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INTRODUCAO

1. Na presente dissertagao, abordar-se-a a problematica da responsabilidade civil da
Administragdo Publica pelas informagdes verbais prestadas aos particulares, a qual tem
como pano de fundo a actuagdo administrativa informal. Na verdade, a questdo que ¢
objecto do presente estudo nao € nova e ja tem sido debatida entre a jurisprudéncia e a

doutrina.

2. A referida problematica surge na sequéncia da consagragdo da responsabilidade
civil da Administracdo Publica pelas informagdes prestadas por escrito aos particulares,
ainda que nao obrigatdrias, nos termos do disposto no artigo 11.°, n.° 2, do Coédigo do
Procedimento Administrativo, ndo incluindo na sua previsao as informacgdes prestadas
verbalmente.

Assim, em face da redac¢do do artigo 11.°, n.° 2, do Codigo do Procedimento
Administrativo!, que reproduz, ipsis verbis, o artigo 7.°, n.° 2, do Anterior Cédigo do
Procedimento Administrativo?, ndo ¢ despiciendo questionar se esse preceito legal (i)
admite também a responsabilidade da Administragao Publica pelas informacgdes prestadas
verbalmente aos particulares, (7i) exclui em absoluto a responsabilidade da Administracao
Publica pelas informagdes verbais, ou (iii) prevé tdo-somente um regime especial de
responsabilidade pelas informacdes escritas.

Caso se chegue a conclusao de que essa responsabilidade extravasa o ambito do artigo
11.°, n.° 2, do Cddigo do Procedimento Administrativo, mas que, ainda assim, ndo a
exclui, importa, entdo, perceber se, e em que medida, podera a Administracao Publica ser

responsabilizada pelas mesmas e com que fundamento legal.

3. Na presente dissertacdo demonstrar-se-a os caminhos que a doutrina (e também
alguma jurisprudéncia) tem trilhado para dar resposta a referida problematica e,

simultaneamente, aquele que ¢ o nosso entendimento sobre a mesma.

I Decreto-Lei n.° 4/2015, de 07 de Janeiro.
2 Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de Novembro.
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§ 1.° — RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRACAO ESTABELECIDA DO
ARTIGO 11.°, N.° 2, DO CODIGO DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

4. O Cdédigo do Procedimento Administrativo consagra no seu artigo 11.° o principio
da colaboracdo com os particulares. Dispde o n.° 1, desse artigo, que os 6rgdos da
Administragdo Publica devem actuar em estreita colaboragdo com os particulares,
cumprindo-lhes, designadamente, prestar aos particulares as informagdes e os
esclarecimentos de que carecam, apoiar ¢ estimular as suas iniciativas e receber as suas
sugestoes. Assim, decorre expressamente do Codigo do Procedimento Administrativo
que, no exercicio das suas fun¢des, a Administracdo deve actuar em colaboragdo com os
privados, estando adstrita ao dever juridico de informar os particulares e de lhes prestar
todos os esclarecimentos que carecam.

O referido artigo 11.°, n.° 1, do Codigo do Procedimento Administrativo reproduz,
ipsis verbis, o disposto no artigo 7.°, n.° 1, do Anterior Cédigo do Procedimento
Administrativo. Na verdade, o Codigo do Procedimento Administrativo de 1991 nao foi
alheio a necessidade de impor a Administracdo o dever de colaborar com os privados,
tendo estabelecido no artigo 7.°, n.° 1, que os 6rgdos da Administracao Publica devem
actuar em estreita colaboragdo com os particulares, procurando assegurar a sua adequada
participag@o no desempenho da fun¢do administrativa, cumprindo-lhes, designadamente,
a) prestar aos particulares as informagdes e os esclarecimentos de que caregam, e b) apoiar

e estimular as iniciativas dos particulares e receber as suas sugestdes e informacgoes.

