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RESUMO

O artigo analisa a aplicacdo da modulacdo de efeitos em matéria tributaria pelo Supremo
Tribunal Federal a partir dos temas de repercussao geral julgados entre 2007 e 2025. Com base
na Analise Economica do Direito, examina os fundamentos adotados pela Corte e os incentivos
decorrentes do padrao decisério observado. Conclui-se que o crescente emprego da modulagdo
demanda critérios mais objetivos para a prote¢ao da seguranca juridica e integridade do sistema
juridico.
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ABSTRACT

This article analyzes the application of modulation of effects in tax matters by the Brazilian
Supreme Federal Court based on general repercussion cases decided between 2007 and 2025.
Drawing on Law and Economics, it examines the grounds adopted by the Court and the
incentives arising from the observed decision-making pattern. The study concludes that the
increasing use of modulation, associated with the centrality of preserving public finances,
requires more objective and transparent criteria to ensure legal certainty.
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1INTRODUCAO

A modulagdo de efeitos das decisdes de controle de constitucionalidade constitui um
dos instrumentos mais relevantes e controvertidos da jurisdi¢do constitucional contemporanea.
Concebida como técnica excepcional destinada a compatibilizar a supremacia da Constitui¢ao
com a seguranga juridica e o excepcional interesse social, sua utiliza¢ao pelo Supremo Tribunal
Federal tem se tornado cada vez mais frequente, especialmente em matéria tributaria. Em razao
dos expressivos impactos econdmicos, financeiros e concorrenciais decorrentes das decisdes
tributarias, a definicdo dos respectivos efeitos temporais passou a ocupar posi¢ao central no
debate juridico, tornando-se elemento decisivo para a compreensdao da propria eficacia da
jurisdi¢@o constitucional.

O presente artigo analisa a aplicagdo da modulagdo de efeitos pelo Supremo Tribunal
Federal em matéria tributaria a luz da Analise Econdmica do Direito (AED). Parte-se da
premissa de que a expansao da técnica moduladora no ambito tributario nem sempre tem sido
acompanhada por critérios argumentativos claros e uniformes, o que suscita questionamentos
acerca da coeréncia das decisdes proferidas pela Corte e dos incentivos produzidos para os
diversos agentes envolvidos. Busca-se, assim, investigar em que medida a AED pode oferecer
instrumentos aptos a conferir maior racionalidade, previsibilidade e transparéncia a utilizagao
da modulag¢ao de efeitos.

A pesquisa possui trés objetivos centrais: (i) identificar o perfil das decisdes tributarias
em que o Supremo Tribunal Federal apreciou pedidos de modulacao de efeitos; (ii) examinar
qualitativamente os fundamentos empregados pela Corte em precedentes paradigmaticos; e (iii)
avaliar os incentivos juridicos, econdmicos e concorrenciais decorrentes do padrdao decisério
observado. Em ultima andlise, pretende-se investigar se a crescente utilizacdo da modulagao
em matéria tributaria ainda se compatibiliza com seu carater excepcional, tal como concebido
pelo art. 27 da Lei n°® 9.868/1999, ou se revela um processo de transformagao funcional do
instituto, que passa a desempenhar papel cada vez mais relevante na administracao dos impactos
fiscais, econOmicos e institucionais das decisdes de inconstitucionalidade.

Metodologicamente, trata-se de pesquisa empirica quantitativa e qualitativa
desenvolvida a partir de andlise bibliografica e documental. O estudo combina levantamento
quantitativo das decisoes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal em sede de repercussao
geral, no periodo compreendido entre 2007 e 2025, com andlise qualitativa de julgados

paradigmaticos em matéria tributaria.



A relevancia do tema decorre ndo apenas da crescente frequéncia com que a modulagao
tem sido discutida nos julgamentos tributdrios do Supremo Tribunal Federal, mas também dos
efeitos institucionais produzidos por tais decisdes. A definicdo dos efeitos temporais de um
pronunciamento de inconstitucionalidade influencia expectativas econdmicas, altera estratégias
processuais, interfere na concorréncia entre agentes econdmicos e afeta diretamente a
distribuicdo dos custos decorrentes da inconstitucionalidade. Trata-se, portanto, de questdo que
transcende os limites do processo constitucional e alcanga dimensdes econdmicas, fiscais e
concorrenciais de elevada importancia.

A partir dessas premissas, pretende-se demonstrar que a modulagdo de efeitos somente
preserva sua legitimidade constitucional quando aplicada de forma verdadeiramente
excepcional e acompanhada de fundamentagdo qualificada, transparente e sensivel as
consequéncias institucionais, econdmicas € concorrenciais decorrentes da decisao judicial.

Logo, a Analise Econdomica do Direito assume papel central como mecanismo de
racionalizacdo e legitimagdo da jurisdicdo constitucional, pois a legitimidade da decisdao
judicial, sobretudo em matéria tributdria, ndo decorre apenas da autoridade institucional de
quem decide, mas também da capacidade de justificar racionalmente por que determinados

custos devem ser suportados por certos grupos sociais em detrimento de outros.

2 ANALISE ECONOMICA DO DIREITO E SUA INCORPORACAO AO DIREITO
BRASILEIRO

Segundo Richard Posner!, a AED é estudo das normas juridicas, com o objetivo de
compreender, criticar e aprimorar o ordenamento juridico com base no critério da eficiéncia
alocativa. A partir dessa premissa, o comportamento humano ¢ guiado pela racionalidade e pela
maximizac¢do da utilidade, onde escolhas sdo feitas em resposta a incentivos em um contexto
de recursos escassos.

Nesse sentido, seu objeto ndo se limita a descri¢cao do contetido das normas, mas abrange
a investigacdo dos resultados produzidos por elas, permitindo avaliar se determinada regra
juridica contribui para a realizacdo dos objetivos que pretende alcangar. De fato, seu objetivo
central, segundo Luiz Fux e Bruno Bodart?, é avaliar como as regras juridicas podem promover

a eficiéncia economica, alocando recursos de maneira a maximizar o bem-estar social.

'POSNER, Richard A. Economic Analysis of Law. 3. ed. Boston: Little, Brown and Company, 1986. p. 23.
2FUX, Luiz; BODART, Bruno. Processo Civil e Analise Econémica. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020.



\

A formulacdo moderna da AED estd associada a chamada Escola de Chicago,
especialmente aos trabalhos de Gary Becker® e Ronald Coase*. De fato, Coase inaugurou um
novo paradigma de analise ao publicar o classico artigo The Problem of Social Cost (1960) °,
no qual demonstrou que conflitos juridicos podem ser compreendidos a partir dos custos de
transagdo e das externalidades geradas pelas atividades econdmicas. A partir dessa perspectiva,
o Direito deixa de ser visto apenas como um sistema de comandos normativos e passa a ser
compreendido também como mecanismo de redugdo de custos sociais € de coordenacdo de
comportamentos.

