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RESUMO

O presente artigo trata da relacdo entre as mutacfes constitucionais e o principio da seguranca
juridica. Busca diferenciar as alteracdes formais e informais da Constituicdo, bem como os
limites que as mutacfes, em seu aspecto dindmico, encontram no programa normativo dos
dispositivos constitucionais e nos direitos fundamentais. Disserta sobre o principio da
seguranga juridica, por intermédio do qual a relacdo entre o Estado e os individuos é acentuada.
Investiga sobre as dimensdes objetiva e subjetiva da seguranca juridica e oferece como sugestao
gue esta pode ser um limite para eventuais abusos de poder e um caminho para demandas de
estabilizacdo das decisGes governamentais. Utilizou-se neste trabalho, o método hipotético-
dedutivo, optando-se pela pesquisa bibliografica como o procedimento metodoldgico para sua

realizacdo.
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INTRODUCAO

A presente exposicdo trata da relagdo existente entre as modifica¢fes informais da
constituicdo e a seguranca juridica. E sabido que as mutag@es constitucionais sao limitadas no
conjunto de direitos que tutelam as garantias dos cidaddos contra as abusividades do Estado.
Destarte, se ndo existem maneiras de impedir a ocorréncia de alteragcbes informais na
compreensdo do texto da norma, conclui-se que estas encontram limites no proprio programa
normativo derivado do texto, que ndo devem ser formuladas para garantia dos direitos
fundamentais.

A Constituicdo se volta para um processo continuo de reconstrucao nacional, apontando
em seu interior mais do que a disciplina organizatoria do Estado, os principios regentes da
relacdo entre particular e Estado, bem como entre os particulares em si, sendo estes os valores
e interesses comuns decorrentes da manifestacéo coletiva.

Todavia, o conteudo normativo ndo tem efeito automatico, pois depende da prética de
condutas para sua efetiva realizagdo. Desta feita, € necessario 0 compromisso e engajamento
das figuras publicas e privadas, com insisténcia e sem que em momentos de crise, a forca
normativa da Constituicdo venha a ficar debilitada.

Em razdo disso, entende-se que mais importante que a prevencdo de mudancas formais
e informais da Constituicdo é a criagdo de mecanismos que sejam adequados para acomodar
interesses divergentes, auferindo algum tipo de seguranca as trocas intersubjetivas. O efeito do

conjunto desses mecanismos no plano juridico é a seguranca juridica.

1. MUTAQAO CONSTITUCIONAL.:

A mutacdo constitucional volta a atencéo de autores de diferentes contextos e épocas.
Falava-se sobre o tema pela primeira vez na Escola Alema de direito publico no final do século
XIX, possuindo como um de seus objetos de reflexdo a Constituicdo do Império Aleméo de
1871 (LABAND; JELLINEK, apud CLEVE; LORENZETTO, 2015, p. 138). Para Laband, a
Constituigdo poderia se transformar fora dos meios formais de reforma apesar de ser Lei que
deve fornecer estabilidade e continuidade para o Direito. Jellinek, por sua vez, trata das
mutacdes constitucionais depois de constatar que a rigidez constitucional é uma garantia
insuficiente para assegurar a forca normativa da Constituigéo.

Embora os conceitos de reforma constitucional e mutagcdo constitucional possam se
assemelhar, como meios que possibilitam alteracdes na Constituigéo, ndo pode haver confuséo

entre ambas.



A reforma decorre de previsdo prescindida pela prdpria Constituicdo, tanto pela
realizacdo periddica, quanto por meio de mecanismos formais para sua alteracdo, como, por
exemplo, a Emenda Constitucional. E dizer que se trata de poder previamente limitado que é
exercido dentro das circunstancias formais estabelecidas pela propria Carta Magna.

Pelo entendimento de José Afonso da Silva:

O poder de reforma constitucional — ou que nome tenha: poder de emenda,
poder constituinte derivado — por ser uma forma de poder constituido ou
instituido, é poder regrado, condicionado e limitado. Nada mais € do que uma
competéncia instituida, na Constituicdo, para a producdo de normas
constitucionais derivadas, de acordo e dentro dos limites estabelecidos pela
prépria Constituicdo. Disso decorre que se trata de um poder limitado por via
de normas da prépria Constituicdo que lhe impdem procedimento e modo de
agir, dos quais ndo pode arredar-se, sob pena de sua obra sair viciada, ficando
mesmo sujeita ao sistema de controle de constitucionalidade, com outras
normas juridicas. (SILVA, 2000, p.231).

