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Observatorio Constitucional: Caracteristicas da seguranca juridica no
Brasil

Costuma-se dizer que a seguranca juridica & um principio essencial (e inerente) ao Estado de Direito e
gue sua configuracdo depende de cada contexto histérico. De fato, a doutrina acentua a relevancia impar
da seguranca juridica em conexao com as experiéncias do Estado de Direito e com areadlizacéo da
propriaideia de justica material.[ 1] Suarelagdo com o principio dalegalidade é sempre revisitada, em
termos historicos, relembrando aideia central para o Estado de Direito de um governo de leis e ndo de
homens.[2]

Costumarse afirmar, ainda, que toda a construgdo constitucional liberal tem em vista a certeza do
Direito, pois necessitava-se de seguranca para proteger o sistema da liberdade codificada do direito
privado burgués e da economia de mercado. Desde cedo, o principio geral da segurancajuridica (e sua
dimensdo de protecdo da confianca dos cidadéos) se colocou como elemento constitutivo do Estado de
Direito, exigivel aqualquer ato de poder (Legislativo, Executivo e Judiciario). Vincula-se a garantia de
estabilidade juridica, seguranca de orientacdo e realizacdo do direito, bem como a garantia de
previsibilidade dos individuos em relagcdo aos efeitos juridicos dos atos do poder publico. O que exigiria,
no fundo, seria o0 seguinte: 1) fiabilidade, clareza, racionalidade e transparéncia dos atos de poder; 2) de
formaque, em relacéo a eles, 0 cidaddo veja garantida a seguranca nas suas disposi ¢ies pessoas e nos
efeitos juridicos de seus proprios atos.[ 3]

De maneirageral, sempre se acentuou a funcdo de certeza do Direito, de capacidade de controlar a
inseguranca, de previsibilidade e estabilidade temporal das regras juridicas, de busca de unidade do
ordenamento e preocupacdo com sua eficacia. Mas a crescente complexidade e o desenvolvimento das
relacdes sociais e juridicas permitem observar a ampliacéo do foco de observag&o da segurancajuridica,
aconsiderar também como el ementos centrais a efetividade de direitos fundamentais e a protecéo das
expectativas de confianga legitima. Por isso, faz-se necessario um exame critico de cada ordenamento
juridico e de suas influéncias, o que requer cautela com as aproximagoes feitas a partir do Direito
Comparado.[4]

Afinal de contas, como relembra Humberto Avila, a seguranca juridica ndo tem como ser investigada se
ndo por meio de uma perspectiva analitica capaz de reduzir a ambiguidade e a vagueza dos seus
elementos congtitutivos e de indicar os seus aspectos. material (qual contetido da segurancajuridica?),
subjetivo (quem sdo os sujeitos da seguranca?), objetivo (seguranca do qué?), temporal (seguranca
juridica quando?), quantitativo (em que medida?), justificativo (para qué e por qué?). Dai por que ele
afirma ser imprescindivel olhar para um determinado ordenamento juridico, para sua superestrutura (o
conjunto) e para sua estrutura constitucional (as partes), afim de esclarecer as possiveis acepcoes,
dentre agquel as analiticamente discerniveis, que se podem identificar.[5]

Contudo, dado o carater herculeo de desvendar todos esses mistérios, nem se cogita assumir agui
tarefa. Pelo contrério, 0 que se quer € apenas ressaltar alguns aspectos, situacdes e pontos de vista, pelos
guais o Supremo Tribunal Federal, em especial, encontra caminhos para abordar e desenvolver esse
importante principio.
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A Constituicéo de 1988 ndo so protege a seguranca juridica, mas também a consubstancia, ao definir,
ilustrativamente: as autoridades competentes, 0s atos a serem editados, os contelidos a serem regulados,
os procedimentos devidos, as matérias a serem tratadas, tudo a potencializar osideais de
cognoscibilidade, de confiabilidade e de cal culabilidade normativas. Assim, a segurancajuridicaé
protegida constitucionalmente em varias de suas dimensdes: seguranca do Direito, pelo Direito, frente ao
Direito, dos direitos e como um direito. Suarelevancia € muito grande, o que se denota pelo modo como
€ protegida, pelainsisténcia de sua protecdo, pelaindependéncia de seus fundamentos e pela eficécia
reciproca desses mesmos fundamentos.[ 6]

Assim, em diversas passagens de nossa Constitui¢do estamos a tratar, em maior ou menor medida (de
formaimplicita ou explicita) da segurancajuridica[7] Por exemplo, quando tratamos do principio da
legalidade e de todos seus desdobramentos normativos: processo legislativo, devido processo legal,
supremaciadalei, reservade lei, anterioridade dalei, vigénciadalel, incidénciadalei, retroatividade e
ultra-atividade da lei, repristinacdo dalei, lacunas da lei, legalidade administrativa (artigo 37, caput,
CF/88), legalidade penal (artigo 5°, inciso XXXIX, CF/88) e legalidade tributaria (artigo 150, inciso |,
CF/88).[8]