5. DI0GO FREITAS DO AMARAL reconhece que «em estreita ligagdo com o principio da
colaboragdo da Administragdo com os particulares esta o direito dos interessados a
informacao, reconhecido constitucionalmente (artigo 268.°, n.° 1) e desenvolvido nos
artigos 61.° e ss deste Codigo»°. Sob a epigrafe «Direitos e garantias dos administrados»,
o artigo 268.°, n.° 1, da Constitui¢do, estabelece que os cidaddos tém o direito de ser

informados pela Administracdo, sempre que o requeiram, sobre o andamento dos

3 DIOGO FREITAS DO AMARAL, JOAO CAUPERS, JOAO MARTINS CLARO, JOAO RAPOSO, MARIA DA GLORIA
DIAS GARCIA, PEDRO S1ZA VIEIRA, VASCO PEREIRA DA SILVA, in Cdodigo do Procedimento Administrativo
Anotado, Almedina, Coimbra, 4.* edi¢do, 2003, p. 48.
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processos em que sejam directamente interessados, bem como o de conhecer as
resolucdes definitivas que sobre eles forem tomadas. E, em concretizagao desse direito
consagrado constitucionalmente, estabelece o artigo 82.°, n.° 1, do Codigo do
Procedimento Administrativo, que os interessados tém o direito de ser informados pelo
responsavel pela direccdo do procedimento, sempre que o requeiram, sobre o andamento
dos procedimentos que lhes digam directamente respeito, bem como o direito de conhecer
as resolucoes definitivas que sobre eles forem tomadas.

Porém, importa esclarecer que o artigo 11.°, n.° 1, do Codigo do Procedimento
Administrativo ndo surge como mera repeti¢do do direito a informacao, tal como esta
consagrado no artigo 268.°, n.° 1, da Constitui¢do, e no artigo 82.°, n.° 1, do Cédigo do
Procedimento Administrativo. E isto porque, o dever estabelecido no referido artigo 11.°,
n.° 1, do Codigo do Procedimento Administrativo, ndo se circunscreve ao decurso de um
procedimento administrativo. Na verdade, o dever de informagao estabelecido no artigo
11.°,n.° 1, decorrente do principio da colaboragdo da Administracdo com os particulares,
¢ temporalmente anterior a qualquer procedimento administrativo que venha a surgir
entre a Administracdo Publica e os particulares. De facto, a redacgdo desse preceito legal
nao deixa margem para duvida, uma vez que, nos termos do mesmo se refere que os
orgdos da Administragdo devem prestar aos particulares «as informagdes e o0s
esclarecimentos de que carecamy, sem existir qualquer referéncia a processos em que
sejam directamente interessados.

Em suma, os deveres de colaboracdo da Administragdo com os particulares
estabelecidos no artigo 11.°, n.° 1, do Cédigo do Procedimento Administrativo, ndo se
resumem ao decurso do procedimento administrativo, «sendo até, provavelmente, nos
momentos anteriores ao seu desencadear, que esse dever mais releva»* (MARIO ESTEVES
DE OLIVEIRA et al). Por isso, referem esses autores que o dever imposto no artigo 11.°, n.°
1, do Cddigo do Procedimento Administrativo, ndo se apresenta como uma «mera
repeti¢do do que ja resultaria do art. 61.° do Codigo — predisposto aos procedimentos em

marcha»’, antes surgindo no Ambito da relagdo juridica estabelecida entre a

4+ MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES e JOAO PACHECO AMORIM, in Cédigo do
Procedimento Administrativo Comentado, Almedina, 2.* edi¢ao, 2010, p. 117.
5 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES e JOAO PACHECO AMORIM, in Codigo do
Procedimento Administrativo Comentado, Almedina, 2.* edi¢ao, 2010, p. 117.
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Administragdo e os particulares, que extravasa o decurso temporal dentro do qual decorre
o procedimento administrativo.

Assim, o dever de informagdo que resulta do principio da colaboragao da
Administragdo com os particulares, consagrado no referido artigo 11.°, n.° 1, do Cédigo
do Procedimento Administrativo, consubstancia um dever geral de prestar informagoes,

imposto no ambito e por causa da sua fun¢do administrativa.

