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1 - INTRODUCAO

O tema a respeito do qual abre-se espaco para discussao é de
grande relevancia na época contemporanea. Sobre ele se debrucado
grande parte da doutrina na busca de deitar conceitos efetivos e eficazes
que levam a fortalecer a sua aplicagcdo, tendo em vista as ocorréncias
constantes em varios segmentos do mundo do direito aplicado de atitudes
que estdo desviando os seus efeitos e, conseqguentemente, provocando
instabilidades que nao concorrem para o aperfeicoamento do regime

democratico.

Os varios estamentos sociais reconhecem que, na atualidade,
esta instalado um clima de inseguranca juridica na pratica dos atos
administrativos do Poder Executivo, nas funcdes exercidas pelo Poder
Legislativo e nas decisfes jurisprudenciais emitidas pelo Poder Judiciario.
Esses acontecimentos definham a estabilidade social e afrontam
diretamente os direitos da cidadania e da valorizacdo da dignidade

humana.

A concepcdo pregada por todos os cientistas politicos dirige-se
para a afirmacdo de que o homem necessita de um grau de seguranca
para poder conduzir, planificar e desenvolver os seus atos da vida civil,
familiar e profissional. Ao Estado cabe a responsabilidade de assegurar

esse estado de sentimento através da conformacdo dos seus atos

! palestra proferida no XXI Congresso Brasileiro de Direito Constitucional — “O Direito
Coqstitucional do Século XXI”, em 21 de maio de 2005.
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administrativos, legislativos e judiciais com os ditames da seguranca

juridica.

E, portanto, com absoluta razdo que J. J. Gomes Canotilho,
em seu Direito Constitucional, editado pela Livraria Almedina, Coimbra,
1991, pp. 375 e 376, ao cuidar dos padrbes estruturantes do Direito
Constitucional vigente e dos principios que regem o Estado de Direito

afirma:

“Partindo da idéia de que o homem necessita de uma certa
seguranca para conduzir, planificar e conformar autébnoma e
responsalvemente a sua vida, desde cedo se considerou como elementos

constitutivos do Estado de Direito os dois principios seguintes:
- 0 principio da seguranca juridica;
- 0 principio da confianca do cidadéao.

Como se vera, estes principios apontam sobretudo para a
ncessidade de uma conformacado formal e material dos actos legislativos.
Dai que andem também associados a moderna teoria da legislacdo
preocupada em racionalizar e optimizar os principios juridicos de

legislacao inerentes ao Estado de direito”.
A seguir, complementando as suas afirmacdes, escreve:

“A idéia de seguranca juridica reconduz-se a dois principios

materiais concretizados do principio geral de seguranca:

1) O principio da determinabilidade das leis (exigéncia de leis

claras e densas);

2) O principio da proteccdo da confiangca, traduzido na
exigéncia de leis tendencialmente estaveis, ou, pelo menos, néo lesivas de
previsibilidade e calculabilidade dos cidadaos relativamente aos seus

efeitos juridicos”.
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Explicando esses dois principios determinados do principio
geral de seguranca juridica, J. J. Gomes Canotilho, na obra citada, p. 376,

explica:

“O principio da determinabilidade das leis reconduz-se, sob o

ponto de vista intrinseco, as sesguintes idéias:

Exigéncia de clareza das normas legais, pois de uma lei
obscura ou contraditéria pode ndo ser possivel, através a interpretacao,
obter um sentido inequivoco, capaz de alicercar uma solucao juridica para

o problema concreto.

Exigéncia de densidade suficiente na regulamentacao , pois
um acto legislativo que nao contém uma disciplina suficientemente
concreta (= densa, determinada) ndo oferece uma medida juridica capaz
de:

- alicercar posicoes juridicamente protegidas dos cidadaos;
- constituir uma norma de actuacéo para a administracao;

- possibilitar, como norma de controle, a fiscalizacdo da

legalidade e da defesa dos direitos e interesses dos cidadaos”.

