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Consulta

Pretende-se saber:

— Se as recentes medidas no &mbito do chamado programa Simplex, ao
desformalizarem actos juridicos até agora da competéncia dos notarios, nio
sdo contraditorios com a legislagdo de ha pouco mais de dois anos, que

privatizou o notariado;

~ Se os efeitos, que envolvem, de redugio drastica do exercicio da
profissdo notarial, ndo afectam legitimas expectativas criadas por aquela

legislagdo;

— Se, por conseguinte, ndo infringem o principio da seguranga juridica,
um dos principios do Estado de Direito democratico, na vertente de tutela
da confianga, bem como a liberdade de exercicio de profissdo [predmbulo e

arts. 2° e 9°, alinea b), e 47°, n° 1 da Constituigao].
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Parecer

1. O Estado de Direito material ou de direitos fundamentais —
contraposto ao Estado de Direito formal ou de mera legalidade e surgido no
segundo pds-gucrra € apds a queda dos regimes totalitarios € autoritarios —

implica:

a) A Constituigdo como Constituigio normativa (KARL LOEWENSTEIN)

e como ordem material, e ndo apenas procedimental, do Estado;

b) A Constituicio como conjunto de principios ¢ de regras com

aplicabilidade directa (e, na medida do possivel) imediata;

¢) A Constituicio, todavia, ainda como ordem aberta, enquanto os
principios admitem ou postulam  desenvolvimentos, concretizagdes,

densificagdes, realizagdes variaveis;

d) A Constituigdo como tronco do sistema juridico estatal, por nela se
encontrarem (muito para além das tétes de chapitre de PELLEGRINO ROSSI) 0s

principios de todos os ramos de Direito;
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¢) A interpretagdio e a aplicagio das leis em conformidade com a

Constitigdo,

f) A superagio da leitura dos direitos fundamentais como estando sob
reserva de lei; pelo contrario, “nfo sdo os direitos fandamentais que devem ser
interpretados conforme a lei, mas a lei que deve ser interpretada conforme os

direitos fundamentais” (KRUGER);

g) O reconhecimento nos direitos de liberdade ou negativos também de
um vector positivo (acarretando deveres de protecgdio para o Estado) e nos
direitos sociais ou positivos outrossim de um vector negativo (de uma area de

intangibilidade);

h) A dependéncia de validade das leis ¢ dos demais actos juridico-

-publicos da sua conformidade com a Constituigio;

1) A substituicdo ou, pelo menos, a complementagdio do principio da

legatidade pelo principio da constitucionalidade';

J) Correlativamente, o principio da fiscalizagdo jurisdicional da

constitucionalidade?.

'Cfr. Contributo para uma teoria da inconsfitucionalidade, Lisboa, 1968, pags. 82 e segs.

2Cﬁ., por exemplo, The Constitutional Development on the Eve of the Third Miilenium, obra
colectiva editada por Thomas Fleiner, Friburgo, 1995; La nuova eta delle Costituzioni, obra
colectiva (ao cuidado de LORENZO ORNAGHT), Bolonha, 2000; VITAL MOREIRA, O futuro da
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2. A reiterada supremacia da Constitui¢do nfo comporta, nem poderia
comportar 0 apagamento do papel da lei (o que comporta é yma mudanga de

paradigma).

No século XIX, marcado pelo iluminismo e pelo liberalismo, a lei
integrava-se na visdo de uma sociedade livie e igual, homogénea,
aparentemente bem estruturada frente ao poder politico e cujo funcionamento
se pautava de acordo com a razdo. Prescrigio normativa, definia-se pela
generalidade e pela abstracgio, tinha na certeza um esteio basico a preservar e
na codificagdo o maior trunfo. Proveniente do Parlamento, revestia forma
unitaria.

Ja ndo assim nos séculos XX e XXI, marcados por uma sociedade

cada vez mais heterogénea, mutavel e conflitual de grupos e de interesses

Constituigde, in Direito Constitucional — Estudos em homenagem a Paulo Bonavides, obra
colectiva orgamzada por Eros Roberto Gran ¢ Willis Santiago Guerra Junior, Sao Paulo,
2001, pags. 318 ¢ segs.; PETER HABERIF, L Etat constitutionnel, trad., Aix-en-Provence e
Paris, 2004; Crise e desafios da Camrzmrg:&‘o obra colectiva coordenada por JOSE ADERCIO
LETE SAMPAIO, Belo Horizonte, 2004; EDUARDO CAPELLARI, A crise da modernidade e o
Constituigdo, Rio de Janciro, 2004; LUIS M. Cruz, La Conslrtucmn como orden de valores —
Perspectivas  juridicas vy poliﬁcas Granada, 2005, Luis ROBERTO BARROSO,
Neoconstitucionalismo e constitucionalizag@o do Direito, in Boletim da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, 2005, pags. 233 e segs.; Constitucionalismo e Estado,
obra colectiva (organizada por Agassiz Almelda Filho ¢ Francisco Bilac Moreira Pinto
Filho), Rio de Janeiro, 2006; Derecho Constitucional para el siglo XXI, obra colectiva,
correspondente ao Congresso Ibero-americano de Direito Constitucional, Elcano (Navarra),
2006.
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¢ em que se demandam a lei intervengGes contingentes nos mais diversos
sectores da vida econdmica, social € cultural. Donde, o aumento enorme do
numero de leis, com pulsdes decisionistas; o aparecimento de fleis-medidas
(Massnahmengeseize), com diluigdo das fronteiras entre lei ¢ acto
administrativo; diversas formas procedimentais; instincias participativas ¢ de
contratualizagdo; insatisfagio constanie e constantes alteragdes dos preceitos —
tudo traduzido em leis omnibus (GARCIA DE ENTERRIA) e conduzindo aquilo a

que se tem chamado inflago legislativa’,

SCfr., entre tantos, GARCIA PELAYO, Derecho Constitucional Comparado, 8 cd., Madrid,
1967, pags. 68 ¢ segs.. SILVANO LABRIOLA, Crisi della legge e principio di rappresentanza,
in Diritto e Societa, 1983, pags. 723 e segs.; CASTANHEIRA NEVES, O instituto dos assentos
e a fungdo juridica dos supremos tribunais, Coimbra, 1983, pags. 583 e segs.. GUNTHER
TEUBNER, Aspetti, limiti, alternative della legislazione, in Socivlogia del Diritto, 1985,
pags. 7 € segs.; MANOEL GONCALVES FERRERA FILHO, Estado de Direito ¢ Constituicdio,
Sdo Paulo, 1988, pags. 19 ¢ segs.; ROGERIO SOARES, Sentido e limites da fungdo legislativa
no Estado contempordneo, in A feitura das leis, obra colectiva, II, pags. 431 ¢ scgs..
GUSTAVO ZAGREBELSKY, Il Diritto Mite, Turim, 1992, pags 43 ¢ scg.; PORRAS NADAILS,
Introduccidn a la teoria del Estado postsocial, Barcelona, 1988, paps. 203 ¢ segs.; FRANCO
MODUGNO ¢ DAMIANO NOCILLA, Crisi della legge e sistema delle fonti, in Diritio e
Societa, 1989, pags. 411 e segs.; GOMES CANOTILHO, Relafdrio sobre o programa,
os contelidos e 0s métodos de um curso de teoria da legistagdo, Coimbra, 1990, pags.
43-44 ¢ 48 e segs.; MANUEL AFONSO VAZ, Lei e reserva da lei, Porto, 1992, pags. 147 ¢
segs.; MARCELO REBELO DE SOUSA, 4 Jei no Estado contempordneo, in Legislagdo. n° 11,
Outubro-Dezembro de 1994, pags. 5 e segs.; GIANDOMENICO MAJONE, L Efar ef les
problémes de la réglementation, in Pouvoirs, n° 70, 1994, pags. 133 e segs.;
CLEMERSON MERLIN CLEVE, A lei no Estado contempordneo, in Génesis — Revista de
Dureito  Administrative Aplicado, 1996, pags. 346 ¢ segs; BLANCO DE MORAIS,
As leis reforcadas, Coimbra, 1998, pags. 69 e segs. FRANCESCO BILANCIA,
La crisi dell'ordinamento giuridico dello stato rappresentativo, Padua, 2000, pags. 3 ¢
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Mas, precisamente por isto ¢ que se torna mais premente a forga
normativa da Constituigio como ponto firme de unidade do ordenamento,
sinal de continuidade das instituigdes e antepara dos direitos dos cidadiios.
E. sob o impulso de normas explicitas e de construgdes Jurisprudenciais e
doutrinais, a pratica do controlo de constitucionalidade tem vindo a revelar
exigéncias cada vez mais avangadas de resposta as disfungdes das leis
ordinarias. Ndo se trata de convolar o Estado de Direito em Estado de Juizes;
trata-se tanto de alavgar os seus instrumentos de trabalho quanto de os

submeter a mais adequados critérios de decisio.