Entretanto, foi Richard Posner® quem conferiu unidade tedrica e difusdo sistemética a
disciplina. Em sua obra Economic Analysis of Law, Posner definiu a AED como a aplicacao
da teoria econdmica a compreensdo, critica e aperfeigoamento das institui¢des juridicas,
propondo a eficiéncia como critério relevante para avaliagdo das normas. Segundo essa
perspectiva, as regras juridicas devem ser examinadas ndao apenas por sua coeréncia logica ou
por sua adequagdo formal ao sistema normativo, mas também por sua capacidade de produzir
resultados socialmente desejaveis. A preocupacdo central, portanto, desloca-se do texto
normativo para os efeitos concretos decorrentes de sua aplicagao.

Destacam-se, ademais, as contribui¢des de Nicholas Mercuro e Steven Medema’, para
quem a AED consiste na aplicagdo da teoria econdmica — especialmente da microeconomia e

da economia do bem-estar — ao estudo da formagdo, estrutura e impacto das instituigdes

3 Em “Crime and Punishment: An Economic Approach”, Gary Becker (1968) aplica a l6gica da escolha racional
ao comportamento criminoso, inaugurando uma nova abordagem para o estudo das infracdes penais. O autor
propde que os individuos decidem cometer crimes a partir de uma andlise de custo-beneficio, considerando as
probabilidades de detecgdo, os tipos e severidades das penas e as alternativas legais disponiveis. A partir de
modelos microeconémicos e fungdo de utilidade esperada, Becker demonstra que a criminalidade pode ser
reduzida por meio de politicas que aumentem a probabilidade de punigdo e/ou o custo da penalidade, observando
os limites impostos pelos custos de aplicagdo da lei e pelas externalidades das sangdes. O trabalho estabelece
critérios de eficiéncia para o sistema penal, revelando que, em muitos casos, a pena pecuniaria pode ser superior a
prisdo em termos de custo social. Trata-se de uma contribui¢do seminal a Analise Econémica do Direito Penal,
com profundas implica¢des para a teoria da pena, a politica criminal e o desenho institucional do sistema de justiga.
BECKER, Gary S. Crime and punishment: an economic approach. Journal of Political Economy, v. 76, n. 2, p.
169-217, 1968.
4COASE, Ronald H. The Problem of Social Cost. Journal of Law and Economics, Chicago, v. 3, p. 15, Oct.
1960.
SIbidem.
SPOSNER, Richard A. Economic Analysis of Law. 3. ed. Boston: Little, Brown and Company, 1986.
7 A Analise Econdmica do Direito pode ser definida como a aplicagdo da teoria econdmica — especialmente a
microeconomia e os conceitos fundamentais da economia do bem-estar — para examinar a formagao, a estrutura,
0s processos € o impacto economico das leis e das institui¢des juridicas. Tradugao livre. MAERCURO, Nicholas;
MEDEMA, Steven G. Economics and the law: from Posner to postmodernism and beyond. 2. ed. Princeton:
Princeton University Press, 2006. p.1.
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juridicas. No Brasil, autores como Luiz Fux e Bruno Bodart® contribuiram significativamente
para a difusdo da disciplina ao demonstrar que a andlise econdmica pode funcionar
simultaneamente como instrumento explicativo, descritivo e normativo. Sob a perspectiva
heuristica, a AED busca compreender a racionalidade subjacente aos institutos juridicos; sob a
perspectiva positiva, procura identificar os efeitos concretos produzidos pelas normas; e, sob a
perspectiva normativa, oferece critérios para avaliar quais solu¢des tendem a produzir
resultados mais eficientes.

A relevancia da AED decorre da constatacio de que toda norma juridica produz
incentivos capazes de influenciar o comportamento dos agentes. Leis, decisdes judiciais e atos
administrativos alteram custos, beneficios e expectativas, afetando diretamente a forma como
individuos, empresas e o proprio Estado tomam decisdes. Por essa razdo, a andlise juridica
contemporanea ndo pode ignorar as consequéncias praticas das escolhas normativas. Como
observam os autores’, uma das principais caracteristicas da AED consiste justamente em
concentrar a aten¢do nos efeitos produzidos pelas normas, examinando se elas efetivamente
contribuem para a realiza¢ao dos objetivos sociais que justificaram sua criagao.

A incorporacao dessa perspectiva ao Direito brasileiro ganhou especial relevancia com
a promulgacdo da Lei n° 13.655/2018'°, que promoveu profundas alteracdes na Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB). Embora a AED ja fosse utilizada por
parcela da doutrina e da jurisprudéncia, a reforma legislativa representou importante marco
normativo ao introduzir expressamente o consequencialismo juridico no ordenamento
brasileiro. Em especial, o art. 20 da LINDB passou a estabelecer que, nas esferas administrativa,
controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisao.

A alteracdo legislativa ndo significou a substituicdo dos direitos fundamentais por

critérios puramente econdmicos, tampouco a adogdo irrestrita do utilitarismo juridico!'. Uma

8FUX, Luiz; BODART, Bruno. Processo Civil e Analise Econémica. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020.
°Ibidem.

1'BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Altera a Lei de Introdu¢io as Normas do Direito Brasileiro
(Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2018. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm. Acesso em: 11 mar. 2025.

'Para Bentham, expoente sobre o tema, a moralidade e a legislagdo devem ser julgadas pelos efeitos que produzem
no bem-estar humano, mensurado em termos de prazer ¢ dor. Segue uma passagem que deixa isso claro: “By the
principle of utility is meant that principle which approves or disapproves of every action whatsoever, according
to the tendency which it appears to have to augment or diminish the happiness of the party whose interest is in
question.” Tradugdo livre: "Pelo principio da utilidade entende-se aquele principio que aprova ou desaprova
qualquer acdo, conforme a tendéncia que esta aparenta ter de aumentar ou diminuir a felicidade da parte cujo
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das principais matrizes do pensamento consequencialista encontra-se no utilitarismo classico
desenvolvido por Jeremy Bentham. Em sua obra An Introduction to the Principles of Morals
and Legislation'?, o autor sustenta que a finalidade das institui¢des juridicas e politicas deve
ser a promoc¢ao da maior felicidade para o maior numero de pessoas. Segundo o autor, as acdes
humanas e as decisdes publicas devem ser avaliadas a partir de sua capacidade de maximizar o
bem-estar coletivo, reduzindo sofrimentos e ampliando beneficios sociais. O utilitarismo,
portanto, oferece um critério de avaliacdo fundado na utilidade social das escolhas realizadas,
deslocando o foco da anélise para os resultados efetivamente produzidos.