6. Em face do dever geral de prestar informagdes estabelecido no artigo 11.°, n.° 1, do
Codigo do Procedimento Administrativo, dispde o n.° 2, desse artigo, que «a
Administragdo Publica & responsavel pelas informagdes prestadas por escrito aos
particulares, ainda que ndo obrigatérias», sem distinguir para esse efeito, entre
«informacdes prestadas no cumprimento de uma informagao legal e informagoes livres,
ou entre, informagdes com relevancia procedimental e informagdes de outra natureza, ou
entre informagdes que (ndo) respeitam as condigdes de exercicio de uma competéncia
administrativa» (MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA et al)®.

Também esse n.° 2, do artigo 11.°, do Cdédigo do Procedimento Administrativo,
reproduz, ipsis verbis, o artigo 7.°, n.° 2, do Anterior Cédigo do Procedimento
Administrativo. Por isso, para efeitos de reflexdo sobre a problemética subjacente a
presente dissertacdo, a alteracdo legislativa ndo se apresenta como substancial para o que
ora se pretende analisar.

Ora, ¢ em relacdo ao disposto no artigo 11.°, n.° 2, do Cddigo do Procedimento
Administrativo, que surge a problematica subjacente a presente dissertacdo, uma vez que,
esse preceito legal apenas se refere a responsabilidade da Administracdo pelas
informagdes prestadas por escrito aos particulares, ndo incluindo, na sua previsdo, a
referéncia as informagdes prestadas verbalmente.

Porém, ainda que a letra da lei pareca ndo deixar margens para davidas, nao €
despiciendo questionar se ndo terd a Administracio Publica de ser igualmente
responsabilizada pelos prejuizos causados aos particulares por informacdes verbais

prestadas erradamente, no exercicio da sua funcdo administrativa.

¢ MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES e JOAO PACHECO AMORIM, in Codigo do
Procedimento Administrativo Comentado, Almedina, 2.* edi¢ao, 2010, p. 118.
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Na verdade, ¢ pertinente perguntar se, por um lado, esse artigo pretende excluir, em
absoluto, a responsabilidade da Administragao por informagdes verbais, ou, por outro
lado, prevé simplesmente um regime especial de responsabilidade pelas informagdes
prestadas por escrito, ndo pretendendo excluir a responsabilidade por informagdes
verbais. E, caso se entenda neste sentido, ¢ pertinente perguntar se qual o fundamento

legal da responsabilidade da Administracao pelas informagdes prestadas verbalmente.

7. A este proposito, importa comecar por esclarecer o significado do disposto no artigo
11.°,n.° 2, do Cddigo do Procedimento Administrativo, quando prevé a responsabilidade
da Administragdo Publica. Podera, por um lado, essa responsabilidade consistir na
«autovinculacao ao conteudo da informag¢do, em termos de tornar invalida uma decisao
que as contradiga? Ou, por outro lado, podera consistir na ressarcibilidade dos prejuizos
que, demonstrada a negligéncia, dai derivem para os particulares?’.

Porém, a titulo prévio, refira-se que as informagdes prestadas pela Administragdo aos
particulares no ambito da sua relagdo juridica consubstanciam actua¢des administrativas
informais, desprovidas de efeitos vinculativos. Por outras palavras, a actuagdo
informativa, traduzida em actuagdes administrativas informais, apresentam-se como nao
obrigatorias e, em consequéncia, impedem o particular de exigir judicialmente o seu
cumprimento a Administracdao Publica.

Assim, acompanhando aquele que ¢ o entendimento de MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA
et al, entendemos que a responsabilidade prevista no artigo 11.°, n.° 2, do Cddigo do
Procedimento Administrativo, ndo pode sendo significar que «a Administracao responde
civilmente pelas informagdes erroneas prestadas aos particulares, mesmo que ndo
estivesse obrigada a fazé-lo, constituindo-se na obrigacdo de ressarcir os prejuizos dai
derivados»®.

