo Tribunal Federal.- IV
RE conhecido, mas nao provido. (grifo nosso) (S, 442.683/RS, Relator:
Min. Carlos Velloso, Julgamento: 13/12/2005, Pwgjén: DJ 24/03/2006).

Pelo exposto, verifica-se que, modernamente, aétema € utilizar-se a
manipulacdo dos efeitos das sentencas declarattgiasconstitucionalidade no controle
concentrado, bem como a extensdo da possibilideslesta nos arts. 27 e 11 das Leis
9.868/99 e 9.882/99 para o controle difuso.

Desta feita, no controle difuso também se realizama rigido juizo de
ponderacdo de principios e interesses, sopesandmdado o principio da nulidade dos
atos incompativeis com a Constituicdo e, de oatseguranca juridica, a boa-fé, o direito

adquirido e a coisa julgada, realizando a vontaastducional.

Sobre os efeitos da declaragcdo de inconstitucae@dd com modulacdo de
efeitos no controle difuso, a licdo de Ilves GandmaSilva Martins e Gilmar Ferreira

Mendes:
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Assim, pode-se entender que se o STF declararoastitucionalidade restrita,
sem qualquer ressalva, essa decisdo afeta os demoa@isssos com pedidos
idénticos pendentes de decisdo em diversas inafr@s proprios fundamentos
constitucionais legitimadores da restricao embasaleclaragdo com eficacta
nunc nos casos concretos. A inconstitucionalidade dadele ser reconhecida a
partir do transito em julgado. Os casos concreindaando transitados em
julgado hao de ter o mesmo tratamento (decisdes efa@aciaex nunc) se e
quando submetidos ao STF.

E verdade que, tendo em vista a autonomia dos gsoage controle incidental
ou concreto e de controle abstrato, entre nds, rergst possivel um
distanciamento temporal entre as decisGes proferida dois sistemas (decisGes
anteriores, no sistema incidental, com eficaciaugxc e decisdo posterior, no
sistema abstrato, com eficacia ex nunc). Essefatlera ensejar uma grande
inseguranca juridica. Dai parecer razoavel queoprr STF declare, nesses
casos, a inconstitucionalidade com eficacia ex mamacéo direta, ressalvando,
porém 0s casos concretos ja julgados ou, em detadas situacdes, até mesmo
0s casos sub judice, até a data do ajuizamento @@ alireta de
inconstitucionalidade. Essa ressalva assenta-se rambes de indole
constitucional, especialmente no principio da smgpa juridica. Ressalte-se
aqui que, além da ponderacdo central entre o pinala nulidade e outro
principio constitucional, com a finalidade de defia dimensdo basica da
limitacdo, devera a Corte fazer outras pondera¢érdp em vista a repercusséo
da decisdo tomada no processo de controle in atistras diversos processos de
controle concreto. (MARTINS; MENDES, 2009, p. 5634%.

Assim, a solucdo mais consentanea ao se decidoaada utilizacdo ou nédo da
limitacdo de efeitos da sentenca que declara ititacisnalidade é a realizacdo de um
juizo de valor, através de ponderacdo axiolégioa,geie o STF decidira qual o bem
juridico mais valioso e qual a forma de se promamai inconstitucionalidade gerando
efeitos menos gravosos para a sociedade. “Nao epdvaeer davida de que, tal como
exposto, a limitagdo de efeito € apanagio do ctantte constitucionalidade, podendo ser
aplicado tanto no controle direto quanto no coetintidental.” (MARTINS; MENDES,
2009, p. 564).

3.7 Possibilidade de modulagédo de siumula vinculante

A sumula vinculante foi introduzida em nosso oraeeato juridico por meio

da Emenda Constitucional 45/04, que incluiu em eéssto constitucional o art. 103-A:

Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal poderd, flei@ ou por provocacéo,

mediante decisdo de dois ter¢cos dos seus memlpos, raiteradas decisdes
sobre matéria constitucional, aprovar simula quearéir de sua publicacdo na
imprensa oficial, tera efeito vinculante em relagés demais 6rgaos do Poder
Judiciario e a administracdo publica direta e Btdir nas esferas federal,
estadual e municipal, bem como proceder a suada@ws cancelamento, na
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forma estabelecida em lei.

§ 1° A sumula tera por objetivo a validade, a pitetacéo e a eficacia de normas
determinadas, acerca das quais haja controvéusibaaitre 6rgados judiciarios ou

entre esses e a administracdo publica que acgmate inseguranca juridica e

relevante multiplicacdo de processos sobre quétifitica.

§ 2° Sem prejuizo do que vier a ser estabelecidteem aprovacgéo, revisao ou
cancelamento de simula podera ser provocada pefesogue podem propor a
acdo direta de inconstitucionalidade.

8§ 3° Do ato administrativo ou decisédo judicial goatrariar a simula aplicavel

ou que indevidamente a aplicar, cabera reclamag&@upremo Tribunal Federal

que, julgando-a procedente, anulard o ato admatiigr ou cassara a decisao
judicial reclamada, e determinara que outra sejfepgda com ou sem a

aplicacdo da stumula, conforme o caso.