No referente ao principio da protecdo da confianca, explica
Canotilho que ele concentra a capacidade de que o “cidaddo deve poder
confiar em que aos seus actos ou as decisOes publicas incidentes sobre os
seus direitos, posicdes juridicas e relacbes, praticados de acordo com as
normas juridicas vigentes, se ligam os efeitos juridicos duradouros,

previstos ou calculados com base nessas mesmas normas”.

Conclui que esses principios, o da seguranca juridica e da
protecdo de confianca, “apontam basicamente para (1) a proibicao de leis
retroactivas; (2) a inalterabilidade do caso julgado, (3) a tendencial

irrevogabilidade de actos administrativos constitutivos de direitos”.
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A primeira concentracdo de nossos estudos leva a se entender
que a seguranca juridica, em um conceito genérico, € a garantia
assegurada pela Constituicdo Federal ao jurisdicionado para que uma
determinada situacao concreta de direito ndo seja alterada, especialmente

quando sobre ela exista pronunciamento judicial.

2. A SEGURANCA JURIDICA NO TEXTO DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988.

A seguranca juridica na Constituicdo Federal € considerada, ao
Nnosso pensar, sobre trés aspectos diferentes: como principio, como valor

e como direito fundamental.

Essas trés modalidades de seguranca juridica presentes na
Constituicdo Federal foram examinadas, com profundidade, por Evandro
da Silva Barros, no artigo “Coisa Julgada Insconstitucional e Limitacdo
Tempora para a Propositura da Agado Rescisoria” (publicado na Revista de
Direito Constitucional e Internacional, Ano 12, n. 47, Abril de Junho de
2004, pp. 55 e seqs).

Segundo o autor acima referido, a seguranca juridica esta,
primeiramente, situada como principio na Carta Magna, no instante em

que o seu Preambulo proclama:

“Noés, representantes do povo brasileiro, reunidos em
Assembléia Nacional Constituinte para instituir um Estado democratico,
destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a
justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e
sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem
interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil”.
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Demonstra-se, ainda, que o principio da seguranca juridica

estd situado no art. 5°, caput, da Constituicdo Federal, ao determinar:

“Todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de
qualguer natureza, garantindo-se aos brasileiros residentes no

Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a

A procedéncia do afirmado esta no fato de, expressamente, o
vocabulo “seguranca” esta presente nos textos do preambulo e “caput” do

art. 5°, de forma expressiva, conforme destaque feito nos mesmos.

z

A seguranca garantida pelo preambulo e pelo artigo 5° é a
genérica: envolve a seguranca publica, a seguranca juridica, a seguranca
na assisténcia a saude, a educacdo, ao lazer, ao desenvolvimento
econdmico, a liberdade, a vida, a valorizacdo da cidadania, a dignidade
humana, ao emprego pleno, a igualdade social, enfim, aos direitos e

garantias individuais e sociais.

A seguranca juridica € concebida como valor na Carta Magna
em razao dela, justamente com a Justica, serem “valores que se
completam e se fundamentam reciprocamente: nado ha Justica
materialmente eficaz se ndo for assegurado aos cidadaos, concretamente,
o direito de ser reconhecido a cada um o que é seu aquilo que, por ser
justo, lhe compete” (Carlos Aurélio Mota de Souza, Seguranca Juridica e

Jurisprudéncia. Sao Paulo: LTr, 1996, pp. 17-18).

Na opinido de Evandro Silva Barros, artigo ja citado, “..... a
insercdo constitucional da seguranca juridica como valor, ocorreu segundo
Konrad Hesse, porque ‘a Constituicdo juridica esta condicionada pela
realidade historica. Ela Indo pode se separada da realidade concreta de
seu tempo. A pretensa eficacia da Constituicio somente pode ser

realizada se se levar em conta essa realidade”.
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Evando Sila Barros, em nota de rodapé, indica a obra “A forma
normativa da Constituicdo”, da autoria de Konrad Hesse, p. 24, traducao
de Gilmar Mendes, Porto Alegre, Fabris, 1991, p. 24, como sendo a fonte

de onde extraiu a citacéo feita.

Por fim, “é necessario lembrar que o texto constitucional ao
introduzir a seguranca juridica como um de seus principios, empreendeu-
Ihe conotacédo de direito fundamental, uma vez que detém a funcao de
garantir, tutelar e proteger os direitos conferidos aos sujeitos de direito”

(Evandro Silva Barros, artigo citado), p. 85.