A mutacdo, por sua vez, é caracterizada por sua informalidade, a qual é ativada para
além das ferramentas dispostas para a atualiza¢do da Constituicdo, sem que ocorra a mudanca
do texto constitucional. Paul Laband observou como a Constitui¢do de Reich era transformada
sem o acionamento destas ferramentas para efetivar uma reforma constitucional, e como as
Constitui¢des proporcionavam a continuidade do ordenamento, levando a uma estabilidade
especial que a legislacdo ordinaria ndo era capaz de fornecer. (LABAND, apud CLEVE;
LORENZETTO, 2015, p. 138).

Numa época em que nem se falava em mutacdo constitucional e hermenéutica
constitucional, a ser pensada e desenvolvida pelo Tribunal Constitucional Federal alemé&o, e
que hoje é recepcionada em boa parte dos paises da Europa ocidental e da América Latina, o
trabalho de Roscoe Pound ja concluira que a pratica dos tribunais necessitava de adaptacdes
gue nem sempre coincidiam plenamente com o texto normativo proposto, mas que tais
adaptagoes teriam preferéncia do que a alteragdo da lei porque “they granted the law ought not
to change. Changes in law were full of danger”. (POUND, apud CLEVE; LORENZETTO,
2015, p. 138).

Na tangéncia da distincdo entre a reforma e mutagdo constitucional encontra-se, a
rigidez constitucional (CLEVE, 2000, p. 68). Sem pretender a rigidez constitucional, propria
do constitucionalismo — que procura limitar os Poderes e obstaculizar um conjunto de direitos
fundamentais no ndcleo solido da Constituicdo — ndo faz sentido falar em mutagéo

constitucional. A rigidez caracteriza-se pela cisdo entre poder constituinte, ainda que em sua



forma derivada, e poder constituido. Permite distinguir entre a producéo legislativa ordinéria,

realizada pelo Legislativo, e 0s momentos constituintes originarios.

A permanéncia da Constituicdo é ideia inspiradora do constitucionalismo
moderno. Concebeu-se o texto constitucional como documento que deveria
durar indefinidamente no tempo, e, para assegurar sua duracdo, as
Constituicbes do século XVI11 organizaram complexo processo de defesa e de
protecdo, que tornava a mudanca constitucional hipdtese distante e cuja
efetividade dependeria da transposicdo das regras dilatorias do sistema de
defesa (HORTA, 2002, p. 97).

Portanto, € sabido que as Constitui¢cbes possuem um critério de classificacdo quanto a

suarigidez. Sob esta ética, € possivel mensurar a observancia do principio da seguranca juridica

face a dificuldade, ou ndo, em se reformar o texto normativo da Carta Magna.

As formas de mudanga constitucional sdo muito varidveis. Cada realidade
produz suas formas juridicas proprias, e, quando aquela se modifica, estas
tendem a se ajustar na mesma medida. Se a Constituicdo é flexivel essa
adaptacdo, como vimos, se realiza com mais facilidade, ainda que em prejuizo
da seguranca juridica. Se a Constituicdo é rigida a adaptacdo é mais dificil e,
por regra, realiza-se por um processo de reforma constitucional, pois se toda
Constituico é fruto de uma transacdo entre forgas sociais, econémicas e
politicas, o deslocamento dessas for¢as requer uma modificacdo na estrutura
constitucional, a fim de produzir-se o recondicionamento das forgas sociais.
(SILVA, 2000, p. 281).

Para que a mutacdo constitucional surta o efeito desejado, é necessario um novo campo

semantico, viabilizado pela interpretacdo do texto constitucional, podendo decorrer de

modificacdes na realidade ou utilizar o resultado do redimensionamento de certas instituicdes

juridicas.

A vista dos elementos expostos até aqui, é possivel dizer que a mutacio
constitucional consiste em uma alteragdo do significado de determinada
norma da Constituicdo, sem a observancia do mecanismo constitucionalmente
previsto para as emendas e, além disso, sem que tenha havido qualquer
modificagdo de seu texto (BARROSO, 2009, p. 125).

Referidas alteracdes podem seguir as tendéncias dos valores éticos e de justica da

comunidade politica. Conforme se posiciona Luis Roberto Barroso, a mutacao se relaciona com

a plasticidade de inUmeras normas constitucionais.

Ja aalteracdo por via informal se da pela denominada mutacgéo constitucional,
mecanismo que permite a transformacéo do sentido e do alcance das normas
da Constituicdo sem que se opere, no entanto, qualquer modificacdo do seu
texto. A mutacdo esta associada a plasticidade de que sdo dotadas inUmeras
normas constitucionais (BARROSO, 2009, p. 123).