Embora em moldes diversos consoante o objecto ¢ a estrutura das
normas constitucionais, a liberdade de conformagfio do legislador, imposta
pela prossecugdo do interesse piblico ¢ legitimada pelo principio democratico,
exerce-se nesse dmbito. Parafraseando ANDRE GONCALVES PEREIRA, dir-se-4
que essa liberdade comega onde acaba a interpretagio que lhe cabe fazer da

Constituigio”.

segs.. PAULO OTERO, Legalidade e Administracdo Piblica, Coimbra, 2003, pags. 137
€ segs.

Yirro e ilegalidade no acto administrativo, Lisboa, 1962, pag. 217.
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3. Conhecem-se os principais instrumentos trazidos pela actual fase do

Estado de Direito:

— A formulagio de postulados ou cdnones hermenéuticos

complementares ou alternativos dos cdnones classicos.

— A par do método subsuntivo (prevalecente no dominio das
inconstitucionalidades orgdnicas e procedimentais), o recurso ao método da
ponderagdo (em que se faz a apreciagdo dos interesses constitucionalmente

relevantes, com balanceamento entre eles e os principios que lhes subjazem)’.

— O relevo fortissimo, por conseguinte, do principio da

proporcionalidade.

— Em especial, na inconstitucionalidade material, a deteccdo de duas
manifestagbes — a violagio de lei constitucional e o desvio de poder
legislativo, aquela consistindo na pura e simples contradi¢do de sentidos ou de
contetdos tal como constam dos enunciados normativos e esta na contradicdo
entre os fins do acto ou da norma e os fins da norma constitucional. Os Orgios
de fiscalizagdo t€m, pois, de raciocinar com base ndo tanto em Juizos

logico-formais quanto em juizos valorativos, descendo ao fundo das coisas e

>0u da optimizago, quanto aos direitos fundamentais (ALEXY).
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nfo se contentando com quaisquer aparéncias®.

— A utilizagdo de sentengas himitativas, com as quais se limitam os
efeitos, € mais do que os efeitos, a propria inconstitucionalidade em nome da
necessidade de temperar o rigor das decisdes adequando-as as situagdes da
vida a luz de outros principios e interesses constitucionalmente protegidos

para além do principio da constitucionalidade’.

— A utilizagio de sentengas aditivas (ou manipulativas ou
modificativas), nas quais a inconstitucionalidade verificada nio reside naquilo
que a norma prescreve, mas sim naquilo que ndo prescreve; resulta de a norma
ndo conter tudo aquilo que deveria conter para respeitar os imperativos da
Constituigdo; e em que os orgdos de fiscalizagdo, de certa sorte, acrescentam o

elemento em falta.

Nas decisSes de inconstitucionalidade parcial ha uma parte da norma
que cai para a norma se salvar. Nas decisdes aditivas ha um segmento que se
junta com idéntico objectivo. E nisto se denota algo de comum as sentengas

limitativas e s sentengas interpretativas dos tribunais constitucionais e de

SCfr. Manual de Direito Constitucional, V1, 2" ed., Coimbra, 2004, pags. 41 e segs.
"Ibidem, pags. 82 ¢ segs.
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orgéos homologos, pois todos pressupdem um controlo dirigido para a plena,

efectiva e actnal realizago dos principios constitucionais.

— A fiscalizagio da inconstitucionalidade por omissdo (em certos

casos, como sucedineo das sentengas aditivas).

— A possibilidade ou a necessidade de os érgdos de fiscalizagdo
conhecerem de situagdes de facto, designadamente nos dominios da inconsti-
tucionalidade frente a normas programaticas € da inconstitucionalidade por

Omissao,

4. Quanto a Portugal, bem se sabe que foi com a Constitnigdo
de 1976° que a Republica se declarow um Estado de Direito (e Estado
de Direito democratico, para acentuar a sintese operada com os principios da
democracia representativa). Consignado no predmbulo, as revisdes de 1982
¢ de 2004 reforgariam a projecgdo irradiante do Estado de Direito -

proclamando o respeito ¢ a garantia dos seus principios [arts. 2°, 8° n° 4,

A semelhanca do que ocorreu na Ttalia a partir de 1947, na Alemanha a partir de 1949, na
Espanha a partir de 1978, no Brasil desde 1988.
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e 9°, alinea b))’.

Nio se justificaria, evidentemente, esmiugar neste trabatho a matéria.

’Cfr. JORGE MIRANDA, A Constituicdo de 1976
fundamentais, Coimbra, 1978, pags. 473 e segs.

Formacdo, estrutura, principios
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5. Nédo basta enumerar, definir, explicitar os direitos das pessoas.
E preciso que no seu exercicio e no cumprimento dos correlativos deveres,
elas possam organizar as snas vidas com previsibilidade de futuro'®. O Estado
de Direito tem por fun¢dio sossegar os cidaddos sobre o futuro dos seus

direitos''

Eis o alcance primordial do principio da seguranga juridica, ambiente
do Direito, cuja vertente subjectiva envolve tutela da confianga, consoante a
jurisprudéncia e a doutrina vém assinalando. E a tutela da confianca tem como
contrapartida a boa fé dos érgos de poder nas decistes que conformam os
interesses das pessoas. No tem apenas de haver boa fé na actividade

administrativa (art. 266°, n° 2)'?; ela tem de abranger todas as actividades do

"4 Constituido de 1976, cit., pag. 473,

"1 Cfr. SOULAS DE SOUSEL ¢ PHILIPPE RAMBAULT, Nature et racines du principe de sécurité

Juridique : une mise au point, in Revue internationale de droit comparé, 2003, pag. 100. Cfr,
NORBERT LOSING, Fstado de derecho, seguridad juridica e desarrollo economico, in
Anuario Iberoamericano de Jiticia Constitucional, 2002, pags. 273 ¢ segs.

12Prcceitua, por seu turno, o art. 6™-A do Cadigo do Proccdimento Administrativo:

1. No exercicio da actividade adminisirativa ¢ em todas as suas formas e fases, a
Administragiio Priblica e os particulares devem agir e relacionar-se segundo as regras da boa fé.

2. No cumprimento do disposto nos niimeros anteriores, devem ponderar-sc os valores
fundamentais do direito, rclevantes em face das situagdes consideradas, ¢, em especial:
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l 7 .

Estado™ '

Presente em institutos civilizacionais tio sedimentados como a
prescri¢do aquisitiva € extintiva, a publicidade das leis, o acesso aos tribunais
para defesa dos direitos, a igualdade processual das partes € a ressalva dos
casos julgados, a seguranga juridica em Estado de Direito traduz-se na

generalidade e na abstracgio das leis sobre direitos, liberdades ¢ garantias (art.

a) A confianca suscitada na contraparte pela actuagio em causa;
&) O objectivo a alcangar com a actuagio cmpreendida.

Cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO CASTRO GONCALVES ¢ JOAOG PACHECO
DE AMORIM, Cadigo de Procedimento Administrativo Anotado, 2* od., Coimbra, 1997, pags.
108 ¢ scgs.; DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Admintstrativo, 11, Coimbra,
2001, pags. 133 ¢ segs.; MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS,
Direito Administrativo Geral, 1, 2°* ed., Lisboa, 2006, pags. 217 ¢ segs. E na doutrina de
outros paises, por exemplo, JESUS GONZALEZ PEREZ, El principio general de la buena fe en
el Derecho Administrativo, Madnid, 1999,

Bo principio, de longuissima historia, atingiu até ha pouco a sua méaxima expressdo no
Direito privado: cfr. ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Da boa fé no Direito Civil, Lisboa,
1984. Daf passou para outros ramos de Direito. Cfr., noutra dptica, TERISA NEGREIROS,
Fundamentos para uma interpretacdo constitucional do principio da boa Jé, Rio de Janeiro,
1998,

E também principio de jus cogens internacional: arts. 2°, n° 2 da Carta das Nagdes
Unidas ¢ arts. 33° ¢ 46 da Convengio de Viena de Direito dos Tratados: cfr. ELISABETH
ZOLLER, La bonne foi en droit international publique, Paris, 1977,

"o que se diz da boa fé deve estender-se a confianga. Cfr. MANUEL CARNEIRO DA FRADA,
Teoria da confianca e responsabilidade civil, Coimbra, 2004, maxime pags. 19 e segs., 346 ¢
scgs. ¢ 431 e segs. Apesar de se situar em Direito privado, sustenta que a “produgio da
confianga™ ¢ um resultado inercnte a qualquer cstabelecimento de regras juridicas e traduz
uma funcio genérica do ordenamento na globalidade, clas reduzem a contingéncia e,
combatendo os riscos de insucesso dos sujeitos, favorecem ¢ estimulam a sua actuagdo ¢
iniciativa (pag.346).
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18% n’s 2 e 3), na ndo retroactividade das leis restritivas destes direitos, das
leis sancionatorias ndo favoraveis, das leis definidoras da competéncia dos
tribunais e dos de criagdo de impostos (arts. 18°,n° 3, 29°, n°s 2 e 4, 32°, n° 9
e 103°, n°® 3), na seguranga juridica como factor determinante de restrigges dos

efeitos da inconstitucionalidade (art. 282°, n° 4).

Patenteia-se também ndo s6 na certeza, na compreensibilidade, na
determinabilidade ¢ na transparéncia das normas juridicas como na
estabilidade ou durabilidade razodvel das normas que se repercutam em
situagdes juridicas subjectivas'’. O legislador tem um dever de boa fé perante
os destinatarios das normas que edite e estes o direito a verem salvaguardadas
as expectativas que aquelas tenham provocado. A instabilidade legislativa niio
preclude essa relagdo; fi-la, apenas, mais complicada, embora ndo menos

imprescindivel',

°Cfr. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituictio, T ed.
Commbra, 2004, pags. 257 ¢ segs. ou JORGE MIRANDA ¢ RUI MEDEIROS, Constituigdo
Portuguesa Anotada, I, Coimbra, 2005, pag. 102. E ainda, por exemplo, JOSE LUIS PALMA
FERNANDEZ, La seguridad juridica ante la abundancia de normas, Madrid, 1997:
NORBERTO LOSING, op.cit., loc.cit., pags. 286 e segs.

%4 ideia tem, dc resto, antecedentes quc remontam ao Direito romano, no qual segundo
SOULAS DE SOUSEL ¢ PHILIPPE RAMBAULT (op.cit., loc.cit | pags. 96-97), se desdobraria cm
dois subprincipios: da certitudo (os destinatarios das normas devem conhecer os
comportamentos a seguir) € a securitas (respeito concreto das normas, da jurisprudéncia ¢
dos contratos), mas significativo foi o contributo alemiio para a sua consagracdo (ibidem,
pags. 95 e seps.).
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Com efeito, como sublinha BLANCO DE MoRaIs"”, durabilidade dos
regimes juridicos constitui um atributo da seguranga juridica, “uma condigio

do seu conhecimento ¢ da confianga dos cidaddos no respectivo conteiido.

“Como exigir aos destinatarios de uma lei o seu devido conhecimento
Juridico ¢ a calculabilidade das suas condutas futuras derivada desse
conhecimento, se a mesma lei for sujeita a permanentes ¢ contingentes

alteragdes que prejudiquerm a sua estabilidade?

“Malgrado este facto, verifica-se que no tempo presente se assiste no
Estado Social a irrupgio de uma verdadeira «orgia legislativa» j& que o
intervencionismo estatal, utilizando o léxico de Schmitt, geroy uma
motorizacdo da lei, caracterizada ndo apenas por uma enorme quantidade de
regras em circulagfio, mas por continuas alteragdes e derrogages supressivas
no seu preceituado. Situagdo que nos recorda a antiquissima afirmagfio de

Tacito: «Plurimae leges corruptissima Respublica»”.

Para outro Autor, JEAN-PIERRE CAMBAY'®, a situagdo € paradoxal,

17LS‘iegm'anpa Juridica e justica constitucional, in Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, pag. 622,

Bra securité Juridique: une ex:gence Juridictionnelle (observations & propos de I'arrét du
Conseil de ['Ftat du 24 mars 2006), in Revue du droit public, 2006, pags. 1170 e segs. Cfr.,
quanto a Alemanha, OTTO PFERSMANN, Regard externe sur la protection de la conjzance
legitime en droit constitutionnel allemand, in Revue francaise de droit administrafif. 2000,
pags. 235 e segs.
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O que caracteriza as relagbes sociais de hoje é a sua complexidade, a
sua mudanga permanente, a obsolescéncia cada vez mais rapida dos
conhecimentos e das técnicas. E, correndo o risco de ser ultrapassado, o
sistema normativo deve adaptar-se a tais mutages e responder a desafios tio
diversos como a revolugdo dos técnicos de comumicacdo, o difundir das
revindicagbes economicas e sociais ou o ritmo dos progressos cientificos,
Mas, ao mesmo tempo, a rapidez destas mudangas torna mais necessaria a
estabilizagio do Direito. A necessidade de seguranga juridica & tanto mais

forte quanto mais rapidas séo as evolugdes sociais e econdmicas.

“O que conta hoje aos olhos dos cidaddos ¢ que as normas juridicas
thes permitam determinar-se com urn grau de previsibilidade suficiente, a luz
das circunstéincias conhecidas e, portanto, estveis no momento em que as
opgdes se exercem. Esta a razdo por que a questdo da estabilidade juridica
toma tal importincia: o Direito deve adaptar-se a situacdes cada vez
mais efémeras, mas ha-de visar reduzir as margens de mmdeterminagio dos

comportamentos”.

6. Nao menos conscientes da gravidade do problema sdo JORGE REIS
NOVAIS ¢ MARIA LUCIA AMARAL. Assim como o que aduzem MARCELO

REBELO DE SQUSA € ANDRE SALGADO MATOS sobre a tutela da confianga
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em Direito administrativo pode ser transposto para aqui, com as devidas

adaptagOes.

Segundo o primeiro destes Autores'”, “os particulares t€m, ndo apenas
o direito a saber com o que podem legitimamente contar por parte do Estado,
como, também, o direito a ndo ver frustradas as expectativas que
legitimamente formaram quanto 4 permanéncia de um dado quadro ou curso
legislativo, desde que, obviamente, essas expectativas sejam legitimas, haja
indicios consistentes de que, de algum modo, elas tenham sido esttmuladas,
geradas ou toleradas por comportamentos do préprio Estado ¢ os particulares
ndo possam ou devam, razoavelmente, esperar alteragdes radicais no curso de

desenvolvimento legislativo normal.

“Em contraponto, ha que ter em conta que o legislador de Estado de
Direito democratico estd igualmente vinculado 3 prossecucio do interesse
publico € que, ai, tem de dispor de uma ampla margem de conformagio da
ordem juridica ordinaria, incluindo, naturalmente, uma possibilidade de
alterag@o das leis em vigor, pois, de outro modo, e pressupondo que os fins do

legislador sfo constitucionalmente legitimos, seria decisivamente posto em

19 L L
s principios constitucionals estruturantes da Republica Portuguesa, Coimbra, 2004,
pags. 263 ¢ segs.
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causa o proprio mandato democratico que os eleitores conferiram aos

governantes,

“Assim, perante a igual dignidade constitucional dos valores em
confronto, o alcance pratico do principio da proteccdo da confianga ndo é
delimitdvel independentemente de uma avaliagdo ad hoc que tenha em conta
as circunstincias do caso concreto ¢ permita concluir, com base no peso
variavel dos interesses em disputa, qual dos principios deve merecer a
prevaléncia. Nesta avaliagiio devem ser devidamente tidos em conta dados
como o merecimento € dignidade objectiva de protecgio da confianca que o
particular depositava no sentido de inalterabilidade de um quadro legislativo
que o favorecia, o peso relativo do interesse piblico que conduziu a alteragio
legislativa, a relevincia dos interesses dos particulares e a intensidade da sua
afectagdo e, ndo menos importante, a propria margem de livre conformagio

que deve ser deixada ao legislador democratico em Estado de Direito.