De um lado, afirma-se a supremaciadale (em conformidade com a Constitui¢cado) como um vetor
essencia parafavorecer osideais ja mencionados e incrementar a seguranca juridica. Nesse sentido, alei
€ garantia de liberdade de acéo e de limitag&o do poder decorrentes da Constituicdo. De outro lado, alei
reflete o principio democrético, assentada na soberania popular. A questdo da reserva de lei também é
importante nesse contexto.[9]

Além disso, a seguranca juridica, em termos de seguranca do Direito (dimens&o objetiva), tem na propria
Constitui¢céo uma série de disposi¢oes e ingtitutos que impedem mudangas bruscas e acentuadas. Ao
mesmo tempo, bloqueia a tentativa de abolicéo de elementos centrais do ordenamento. Nesse sentido,
destacam-se: as clausulas pétreas (artigo 60, paragrafo 4°, CF/88); o rigor do processo de emenda
constitucional (artigo 60, CF/88); os principios sensiveis (artigo 34, inciso VI, CF/88); as cautelas
relativas aintervencéo excepcional nos entes federativos (artigos 34 a 36, CF/88); as limitagdes e 0
carater sempre provisorio de situagdes que fogem a normalidade para a garantia do Estado e das
instituicdes democraticas (Estado de Defesa e Estado de Sitio — artigos 136 a 139, CF/88); a definicéo
das instituicdes de seguranca publica (artigo 144, CF/88) e das Forcas Armadas (artigos142 e 143,
CF/88) etc.

Mas de nada adiantaria toda essa engenharia se ndo se pudesse estabel ecer o controle efetivo paraa
limitac&o do poder. Sob a égide da Constituicéo vigente, ndo parece haver espaco para aimpossibilidade
ou desnecessidade de controle (elemento importante para a seguranca juridica), embora hgja debate
acerca dos seus limites e da sua intensidade (em termos de mérito administrativo, de politicas publicas,
de freios e contrapesos). Por isso mesmo, o texto constitucional estruturou o principio da separacdo de
poderes (artigo 2°, CF/88), em lembranca a licdo de Montesquieu de que o poder s6 encontra limites no
poder (€ preciso que o poder detenha o poder).[10]

Nesse sentido, destaca-se que a Constitui¢ao brasileira concebeu valor central ao controle jurisdicional
da administrag&o[11], capaz ndo SO de rever a sua atuagdo, mas também de impor-lhe medida.[12] O
principio constitucional da universalidade dajurisdicéo (artigo 5°, inciso XXXV, CF/88) parece reforcar
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aqui a seguranca juridica, inclusive em relacdo ao Poder Legidlativo, em determinadas situacdes de
atuacéo legislativainconstitucional .

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal € rica em casos e discussdes nos quais a seguranca
juridicatoma destague. V ejamos alguns deles.

A discussdo sobre a aplicacéo do principio da proporcionalidade, por exemplo, em suas vertentes de
proibicdo de excesso (Uber massverbot) e de vedacdo da protecdo insuficiente (Untermassverbot), tem
marcado um importante papel, em termos de seguranca juridica e estabilizagéo de expectativas, ao exigir
gue o Estado atue com coeréncia e de forma ponderada — proibindo restri¢fes casuisticas e operando
como critério de solucdo de colisdo de direitos fundamentais.[ 13]

A discussdo sobre o principio da protecéo da confianga legitima,[14] entendido como desdobramento ou
dimensdo subjetiva da seguranca juridica, normamente ligado a defesa dos cidaddos contra o arbitrio
estatal, também tem sido afirmada sob a égide da Constituicdo de 1988 pelo STF. Tem aqui destaque o
famoso caso da Infraero, em que o TCU determinaraarevisao de mais de 366 admissoes realizadas sem
concurso publico, emborativesse havido processo seletivo rigoroso, em observancia ao regulamento da
Infraero, validado por decisdo administrativa daquela empresa estatal e pelo proprio TCU (em acérddo
administrativo anterior). Houve lapso de quase 10 anos entre o deferimento parcial daliminar em favor
dos impetrantes no mandado de seguranca perante o STF e o julgamento de mérito. Esses elementos,
somados a boa-fé objetiva dos impetrantes e ao fato de ser o Poder Publico o responsavel pela situacdo
desfavoravel criadaa eles, fizeram prevalecer o fundamento explicito da protecdo da confianca e da
seguranca juridica, como balizadores do af astamento da nulidade das contratagdes.[15]