Samuel Espindola (Principios Constitucionais e Atividade
Juridico-Administrativa, capitulo da obra “Dos Principios Constitucionais —
Consideracdes em torno das normas principiolégicas da Constituicdo”,
varios autores, coordenacao de George Salomao Leite, Malheiros, 2003, p.
273) entende haver a Constituicdo Federal de 1988 consagrado o principio
da seguranca juridica no art. 5°, caput e seu inciso XXVI, ao impor “que
as relacdes juridicas, as posicoes delas decorrentes, sejam validamente
consolidadas, se fruto de coisa julgada, ato juridico perfeito ou direito
adquirido, ndo sejam tocadas, bulias, no sentido de revoga-las ou
modificd-lhes os efeitos ja. Reclamam também que sejam bem
respeitados os institutos da decadéncia e da prescricdo, especialmente no
que toca ao direito ao direito de punir, de investigar, de aplicar sancoes,

por parte das autoridades”.

3. CONCEITO DE SEGURANCA JURIDICA. DIVERGENCIAS
DOUTRINARIAS.
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O conceito de seguranca juridica nao se define, apenas, pelas
consideracdes que acabamos de emitir. Por ser de natureza abrangente,
exige gque a sua investigacdo seja desenvolvida pelos varios angulos que

ele pode alcancar e determinar.

Os nossos comentarios que a seguir serdo expostos estao
voltados para o exame da seguranca juridica na diversidade de seu

alcance e efeitos.

Grande parte do que for afirmado tera por base
pronunciamento de doutrinadores que ja se debrucaram sobre o tema e
que dao valiosa contribuicdo para o aperfeicoamento desse valoroso

principio.

E digno de registrar as idéias desenvolvida por Pedro J. Frias
(Membro da Associacdo Argentina de Direito Constitucional. Membro da
Academina Nacional de Direito e Ciéncis Sociais de Cordoa e Colaborador
da Revista Juridica institula ‘Foro da Cédorba’) no artigo intitulado “Estado
de Derecho Y Seguridad Juridica”, publicado na Revista Latino-Americana
de Estudos Constitucionais, Del Rey, n. 1, janeiro/junho de 2003, pp. 246

e segs, no sentido de que:

“A seguridad es ele contexto detnro del cual se toman las
decisiones individuales y las interaccciones de los actores sociales; para
ellos, es la expectativa de que el marcolegal es y ssera confiable, estable
y predecible. Para que asi sea, es indispensable que las decisiones de los
actores politicos se tomen segun la ‘légica de las reglas’ y no segun la

‘l6gica de la discrecionalidad’.

La seguridad juridica influye en el crecimiento econdmico,
porque la decision de sus actores depende de sus expectativas respecto
del futuro, en primer lugar, y de sus expectativas respecto de las

expectativas de los otros, en segundo lugar. Los problemas que surgen de
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la incertidumbre, acciones no cooperativas 0 inconsistencia temporal se

resuelven dentro de la l6gica de las reglas.

Saenger Gianonni, desde chile, nos recuerda que la seguridad
juridica exige el reconocimiento de la persona y de la soberania del
pueblo, pero también de la supremacia constitucional, de la division entre
los poderes constituidos, del poder judicial independiente y de la
administracion sometida a la ley, de la representation politica y la

oposiciéon y del control del poder.

La seguridade juridica no encuentra buen asilo en una
sociedad transgresora, que respeta las reglas sesgun su humor. Cuando
asoma la discrecionalidade y de asocia al despilfarro, la tercera “d” del
paradigma es el desencanto y a veces el deshonor. Pienso en Itélia, en

México y en....

La corrupcion merece una referencia porque ataca a la vez la
seguridad juridica y el bien comun, en cuanto se apropria de recursos
prioritariamente publicos. He estudiado el tema en mis articulos Algunas
propuestas contra la corrupcién, en el prélogo a las “Recomendacionaies
de la Comisién para la Recuperacion ética de la sociedad y el Estado” y en
Italia, laboratorio dlitico. La Corrupcion ha avanzado en la Argentina y nos
vamos convirtiendo en una sociedad transgresora, cuyos finales, con

sesgos diversos, se anticiparon en los exjemplos de México y de Italia.
Ahora nos duele y desde ese dolor podeos redimirnos”.