(.)

“Em ultima analise, em todas as situagdes dificeis que aqui venham a
ser consideradas ndo é possivel chegar a resultados constitucionalmente
adequados sem ter em conta uma ponderagdo entre o peso do interesse publico
prosseguido pelo legislador ¢ a forga de resisténcia das expectativas dos

particulares.
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“Por sua vez, do lado dos particulares, a possibilidade constitucional de
invocagdo bem sucedida do principio pressupde sempre a reuni3o cumulativa
dos seguintes pressupostos: existéncia de expectativas legitimas na
continuidade de uma dada situagio juridica, devendo essas expectativas ter
sido estimuladas, alimentadas ou, de alguma forma, toleradas pelo Estado, e,
em segundo lugar, uma alteragfio inesperada do comportamento do Estado que
abale a confianca que os particulares detinham nele e ponha em causa a

solidez dessas expectativas,

(.)

“Neste sentido, quando os juizes, mormente o Tribunal Constitucional,
apreciam a eventual inconstitucionalidade de lei violadora do principio da
protecgdo da confianga, a ponderagéo de valores a que procedem ndo deve ser
independente da consideragdo das potenciais alternativas de que dispunha o
legislador para prosseguir o interesse publico. Ou seja, se o fim do legislador
podia ser alcangado por via menos agressiva da confianga e dos interesses dos
particulares - por exemplo, através da previsio de disposigdes transitdrias ou
mdemmizatérias —, entfo tudo aquilo que, em agressividade, vai para além
desse minimo apto a alcangar os fins legislativos deve ser considerado
inconstitucional por constituir uma afectacio gratuita, desnecessaria ou
arbitraria da confianca que os particulares depositavam na ordem Juridica

vigente.
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“Ha, ai, uma obvia assoctagio ao principio da proibigio do excesso
(...) -, mas a autonomia do principio da protec¢do da confianga € bem patente
no juizo de ponderagiio que precede a eventual comparagdo e avaliagio de
alternativas disponiveis ao legislador, bem como no facto de as exigéncias de
proibigdo do excesso serem aqui aplicaveis por simples facto da existéncia de
expectativas dos particulares dignas de protecgdo, independentemente de se

referirem ou ndo a direitos, liberdades ou garantias”.

E, de acordo com MARIA LUCIA AMARAL™, para que haja, em
determinadas situagdes concretas, lesfo do principio da confianca ¢ necessario
que se perfagam sempre quatro pressupostos essenciais: 1°) que o Estado (ou
os poderes piiblicos) tenham efectivamente tomado decisdes ou encetado
comportamentos susceptiveis de gerar nos cidaddos expectativas de
continuidade; 2°) que os cidaddos tenham eles préprios tomado decisdes — ou
feito planos de vida — com fundamento nessas mesmas expectativas; 3°) que
tais expectativas na continuidade da politica estadual sejam Jegitimas, porque
fundadas ou justificadas em boas razdes; 4°) que a mudanca do
comportamento dos poderes publicos ndo seja exigida por um inferesse
publico que, pela sua importincia ou valor, sobreleve o valor da tutela das

expectativas privadas.

A forma da Repiblica, Coimbra, 2005, pags. 182-183,
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Finalmente, nas palavras de MARCELO REBELO DE SOUSA ¢ ANDRE
SALGADO DE MATOSY, “a tutela da confianga pressupde a verificagio de
diversas circunstincias: primeira uma actuagdo de um sujeito de direito que
crie a confianga quer na manutengio de uma situagio juridica, quer na
adopgdo de outra conduta; segunda, uma situacdo de confianca justificada do
destinatarto da actuaglio de outrem, ou seja, uma convicgdo, por parte do
destinatario da actuagéio em causa, na determinagfo da sujeito juridico que a
adoptou quanto a sua actuagdo subsequente, bem como a presenca de
elementos susceptiveis de legitimar essa convicgio, nfo s6 em abstracto mas
em concreto; terceira, a efectivagio de um investimento de confianga, isto ¢, 0
desenvolvimento de acgdes ou omissdes, que podem ndo ter tradugio
patrimonial, na base da situagdo de confianga; quarta, o nexe de causalidade
entre a actuag@o geradora de confianga e a situagio de confianga, por um lado,
¢ entre a situagdo de confianga ¢ o investimento de confianga, por outro;
quinta, a frustracdo da confianca por parte do sujeito juridico que a criou.
Estes pressupostos devem ser encarados de modo global: a ndo verificagdo de
um deles sera em principio relevante, mas pode ser superada pela maior
intensidade de outro ou por outras circunstdncias pertinentes (por exemplo, em

certos casos, o decurso de grandes lapsos temporais)”,

HOp.cit., pag, 34.
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7. Nao por acaso, a jurisprudéncia de varios paises ¢ a do Tribunal de
Justi¢a das Comunidades Europeias tém considerado a seguranga juridica um
“fio condutor” de numerosas decisdes, chegando a exigir medidas transitorias

e, na falta destas, a indemnizag8o dos lesados™.

E também a nossa jurisprudéncia constitucional — que, repetidamente,
tem feito apelo a protecgdo da confianga como imperativo inerente ao Estado
de Direito” — se tem pronunciado no sentido da inadmissibilidade de
alteragdes legislativas que ponham em causa, de modo arbitrario ou oneroso,

expectativas legitimamente fundadas dos cidadgos.

A ideia geral de inadmissibilidade, diz o Tribunal Constitucional®,

“podera ser aferida, nomeadamente, pelos dois seguintes critérios:

a) a afectagio de expectativas, em sentido desfavoravel sera
inadmissivel, quando constitua uma mutago da ordem juridica com
que, razoavelmente, os destinatarios das normas dela constantes nio

possam contar; e ainda

2(fr. JEAN-PIERRE CAMBAY, op.cit., loc.cit., pags. 1171 e segs.

2:*Cfr., entre tantos, pareceres n’s 25/79, 25/81 ¢ 14/82 da Comissio Constitucional; ¢
acorddos n°s 437/82, 11/83, 3/84, 307/90, 323 € 365/91, 161/93, 410/95, 559/98, 160, 215 ¢
561/2000, 558/2001, 109, 128, 297 ¢ 363/2002 do Tribunal Constitucional

*Acordio 1° 287/90, de 30 de Outubro, in Acdrddos do Tribunal Constitucional, XVIL
pags. 176 ¢ 177.
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b) quando ndo for ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou
interesses constitucionalmente protegidos que devam considerar-se
prevalecentes (deve recorrer-se, aqui, ao principio da proporcio-
nalidade, explicitamente consagrado, a propésito dos direitos, liber-
dades ¢ garantias, no n.° 2 do artigo 18.° da Constituigio, desde

a 1° revisdo).

“Pelo primeiro critério, a afectagio de expectativas sera
extraordinariamente onerosa. Pelo segundo, que deve acrescer ao primeiro,
essa onerosidade torna-se excessiva, inadmissivel ou intoleravel, porque

injustificada ou arbitraria.

“Os dots critérios completam-se, como ¢ de resto, sugerido pelo regime
dos n°s 2 € 3 do artigo 18.° da Constituigdo. Para julgar da existéncia de
excesso na «onerosidade», isto €, na frustragdo forgada de expectativas, é
necessario averiguar se o interesse geral que presidia a2 mudanca do regime
legal deve prevalecer sobre o interesse individual sacrificado, na hipétese
reforgado pelo interesse na previsibilidade de vida juridica, também
necessariamente sacrificado pela mudanga. Na falta de tal interesse do
legislador ou da swa suficiente relevincia segundo a Constituicio, deve

considerar-se arbitrario o sacrificio e excessiva a frustragiio de expectativas.

“Nio ha, com efeito, um direito & ndo-frustragio de expectativas

juridicas ou a manutengfo do regime legal em relagdes juridicas duradoiras ou
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relativamente a factos complexos ja parcialmente realizados. Ao legislador
ndo estd vedado alterar o regime do casamento, do arrendamento, do
funcionalismo piblico ou das pensdes, por exemplo, ou a lei por que se regem
processos pendentes. Cabe saber se se justifica ou ndo na hipédtese da parte dos
sujeitos de direito ou dos agentes, um “investimento na confianga” na
manutengdo do regime legal — para usar uma expressdo da jurisprudéncia

constitucional alema (...)".
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8. A liberdade de trabalho é um dos direitos fundamentais das pessoas,
¢ ndo dos menos importantes. Qualificadamente, surge como liberdade de
profissdo ou liberdade dirigida a uma actividade com relevancia econémica,
identificada por factores objectivos sociais e juridicos. E revela-se tanto
liberdade dec escolha quanto liberdade de exercicio (art. 47°, n° 1 da

Constituigio)™.