Outro entendimento interessante vem se consolidando na jurisprudéncia do STF nesse tema. A Corte
passou a exigir que o TCU assegurasse a ampla defesa e o contraditério nos casos em que o controle
externo de legalidade exercido pela Corte de Contas, para registro de aposentadorias e pensoes,
ultrapassasse 0 prazo de cinco anos do ato de concessdo inicial (emanado do 6rgédo de origem), sob pena
de ofensa ao principio da confianga— face subjetiva do principio da seguranca juridica[16] Essa
jurisprudéncia se consolidou em periodo anterior a Simula Vinculante 3, que textual mente veio a dispor
em sentido contrario.[17]

Ocorre que o desenvolvimento do debate e das situacfes trazidas a apreciacdo do STF fez com que este
redefinisse seu entendimento, sem que houvesse prejuizo da seguranca juridica. E que, como a demora
do envio do processo administrativo seria ocasionada pelo 6rgéo de origem e ndo pelo TCU, este Ultimo
acabaria sendo prejudicado, em termos de eficiéncia administrativa, por situacdo a que néo teria dado
causa. Por entender ndo se poder incutir esse 6nus ao TCU, ajurisprudénciafoi revisitada pelo STF para
assentar que o prazo de cinco anos deveria ser contado da chegada do processo de controle externo ao
TCU. Caso fosse ultrapassado, estaria configurada situagdo mitigadora da parte final da Sumula
Vinculante 3, devendo-se observar a garantia da ampla defesa e do contraditério. Assim, prestigiou-se a
protecdo do servidor aposentado ou do pensionista que ndo tiver seu processo apreciado pelo TCU apés
cinco anos da entrada do processo naquel e 6rgéao de controle externo, bem como assegurou-se a
funcionalidade da atuacdo eficiente do TCU em relagdo ao que dispde a Simula Vinculante 3.[18]
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Outro questéo institucionalizada na Constituicao de 1988 e que se irradia paraalegislagéo
infraconstitucional € o aspecto temporal da seguranca juridica, que por vezes € levado a discussio de
nossa Suprema Corte. Nesse sentido, pode-se pensar em institutos como: irretroatividade dalel mais
gravosa; garantias do direito adquirido, do ato juridico e da coisa julgada; prescricdo e decadéncia;
direito intertemporal e limitacdo dos efeitos juridicos no tempo; preclusdo; prazos processuais, ato das
disposi¢des constitucionais transitérias (e a possibilidade de revisdo constitucional — artigo 3°, ADCT);
justica de transicéo de regimes.

E interessante notar que a dosagem varia conforme a érea e o bem juridico envolvido. Um caso
interessante e que tem despertado certa controvérsia € ainterpretacdo daimprescritibilidade das acdes de
ressarcimento, as quais tém relagdo com atos de improbidade cometidos por agente publico (artigo 37,
parégrafo 5°, CF/88). A jurisprudéncia do STF vem confirmando a aplicacdo deste artigo sem maiores
ressalvas, a despeito davoz divergente do ministro Marco Aurélio, que afirma que tal entendimento
contraria a seguranca juridica— responsavel pela cicatrizagdo de situagdes pela passagem do tempo.[19]
Contudo, recente decisdo da 12 Turma, que decidiu pelo recebimento do recurso extraordinario e sua
afetagdo ao Plenério, em raz&o darelevancia do tema, pode dar novos encaminhamentos ao tema.[ 20]

Aindanessa linha, destaca-se o principio dairretroatividade dalei mais gravosa como reflexo da
seguranca juridica e que se espraia nos diversos ramos juridicos, com destague a anterioridade no direito
penal (artigo 5°, inciso XL, CF/88) e as anterioridades classica e nonagesimal no Direito Tributario
(artigo 150, inciso |1, alineas“b” e “c”; e artigo 196, paragrafo 6°, CF/88).

Recentemente, também se colocou a discusséo da seguranca juridica no centro do debate do direito
constitucional e eleitoral, em raz&o das controvérsias ligadas a Lei da Ficha Limpa e a anterioridade
eleitoral — artigo 16, CF/88 e LC 135/2010.[21]