Estamos convencidos de que o estudo do conceito do principio
de seguranca juridica impde que ele seja examinado com o maximo de
largueza, tendo em vista o seu campo de incidéncia e a amplitude do seu

conteudo.

Nesse prisma é ser lembrado o que escreveu Claudio Drewes

José de Siqueira, Procurador do Estado de Goids, em artigo intitulado
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“Seguranca Juridica no Direito Tributario”, publicado na Revista de
Estudos Tributarios da Editora Sintese, n. 32, julho?agosto de 2003, p.
140.

Afirma o autor destacado que o principio da seguranca
juridica, além da extensdo do seu conteudo, conforme acima
mencionamos, “ é multifacetado, desdobrando-se em varios segmentos ou
sub-principios que ampliam a margem de sua compreensao, de maneira
que assume aspectos e contornos diversos especificos conforme o ramo

do Direito”.

Lembramos que a seguranca juridica, na visdo sempre lucida
do Prof. Paulo Barros de Carvalho (“Tributo e Seguranca Juridica”, capitulo
do livro com vérios autores, “Dos Principios Constitucionais —
Consideracdes em torno das normas principiolégicas da Constituicdo”,
organizado por George Salomao Leite, Malheiros, 2003, p. 360), deve ser
compreendida como sendo um sobreprincipio. A respeito, afirma o insigne

doutrinador:

“A seguranca juridica é, por exceléncia um sobreprincipio. Nao
temos noticia de que algum ordenamento a contenha como regra
explicita. Efetiva-se pela atuacdo de principios, tais como o da legalidade,
da anterioridade, da igualdade, da irretroatividade, da universalidade da
jurisdicdo e outros mais. Isso, contudo, em termos de concepcao estatica,
de andlise das normas enquanto tais, de avaliacdo de um sistema
normativo sem considerarmos suas projecdes sobre o meio social. Se nos
detivermos num direito positivo, historicamente dado, e isolarmos o
conjunto de suas normas (tanto as somente validas como também as
vigentes), indagando dos teores de sua racionalidade; do nivel de
congruéncia e harmonia que as proposi¢cdes apresentam; dos vinculos de
coordenacdo e de subordinacdo que armam o0s varios patamares da ordem
posta; da rede de relacbes sintaticas e semanticas que respondem pela

tessitura do todo — entdo serd possivel emitirmos um juizo de realidade
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que conclusa pela existéncia do primado da seguranca, justamente porque
neste ordenamento empirico estdo cravados aqueles valores que operam
para realiza-lo. SE a esse tipo de verificagdo circunscrevermos nosso
interesse pelo sistema, mesmo que nao identifiguemos a primazia daquela
diretriz, ndo sera facil implanta-la. Bastaria instituir os valores que lhe
servem de suportes, 0s principios que, conjugados, formariam os
fundamentos a partir dos quais se levanta. Vista por esse angulo, dificil
sera encontrarmos uma ordem juridico-normativa que nao ostente o
principio da seguranca. E se o setor especulativo é o do direito tributario,
praticamente todos os paises do mundo ocidental, ao reconhecerem
aqueles valores que se articulam axiologicamente, proclamam, na sua

implicitude, essa diretriz suprema”.

Todos essas manifestacdes conceituais harmonizam-se com a
reflexdo em nivel de certeza de que o cidadao, por viver vinculado, desde
0 seu nacimento, aos fendbmenos das relacdes juridicas que o cercam
(quer sejam por vias de negdcios unilaterais, que sejam por vias de
negocios bilaterais), necessita, para alcancar o seu desenvolvimento em
todos os setores de sua vida, que conviva com as regras juridicas que a

ele sdo impostas em condic¢des de estabilidade.