A liberdade de profissdio atinge o seu maximo de intensidade nas
chamadas profissGes livres — a que correspondem as tradicionais profissdes
liberais, quando os profissionais trabalhem por conta propria — ou profissdes
cujo exercicio implica a liberdade individual e colectiva concernente ao
dominio de uma ciéncia e de uma técnica especialmente elevadas. A liberdade
ndo ¢ apenas para iniciar uma profissio e para a continuar a praticar; é também
para determinar o sentido de cada um dos actos da profissio. Os resultados

podem ser heteronomamente fixados, nfio os meios.

2SCFr. Manual ..., IV, 3" ed., Coimbra, 2000, pags. 500 ¢ segs. ¢ Autores ¢ Jurisprudéncia
citada.
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Néo ha, porém, profissdes livres sem o sentimento juridico de que sdo
necessarias, Uteis ¢ idoneas; ndo ha profissdes livres sem confianga social; ¢ a
confian¢a resulta tanto da verificagdo reiterada de idoneidade cientifica e
técnica como da certeza da sujeigdo dos profissionais a um sentido ético da
profissdo. Dai a importincia, muito maior do que noutras actividades, das
regras deontologicas que se convertem em tegras juridicas; dai uma disciplina
que deve abranger todos os que se dedicam & mesma profissdo; dai, enfim, um
enquadramento estatutario destinado a permitir a integragdo dos profissionais,
com liberdade, quer perante os 6rgios de decisdo politica do Estado quer
perante quaisquer outros poderes ¢ quaisquer eventuais empregadores

privados.

S6 a le1 cabe realizar esse enquadramento, tendo em conta as linhas
mestras do sistema politico, a organizagdo administrativa, as estruturas e
circunstincias politicas, culturais e econémico-sociais do pais, as tradicdes
corporativas ou paracorporativas das profissdes ou outras variaveis relevantes.

E as solugdes podem ser bem diversas.

Uma coisa vem a ser, entretanto, a liberdade de profissio (em
abstracto), outra coisa o tratamento das profissdes (em concreto) ou de certas
protissdes, seja por via das actividades em si mesmas, seja através do estatuto
dos profissionais. O desenvolvimento cultural, tecnolégico e econdmico leva a
uma crescente tendéncia para a intervengdo do Direito, com vista a defesa dos

nteresses dos cidaddos e da qualificagio dos profissionats.
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Uma coisa ainda vem a ser essa regulagio, outra coisa a garantia
da existéncia desta ou daquela profissdo. E esta pode ser de fonte
constitucional: quanto 4as profissGes forenses — juizes, magistrados do
Ministério Piblico, advogados (arts. 215° e segs., 219° e 208°) — ¢ quanto aos
Jomalistas (art. 38°). Ou de fonte legal: é o que se passa, entre outras, com as
profissdes liberais, quando organizadas em ordens ou camaras, visto que, se o
Estado mstitui uma dessas associagdes pablicas ¢ lhes confere poderes de
auto-regulagio”, logicamente atende a relevéncia e & indispensabilidade da

sua fungio.

9. Algo diversamente do que faz no tocante a outras liberdades, a
Constituigdo expressamente admite, no art. 47°, n° [, “as restrigdes legais
impostas pelo interesse colectivo ou inerentes 4 sua propria capacidade”.
Quer dizer: a liberdade de profissio — a de escolha e, a fortiori, a de

exercicio — fica logo recortada no catalogo constitucional de direitos conexa

2Ctr, VITAL MOREIRA, Auto-regulacdo profissional e Administracdo piblica, Coimbra,
1997, pags. 52 e segs.
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com esses dois postulados limitativos, com a consequente compressdo do seu

contendo.

As restrigdes t€m de ser legais, ndo podem ser instituidas por via
regulamentaria ou por acto administrativo. Todavia, ndo € apenas por haver lei
a estabelecer restrigdes que elas se tomam admissiveis: € mister, sob pena de
desvio de poder legislativo, estear a decisfio legislativa num fundamento
razoavel. E ndo basta a alegagio do interesse colectivo: ¢ mister fazé-lo
patente, tem de ser wm interesse compativel com os valores constitucionais e
ele s6 pode projectar-se¢ sobre a liberdade de profissio na medida do

necessaro.

Em nome do interesse colectivo nunca podera frustrar-se o contetdo
essencial da hberdade de profissdo no ambito de uma sociedade democrdiica
(art. 29°, n° 2, da Declaragdo Universal), impondo a alguém certa profissdo
contra a sua vontade on impedindo arbitrariamente alguém de vir a exercer ou
de continuar a exercer a sua profissio — e isto pode dar-se quer através de
expressa vedaglo por lei quer através de medidas que tornem impossivel ou

extremamente dificil o exercicio deste ou daquele mester.

Nenhuma profisséo pode ser preservada para sempre, ou preservada
com certas caracteristicas. Mas nenhuma pode ser extinta por acto do poder,
ao arrepio, do substrato socioecondmico que a justifica e das circunstincias

concretas que a conformam. Nenhuma pode ser extinta, por via directa ou
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indirecta, sem salvaguarda daquele mesmo interesse colectivo ¢ dos direitos e
legitimas expectativas dos que a escolheram ¢ exercem. Isto vale, por maioria
de razio, para as profissdes liberais, pelo que envolvem de risco empresarial

ou paraempresarial e enquanto expressdes da sociedade civil.
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10. No uso da autorizagdo concedida pela Lei n® 49/2003, de 22 de
Agosto, o Governo (0 XVI Governo Constitucional) promoveu, mediante o
Decreto-Lei n° 26/2004, de 4 de Fevereiro, uma profunda reforma do
notariado portugués com vista a privatizagdo e ao retorno ao chamado modelo
latino (vigente em Portugal até aos anos 40 do século XX). Era, de resto, uma

medida ha muito prometida ¢ aguardada’’.

Como se 1€ no predmbulo deste diploma, consagrou-se uma nova figura
de notario, com uma dupla condigdio — a de oficial, enquanto depositério da fé
publica delegada pelo Estado e a de profissional liberal que exerce a sua
actua¢do num quadro independente, e com a consequente dependéncia, na
primeira veste, do Ministro da Justica e, na segunda, da Ordem dos Notarios

(entretanto instituida pelo Decreto-Lei n° 27/2004, da mesma data).

Estabeleceu-se, do mesmo passo, um regime de numerus clausus e uma
delimitaglio territorial destinada a propiciar a prestagéio de servicos notariais

em todo o territorio, assegurando-se uma remuneragio minima (obtida através

¢t o discurso da Ministra da Justica, Celeste Cardona, na posse do Director-Geral dos
Registos ¢ do Notariado, em 16 de Fevereiro de 2004,
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de um fundo de compensagio, inserido no dmbito da Ordem) aos notarios que,
pela sua localizagdo, ndo produzam rendimentos suficientes para suportar os
encargos dos seus cartorios. Por outro lado, durante um periodo transitério de
dois anos, coexistiriam notarios pitblicos e privados e permitiu-se a0s notarios
optar pelo regime privado ou pelo vinculo & fungdio publica através da
integragdo nas conservatorias de registo. Neste periodo, proceder-se-ia a
transformagdo dos cartorios existentes, & abertura de concursos para a
atribuigdo de licengas, a resolugiio das situagdes funcionais dos notarios e dos

oficiais que deixassem de exercer fungdes no notariado (art. 106°, n° 2)*,

11. Principios da actividade notarial s3o (arts. 10° e segs. do estatuto
do notariado anexo ao Decreto-Lei n° 26/2004) o da legalidade, o da

autonomia, o da imparcialidade, o da exclusividade e o de livre escolha.