O que a LINDB passou a exigir ¢ um dever reforcado de fundamentacao, impondo ao
intérprete a obrigacdo de demonstrar as consequéncias concretas de sua decisdo e justificar a
adequagdo da solu¢do escolhida em comparagdo com alternativas possiveis. Trata-se de
exigéncia que dialoga diretamente com a AED, pois pressupde a consideracdo dos custos,
beneficios e impactos institucionais decorrentes das decisdes estatais. Conforme observam
Fredie Didier Jr. e Rafael Alexandria de Oliveira', o art. 20 da LINDB introduziu verdadeiro
postulado hermenéutico de consideracao das consequéncias praticas, associado a um dever mais
rigoroso de motivagao das decisdes fundadas em conceitos juridicos indeterminados e
principios abstratos.

Essa mudanca possui especial relevancia para o presente estudo. A modulacao de efeitos
constitui instituto cuja aplicacdo esta diretamente vinculada a conceitos juridicos abertos, como
seguranca juridica e excepcional interesse social. Tais expressdes apresentam elevado grau de
abstracdo e conferem ampla margem de discricionariedade argumentativa ao julgador. Em
consequéncia, o risco de decisdes intuitivas, inconsistentes ou excessivamente subjetivas torna-
se significativamente maior. E justamente nesse contexto que a AED se revela instrumento

metodoldgico particularmente valioso.

interesse esta em questdo." BENTHAM, Jeremy. An Introduction to the Principles of Morals and Legislation.
Oxford: Clarendon Press, 1789.
21bidem.
13 DIDIER JR., Fredie; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Dever judicial de considerar as consequéncias praticas
da decisdo: interpretando o art. 20 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Revista do Ministério
Piblico do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 73, p. 4-115, jul./set. 2019. Disponivel
em:https://www.mprj.mp.br/documents/20184/1473819/Fredie+Didier+Jr.+%26+Rafael+Alexandria+de+Oliveir
a.pdf. Acesso em: 8 jun. 2025.
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Nessa senda, a relevancia do art. 20 da LINDB!* reside na exigéncia de que as
consequéncias sejam consideradas como também na parte em que ele exige que o julgador
explicite, na fundamentagdo, o caminho que seu raciocinio trilhou para chegar até elas. Trata-
se, portanto, de técnica decisdria a ser implementada quando as razdes de decidir basearem-se
em principios juridicos abstratos, a fim de evitar-se subjetivismos por parte do julgador.

Trata-se de preocupagdo ao que Daniel Sarmento'> denominou de “carnavalizagio de
principios”.

Segundo o autor;

Os principios constitucionais, de teor mais vago, acabam servindo para tudo, no
contexto de uma cultura juridica que vé como mais cult a sua invocagdo do que o
recurso as regras legais. Com frequéncia, tais principios sdo empregados sem a devida
fundamentagdo. Paga-se por isto um prego caro em termos de seguranga juridica — ja
que as decisdes judiciais se tornam imprevisiveis — e de democracia — pois os cidadaos
ficam sujeitos aos gostos e as preferéncias de magistrados nao eleitos.

Por essa razao, a utilizacdo da AED neste estudo nao decorre da adog¢ao de uma visao
utilitarista radical do Direito, mas da compreensao de que decisdes constitucionais com elevado
impacto econdmico e social exigem fundamentagdo qualificada e transparente. A partir da
incorporacdo do consequencialismo pela LINDB, tornou-se insuficiente justificar a modulagao
apenas mediante referéncias genéricas a estabilidade fiscal ou a seguranca juridica. Exige-se,
ao contrario, a demonstragdo concreta das consequéncias envolvidas, a analise das alternativas

disponiveis e a explicitagdo dos custos e beneficios de cada solucdo possivel.

3 INSTITUTO DA MODULACAO DE EFEITOS EM MATERIA TRIBUTARIA

A modulagdo de efeitos tornou-se um dos temas mais relevantes da jurisdi¢ao
constitucional tributaria brasileira. Prevista no artigo 27 da Lei n® 9.868/1999'6, a técnica
autoriza o Supremo Tribunal Federal, por maioria qualificada de dois tercos de seus membros,
a restringir os efeitos retroativos de uma decisao de inconstitucionalidade quando presentes

razoes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social.

14 BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Altera a Lei de Introdugiio as Normas do Direito Brasileiro
(Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2018. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm. Acesso em: 11 ago. 2025.
SSARMENTO, Daniel. O STF nio ¢é o centro do constitucionalismo. Disponivel em:
https://www.osconstitucionalistas.com.br/o-stf-nao-e-o-centro-do-constitucionalismo. Acesso em: 7 dez. 2024.
IS BRASIL. Lei n° 9.868, de 20 de novembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento da agdo direta de
inconstitucionalidade e da acdo declaratoria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/L9868.htm. Acesso em: 11. jun. 2025.

7



Segundo Teresa Arruda Alvim!’, a expressio modulagio de efeitos de uma decisio
significa manipulagdo ou calibracdo da forma como os efeitos das decisdes judiciais se operardao
no mundo empirico.

Em teoria, trata-se de mecanismo excepcional destinado a evitar que a restauragdo da
ordem constitucional produza efeitos mais gravosos do que a propria permanéncia temporaria
da norma inconstitucional. Na pratica, entretanto, sua crescente utilizagdo tem suscitado
importantes questionamentos sobre os limites da jurisdi¢do constitucional e sobre o papel
desempenhado pela Corte na gestao dos impactos fiscais de suas decisoes.

No campo tributario, essa discussdo assume relevancia ainda maior. A declaragao de
inconstitucionalidade de tributos frequentemente envolve valores bilionarios e afeta
diretamente a arrecadacdo estatal. Em consequéncia, argumentos relacionados ao equilibrio
fiscal e a estabilidade das contas publicas passaram a ocupar posi¢ao de destaque nos debates
sobre modulagao.

A discussdo exige recordar um dos pressupostos fundamentais do constitucionalismo
moderno: a teoria da nulidade da lei inconstitucional. Tradicionalmente, o Direito brasileiro'®
adota o entendimento de que a norma incompativel com a Constituicao ¢ nula desde sua origem.
A decisao que reconhece a inconstitucionalidade possui natureza declaratoria, limitando-se a
reconhecer um vicio preexistente. Como consequéncia, seus efeitos retroagem ao momento da
edicdo da norma, restabelecendo o status quo anterior. Conforme assinala Luis Roberto
Barroso'®, admitir que uma lei inconstitucional produza efeitos vélidos significa relativizar a
propria supremacia da Constituigao.