Mantendo o texto normativo, transforma-se a interpretacdo e o sentido que a este se
confere. Referido ato de buscar nova seméntica dentro da norma produz a mutacdo
constitucional, razdo esta, que ndao demanda a ativacdo dos procedimentos ordinarios de
atualizacdo e transformacéo legislativa.

A mutacdo ocorre por meio das interpretagdes judiciais, ou seja, quando uma Corte
atribui a determinada norma um significado que ainda ndo havia sido utilizado anteriormente.
Outrossim, pode ocorrer no ambito da administracdo publica, no momento em que novas
relacdes sociais ou redefinicdes do entendimento do Direito que necessitam de uma redefinicao
ou expansao dos significados da norma pelo Executivo. Também néo se ignora a mutagdo no

ambito do Poder Legislativo:

A mutacao constitucional legislativa ocorre quando, por essa via, se transmuda
o0 sentido atribuido aos conceitos fixados pela norma constitucional, para
adaptd-la a realidades novas, a situacGes distintas, a momentos e
circunstancias sociais, politicas, ou econdmicas diferentes; ocorre, também,
guando se altera, se amplia ou se restringe o programa apenas esboc¢ado pela
norma constitucional [...] (FERRAZ, 1986, p. 92).

A mutacéo constitucional detém importante limitacao referenciada na normatividade da
Constituicdo. A forca normativa é decrescente se a Constituicao é revisada periodicamente para
suprir as necessidades politicas elementares. Desta feita, deve ser estabelecido rol robusto de
motivacdes para que alteracBes substantivas tenham lugar na ordem constitucional por meio da
reforma.

Todo o conjunto de questbes faticas apreciadas para promover alteracGes de ordem
normativa, seja por via formal ou informal, pode ser vista como contraproducente, tendo em
vista que as modificacbes do mundo e da vida ja tém seu lugar nos processos politicos que
movem qualquer sociedade democratica, através do plano do Poder Legislativo. Assim, bem
observa Konrad Hesse: “A frequéncia das reformas constitucionais abala a confianga na sua
inquebrantabilidade, debilitando a sua forca normativa. A estabilidade constitui condicédo
fundamental da eficacia da Constituicdo.” (HESSE, apud CLEVE; LORENZETTO, 2015, p.
140).

Na seara do Poder Executivo, cabe a este principalmente, porém ndo exclusivamente, o
desenvolvimento da interpretacdo constitucional administrativa. A interpretagéo constitucional
estd marcada por limitages ao poder, ou limites aos limites (ALEXY, 1993, apud de CLEVE
e LORENZETTO, 2015, p. 140), porque ha um conteddo minimo de principios, ou uma

derivacdo de regras que fixa conteudos inafastaveis em sua interpretacdo. Em que pese tais



limitacbes possam desagradar os poderes, o legislador ordinario, a administracdo publica e o
poder judiciério ndo podem ignoré-los (NOVAIS, 2003, p. 576-578).

O desenvolvimento do processo de aplicagdo da Constituigdo propicia, entéo,
0 surgimento de limites aos direitos e garantias consagrados
constitucionalmente. O legislador ordinario (e, mesmo, o reformador da
CF/1988), o administrador e o juiz promovem a delimitacdo e restricdo dos
principios constitucionais, avaliando e ponderando o conjunto desses
principios e as circunstancias (inclusive valorativas) do mundo real. Isso
conduz a restringir a dimensdo aparentemente ilimitada de que cada principio
constitucional é investido (JUSTEN FILHO, 2014, p. 143).

Destarte, ocasionalmente quando a interpretacdo constitucional administrativa
promover uma alteracdo do significado de norma Constitucional sem alteracdo do texto, tal
evento se traduz pela mutagéo constitucional administrativa. Todavia, da mesma forma que no
exercicio da atividade normativa pelo Executivo, a mutacdo encontra limitagdes em principios
de dimensdo substantiva e em mecanismos processuais no desempenho de sua atividade
(CLEVE, 2011, p. 157).

A rigidez constitucional, bem como a hierarquia normativa e 0s guardibes da
Constituicdo que estdo assentados em uma Corte Suprema ndo séo mecanismos que buscam tao
simplesmente estabilizacdo, imobilizacdo social, pelo contrario, sdo institutos juridicos
voltados para a preservacdo de valores estimados como fundamentais para a comunidade
politica, adquirindo assim, status juridico privilegiado no ordenamento normativo. A
Constituicdo e suas clausulas pétreas podem ser vistas como limites a mutagdo constitucional.