O principio da legalidade obriga os notarios a apreciar a viabilidade de

todos os actos cuja pratica Thes seja requerida, em face das disposigdes legais

28Citcm~se ainda, dentro da reforma, o Decreto-Lei n® 194/2003, de¢ 23 de Agosto (de
alteragdo ao regulamento de emolumentos dos registos e do notariado) ¢ as Portarias n°s 385
€ 398/2004, de 16 ¢ 21 de Abril, respectivamente (tabela de honorarios e encargos notariais ¢
regulamento de atribuigio do titulo de notario).
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aplicaveis e dos documentos apresentados ou exibidos, verificando.
especialmente, a legitimidade dos interessados, a regularidade formal e
substancial dos documentos ¢ a legalidade substancial dos actos solicitados
(art. 11°, n° 1). O principio da imparcialidade significa que o notario tem a
obrigagdo de manter equidistdncia relativamente aos interesses particulares
susceptivels de conflituar, abstendo-se, designadamente, de assessorar apenas
um dos interessados num negocio (art. 13°). E o principio da livre escolha que
0s interessados escolhem livremente o notario (art. 16°), podendo este praticar
todos os actos da sua competéncia ainda que respeitem a pessoas domiciliadas

ou a bens situados fora da respectiva circunscrigdo territorial (art. 7° n° 2).

12. Segundo informagdo prestada pela Ordem dos Notarios, na
sequéncia da reforma assim empreendida, cerca de 100 notarios preferiram

manter-se na fungdo pablica e 243 passaram a profissionais liberais.

A estes somam-s¢ 106 novos notarios apds prestagio de provas, os
quais concorreram a licengas para instalagdo de cartorios. E, mais tarde, no
segundo concurso para atribuigio do titulo de notario, aberto ja pelo actual
Governo (o XVII Governo Constitucional) viriam a ser aprovados mais cerca

de 70 candidatos.
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13. Logo um ano depois da reforma do notariado levada a cabo pelo
anterior Governo, o novo Governo~ comegaria a aprovar, ao abrigo do
chamado programa Simplex, um conjunto de diplomas legais que vém afectar,
de uma forma ou de outra, o exercicio da profissio de notério tal como

configurada por aquela reforma.
Sdo esses diplomas:

a) O Decreto-Lei n° 111/2005, de 8 de Julho®, que atribui as
conservatorias do registo comercial — indcpendentemente da localizagdo a
sede da sociedade a constituir — a constituigio imediata de sociedades
comerciais € civis sob forma comercial por quotas e andnimas, com as
conscquentes alteragdes dos Codigos das Sociedades Comerciais, do Registo

Comercial e do Imposto sobre 0 Rendimento das Pessoas Colectivas.

Invocando o seu Programa, no qual se contcmplava a eliminagio dos actos ¢ praticas
registais € notariais que ndo importassem um valor acrescentado e dificultassem a vida dos
mdadaos ¢ das cmpresas.

chuldo pelas Portarias n°s 590-A ¢ 811/2005, de 14 de Julho e 12 de Setembro,
respectivamente, ¢ pelos Despachos Conjuntos ns 1034/2005, de 11 dc Novembro, ¢
296/2006, de 27 de Marco.
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b) O Decreto-Le1 n° 76-A/2006, de 29 de Margo, com importantes
alteragBes, designadamente, ao Codigo das Sociedades Comerciais e que torna
ndo obrigato6rias, entre outras, as escrituras publicas para a constituigdo de uma
sociedade, para alteracio do contrato ou dos estatutos das sociedades
comerciais, para aumento do capital social, para alteragdo da sede ou do

objecto social ou para dissolugdo, fusio ou cisio (arts. 2° e segs.).

Visa-se, como consta do predmbulo, evitar 0 “duplo controlo publico
que se exigia as empresas através da imposi¢do da obrigatoriedade de
celebragdo de uma escritura pablica no cartério notarial e, posteriormente, do
registo desse acto na conservatoria do registo comercial (...) — Desta forma,
quanto uma empresa pretenda utibizar um processo mais complexo e
minucioso, pode utilizar os servigos do cartério notarial, ai celebrando uma
escritura pablica e, depois, solicitar o registo do acto na respectiva
conservatona. Se, ao invés, pretender utilizar um procedimento mais célere ¢
barato, que é igualmente apto para assegurar a seguranga juridica do acto
pretendido, o Estado passa a garantir a possibilidade de praticar esse acto num

unico local”.

Por outro lado, as sociedades comerciais passam também a poder
extinguir-s¢ ¢ liquidar o seu patriménio nas conservatérias do registo
comercial ¢, para efeito de fusdo e cisdo, bastam, doravante, dois registos nas

conservatorias e duas publicagBes em sitio na Inrernet.
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Ao mesmo tempo, estabelece-se que, quando inscritos em sistema
informatico a definir, as cAmaras de comércio e industria, os conservadores, os
oficiais do registo, os advogados e os solicitadores podem fazer
reconhecimentos simples e com mengdes especiais, presenciais e por
semelhanga, autenticar documentos particulares, certificar ou fazer e certificar
tradugBes de documentos nos termos previstos na lei notarial; e esses actos
conferem aos documentos a mesma forga probatdria que teriam se tais actos

tivessem sido realizados com intervencdo notarial (art. 38°Y".

¢) O Decreto-Lei n° 125/2006, de 29 de Junho, que cria um regime
especial de constituigdo on /ine de sociedades comerciais e civis sob forma
comercial por quotas e andnimas ¢ que admite que nos respectivos
procedimentos intervenham tanto notarios como advogados e solicitadores

(arts. 7° e 9°).

d) O Decreto-Lei n° 8/2007, de 17 de Janeiro, que, contemplando
novas medidas de simplificagdo e de eliminagdo de actos, prevé que, além dos
notarios, possam certificar a conformidade de documentos electronicos com os
documentos originais, em suporte de papel, as cdmaras de comércio e

industria, 0s conservadores, os oficiais de registo, os advogados e os

INa sua sequeéncia, rcfiram-se o Decreto-Lei n° 125-A/2006, de 29 de Junho, ¢ as Portarias
n’s 657-A e 657-B/2006, de 29 de Junho.
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solicitadores (art. 19°).

e) O Decreto-Lei n® 263-A/2007, de 23 de Julho, que mstitui um
procedimento especial de transmisséo, oneragdo e registo imediato de prédios
urbanos em atendimento presencial tnico, aplicavel a compra e venda, miituo
e demais contratos de crédito e financiamento celebrados em instituigdes de
crédito, hipoteca, subrogagdo nos direitos e garantias do credor hipotecario; e
este procedimento ¢ da competéncia do servigo de registo predial da situagio

do prédio (arts. 1° e 4°).

/) ALein® 40/2007, de 24 de Agosto, que consigna um regime especial
de constitni¢do imediata de associagbes com personalidade juridica a cargo
das conservatérias ¢ de outros servigos que sejam previstos em portaria do

membro do Governo responsavel pela area da Justiga (arts. 1° e 3°).

14. As solugbes agora consagradas tém merecido largas criticas da

Ordem dos Notarios, gue, assim, s¢ resumem.

Se 0 escopo prosseguido pelo programa Simplex € evitar um duplo
controlo publico de actos juridicos — nos cartérios notariais e nas
conservatdrias — ele melhor poderia ser alcangado por outra via. O controlo
preventivo de legalidade substancial a cargo do notario ja bastaria para que um

documento autenticado entrasse directamente no registo; ¢ ao conservador
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caberia apenas verificar, em face dos registos existentes, se tal documento

conteria os elementos necessarios para a publicitagdo.

A atribuigio do controlo as conservatorias envolve riscos para a
seguranga juridica, por ndo licenciados em Direito, quando recebam delegacdo
de competéncia do conservador, virem a realizar a qualificagio juridica de
certos actos, com a consequente provavel emergéncia futura de litigios

Judiciais acerca deles.

Mesmo quando os notdrios continuam a poder intervir, eles ficam
colocados em posigdo de desigualdade perante as conservatorias, por os seus
actos se tornarem, por for¢a das regras legais aplicaveis, mais morosos e mais

caros,

Tdo pouco se compreende a atribuigio a entidades privadas —
advogados, solicitadores, cdmaras de comércio e indastria — do poder de

conferir fé pablica a documentos.

E tudo isto envolve quebra da concorréncia leal entre os notarios e os
demais agentes, com preterigdo da Lei n° 18/2003, de 11 de Junho, quando,
bem pelo contrario, se tem conhecimento de uma proposta de recomendacio
da Autoridade da Concorréncia de alargamento e aprofundamento de

concorréncia no campo das actividades notariais.