Um aspecto atual e extremamente dificil, em termos de acomodagdo da segurancajuridica, diz respeito a
chamada justica de transi¢do, em conex&o com o crescente incremento de normatizagao supranacional e
concomitante controle de convencionalidade por organizagdes internacionais.[22] Se tomarmos como
exemplo arecente experiéncia da transicéo brasileira entre ditatura militar e redemocratizacdo pds-1988,
iSso se torna evidente (sgja em relacéo aos perpetradores do regime de excegdo, seja em relacdo as
vitimas — artigos 8° e 9°, ADCT).
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Nesse sentido, o exemplo do julgamento da ADPF 153 no STF,[23] em cotejo com o Caso Gomes Lund
e outros (referente a Guerilha do Araguaia) na Corte Interamericana de Direitos Humanos, parece
emblematico.[24] O Supremo, por maioria, julgou improcedente a agdo, destacando aimpossibilidade de
o Poder Judiciario rever as definicbes adotadas naLel de Anistia (Lei 6.683/1979), o que, em principio,
na&o seria Obice ao Poder Legidativo, como ocorrera em experiéncias do Direito Comparado (Chile e
Argentina). Também ndo se reconheceu, em geral, a possibilidade de direito costumeiro internacionalem
matéria penal, deixando transparecer, ainda, haver umaideia de distingdo entre os efeitos deautoanistia e
anistia como fruto de acordo politico paratransicéo democratica. Contudo, a Cortel nteramericana
condenou o Brasil auma série de imposi¢des (que s ndo causaram maior tensdo, emtermos de
seguranca juridica, pelo fato de o Brasil ter ratificado a Convencgéo | nteramericana na décadade 1990 e
de ter reconhecido ajurisdicdo da Corte I nteramericanca com efeitos prospectivos, ou seja,para casos a
partir de entdo).

Outro exemplo diz respeito a possibilidade de modulacéo de efeitos das decisdes de
inconstitucionalidade (artigo 27, Lei 9.868/1999; artigo 11, Lei 9.882/1999), que é feito, segundo o texto
legal, ou por razdes de segurancajuridica, ou por razdes de excepciona interesse social. Esse
mecanismo tem aberto uma gama de possibilidades, como a expansdo para aplicacdo em instrumentos de
controle tipicamente difuso, como o recurso extraordinario.[25] Um recente caso emblemético foi a
necessidade de modular os efeitos de uma decisio que, a partir da andlise de uma determinadalel de
2007 (que criarao ICMBI0), faria com que todas as demais |l eis posteriores oriundas de projeto de
conversdo de Medida Provisoria também fossem declaradas inconstitucionais, por vicio formal
(inobservanciado art. 62, 89°, CF/88).[26]

Recentemente, dois temas de inegavel relevancia, em termos de seguranca juridica, entraram na pauta da
Suprema Corte. Em primeiro lugar, a repactuacéo da diviséo das receitas oriundas da exploracdo de
recursos previstos no paragrafol1° do artigo 20 da Constituicdo, em gue ja houve liminar em mandado de
seguranca para suspender o tramite do processo |egislativo — posteriormente cassada pelo Plenério,[27]
além de agOes diretas de inconstitucionalidade,[ 28] com liminar monocraticamente deferida em uma
delas e que deve obrigatoriamente ser levada a julgamento plenario em curto espago de tempo.[29] Em
segundo lugar, a questdo da liberdade de criacéo de partidos politicos e a possibilidade de intervencéo
preventiva da Corte para evitar atuacéo legislativa em conflito com jurisprudéncia recente do STF — em
mandado de segurancga que acaba de ser julgado nesta semana.[30] S&o temas de grande repercussao
juridica e social e que merecem maior reflexdo e atencdo de todos, inclusive em termos de interpretacdo
do principio da seguranca juridica.

Como mencionado, todos esses desafios dependem de um Poder Judiciério capaz de dar respostas
adequadas as demandas e de garantir o alcance da seguranca em suas mais variadas dimensdes. A
Constituicdo estabeleceu um Poder Judiciario consolidado e de atuacéo independente, dotado de
garantias e de instrumentos de atuagao.

Em face do panorama aqui exposto, pode-se vislumbrar que, se o principio da seguranca juridica é caro
a0 Estado de Direito e sua configuracéo depende de cada contexto juridico, para a Constitui¢éo de 1988
e para o ordenamento juridico brasileiro, ele parece ser fundante e essencial. Os exemplos aqui trazidos
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de formailustrativa (perspectivas e derivagoes da legalidade, da proporcionalidade, da protecdo da
confianca, da estabilidade temporal, do sistema tributario, da Justica de transi¢do, do controle de
constitucionalidade) demonstram que tanto a Constituicéo quanto a jurisprudénciado STF identificam
um valor fundamental a este principio nos seus mais diversos aspectos e desdobramentos (sempre em
descoberta).

Além disso, a complexidade e a dindmica dos arranjos juridicos-institucionais previstos na Constitui¢céo,
aprimorados em sua vigéncia e irradiados para a legislacdo, exigem um continuo desenvolvimento e 0
rigor normativo e hermenéutico para manter e aperfeicoar a seguranca juridica.
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