Todavia, ndo é exagero indicar que o sistema constitucional e suas clausulas pétreas
podem, até certo grau, estarem abertas para a mutacdao constitucional. De qualquer forma, o
conjunto de alteracBes informais no sistema constitucional ainda serd limitado pelo sentido
elementar das clausulas pétreas.

Dentro do grupo dos direitos fundamentais que compdem o nudcleo sélido da
Constituicdo Federal, a seguranca juridica possui aspecto sensivel para discussao, tendo em

vista que é através deste principio que a estabilidade e a permanéncia se confluem.

2. SEGURANCA JURIDICA

A seguranca juridica, na qualidade de direito fundamental e principio constitucional, €
uma garantia do Estado, do qual sempre se busca seu resguardo, sendo, portanto, inadmissivel
que qualquer 6rgdo publico atue de forma intangivel com suas exigéncias ou pretenda
desincumbir-se do 6nus de protegé-la. A seguranca juridica exige um conjunto regrado de

normas aptas a solucionar litigios judiciais e, mais do que isso, uma equipe estruturada de



operadores do direito dotados de capacidade para a producédo de decisdes justas. Nesse contexto,
a seguranca juridica qualifica-se como um instrumento a servigo dos cidadaos para o controle
da atuacdo do Poder Pablico.

Qualquer tentativa de solucao da tensdo entre permanéncia e mudancga ndo pode deixar
de considerar aquilo que reclama a seguranca juridica. Por tais motivos, o Poder Publico esta
obrigado a promover as condigdes necessarias para a sua concretizacdo (BLANCO, apud
CLEVE; LORENZETTO, 2015, p. 142).

[...] o ordenamento juridico € perpassado por uma secular relacdo de tensdo
entre permanéncia e ruptura, estabilidade e mudanca, entre o que tende a ser
eterno e o que tende a perpétua mudanca. Em outras palavras, o ordenamento
juridico, tal qual a vida, equilibra-se entre os polos da seguranga (na abstrata
imutabilidade das situagBes constituidas) e da inovagdo (para fazer frente ao
panta rei). Assim, na relacdo (que é fundamental) entre tempo e direito, a
expressdo ‘principio da seguranga juridica’ marca, como signo pleno de
significados que é, o espaco de retencdo, de imobilidade, de continuidade, de
permanéncia — valoriza, por exemplo, o fato de o cidaddo ndo ser apanhado
de surpresa por modificag&o ilegitima na linha de conduta da Administracéo,
ou por lei posterior, ou modificacdo na aparéncia das formas juridicas
(COSTA, 2004, p. 113).

Identificam-se no principio da seguranca juridica duas importantes dimensdes, uma de
natureza objetiva e outra de natureza subjetiva. A dimensdo objetiva impde limites a retroacdo
e busca guardar o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada, nos termos do Art.
50, XXXVI da CF. A dimensdo subjetiva tem abrangéncia na protecdo e na confianca dos
individuos em relacéo a atos, procedimentos e condutas derivadas da atuacéo estatal.

Dentre as limitacGes objetivas, visualiza-se a corre¢do estrutural e a correcao funcional,
sendo a primeira de responsabilidade do Legislativo e a segunda, do Executivo e do Judiciério.
Por outro lado, nas limitacGes subjetivas, as garantias estruturais e funcionais da seguranca
objetiva (leis e jurisdicdo, respectivamente) espelham-se nas situacdes pessoais, dando
oportunidade aos cidaddos de ter uma ciéncia prévia das consequéncias juridicas que serdo
geradas pelos atos que pretendem praticar, ou seja, a previsibilidade (LUNO, apud CLEVE;
LORENZETTO, 2015, p. 142) ou calculabilidade.

De outro lado, no entanto, pode-se arguir que a seguranca juridica apenas
exige a elevada capacidade de prever as consequéncias juridicas de atos ou
fatos pela maioria das pessoas. Nessa acep¢do, a seguranca juridica garante
que se possa, em larga medida, antecipar alternativas interpretativas e efeitos
normativos de normas juridicas. A palavra mais correta para denotar esse
sentido, em vez de ‘previsibilidade’ (Voraussehbarkeit), ¢ ‘calculabilidade’
(Berechenbarkeit). Calculabilidade significa, pois, a capacidade de o cidad&o
prever, em grande medida, os limites da intervengdo do Poder Publico sobre



os atos que pratica, conhecendo antecipadamente o ambito de
discricionariedade existente para os atos estatais (AVILA, 2012, p. 132).