Corretamente esta afirmado que “La estabilidad del Derecho
es um presupuesto basico para generar un clima de confianca em su
contenido”. Isso porque, “El hombre — nos dice Helmut Coing — aspira
siempre a cear situaciones duraderos bajo cuya proteccion pueda vivir; el
hombre quiere sustraer su existencia a un cambio permanente, dirigiria
por vias seguras y ordenadas y librarse del asalto constante de lo
nueva”.(Antonio-Enriqu Pérez Lufno, Profesor espanho, citado or Jorge
Ulises Jacoby Fernandez, Conselheiro do Tribunal de Contas da Unido do
DF, no voto proferido como relator no Processo n. (A) 1392/1997). Esta
decisdo esta inserida no site http://www.jacoby.pro.br/votos/psj,

acessado em 10.05.2005.
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Torna-se oportuno registrar que, conforme indica Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes, o principio da seguranca juridica esta, hoje, posto em
nosso ordenamento juridico infraconstitucional no “caput” do art. 2° da Lei

n. 9.784, de 29.0°1.99:

“Art. 2°. A Administracdo Publica obedecera, dentre outros,
aos principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia”. Esta Lei regula a tramitacdo do
processo administrativo no ambito da Administracdo Direta e Indireta da

Unido Federal.

Na consagracdo da tese de que o principio da seguranca
juridica ndo deve ser tratado como tendo natureza absoluta, lembramos
sugestiva manifestacao de José Frederico Margues no sentido de que “se a
seguranca juridica e a Justica estdo conjugados, como fundamento da
estabilidade que a res judicata imprime as sentencas, impossivel sera,
no entanto, a realizacdo do justo objetivo com o sacrificio indevido do
direito de liberdade. Se o status libertatis € fundamental para a pessoa
humana, constituiria um atentado, em justificativa, aos principios que
tutelam e garantem a dignidade e os direitos do homem, colocar, em
termos absolutos, a proeminéncia da seguranca juridica, na realizacdo da
Justica, a ponto de sacrificar-se um bem juridico tdo-relevante como a
liberdade. Tal sacrificio se alicercado em sentenca injusta, seria ilicito e
antijuridico. E é, por isso, que a imutabilidade das sentencas asbolutorias
€ absoluta, enquanto a das condenacgfes esta sujeita a juizo rescisorio da

revisdao criminal”.

Nessa linha de pensar, invocamos o pronunciamento de lzaias
Dantas Freitas, advogado no DF, lembrando que “o principio da seguranca
juridica esté situado entre as garantias fundamentais do Estado de Direito,
e pode ser definido como a certeza que é dada aos cidadaos de que

determinadas relagfes ou situacdes juridicas ndo serdo modificadas por

11
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motivos circunstanciais ou por causa da conveniéncia politica do
momento” (In “Seguranca Juridica”, artigo conferido na Internet, site

http://www.acordabrasil.com.br/artigo34htm.

O certo € que o detalhamento do conceito de seguranca
juridica tem passado por uma evolucdo constante na busca de ser cada

vez mais aperfeicoado, em face da sua natureza de direito fundamental.

Alargando cada vez mais o campo das investigacdes sobre o

tema, vamos continuar a apresentar mais alguns registros doutrinarios.

No século XIX, especialmente apds sua metade, surgiu, de
modo definitivo o denominado Estado de Direito, em contraposicdo as
concepcdes até entdo vigentes no sentido de que o Estado atuava voltado
para cumprir atividades administrativas, exercendo poder de policia,
cuidando das financas e da economia publicas, sem qualquer
subordinacédo, essencialmente, aos principios juridicos e aos efeitos da lei

por ele proprio ditada.

O conceito de Estado de direito era, portanto, restrito. O seu
objetivo resumia-se em propiciar o bem estar do cidadao, porém, de
acordo com os ditames da politica por ele, de modo discricionério

absoluto, ditado.

O Estado de Direito surgiu na metade do Século XIX em face
dos movimentos doutrinarios e politicos para a sua consagracao. A partir
desse momento, passou a se considerar, em sede de expansao conceitual,
que a atuacdo do Estado, embora voltada para proporcionar o bem
comum ou a felicidade da vida, a seguranca, a saude, a educacédo e a
prosperidade dos seus administrados, além de proteger os seus direitos
individuais, devia seguir a linha determinada pelo ordenamento legal
positivo que ele proprio criou, impondo a si mesmo essas regras,
autolimitando-se, o que significou o afastamento do Estado com Poder
totalitario.