Tudo isto redunda em esvaziar ou desvalorizar radicalmente a

actividade dos notarios como profissdo liberal. E, no que se refere as novas
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fungdes das conservatorias, no fundo, numa reassungio ou assungdo das suas
fungdes pelo Estado, a2 margem das tendéncias hoje dominantes em todas as

areas da actividade econ6mica.

[sto, ainda, justamente, quando os notarios (a sua grande maioria) que
optaram pela profissdo liberal, com &nimo de colaboragdo com a politica
definida pelo Estado hd4 pouco mais de dois anos, tm feito largos
investimentos para dotar os seus cartorios de instalagSes e equipamentos, de
elevados custos, para poderem levar a cabo as suas actividades a contento dos

interessados.

Isto, enfim, quando 0 mesmo Governo que adopta estas medidas, ditas
de desformalizagfio, promoveu a realiza¢gdo do atras mencionado concurso

para atribuicéo do titulo de notario.
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15. Sem entrar nos aspectos técnicos conexos com as criticas aduzidas
pela Ordem dos Notarios, o que conta, antes do mais, para efeito da consulta
que nos ¢ enderegada, ¢ a mudanga substantiva da politica pablica respeitante
ao notariado, efectuada de 2004 para 2005. Que o Estado, com nova maioria
parlamentar € novo (Governo, possa acolher uma politica diversa da do
Governo precedente, nfo se discute a luz da alternéncia democratica. O que se
discute ¢ se o poderia fazer em tdo curto periodo de tempo, sem quaisquer

cuidados e cautelas de todos os interesses atingidos.

Nédo se trata de uma questio de maior ou menor coeréncia das
sucessivas decisdes, seja qual for a maior valia ou leginmidade procedimental
desta ou daquela. Trata-se de relagdo entre o Estado e os cidaddos, primeiros
destinatarios de tais decisdes, e do respeito que ele hes deve num Estado de

Direito democratico.

Nem se trata de duvidar das finalidades do interesse publico que, num
momento ou noutro, se tenha pretendido prosseguir. Trata-se do limite
que a esse interesse advém dos interesses legalmente protegidos dos cidaddos.

A ponderagdo estabelecida a propésito da actuagdo administrativa (art. 266°,
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n° 1)*?, nfio menos vale para a actividade legislativa. Seja qual for a fungfo do

Estado, sdo as mesmas as balizas constitucionais.

16. Visto o problema do prisma da seguranga juridica ¢ da tutela da
confianga nio custa reconhecer que se encontram reunidos os requisitos
propostos pela doutrina e pela jurisprudéncia atrds citadas para se configurar a

violagio do principio.

Com efeito, a reforma de 2004, além de representar o regresso a um
modelo de notariado experimentado entre nos durante longos anos e seguido
na grande maioria dos paises europeus, correspondeu a aspiragdes vivas
manifestadas na sociedade portuguesa, ndo despertou oposigdo significativa
nos quadrantes politicos e foi decretada em sintonia com a passagem da
concepedo de Estado prestador de bens e servigos a concepgiio de Estado
regulador, similar & ocorrida noutras areas. Ndo era exigivel aos notarios

prever uma inflexdo como a que, assim, se verificou.

2Cfr. GOMES CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, Constituicdo da Reptiblica Portuguesa
Anotada, 3* ed., Coimbra, 1993, pag. 922; DIOGO FREITAS DO AMARAL, op.cit., II, pags. 61
€ segs,
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Em segundo lugar, sustentada em estudos especializados e com a
participagdo dos interessados, foi uma reforma que obteve imediata
receptividade e efectividade. Ao invés do que, ndo raro, se observa entre nés,
o Estado foi pronto a pb-la em pratica e a Ordem dos Notarios rapidamente foi
erigida. Mas, mesmo mais tarde, quando foi langado o programa Simplex, as
medidas legislativas entretanto publicadas ndo a vieram revogar: nio se
revogou o diploma de privatizagdo, nem se alterou o estatuto do notariado nem

a Ordem foi1 extinta.

Néo foi essa uma reforma qualquer, puramente conjuntural, mas uma
reforma profunda de estrutura, geradora de expectativas de continuidade e de
confianga na manutencdo de uma situagdo juridica. Independentemente das
vicissitudes politicas de 2004 a 2006, o Estado, adstrito a um dever de boa f¢
(por forga ainda do art. 266°, n° 2, também expressdo, insista-se, de principio
extensivo 3 fungdo legislativa), comprometeu-se, para futuro: comprometen-se

perante as proprias transformagGes estatutarias que levou a cabo.

Em terceiro lugar, os cidaddos mais directamente interessados, mais
directamente afectados, tomaram decisGes e fizeram planos de vida ancorados
nessas mesmas expectativas de continmidade. Sentiram-se sujeitos titulares de
direitos novos a preservar. Empenharam-se na Ordem dos Notirios. Com
maior ou menor esforgo financeiro, dotaram os seus cartorios de recursos
humanos ¢ materiais impostos pela exigéncia da profissio liberal e das novas

tecnologias.
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As expectativas assim criadas ndo poderiam deixar de ser consideradas
legitimas, porque fundadas tanto nos comportamentos do Estado como nos
que, na decorténcia deles, os notarios foram levados a praticar. Um verdadeiro
nexo de causalidade torna-se manifesto entdo entre a actuagio do Fstado —
iniciada com uma autorizagio legislativa conferida pelo Parlamento — ¢ a

actnacfio desses cidaddos.

O interesse puablico de desburocratizagio (art. 267°, n° 1 da Lei
Fundamental) ¢ de desformaliza¢do e simplificagdo de uma gama numerosa de
actos juridicos ndo pode sobrepor-se, de qualquer maneira, lepidamente e sem
condigdes, ao investimenio de confianga realizado pelos notarios. Um e outro
interesse haveriam, sim, de se conjugar. Nem o Estado poderia invocar a
desburocratizagdo para inviabilizar a profissdo notarial como profissio liberal,
nem o0s notarios poderiam invocar as situagdes juridicas adquiridas para
impedir a simplifica¢do desses actos. Haveria varias solugdes possiveis como
reservar aos notarios a pratica de certos actos Simplex, ou restabelecer o
equilibrio econdmico entre eles e outros agentes ou editar medidas

LR . 33
transitonas .

3 Como lembra GOMES CANOTILIIO (Direito ..., cit., pag, 263) a aplicagio da lei ndo se
reduz, de forma radical, a esquemas dicotomicos de estabilidade-novidade; entre a
permanéncia indefinida da disciplina juridica existente e a aplicagio imediata da nova
normagio existem solugdes de compromisso plasmadas em normas ou disposigdes
transitorias.
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Por isso, agindo como agiu (ou como parece continuar a agir) através
do programa Simplex, o Estado faltou ao dever constitucional de boa fé,
quebrou a confianc¢a dos destinatérios das suas normas e ofendeu o principio
da seguranca juridica. Se este principio pode levar a restringir os efeitos da
inconstitucionalidade (art. 284°, n° 4), ndo menos ha-de obstar a que se vulnere

a confianga legitima dos particulares.

I7. Néo ha uma garantia constitucional do notariado, mas, instituindo a
Ordem dos Notarios, associagdo piblica, o Estado empresta-lhe consisténcia

legislativa enquanto profissdo livre.

Ora, subtraindo aos notarios a pratica de actos centrais da profissio ou
pondo-os em regime desvantajoso no confronto dos conservadores de registos
e até de algumas entidades privadas, fica seriamente ameagado o direito de
escolha dessa profissdo. Assim como os notérios que optaram (a grande
maioria) por o continuar a ser na qualidade de profissionais liberais e os que,
supervenientemente, foram admitidos por concurso ficaram desprovidos de

condigdes plenas para o exercicio da profissio.

As providéncias constantes do programa Simplex conducentes a este

resultado ndo colidem, s6 por si, com a liberdade de escolha e exercicio da
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profissdo (art. 47° da Constituigio) tomada em abstracto. Colidem, todavia,

com esta liberdade em concreto.