Pode-se concluir que a segurancga juridica € instituto veiculado por principio que
necessariamente residente na normatividade do Estado Democréatico de Direito. (NOVOA,
apud CLEVE; LORENZETTO, 2015, p. 142). Importante destacar, que na Constituicio Federal
de 1988, a seguranca juridica é consagrada como um principio autbnomo previsto no caput dos
artigos 5° e 6° por exemplo. Provavelmente ndo existe outro principio juridico téo
habitualmente invocado como a seguranca juridica, mas esse, como poucos, pode se manifestar

com muita indefinicao.

2.1. Dimensao Objetiva da Seguranca Juridica

A dimensdo objetiva da seguranca juridica deve levar em consideracao, isoladamente, a
certeza e a previsibilidade, sem esquecer, todavia, que ela opera indissociavel reflexo no animo
subjetivo dos cidaddos, mediante a ideia de protecdo da confianca (NOVOA, 2000, p. 73).
Outrossim, estdo presentes entre os efeitos da protecdo da seguranca nas esferas objetiva e
subjetiva, uma evidente relacdo complementar. Portanto, é certeiro o0 momento de tratar da
previsibilidade (dimensdo objetiva), particularmente sob a perspectiva da “seguranca de
orientacdo” e a perspectiva da “seguranca de aplicacao”.

José Adércio Leite Sampaio reconhece uma dimensdo de corregdo estrutural e outra

funcional:

O aspecto objetivo pode ser visto como a finalidade social do direito, reduzida
a necessidade de estabilizacdo das expectativas generalizadas de
comportamento, seja na perspectiva de realizar a paz e a integragéo social, seja
pelo determinismo de uma mera funcionalidade sistémica, redutora de
complexidades sociais. Outras vezes, é enxergado tanto como exigéncia de
‘correcao estrutural’ da producdo das normas do sistema juridico quanto
‘correcdo funcional’ no cumprimento do direito pelos seus destinatarios. O
aspecto subjetivo € a “exigéncia de certeza do direito, tanto no sentido da
previsibilidade quanto da garantia das liberdades e dos direitos individuais,
especialmente aqueles de cunho patrimonial (SAMPAIQ, 2005, p. 3).

A chamada “seguridad de orientacion” (leia-se corre¢do estrutural do direito) conceitua-
se em exigéncia minima de seguranca por meio do direito. Considerado o ordenamento juridico,
causara: (i) a existéncia da norma juridica, fruto de trabalho racional do Poder Legislativo, com
viés apontado para a realidade dos fatos (excluidos, por conseguinte, 0s vazios existentes nas

normas e 0s excessos de uma sucessao temporal, causadores de um intoleravel dano); (ii) a



presenca de norma precedente ao fato a ser ajustado e (iii) a ambicdo de poder definitivo da
norma, ou seja, sua rigidez.

Na verdade, outra tese ndo ha sendo a de que a seguranca juridica determina a
consumacéo das trés exigéncias concomitantemente. Salienta-se que, na dimensao objetiva, em
virtude da tipicidade da norma, ndo h& lugar para o incondicionalismo. Isto é, o esforco
legislativo, ao ordenar ou reprimir condutas dos particulares, deve funcionar com transparéncia,
suprimindo, sempre que possivel, a chance de exigéncias fundadas em interpretacdes arbitrarias
do Poder Publico.

Nas relacdes entre o cidaddo e a Administracdo Publica, ndo se pode ocultar a certeza e
a transparéncia, pois estando em momentos de dificuldade fiscal, consequentes muitas vezes da
adocdo de politicas alocativas, acaba conduzindo ao aproveitamento de brechas para a
legitimacdo de posturas promissoras as ambices do governo (dai ndo sendo mais publicas),
aumenta, resultando muitas vezes em prejuizos irreparaveis aos particulares.

Até mesmo as normas inconsistentes nao autorizam mutagdes interpretativas que, de
acordo com a conveniéncia, causam surpresa aos jurisdicionados. Muito embora a situacéo seja
grave, esta ndo € a Unica a violar o principio da seguranca juridica no quesito da previsibilidade,
pois também ocorre nas interpretagdes orientadas por motivos mais nobres quando nédo atendem
a critérios razoaveis de transicéo.

Neste sentido, Lucia Valle Figueiredo, analisando a seguranca juridica em face da

sucessdo de planos econdmicos no Brasil, assevera:

Mesmo em governos com preocupacdo social, marcada como determina a
Constituicdo brasileira, ndo se poderia justificar mudangas descriteriosas a
pretexto, a invocagao, do interesse publico, chamado a contexto sem qualquer
suporte (FIGUEREDO, 1995, p. 12).