E justamente nesse ponto que surge a modulagdo de efeitos. O instituto foi concebido
para lidar com situagdes excepcionais em que a aplicagdo integral da teoria da nulidade poderia
gerar instabilidade institucional, insegurancga juridica ou grave perturbacao social. A técnica

ndo nega a inconstitucionalidade da norma; apenas limita os efeitos temporais da decisdo. Em

"ALVIM, Teresa Arruda. Modulac¢io na alteracdo da jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes. 3.
ed. rev., atual. e ampl. S0 Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2024.
BBRANCO, Paulo Gustavo G.; MENDES, Gilmar. Curso de Direito Constitucional. 19. ed. Rio de Janeiro:
Saraiva Jur, 2024. E-book. p-1254. ISBN 9786553629417. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786553629417/. Acesso em: 11 jun. 2025.
19 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro:
Saraiva Jur, 2022. E-book. p.102. ISBN 9786555598995. Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9786555598995/. Acesso em: 11 jun. 2025.
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vez de produzir efeitos retroativos (ex tunc), a declaragdo passa a produzir efeitos prospectivos
(ex nunc) ou a partir de marco temporal fixado pelo proprio Tribunal.

A aplicagdo dessa técnica, entretanto, depende do atendimento de requisitos especificos
expressamente previstos no art. 27 da Lei n® 9.868/1999: a seguranga juridica e o excepcional
interesse social. Esses critérios funcionam como pardmetros normativos que orientam o
julgador na afericdo da necessidade e da legitimidade da modulagao, exigindo fundamentagao
concreta e ponderada.

Os conceitos de seguranca juridica e excepcional interesse social constituem clausulas
abertas cuja aplicagao exige do intérprete um juizo valorativo a luz do caso concreto, sobretudo
quando estdo em jogo colisdes de principios constitucionais. No contexto da modulaciao de
efeitos de decisdes judiciais, esses conceitos funcionam como condi¢des autorizadoras da
restri¢ao a eficacia retroativa da declaracao de inconstitucionalidade, conforme previsto no art.
27 da Lei n® 9.868/1999%°.

Primeiro, em relagdo a seguranga juridica, antes mesmo de ser concebida como principio
constitucional, pode ser compreendida como consequéncia logica da propria estrutura do
Direito. Na concepc¢do normativista de Hans Kelsen?!, o ordenamento juridico constitui um
sistema hierarquizado de normas, cuja validade decorre de sua conformidade com normas
superiores até alcanc¢ar a norma fundamental hipotética. Nesse modelo, a seguranga juridica nao
representa uma opg¢ao politica do legislador ou do intérprete, mas uma exigéncia inerente a
racionalidade formal do sistema juridico.

Sob a perspectiva constitucional brasileira, a seguranca juridica transcende essa
dimensdo estrutural e assume a condicdo de verdadeiro direito fundamental implicito,
diretamente derivado do Estado Democratico de Direito. Conforme leciona Gilmar Ferreira
Mendes??, a seguranca juridica atua simultaneamente como limite ao exercicio do poder estatal
e como fundamento da protecao das expectativas legitimas dos cidadaos. Nessa linha, apresenta
uma dimensao objetiva, relacionada a estabilidade das normas, da jurisprudéncia e das relagdes
juridicas, e uma dimensao subjetiva, voltada a tutela da confianca legitima depositada pelos

particulares na atuagdo do Estado.

20BRASIL. Lei n° 9.868, de 20 de novembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento da agdo direta de
inconstitucionalidade e da acdo declaratoria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9868.htm. Acesso em: 11. jun. 2025.

2IKELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 6. ed. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 1998.

22MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 17. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2022.



Em matéria tributaria, essa dimensao subjetiva adquire especial relevancia. Ricardo
Lobo Torres?* estabelece estreita conexdo entre seguranga juridica, boa-fé objetiva e protecio
da confianca nas relagdes entre Fisco e contribuinte, sustentando que a retroatividade das
decisdoes de inconstitucionalidade deve ser afastada sempre que comprometer expectativas
legitimamente constituidas sob a vigéncia de determinado regime juridico.

Consoante Humberto Avila®?, a seguranca juridica nio foi concebida pela Constituigo
como instrumento de prote¢cdo do Estado contra os efeitos de suas proprias
inconstitucionalidades, mas como garantia dos cidadaos frente ao exercicio do poder estatal.
Sua fungdo consiste em assegurar estabilidade, previsibilidade e confiabilidade as relagdes
juridicas, protegendo as expectativas legitimamente formadas pelos contribuintes diante da
atuacdo do Poder Publico. Sob essa perspectiva, a utilizagdo recorrente da modulagdo para
preservar efeitos arrecadatorios pretéritos revela uma inversdo da logica constitucional do
instituto: aquilo que deveria funcionar como limite ao poder de tributar sugere seu emprego
como mecanismo de contencdo de consequéncias financeiras oriundas de atuacdo estatal
inconstitucional.

A critica torna-se ainda mais contundente quando se observa que a Constitui¢ao
consagra expressamente diversos instrumentos de prote¢do da confianca legitima dos
particulares — como o direito adquirido, o ato juridico perfeito, a coisa julgada, a anterioridade
tributaria e a vedacdo a retroatividade —, mas ndo estabelece qualquer principio de “seguranga
arrecadatdria” apto a assegurar ao Estado a manutengdo de receitas obtidas com fundamento
em normas posteriormente declaradas inconstitucionais

O mesmo raciocinio se aplica ao excepcional interesse social. Como observa Teresa
Arruda Alvim®, a modulagdo somente se justifica quando necessiria para evitar grave
comprometimento da seguranca juridica, da estabilidade institucional ou da protecao da
confianca legitima dos jurisdicionados. Logo, para a autora, a mera existéncia de consequéncias
econdmicas negativas para o Estado ndo ¢ suficiente para caracterizar, por si s0, excepcional

interesse social.

ZTORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. 2. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2013. V.II.

2#AVILA, Humberto. Seguranga Juridica. 3. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2011.

BALVIM, Teresa Arruda. Modulacdo na alteragiio da jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes. 3.
ed. rev., atual. e ampl. S0 Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2024.
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Quando a modulagao passa a ser utilizada de forma recorrente para preservar efeitos
arrecadatorios pretéritos, surge um problema institucional relevante. A declaragdo de
inconstitucionalidade continua sendo formalmente reconhecida, mas seus efeitos concretos sdo
significativamente reduzidos. Em termos praticos, cria-se o risco de transmitir ao sistema a
mensagem de que determinadas violagdes constitucionais podem ser toleradas temporariamente
caso seus efeitos financeiros se revelem expressivos demais para serem integralmente
suportados pelo Estado.