JORGE MIRANDA

DOUTOR EM DIREITO
PROFESSQR CATEDRATICO
DA
UKIVERSIDADE DE LISBOA
E DA
UNIVERSIDADE CATOLICA PORTUGUESA

Vi

18. Demonstrada a infracgio do principio da tutela da confianga ¢, de
certo modo, da liberdade de escolha e exercicio de profissio, ressalta dai a
inconstitucionalidade das medidas redutoras da actividade e, por conseguinte,

das expectativas legitimas dos notérios.

Uma inconstitucionalidade, porém, parcial, porque, evidentemente,
simplificar ¢ desformalizar ndo pode ser inconstitucional; inconstituciona-

lidade, sim, na medida em que tais medidas afectam aquelas expectativas.

Uma inconstitucionalidade que s6 muito dificilmente poderia ser
ultrapassada por meio de sentengas aditivas, porquanto ndo se vislumbra
norma ou segmento de norma que, por mera intervengdo de tribunal, venha a

reintegrar a ordem juridica.

Tao pouco os mecanismos de fiscalizagdo da inconstitucionalidade por
omissdo — circunscritos, infelizmente, & omissio de normas legislativas
destinadas a tornar exequiveis normas constitucionais (art. 283°)* - poderiam

ser aqui utilizados.

MCtr. Manual ..., VI, cit., pags. 232 ¢ scgs.
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19. O caminho mais natural - e talvez o tnico eficaz a curto prazo — de
satisfazer as legitimas expectativas dos notarios — enquanto é tempo — consiste
na feitura de les, nos moldes atras sugeridos ou noutros, que salvaguardem o

seu investimento de confianga (um investimento moral e patrimonial).

Ou entdo, se o Governo pretender levar até ao fim as implicacdes do
programa Simplex, a reposi¢do dos notarios no estatuto de oficiais piblicos.

Pelo menos, tudo ficaria mais claro.

20, Afora isto, a cada notario estara sempre aberta a possibilidade de
propor acgdes de responsabilidade civil contra o Estado pelos prejuizos que,
porventura, sofra ou tenha sofrido”. O Estado ¢ civilmente responsavel

também por ac¢des ¢ omissdes legislativas (art. 22°)*,

Apesar de algumas davidas doutrinais e do recentissimo veto do

Presidente da Republica ao decreto do Parlamento sobre responsabilidade civil

B¢ MENFZES CORDEIRO, op.cit., 1, pag. 1249: as consequéncias advenientes da proteccgio
da confianca podem, em teoria, consistir ou na preservagio da posicio nela alicergada ou um
dever de indemnizar. E sobre a responsabilidade pela confianca, cfr. MANUEL CARNEIRO DA
FRADA, op.cit., pags. 503 ¢ segs.

OCfr. Manual ..., IV, cit., pags. 249 e segs., ¢ Autores citados.
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extracontratual do Estado, esta a melhor doutrina, & face da concepcdo de
Estado de Direito material, também prevalecente entre nés, com
particularissimo relevo para o art. 22° da Constituigio, enquanto norma

tmediatamente aplicavel,

Em contrapartida, ndo parece plausivel o recurso & acgéo popular (art.

52°). Os 1nteresses profissionais ndo sdo interesses difusos.
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VIII

Resumindo e concluindo:

1°) O Estado de Direito material ou de direitos fandamentais implica a
centralidade da Constitmigdo como Constituigdo normativa, como ordem
material, ¢ ndo apenas procedimental, € como conjunto de principios e regras

de aplicabilidade imediata.

2°) Perante os fenémenos de instabilidade ¢ inflagio legislativa vindos
do século XX, ainda se torna mais premente o papel da Constituigio como
ponto firme de unidade do ordenamento, sinal de continuidade das instituicdes

e antepara dos direitos dos cidaddos.

3°) A par do método subsuntivo de interpretagdo, a jurisprudéncia e a
doutrina tém vindo a adoptar o método de ponderagio de principios e
interesses, com particular relevo para os principios da proporcionalidade ¢ da
seguranga juridica.

4°) A tutela da confianca, vertente subjectiva do principio da seguranca

Juridica, exige a boa fé dos orgdos do poder.

5°) O dever de boa f¢ nfio se circunscreve a actividade administrativa
(art. 266°, n°® 2 da Constituigdo), ele abrange todas as demais actividades do

Estado, incluindo a legislativa.



JORGE MIRANDA

DOUTOR EM DIREITO
PROFESSOR CATEDRATICO
DA
UNIVERSIDADE DE LISEBOA
E DA
UNIVERSIDADE CATOLICA PORTUGUESA

49

6°) No respeitante & actividade legislativa, a seguranga juridica e,
portanto, a tutela da confianga exigem néio so a certeza, a compreensibilidade,
a determinabilidade e a transparéncia das normas mas também a sua

durabilidade ¢ a previsibilidade de eventuais alteragdes.

7% O legislador tem um dever de boa fé perante os destinatarios das
normas que edite e estes o direito de verem salvaguardadas as expectativas que

aquelas tenham provocado.

8°) A instabilidade legislativa ndo preclude essa relagdo, fa-la apenas

mais complicada, embora ndo menos imprescindivel.

9°) A reforma do notariado, de 2004, traduzida na passagem a
profissdo liberal e na criagdo da Ordem dos Notéarios, foi uma reforma
estrutural profunda, correspondente a uma antiga tradigio porfuguesa € ao
modelo dominante na Europa continental e em sintonia com a ideia de Estado

regulador e ndo ja Estado prestador de servigos.

10°) Por isso, pelo seu procedimento e pela sua pronta concretizagio,
suscitou ndo s6 a adesdo imediata da grande maioria dos notirios como

suscitou neles legitimas expectativas de continuidade.

11°) Essas expectativas foram reforgadas pela abertura pelo actual

Governo de concurso para atribuigdo do titulo de notirio.

12°) As medidas constantes do programa Simplex (Casa pronta,

Empresa na hora, Balcdo de herangas e sucessdes), redutoras da intervencio
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dos notanos ou da sua colocagdo em desvantagem perante os conservadores
bem como as que permitem a entidades privadas o reconhecimento notarial
envolvem uma inflexdo significativa de politicas piblicas em curto periodo de

tempo.

13°) Esvaziando ou desvalorizando a actividade dos notarios como
profissdo liberal, nem sequer foram acompanhadas de outras medidas de
curtho provisério, que atenuassem o seu impacto (e isto independentemente de
ser perfeitamente admissivel que a simplificacio dos actos juridicos fosse

possivel através dos proprios notarios).

14°) Sem se questionar as finalidades de prossecugio do interesse
publico ¢ de desburocratizagio (arts. 266°, n° 1 ¢ 267°, n° 1 da Constituigdo) a
elas subjacentes, elas ndio poderiam ser adoptadas com desprezo pelos

interesses legalmente protegidos dos cidaddos (mesmo art. 267°, n° 1).

15°) Contraditérias, de resto, com a referida recente abertura de
concurso para notarios, elas vieram ferir esses interesses, sem que fosse

exigivel aos notarios prevé-las.

16°) Afectando, assim, o investimento de confianga feito pelos
notarios, o Estado quebrou o seu dever de boa fé e ofendeu o principio da

seguranga juridica.

17°) Apesar de ndo haver uma garantia constitucional do notariado, a

criagio ¢ subsisténcia da Ordem dos Notirios confere-lhe subsisténcia
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legislativa, pelo que, indirectamente, as medidas do programa Simplex acabam
por atingir também a liberdade de escolha e de exercicio da profissio (art. 47°,

n° 1 da Constituigdo).

18°) Estas medidas envolvem inconstitucionalidade, se bem que s6
parcial, pois, a inconshitucionalidade somente reside na subtracgdo de actos

aos notarios, nfio na simplificagio ¢ desformalizagio de actos.

19°) O caminho mais apto, e talvez unico, de satisfazer as legitimas
expectativas dos notarios consiste na produgdo de leis adequadas ao seu
mvestimento de confianca, restituindo-thes, directa on indirectamente,
condi¢des para a pratica dos actos tipicos da sua profissdo, sem prejuizo de

necessarias ou convenientes simplificacdes.

20°) Afora isto, a cada notario estd sempre aberta a possibilidade de
propor uma acgéo de responsabilidade civil contra o Estado pelos prejuizos
que, porventura, sofra ou tenha sofrido, visto que o Estado é também

civilmente responsavel por acgdes ou omissdes legislativas (art, 22°).

Tal &, salvo methor, o meu parecer.

Lisboa, 8 de Setembro de 2007,

Lo