Em contrapartida, a seguranca na aplicacdo (corre¢cdo funcional) decorre,
essencialmente, do apropriado cumprimento da norma juridica por seus operadores, sobretudo
pelo orgao responsavel pela aplicacdo. A pauta aqui discutida se refere a metodologia de
aplicacdo da norma adequada como premissa no processo decisorio. Diante disso, manifesta no
processo de aplicacdo na norma a exigéncia de racionalidade. Na auséncia desta, ndo ha
possibilidade de controle da esfera decisdria do Poder Publico.

A principal manifestagdo da seguranca juridica na aplicacdo da norma compreenderd,
portanto, na interdicdo da arbitrariedade, tanto do ponto de vista formal (subordinacéo a lei),
quanto do material (afronta ao direito do cidadao de agir considerando as consequéncias que a
norma incidente pode operar na sua esfera particular) (NOVOA, apud CLEVE;
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LORENZETTO, 2015, p. 143). Tipicidade, irretroatividade e anterioridade da lei, dentre outros
principios, sustentam meios de reforco a tutela da seguranca juridica dos contribuintes.

Quando ha imposicdo pelo ordenamento sobre obrigacdes especificas que (i) se
conectam a pressupostos de fato relevantes, (ii) revigoram fundamento de atos de particulares
e (iif) demandam san¢do por descumprimento, entdo o ordenamento deve observar, de forma
cristalina, tanto os pressupostos de fato quanto suas consequéncias juridicas. Ao cidadao deve
haver a informagdo para ter certeza da “singularidade dos resultados”, de maneira que seu
comportamento seja direcionado por uma regra objetiva definida legalmente que limite a
atuacio tanto da Administracio quanto dos tribunais (NOVOA, apud CLEVE; LORENZETTO,
2015, p. 143).

Quando ha conflito entre seguranca juridica e legalidade concreta, é preciso se
desvencilhar do principio da confianca legitima. Contudo, a partir daqui, repita-se que ndo sera
possivel fazer uso de singelo recurso a colisdo entre interesse publico versus interesse privado.
E preciso conduzir o principio da seguranca juridica eximindo os cidad&os de 6nus sempre que
a situacdo instavel tiver por causa ato do Poder Publico.

No tocante aos institutos legitimados no inciso XXXV1 do art. 5°, pode-se dizer também
que constituem um desdobramento da seguranca juridica. Direito adquirido, ato juridico
perfeito e coisa julgada sdo comumente denominados como concretizacdo do principio da
irretroatividade das leis. Exaltado pela Constituicdo junto ao rol de direitos fundamentais, a
trindade ndo gera dlvidas conceituais insuperaveis. E importante notar que sdo direitos

fundamentais preservados por clausula pétrea.

2.2. Dimensao Subjetiva da Seguranca Juridica
O principio da confianca legitima, desenvolvido primeiro pelo direito alemdo, é
entendido como um sistema de defesa do cidaddo contra intervencdes administrativas,

legislativas e judiciais.

O chamado principio da protecéo da confianga serve de instrumento de defesa
de interesses individuais nos casos em que o particular, ndo sendo protegido
pelo direito adquirido ou pelo ato juridico perfeito, em qualquer ambito,
inclusive no tributario, exerce a sua liberdade, em maior ou menor medida,
confiando na validade (ou na aparéncia de validade) de um conhecido ato
normativo geral ou individual e, posteriormente, tem a sua confianca frustrada
pela descontinuidade da sua vigéncia ou dos seus efeitos, quer por simples
mudanca, quer por revogacdo ou anulacéo, quer, ainda, por declaracdo da sua
invalidade. Por isso, o principio da prote¢do da confianca envolve, para a sua
configuracdo, a existéncia de (a) uma base da confianca, de (b) uma confianca
nessa base, do (c) exercicio da referida confianca na base que a gerou e da (d)
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sua frustracdo por ato posterior e contraditorio do Poder Pablico (AVILA,
2012, p. 366).

Este principio, que em primeiro momento se aplicava somente ao ambito administrativo,
quando deparado com o conflito entre legalidade e seguranca juridica, atualmente, tem

incidéncia sobre as demais fungdes do Estado, observadas suas peculiaridades.