Na verdade, o regime estabelecido no artigo 11.°, n.° 2, do Codigo do Procedimento

Administrativo, mais ndo ¢ do que uma manifestacdo dos principios da responsabilidade

7 Colocando as referidas questdes, vide MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES e JOAO
PACHECO AMORIM, in Codigo do Procedimento Administrativo Comentado, Almedina, 2.* edigdo, 2010, p.
119.

8 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES e JOAO PACHECO AMORIM, in Codigo do
Procedimento Administrativo Comentado, Almedina, 2.* edi¢ao, 2010, p. 119.
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das entidades publicas e dos funcionarios e agentes do Estado e das demais entidades
publicas, consagrados nos artigos 22.° e 271.°, n.° 1'°, da Constituigdo. Neste sentido,
referem MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA et al que, no caso de serem prestadas informagdes
por escrito, ha lugar a responsabilidade da Administragdo pelos prejuizos que dela
advenham, mesmo sem existir o correspondente dever legal'!. Para estes autores, o
alcance deste preceito ¢ apenas o de que a Administracao responde civilmente pelas
informagdes erroneas prestadas aos particulares, mesmo que ndo estivesse obrigada a
fazé-lo, constituindo-se na obrigacdo de ressarcir os prejuizos dai derivados.

Ainda na senda do entendimento destes autores, nos termos do disposto no artigo 7.°,
n.° 2, do Anterior Cédigo do Procedimento Administrativo (cfr. artigo 11.°, n.° 2, do
Codigo do Procedimento Administrativo), existem dois requisitos que devem estar
preenchidos para haver lugar a responsabilidade da Administragdo: (i) que sejam
prestadas por escrito e oficialmente, ndo por mero escrito particular, subscrito a titulo
pessoal por um seu funcionario ou agente; e, (ii) que sejam prestadas pelo 6érgdo com
competéncia especifica para o efeito ou pelo 6rgdo que tenha a competéncia especifica
dispositiva na respectiva matéria. Porém, entendemos, por duas razdes, que o primeiro
requisito ndo ¢, na verdade, um requisito do qual dependa a responsabilidade da
Administragdo. Em primeiro lugar, entendemos ser irrelevante, para efeitos de
responsabilidade da Administracdo, se a informacao escrita ¢ prestada oficialmente ou
por mero escrito particular, uma vez que, o artigo 11.°, n.° 2, do Cédigo do Procedimento
Administrativo nao procede a essa distingdo, ndo obstante reconhecer-se que tal pormenor
se afigure relevante para efeitos de prova quanto a informagdo prestada. Em segundo

lugar, caso seja subscrita a titulo pessoal por um funciondario ou agente da Administragdo

% Nos termos do qual se estabelece que «O Estado e as demais entidades publicas sdo civilmente
responsaveis, em forma solidaria com os titulares dos seus 6rgaos, funcionarios ou agentes, por acgdes ou
omissdes praticadas no exercicio das suas fungdes e por causa desse exercicio, de que resulte violagao dos
direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem.».

10 Nos termos do qual se estabelece que «Os funcionarios e agentes do Estado e das demais entidades
publicas sdo responsaveis civil, criminal e disciplinarmente pelas acgdes ou omissdes praticadas no
exercicio das suas fungdes e por causa desse exercicio de que resulte violagdo dos direitos ou interesses
legalmente protegidos dos cidaddos, ndo dependendo a accdo ou procedimento, em qualquer fase, de
autorizacao hierarquica.».

' MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES € JOAO PACHECO AMORIM, in Cédigo do
Procedimento Administrativo Comentado, Almedina, 2.* edigdo, 2010, p. 119.
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Publica, a informacdo prestada por escrito ndo sera prestada no exercicio da fungdo
administrativa, pelo que a Administracao nunca poderia ser responsavel pela mesma.
Notam, acertamente, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA et al, que «nao existira,
obviamente, qualquer responsabilidade quando a diferenca entre a informagdo dada e a
decisdo tomada se deva a uma alteracdo das circunstancias de facto ou de direito, com

base nas quais aquela tivesse sido prestada»'?.