A discussdo, portanto, ultrapassa o plano processual. O que estd em debate € o proprio
significado da supremacia constitucional em matéria tributaria. Se a modulagdo ¢ mecanismo
legitimo de protecdo da seguranca juridica, ela deve permanecer vinculada a pressupostos
rigorosos e a hipoteses verdadeiramente excepcionais. Caso contrdrio, corre-se o risco de
converter uma técnica concebida para preservar a Constituigdo em mecanismo de relativizagao
de sua for¢a normativa.

Por essa razdo, o debate contemporaneo sobre modulacdo de efeitos ndo pode limitar-
se a dicotomia entre arrecadacgao e restitui¢ao. O verdadeiro desafio consiste em definir critérios
transparentes € controlaveis para sua aplicagcdo, capazes de compatibilizar a estabilidade das

relagdes juridicas com a efetiva protecao da supremacia constitucional.

4 APLICACAO DA MODULACAO DE EFEITOS EM MATERIA TRIBUTARIA PELA
JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Prevista no artigo 27 da Lei n°® 9.868/1999, a técnica foi concebida como mecanismo
excepcional destinado a compatibilizar a supremacia da Constitui¢do com a seguranga juridica
e o excepcional interesse social. A dificuldade reside no fato de a experiéncia recente do
Supremo Tribunal Federal indicar uma transformagao relevante na fungcdo desempenhada pela
modulacdo em matéria tributaria.

A pesquisa empirica foi desenvolvida a partir de levantamento realizado na base de
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Inicialmente, adotou-se como critério de busca a
palavra-chave “tributdrio”, que retornou 22.899 decisdes. Em seguida, aplicou-se o filtro
referente aos processos submetidos ao regime da repercussao geral, reduzindo o universo de
analise para 498 julgados. Dentre estes, foram selecionadas apenas as decisdes em que houve

efetivo julgamento de mérito, resultando em uma amostra de 265 casos. A partir desse conjunto,

11



\ 7

procedeu-se a andlise individualizada de cada julgamento com o objetivo de identificar a
existéncia de discussdo sobre modulagdo de efeitos.

De fato, tal etapa revelou-se necessaria porque o sistema de pesquisa do STF ndo
disponibiliza mecanismo especifico capaz de localizar automaticamente os precedentes em que
houve pedido, debate ou deliberacao acerca da modulacao, exigindo, portanto, exame manual
de cada decisdo. Ao final desse procedimento, foram identificados 47 temas tributarios de
repercussdo geral nos quais a modulagdo de efeitos foi efetivamente discutida entre 2007 e
2025. Tais dados foram organizados em planilha propria e classificados segundo o resultado do
pedido de modulacao, o fundamento predominante adotado pela Corte e o impacto potencial da
decisdo sobre a arrecadagao tributaria.

Para fins metodologicos, adotou-se o tema de repercussdo geral como unidade principal
de andlise, evitando-se a duplicidade decorrente da existéncia de multiplos pronunciamentos
processuais sobre a mesma controvérsia constitucional, como embargos de declaragdo, agravos
internos e decisdes posteriores relacionadas ao mesmo tema. Os resultados indicam que, no
panorama agregado, houve ligeira predominancia de indeferimentos dos pedidos de modulagado
(53,2%) em relacao aos deferimentos (42,6%).

Veja-se o que se extraiu dessa pesquisa jurisprudencial:

Frequéncia de ocorréncia dos pedidos de modulag@o da amostra
(2007-2025)

A - Casos modulados

o

Frequéncia
N

Frequéncia
N w E

=

o

Ano do julgamento
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A analise da frequéncia de ocorréncia dos casos de modulacdo ao longo dos anos,
conforme exposto na Figura, evidencia um crescimento expressivo das decisdes moduladas
(Figura A) nos periodos mais recentes. Nota-se que, até 2019, as modulagdes eram pontuais e
esparsas, variando entre um e dois casos por ano. Contudo, em 2021 e 2022, houve um salto
significativo, com 11 decisdes deferindo modulagao nesses dois anos (8 em 2021 e 3 em 2022).
Se considerado o periodo da pandemia de COVID-19 (2020-2022), foram 12 decisdes
moduladas, o que corresponde a aproximadamente 70% do total de deferimentos desde 2007.
Esse dado confirma a tendéncia de que, diante de cenarios de forte impacto economico e social,
o Supremo Tribunal Federal intensificou o uso da técnica da modulacao como forma de mitigar
os efeitos de suas decisoes.

De modo semelhante, a Figura B (indeferimentos) também demonstra maior
concentracdo nos anos mais recentes. Entre 2018 e 2022, registraram-se 18 indeferimentos em
um total de 25 casos ndo modulados, o que equivale a 72% do total. Esse acimulo indica que a
Corte ndo apenas discutiu mais frequentemente a possibilidade de modular, mas também
deliberou, em grande parte, pelo indeferimento do pedido, consolidando um padrdo de forte
atividade jurisprudencial nesse periodo.

Nao obstante, a analise temporal dos julgados evidencia alteracdo relevante na
orientacdo jurisprudencial da Corte, especialmente a partir de 2020, periodo em que se observa
aumento da frequéncia de decisdes moduladas em matéria tributdria e maior sensibilidade da
Corte aos impactos fiscais decorrentes da eficacia retroativa das declaragdes de
inconstitucionalidade.

O aumento progressivo de decisdes moduladas, especialmente a partir de 2020, revela
a consolidacdo de uma pratica decisoria que frequentemente busca compatibilizar a supremacia
constitucional com preocupagdes relacionadas a estabilidade fiscal e a seguranga juridica.

Os numeros sugerem que a questao deixou de ser meramente processual. O debate sobre
modulagdo passou a envolver uma indagag¢ao mais profunda: os conceitos de seguranca juridica
e excepcional interesse social estdo sendo utilizados para proteger expectativas legitimas dos
contribuintes ou para preservar a estabilidade financeira do Estado?

A partir desse diagndstico, torna-se necessario examinar qualitativamente precedentes
paradigmaticos, a fim de compreender quais fundamentos efetivamente orientam a atuacao da
Corte e em que medida a Analise Econdmica do Direito pode contribuir para conferir maior

racionalidade a esse processo decisorio.
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O primeiro precedente relevante ¢ o Tema 69 da repercussio geral (RE 574.706/PR)2®,
conhecido como a “tese do século”. Na oportunidade, o STF reconheceu que o ICMS nao
integra a base de célculo do PIS e da COFINS. Apds o julgamento do mérito, contudo, a Unido
opos embargos de declaragao pleiteando a modulagao dos efeitos da decisao sob o argumento
de que sua aplicacao retroativa geraria perdas fiscais bilionarias.