Quando a postura do Estado é de passividade, ndo intervencdo na relacdo de
particulares, a seguranca juridica se reveste de estrita legalidade. Na base da
conjuntura formadora do sentido social da seguranca juridica como
previsibilidade e certeza dos atos estatais, estavam a radical separacdo entre a
sociedade e o Estado, a relativa estreiteza das funcdes administrativas, a
também relativa estabilidade da producdo normativa estatal e a nogdo de que
as relagbes entre Estado e particulares seriam, nuclearmente, relacdes de
poder, de sujeicdo ou de subordinagdo. Eis a conjuntura do Estado liberal em
que seguranca era previsibilidade com leis abstratas minuciosas (legalidade X
autonomia privada). A seguranga juridica era praticamente abstencdo da
Administracdo (ndo atingir ato juridico perfeito, direito adquirido e coisa
julgada, por exemplo, ou ndo modificar a pratica ha longo tempo seguida, se
a mudanga vier em prejuizo do administrado) (COSTA, 2004, p. 114).

Para manter a almejada confianca passada do Estado ao particular, buscou-se proteger
0s cidaddos de mudancas no entendimento jurisprudencial dos tribunais que viessem a
prejudicar a vantagem obtida pelos destinatarios da norma interpretada. E importante que o
cidaddo possa confiar em uma determinada linha de pensamento jurisprudencial que segue
constante, e em compatibilidade com elas, pautar suas a¢des no cotidiano (BLANCO, apud
CLEVE; LORENZETTO, 2015, p. 144).

No ambito jurisprudencial, a confianca legitima tem por objetivo proteger fatos
anteriores, tendo em vista que € vedado a aplicacdo de entendimento diverso daquele que ja foi
reiterado que, em virtude de uma atualizacdo de sentidos, resulta em mudanca de orientacao.
Portanto, no sistema espanhol é prescindivel a existéncia de verdadeiros precedentes,
considerando-se a aceitacdo de que a jurisprudéncia (i) é juridicamente vinculativa, ou ao
menos, (ii) possui valor de exemplaridade, (iii) viabilizando a integragéo de todo o ordenamento
juridico (BLANCO, apud CLEVE; LORENZETTO, 2015, p.144).

[...] constitui-se, com efeito, num valor a ser protegido, pois reflete a confianga
considerada como regra do jogo de antemado tracada para ser, no presente e no
futuro, devidamente respeitada: sinaliza que essa ordem ndo permitira
modificacBes suscetiveis de afetar suas decisbes importantes de maneira
imprevisivel (salvo por razdes imperiosas) (COSTA, 2004, p. 113).

Na discussdo dessa relacéo fiduciaria entre governo e povo, Garcia de Enterria ensina

que é por intermédio dela que sdo eleitas pessoas pelo titular da coisa publica que compdem
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sua gestédo para dela administrar, todavia, o objeto da gestdo permanece na propriedade do povo,
cujas finalidades séo satisfazer os interesses do préprio povo. Aqui é fundamental a presenca
da confianga e nao se entrega de uma vez por todas, “sino que ha de mantener-se viva de forma
constante”, como a motiva¢do que anima a atuagdo dos gestores, bem como de todo o sistema
democratico (ENTERRIA, apud CLEVE; LORENZETTO, 2015, p.144).

Por outro lado, é diferente a confianga que mantém a relacdo entre governantes e
governados, que ndo pode se basear em uma fé cega. Deve ser entendida como um crédito
social, uma confianga racional constantemente renovada. Somente ap0s a Segunda Guerra que

surgiu o principio da protecéo a confianca, sendo concebido e forjado pela jurisprudéncia.

A confianca é, pois, mais que o apelo a seguranca da lei, é também mais do
que a boa-fé, embora a suponha; é crédito social, é a expectativa, legitima, da
ativa protecdo da personalidade humana como escopo fundamental do

ordenamento (COSTA, 2004, p. 116).
Inicialmente, o Tribunal Constitucional Federal empregou o principio para limitar a
retroatividade de leis. Depois, sucessivamente, buscou garantir a protecdo de determinadas
situacBes contra a alteracdo de jurisprudéncia. A protecdo contra atos inesperados e prejudiciais

do Estado, também ¢é uma especial funcgdo deste principio.

[...] o principio da protecdo a confianca apareceu na discussdo sobre a
revogacdo de atos administrativos, a vinculatividade de informacfes da
autoridade, a eficacia de contratos administrativos antijuridicos, o efeito
externo de prescri¢cdes administrativas, a vinculagdo da administragdo em sua
prépria pratica, a determinacdo da propriedade, da fundamentacdo de um
direito de garantia de um plano e — lastbutnotleast — a limitagdo da
retroatividade da modificacdo da jurisprudéncia judicial superior (MAURER,
2001, p. 68).