N o 12
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Os reflexos dessas mudancas impdem considerar que o Estado
de Direito esta sustentado em dois fundamentos: a seguranca e a certeza
juridica. Esses principios sdo absolutamente necessarios para que a
funcdo estabilizadora do Poder Judiciario, a quem a Constituicdo Federal
Ihe concede a competéncia para de julgar os litigios, seja desenvolvida

com estabilidade e credibilidade.

Ndo devemos afastar a compreensdo de que acima da
seguranca juridica deve prevalecer o valor supremo “Justica”, conforme
lembra Mauro Nicolau Janior, Juiz de Direito no Rio de Janeiro, em artigo
intitulado “Seguranca Juridica e Certeza do Direito. Realidade ou Utopia
num Estado Democréatico de Direito?”, publicado na Revista ADV -—
Advocacia Dinamica, Et/2004, p. 18.

O mencionado autor, com muita propriedade, tece, sobre o

assunto, as consideracfes seguintes:

“Acima da seguranca esta sempre, como valor supremo, a
Justica, nao sendo de repetir-se com apoio a frase de Goethe: ‘Prefiro
uma injustica a desordem’, como tem feito varios autores, porque revela
um profundo egoismo burgués, em medo das transformacdes sociais e

prega um conformismo inadmissivel”.
Acrescenta o autor:

“Radbruch susentou em 1932 que a seguranca esta acima da
Justica, mas depois que viu os horrores do nazismo, pregou a volta ao
direito natural, reconhecendo que a injustica é sempre injustica, ainda que

apresentada sob a forma da lei”.

Acrescentamos a essa afirmacdo que a injustica é sempre
injustica, ainda que apresentada sob a forma de sentenca judicial transita
em julgado. Basta que essa decisado expresse violacdo aos postulados, aos
principios (direitos e garantias fundamentais) e as regras inseridos na
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Constituicdo Federal, transmudem a realidade fatica, ofendam a principios
estruturantes como a da moralidade, da impessoalidade, da legalidade, da

proibicao da tortura, etc.

Pregamos o culto do apoio incondicional aos postulados e aos
principios impostos pelos regimes que se afirmam democraticos por neles
visualizarmos que a prevaléncia da justica deve prevalecer sobre a
seguranca juridica. Esta ndo tem natureza absoluta quando agride valores
consagrados na ordem constitucional e, destacadamente, quando, com
base nela, pretende-se que o Poder Judiciario garanta pratica de condutas

violadoras da moralidade publica e da ética dos negécios juridicos.
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Ementa

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. IPTU. ALIQUOTA PROGRESSIVA. DECLARAQAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE COM EFICACIA PROSPECTIVA [EX NUNC] EM
SEDE DE CONTROLE DIFUSO. NAO CONFIGURAGAO DOS REQUISITOS
PREVISTOS NO ARTIGO 27 DA LEI N. 9.868/99. 1. A possibilidade de
atribuir-se efeitos prospectivos a declaracdo de inconstitucionalidade,
dado o seu carater excepcional, somente tem cabimento quando o tribunal

manifesta-se expressamente sobre o tema, observando-se a exigéncia de
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quorum qualificado previsto em lei especifica. 2. Em diversas
oportunidades, anteriormente ao advento da Emenda Constitucional n.
29/00, o Tribunal, inclusive em sua composi¢cdo plenéaria, declarou a
inconstitucionalidade de textos normativos editados por diversos
municipios em que se previa a cobranca do IPTU com base em aliquotas
progressivas. Em nenhuma delas, entretanto, reconheceu-se a existéncia
das razdes de seguranca juridica, boa-fé e excepcional interesse social,
ora invocadas pelo agravante, para atribuir eficacia prospectiva aquelas
decisbes. Pelo contrario, a jurisprudéncia da corte é firme em reconhecer
a inconstitucionalidade retroativa dos preceitos atacados, impondo-se,
consequentemente, a repeticdo dos valores pagos indevidamente. Agravo

regimental a que se nega provimento.
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