Ao apreciar os embargos, o Supremo modulou os efeitos da decisdo para estabelecer
que a tese produziria efeitos apenas a partir de 15 de margo de 2017, ressalvadas as agdes
judiciais e os procedimentos administrativos protocolados até aquela data. O fundamento
predominante foi a protecao da seguranca juridica e a preservacao do equilibrio fiscal da Unido.

O caso ¢ particularmente relevante porque evidencia a tensdo entre dois modelos
distintos de racionalidade juridica. De um lado, prevaleceu uma loégica consequencialista
voltada a protecao das finangas publicas. De outro, ministros como Edson Fachin sustentaram
que o impacto arrecadatdrio, por si sO, ndo poderia justificar a limitacdo dos efeitos da
declaragdo de inconstitucionalidade, sob pena de transformar a seguranga juridica em parametro
de protecdo do Estado contra os contribuintes.

Sob a perspectiva da Andlise Econdmica do Direito, tal julgamento revela um tipico
problema de distribui¢do de custos sociais. Ao passo que a aplicagdo retroativa da decisao
implicaria significativo impacto or¢amentario para o Estado, sua limitagao temporal transferiria
integralmente esse custo para os contribuintes que suportaram a cobranga inconstitucional
durante anos.

Outro precedente paradigmatico é o Tema 881 (RE 949.297/CE)?, relativo a cessacdo
dos efeitos da coisa julgada em matéria tributaria de trato sucessivo apos pronunciamento do
STF em sentido contrario. A controvérsia envolvia contribuintes que possuiam decisdes
transitadas em julgado afastando a incidéncia da CSLL, posteriormente declarada

constitucional pelo Supremo.

26BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Recurso Extraordinario 574.706/PR. Constitucional. Tributério.
Inclusdo do ICMS na base de calculo do PIS e da COFINS. Impossibilidade. O ICMS ndo compde a base de
calculo para a incidéncia do PIS e da COFINS. Relatora: Min. Carmen Lucia, 15 de marco de 2017. Disponivel
em:https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2585258 &numeroP
rocesso=574706&classeProcesso=RE&numeroTema=69. Acesso em: 13 set.2025.
2’BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Recurso Extraordinario 949.297/CE (Tema 881). Constitucional.
Tributario. Coisa julgada. Contribuig@o social. Deciséo de inconstitucionalidade em controle concentrado. Efeitos.
Relator:  Min. Luis Roberto  Barroso, 03 de fevereiro de 2021. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=4930112&numeroProc
€s50=949297&classeProcesso=RE&numeroTema=881. Acesso em: 13 set.2025.
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A Corte concluiu que a eficacia futura dessas decisdes deveria cessar apos o
pronunciamento do STF, mas modulou parcialmente os efeitos para afastar a cobranga de
multas e penalidades dos contribuintes que deixaram de recolher o tributo amparados por
decisoes judiciais definitivas.

Nesse julgamento, a discussdo assumiu contornos concorrenciais particularmente
relevantes. O Ministro Luis Roberto Barroso destacou que a manuten¢do indefinida dessas
decisdes produziria distor¢des econdmicas incompativeis com a livre concorréncia, uma vez
que determinados contribuintes continuariam operando com custos tributérios artificialmente
reduzidos em relagdo aos seus concorrentes.

A argumentagdo aproxima-se diretamente dos pressupostos da AED. A tributagdo
exerce fun¢do importante na preservacdo da neutralidade concorrencial. Quando empresas
situadas no mesmo mercado passam a suportar cargas tributarias distintas por razoes meramente
processuais, cria-se uma assimetria competitiva que afeta precos, investimentos e alocacao de
recursos. Sob essa Otica, a relativizagdo da coisa julgada ndo foi apresentada apenas como
mecanismo de uniformizagao jurisprudencial, mas como vetor interpretativo de corre¢do de
distor¢des econdmicas.

O terceiro precedente relevante ¢ o Tema 745 (RE 714.139/SC)*, que discutiu a
constitucionalidade das aliquotas majoradas de ICMS incidentes sobre energia elétrica e
servicos de telecomunicagdes. O Supremo reconheceu a inconstitucionalidade da tributagdo
diferenciada, entendendo que bens e servigos essenciais nao podem ser submetidos a aliquotas
superiores a geral quando adotado o critério da seletividade.

Todavia, diante das elevadas perdas arrecadatorias estimadas pelos Estados, o Tribunal
modulou os efeitos da decisdo para que sua eficécia se iniciasse apenas no exercicio financeiro
de 2024, ressalvadas as a¢des ajuizadas até fevereiro de 2021.

Novamente, o debate foi marcado pela contraposi¢ao entre argumentos de protecao
fiscal e argumentos voltados a supremacia constitucional. Enquanto a corrente majoritaria

enfatizou os riscos de desorganizagdo das financas estaduais, votos divergentes sustentaram que

BBRASIL. Supremo Tribunal Federal (Pleno). Recurso Extraordinario 714.139/SC. Constitucional. Tributario.
ICMS. Seletividade. Energia elétrica e servigos de telecomunicago. Inconstitucionalidade de aliquotas superiores
a geral. Relator: Min. Marco Aurélio, 22 de novembro de 2021. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=430703 1 &numeroProc
esso=714139&classeProcesso=RE&numeroTema=745. Acesso em: 13 set. 2025.
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a preservagao da arrecadacao nao constitui fundamento suficiente para justificar a manutengao
dos efeitos de uma tributagdo reconhecidamente inconstitucional.

A andlise conjunta desses trés precedentes permite identificar um padrdo recorrente.
Embora os fundamentos legais da modulagao sejam formalmente os mesmos — seguranca
juridica e excepcional interesse social —, a forma como esses conceitos sao concretizados varia
significativamente de um caso para outro. Em determinadas situacdes, tal conceito ¢ utilizado
para proteger expectativas legitimas dos contribuintes; em outras, para preservar o
planejamento financeiro do Estado. Da mesma forma, o interesse social ora ¢ associado a
protecao da concorréncia e da isonomia, ora @ manutencao da arrecadagdo publica.

Essa flexibilidade interpretativa gera relevante problema institucional. A auséncia de
critérios objetivos reduz a integridade das decisdes e dificulta a antecipacdo dos efeitos
econdmicos decorrentes da atuacdo do Supremo Tribunal Federal. Como consequéncia,
incentiva-se a litigancia preventiva, aumenta-se a incerteza regulatoria e intensifica-se a
judicializag@o tributaria.