E possivel afirmar ainda, que a protecdo da confianca legitima decorrente da relago
entre cidaddo e ordem juridica fundada em pautas razoaveis de previsibilidade, se transforma
em um exercicio de elevada ‘pedagogia social’ (SOUZA, 1996, p. 80), favoravel ao Estado
Democrético de Direito.

O principio da boa-fé, cuja principal abrangéncia era, preliminarmente, o direito
privado, passou por adentrar, pela doutrina alemd, como passivel de aplicacdo na esfera
administrativa. Nesta seara, fala-se da boa-fé, tanto de parte da Administracdo, quanto de parte
do administrado. A sintese do que importa neste estudo, € a repercussdo da quebra da boa-fé
dos administrados (BORGES, 2002, p. 84).

Importante mencionar a conclusdo de Teresa Negreiros, firmada em jurisprudéncia

civilista, no sentido de que ainda ndo ha uma aplicacdo sistematica deste principio no Brasil.
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Tanto a confianga, quanto a boa-fé sdo usadas, continuadamente, “com um sentido de
flexibilizac&o do Direito, de mitigagéo de exigéncias formais e processuais, ainda que se trate
de atividade do Poder Publico, para cujo desempenho, tais exigéncias se configurariam como
uma garantia de imparcialidade” (NEGREIROS, 1998, p. 238-239). O principio da boa-fé
requer ndo somente o afastamento de arbitrio do julgador, mas também o respeito a um direito
fundamental de carater principioldgico que necessita de uma tutela otimizada, forcando a

imposicdo de peso as consequéncias que a quebra de confianga pode gerar.

CONCLUSAO

Diante do reconhecimento de que € possivel realizar alteracdes informais da
Constituicdo por intermédio do Poder Judiciario e Executivo, a necessidade de estabelecer
limites é iminente. Portanto, as mutac6es constitucionais tém seus limites inseridos nos direitos
fundamentais, estes componentes do aspecto mais elementar do pacto entre cidaddos e Estado,
mas, outrossim, no “programa normativo” das disposi¢des constitucionais, que nao podem se
desvirtuar do seu nacleo minimo.

Deste modo, a mutacdo constitucional que ostenta um aspecto dindmico caracteristico,
busca solucdes para o déficit de compatibilidade entre 0 mundo do ser e do dever ser,
interagindo com os principios que conduzem a organiza¢do de um Estado democrético de
Direito. Em meio a estes principios, a seguranca juridica se destaca nas demandas por
estabilizacdo e o reforco por limites aos abusos de poder.

Ao abordar as dimensdes objetiva e subjetiva do principio constitucional da seguranca
juridica, implica dizer, trespassa todas as relacdes entre cidaddos e Poder Publico e ndo somente
as que decorrem da atuacdo legislativa e administrativa. Destarte, o principio vincula, além do
Legislador, também a forma como os tribunais e érgdos administrativos interpretam a ordem
juridica, devendo sempre observar seus consectarios.

Destaca-se que, apesar de ter procedéncia a ideia de que a atividade judicial, fixada pela
jurisprudéncia, constitui atividade dindmica capaz de um maior grau de adequacdo da ordem
juridica as mudancas averiguadas no espago e tempo, que comporta teorias e concepgdes em
desenvolvimento, a alteracdo relevante de entendimento continuado, principalmente no que
toca aos seus efeitos em relacéo a fatos ocorridos, devendo haver adequada graduacéo ao sofrer
limitacOes de diferentes ordens confronto com bens e valores constitucionalmente protegidos.

Outra importante funcdo da atividade judicial neste sentido decorre, inclusive, da

verificacdo de que, durante os séculos anteriores, o legislador conseguia, de alguma forma,
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mesmo que incompletamente, predizer o que aconteceria, estabelecendo pautas em c6digos, e
regulando matérias, o que hoje é impossivel. Desta maneira, se intensifica a primazia da
atividade judicante nas sociedades plurais, complexas e mutantes de nossa era.

O dificil, porém, possivel desafio é propiciar um nivel adequado de seguranca aos
jurisdicionados, e consequentemente, uma forma oportuna de confiabilidade em suas
declaraces, abrandando a preocupacdo em torno do risco de haverem decis@es contraditorias
acerca de uma questdo especifica. A ela é caracteristica a ideia de direito dindmico, ndo imune

a modificacdes, mas nao a ideia de desmedida inseguranca.
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