A sumula vinculante sera proferida em casos ds@&t em cujos recursos
extraordinarios esteja demonstrada a repercusséa das questdes constitucionais
discutidas no caso, com o objetivo de harmonizadiesentes decisdes conflitantes e

evitar a multiplicacéo de processos de idénticarpas.

Posteriormente, foi editada a Lei 11.417/06 parmguleanentar a sumula
vinculante. Referido diploma prevé, em seu art.adfossibilidade de modulacdo dos
efeitos da sumula vinculante, mediante requisitmethantes aos necessarios para a
limitacdo de efeitos das sentencas que declarancamstitucionalidade, quais sejam: a
aquiescéncia de dois tercos dos membros do Trileuaalpresenca de razGes de seguranca

juridica ou de excepcional interesse publico.

Eis a redacao do artigo em comento:

Art. 4° A simula com efeito vinculante tem efigdonediata, mas o Supremo
Tribunal Federal, por decisdo de 2/3 (dois terghs seus membros, podera
restringir os efeitos vinculantes ou decidir quaestha eficacia a partir de outro
momento, tendo em vista razdes de seguranca jaridic de excepcional
interesse publico.

Assim, quando da edicdo de sumula vinculante, odeSTF restringir os
efeitos vinculantes ou decidir que sé tenha eficacpartir de outro momento, mediante
decisdo de dois tercos de seus membros, tendo stenrezdes de seguranca juridica e
excepcional interesse publico, de modo semelhantedulacédo de efeitos nas sentencas

gue declaram a inconstitucionalidade.

Ademais, na modulacdo de sumula vinculante dewgréealizado um juizo de

valor, na mesma forma que na declaracdo de intucistialidade.

Por fim, cumpre ressaltar que a possibilidade dautagéo de efeitos da
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decisdo declaratéria de inconstitucionalidade domste uma importante inovacgao
legislativa e que a sua utilizacéo visa a resgudrelas constitucionalmente equivalentes e

a realizar a vontade constitucional.
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CONSIDERACOES FINAIS

O controle de constitucionalidade é um sistema dazifisacdo da
compatibilidade de leis e atos normativos com as@mmcdo e tem como premissas a

rigidez constitucional e a supremacia da Consétuic

As leis ou atos normativos em desconformidade cor@oastituicdo s&o
considerados inconstitucionais e devem ser exd@udio ordenamento juridico, fazendo

voltar o estado de harmonia anterior.

O nosso ordenamento adota dois modelos de couligatenstitucionalidade: o
difuso e o concentrando. A despeito de ter adotadomodelo hibrido, nosso sistema
juridico escolheu a teoria da nulidade absoluta atos inconstitucionais, considerando
que o ato inconstitucional € nulo e invalido e entenca de reconhecimento da

inconstitucionalidade é meramente declaratéria, ual gproduz efeitos retroativos,

desfazendo todos os atos emanados da lei.

N&o obstante, tal teoria vem sendo adotada comalvass pois ha, na pratica,
situacbes em que nao se afigura viavel a elimindgatwtalidade dos efeitos produzidos
por uma norma declarada inconstitucional. Diversdsres e bens juridicos garantidos por
nossa Constituicdo, como a seguranca juridica eaafdy poderiam ser afetados com a

declaracédo de inconstitucionalidade.

Nesse sentido, comecou a ser admitida pela douginjarisprudéncia a
flexibilizacdo da regra da nulidade absoluta. Begiaggacédo culminou com a edicdo das
Leis 9.868/99 e 9.882/99, que estabelecem, respettnte, em seus arts. 27 e 11, a
possibilidade de modulacdo dos efeitos das sergengae pronunciam a

inconstitucionalidade.

Apesar das criticas de parte da doutrina, a mo#lolde efeitos das sentencas
gue declara a inconstitucionalidade n&o constitig @fronta ao principio da supremacia
constitucional. Os dispositivos que a prevéem samstducionais e se apresentam como

uma forma de realizar a vontade consubstanciadairBuprema.

Assim, cabe ao STF ao realizar a declaragédo denstitacionalidade com
efeitos limitados, devendo realizar rigoroso juileoponderacdo de principios com vistas a
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obter a solucédo mais adequada a vontade constil@aos interesses sociais.

Conclui-se, assim, que a teoria da nulidade alsolttm a consequente
nulidade de todas as situacdes juridicas conselglabb o palio da lei, encontra-se
ultrapassada e ndo atende aos anseios constitiscib@ssa forma, a tendéncia moderna
de sua flexibilizacdo e a possibilidade de modwadas efeitos das sentencas que
declaram a inconstitucionalidade se mostram coriug8es mais apropriadas ao problema

da inconstitucionalidade.

Assim, as previsdes dos arts. 27 e 11 das Leis8@86e 9.882/99 se
apresentam como um meio de garantir a vontade itaishal, devendo o STF no
exercicio dessa tarefa decidir da forma mais coéengossivel, para que a modulagédo de

efeitos se torne um eficaz meio de justi¢a social.
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