E justamente nesse ponto que a Analise Econdmica do Direito revela sua utilidade
metodoldgica. Ao exigir a identificagdo dos incentivos produzidos pelas decisdes judiciais e a
avaliacdo de seus custos e beneficios sociais, a AED oferece parametros mais objetivos para a
aplicacdo da modulagdo de efeitos.

Do ponto de vista metodoldgico, a analise ndo pode limitar-se a simples invocagao de
conceitos abstratos como seguranca juridica ou interesse social. E necessario examinar quem
suporta os custos da decisdo, quais incentivos sao criados para contribuintes e para o Estado,
quais impactos sdo produzidos sobre a concorréncia e de que forma a solucdo adotada afeta a
eficiéncia institucional do sistema tributario.

Além disso, a contribuicdo da Andlise Econdmica do Direito para o estudo da
modulagdo de efeitos consiste em permitir que as decisoes judiciais sejam examinadas nao
apenas a partir de seus fundamentos normativos, mas também em fun¢do das consequéncias
que produzem sobre o comportamento dos agentes e sobre o funcionamento das institui¢des.

Sob esse enfoque consequencialista, o atual padrao de modulagao de efeitos identificado
na jurisprudéncia tributaria do Supremo Tribunal Federal produz incentivos relevantes para o
proprio Estado. Quando a declaragdo de inconstitucionalidade ¢ reiteradamente acompanhada

da preservacgdo dos efeitos arrecadatdrios pretéritos, reduz-se o custo institucional associado a
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edicdo de normas tributarias de constitucionalidade duvidosa como a chamada
“inconstitucionalidade util”.

Tal fendomeno, na formulagdo de Ricardo Lobo Torres?’, designa a pratica estratégica
de editar atos sabidamente incompativeis com a Constitui¢ao para, no intervalo entre a edicao
e o controle judicial, colher beneficios politicos, corporativos ou fiscais. Trata-se, portanto, do
abuso do poder legislativo para instituir tributos ou exigéncias inconstitucionais, colher
arrecadacdo enquanto a norma vigora e apostar na lentidao judicial e na eventual modulagdo ex
nunc quando a invalidade for declarada.

Em sentido correlato, Leonel Pittzer’® defende que a banalizacio da modulacio tende a
produzir uma externalidade negativa especialmente deletéria para o sistema: o incentivo a
edi¢do de veiculos normativos sabidamente incompativeis com a Constitui¢do Republicana
com a expectativa de que a provavel declaracdo de inconstitucionalidade sera objeto de
modulagdo, de modo que a arrecadagao ou os efeitos extrafiscais gerados pela lei invalida sejam
preservados.

Lado outro, tais incentivos gerados pelo padrao jurisprudencial identificado também se
manifestam de forma significativa no comportamento dos contribuintes. Diante da percepgao
de que as decisdes do Supremo Tribunal Federal tendem a modular seus efeitos com ressalva
as agoes ja ajuizadas, a judicializagdo deixa de representar mera reacao a cobranga tributéria e
passa a constituir estratégia racional de prote¢do patrimonial. Surge o chamado “temor da
modulacdo™!, pelo qual contribuintes ingressam preventivamente em juizo ndo
necessariamente porque esperam obter decisdo imediata favoravel, mas porque desejam
assegurar eventual inclusdo no marco temporal de futura modulagao.

Leonel Pittzer’? descrevendo o tema abordado acima afere que:

Os contribuintes ndo aguardam os julgamentos das agdes de controle concentrado e
dos casos repetitivos para entdo se beneficiarem com total seguranca dos efeitos
vinculativos das decisdes que lhe forem favoraveis, mas impetram mandados de
seguranga — que ndo admitem condenacdo em honorarios e podem ser objeto de

PTORRES, Ricardo Lobo. O consequencialismo e a modulagio dos efeitos das decisdes do Supremo Tribunal
Federal. Direito Tributario Atual, Rio de Janeiro: Renovar, n. 24, p. 439-463, 2009. Disponivel em:
file:///C:/Users/marco/Downloads/nmitsuhashi,+22RicardoLoboTorres%20(2).pdf. Acesso em: 7 out. 2025.
30PITZER, Leonel. Modulag¢io em matéria tributaria: uma analise normativa, descritiva e prescritiva do padrio
decisorio do STF. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2024. p. 163.
31 JOTA. Quem tem medo da modulacio de efeitos das decisdes judiciais?. Coluna Pauta Fiscal. Disponivel
em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/pauta-fiscal/quem-tem-medo-da-modulacao-de-efeitos-das-
decisoes-judiciais. Acesso em: 7 out. 2025.
32PITZER, Leonel. Modulagio em matéria tributaria: uma analise normativa, descritiva e prescritiva do padrio
decisorio do STF. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2024. p. 174.
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desisténcia a qualquer tempo — para “discutir” exatamente as mesmas teses que estdo
na iminéncia de serem apreciadas pelo Supremo, ou, o que ¢ ainda mais
“contrassistematico”, acabaram de ser julgadas, com o Unico objetivo de se blindarem
contra uma provavel modulagdo com ressalva as demandas ja propostas.

Ora, se os contribuintes percebem que a preservagao de seus direitos patrimoniais pode
depender do ajuizamento prévio de acdes judiciais antes da definicdo de eventual marco
temporal de modulagdo, a judicializa¢do se torna pega chave para manter a competitividade
concorrencial. Forma-se, assim, dindmica semelhante a descrita por Garrett Hardin**em The
Tragedy of the Commons: embora seja racional para cada contribuinte individualmente buscar
tutela jurisdicional para evitar os riscos de futura modulagdo, a multiplica¢do dessas condutas
gera um resultado coletivamente indesejavel, consistente no aumento exponencial da
litigiosidade tributéria e na sobrecarga das instituicdes responsaveis por sua resolucao.

Os efeitos desse fendmeno sdo amplamente negativos. O contencioso tributario
brasileiro ja representa um dos principais fatores de congestionamento do Poder Judiciario,
comprometendo a duragdo razoavel dos processos e a efetividade da tutela jurisdicional.
Segundo o Conselho Nacional de Justica®®, as execugdes fiscais correspondem a
aproximadamente 33,5% de todos os processos em tramitacdo e apresentam a maior taxa de
congestionamento do sistema judicial, alcancando 88,4%. Nao por acaso, a Resolu¢cdo CNJ n°
471/2022%, reconheceu a litigiosidade tributaria como problema estrutural e instituiu a Politica
Nacional de Tratamento da Alta Litigiosidade Tributaria.

Sob a o6tica da AED, trata-se de tipica externalidade negativa decorrente de incentivos
institucionais inadequados: ao sinalizar que apenas os contribuintes que litigam
tempestivamente poderdo ser beneficiados por eventual declaracdo futura de
inconstitucionalidade, o sistema estimula novas demandas ¢ reforca um ciclo de
hiperjudicializacdo que aumenta custos sociais, reduz a eficiéncia da justica e compromete a
propria segurancga juridica que a modulagao pretende proteger.

Por fim, o atual modelo decisdrio atualmente observado produz incentivos capazes de

afetar diretamente a concorréncia e a propria estrutura dos mercados. Quando a modulagdo

3HARDIN, Garrett. The tragedy of the commons. Science, v. 162, n. 3859, p. 1243-1248, 1968.
3% CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em Numeros 2023. Brasilia: CNJ, 2023.Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/execucao-fiscal/sobre-o-programa/. Acesso em: 7 out. 2025.
35 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Sistematiza¢io do Diagnostico do Contencioso Judicial
Tributario Nacional. Brasilia: CNJ/Insper, 2022. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/2022/08/sistematizacao-do-diagnostico-do-contencioso-tributario-nacional-v-eletronica.pdf.
Acesso em: 7 out. 2025.
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restringe os efeitos retroativos de uma decisdo apenas aos contribuintes que litigaram
tempestivamente, cria-se uma diferenciacdo artificial entre agentes econOmicos que se
encontram em situacdo juridica substancialmente idéntica. Empresas que obtiveram decisdes
favoraveis ou que foram alcangadas por ressalvas especificas passam a operar com custos
tributarios inferiores aos de seus concorrentes, adquirindo vantagens competitivas que nao
decorrem de ganhos de eficiéncia, inovacao ou produtividade, mas exclusivamente do acesso
ao sistema judicial. A consequéncia ¢ a ruptura da neutralidade tributaria, da isonomia
concorrencial e da propria confianga no sistema, transformando a litigdncia em fator de
diferenciagdo economica e convertendo a modulacao de efeitos em mecanismo potencial de
redistribuicdo de riqueza e de reconfiguragcdo dos mercados.

Em sintese, a analise dos Temas 69, 881 e 745 evidencia que a modulacdo de efeitos se
transformou em instrumento central da jurisdicdo constitucional tributaria brasileira.
Entretanto, a auséncia de critérios uniformes para sua aplicagdo compromete a previsibilidade
das decisdes e potencializa incentivos econdmicos indesejados. Nesse cendrio, a Analise
Econdmica do Direito apresenta-se como ferramenta apta a fornecer maior racionalidade,
transparéncia e coeréncia a fundamentagao judicial, contribuindo para que a modulagao retorne
a sua condi¢do de técnica verdadeiramente excepcional e compativel com os principios da

seguranca juridica, da isonomia e da supremacia constitucional.

5 CONCLUSAO

A andlise desenvolvida ao longo deste estudo permitiu verificar que a modulagao de
efeitos assumiu papel central na jurisdicdo constitucional tributdria brasileira. Embora
concebida como técnica excepcional destinada a compatibilizar a supremacia da Constituicao
com a seguranga juridica e o excepcional interesse social, sua utiliza¢ao pelo Supremo Tribunal
Federal passou a ocupar posicao cada vez mais frequente nos julgamentos tributarios.

A pesquisa demonstrou que a aplicagdo da modulagdo em matéria tributdria ndo ocorre
a partir de critérios uniformes ou de metodologia decisdria estavel. Os julgados analisados
revelam significativa variabilidade argumentativa na interpretagdo das cldusulas de seguranca
juridica e excepcional interesse social, permitindo que fundamentos semelhantes sejam
utilizados tanto para justificar quanto para afastar a limitacao temporal dos efeitos das decisoes.
Essa auséncia de padronizagdo compromete a previsibilidade do sistema e enfraquece

justamente o valor que a modulacao afirma proteger: a integridade do ordenamento juridico.
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Sob a perspectiva empirica, os dados coletados indicam a consolidagdo de uma
tendéncia recente de modulacdo favoravel a preservacdo dos efeitos arrecadatoérios pretéritos.
O ponto critico, contudo, ndo estd na considera¢ao dos impactos fiscais em si, mas na auséncia
de critérios verificdveis para definir quando tais impactos justificam a restricdo da eficacia
retroativa da declaracdo de inconstitucionalidade. Quando a modulacao preserva efeitos de
normas tributarias inconstitucionais sem fundamentacdo qualificada, transfere-se ao
contribuinte o custo da atuacdo estatal invalida.

Os estudos de caso examinados — especialmente os Temas 69, 881 e 745 da
repercussao geral — demonstram que a modulacdo nao produz apenas efeitos juridicos. Ela
influencia incentivos econdmicos, afeta a concorréncia entre agentes de mercado, altera
expectativas dos contribuintes e interfere diretamente na distribuicao dos custos decorrentes da
inconstitucionalidade. Por isso, a definicao dos efeitos temporais das decisdes nao pode ser
compreendida como questao meramente processual, mas como escolha institucional dotada de
relevantes consequéncias econdmicas e sociais.

Nesse contexto, a Analise Econdomica do Direito apresenta-se como importante
instrumento de racionalizacdo da atividade jurisdicional. Ao exigir a consideracao dos
incentivos gerados pelas decisdes, dos custos sociais envolvidos e dos impactos produzidos
sobre os diversos agentes economicos, a AED fornece parametros capazes de qualificar a
fundamentagao judicial e reduzir a discricionariedade associada as cldusulas abertas que regem
a modulagdo. Nao se trata de substituir a argumentagao constitucional por critérios economicos,
mas de incorporar uma analise consequencialista estruturada e transparente, compativel com a
LINDB e com o dever constitucional de fundamentacao.

Conclui-se, portanto, que a modulagdo de efeitos somente preserva sua legitimidade
constitucional quando permanece vinculada ao seu carater excepcional e quando se apoia em
fundamentagdo concreta, verificavel e institucionalmente responsavel. A legitimidade da
técnica ndo decorre da capacidade de proteger o Estado dos custos fiscais de suas proprias
inconstitucionalidades, mas da possibilidade de justificar, de modo racional e controlavel, por
que determinados efeitos da decisdo devem ser preservados. A consolidacdo de critérios
objetivos para a aplicagao da modulacgao de efeitos constitui condi¢ao necessaria para preservar
a confianca dos contribuintes, assegurar a neutralidade concorrencial e evitar que a
inconstitucionalidade util se converta em incentivo institucional a arrecadacao fundada em
normas incompativeis com a Constituigao.
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