8. Finalmente, importa ainda referir que podera ser suscitada a questao de saber se a
responsabilidade estabelecida no artigo 11.°, n.° 2, do Cédigo do Procedimento
Administrativo, € ou ndo objectiva.

Esta questdo foi ja apreciada por DIMAS DE LACERDA, que entende estarmos perante
um caso de responsabilidade objectiva da Administragdo. Para este autor, a redac¢do do
preceito parece consagrar a responsabilidade da Administracdo pelos prejuizos
decorrentes da prestagdo de informagdes por escrito, independentemente da culpa de
quem as prestou'?.

Porém, quanto a nos, entendemos serem aplicéveis, neste caso, os requisitos gerais da
responsabilidade civil extracontratual, com efeito, o preceito legal referente a culpa'?,
consagrado no artigo 10.°, do Regime Juridico da Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e demais Entidades Publicas'®, aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de

Dezembro.

9. Em virtude de ndo serem raros os casos em que a Administracao presta informacoes
escritas que estejam erradas e que, em consequéncia, originam prejuizos aos particulares
que as receberam, a jurisprudéncia ndo tem sido alheia a problematica relativa a

responsabilidade da Administra¢ao por informacdes prestadas aos particulares.

12 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES ¢ JOAO PACHECO AMORIM, in Cédigo do
Procedimento Administrativo Comentado, Almedina, 2.* edi¢ao, 2010, p. 120.

13 DIMAS DE LACERDA, «Notas ao Cédigo do Procedimento Administrativo», in Revista de Direito Publico,
Ano VII, n.° 13, Lisboa, 1995, p. 42.

14 Neste sentido, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES e JOAO PACHECO AMORIM, in
Cédigo do Procedimento Administrativo Comentado, Almedina, 2.? edigdo, 2010, p. 119.

15 Doravante abreviadamente designado por “RRCEE”.
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A este proposito, refira-se que, quanto a responsabilidade da Administragdo por
informacgodes prestadas por escrito, € pacifico entre a jurisprudéncia o entendimento de
que a Administracdo, nos termos do disposto no artigo 11.°, n.° 2, do Codigo do
Procedimento Administrativo, responde civilmente pelas informagdes erradas prestadas
por escrito aos particulares.

Neste sentido, veja-se, a titulo de exemplo, o entendimento preconizado pelo Supremo
Tribunal Administrativo no acérdao de 03 de Junho de 1998, processo n.° 39 887. Nesses
autos, os autores, por requerimento de 16 de Julho de 1986, solicitaram a Camara
Municipal informagao sobre se era possivel construir um prédio urbano num terreno que
tinham comprado em Maio desse ano, tendo obtido a resposta de que a sua pretensao nao
era deferida em virtude de o Plano nao prever para o local qualquer tipo de construgao.
Porém, anos mais tarde, os autores constaram que a informagao prestada pelo Municipio
estava errada, pois que era possivel construir no terreno em causa, motivo pelo qual
intentaram uma acg¢do contra o Municipio, visando obter uma indemnizagdo pelos
prejuizos pela prestagdo da referida informagdo errada. A esse propodsito, decidiu o
Supremo Tribunal Administrativo que o comportamento do Municipio, consubstanciado
na prestagdo de uma informagdo errada, era ilicito e culposo, uma vez que sobre ele
impendia o dever juridico de prestar com correc¢do a informagao solicitada pelos autores.

No mesmo sentido, veja-se, ainda, o decidido no acérdao do Supremo Tribunal
Administrativo, de 14 de Margo de 2002, no processo n.° 047659. Neste acérdao, o
Supremo Tribunal Administrativo entendeu que o Municipio praticou um acto ilicito e
culposo, gerador da obriga¢do de indemnizar, na medida em que, dispondo de todos os
elementos para permitir uma informacao correcta, informou os requerentes de que sé
podiam construir uma determinada volumetria, quando permitia uma superior, a qual,
mais tarde, veio a licenciar a um terceiro adquirente, de acordo com o mesmo Plano
Director Municipal existente a data da informacao errada. Uma vez que, de acordo com
o disposto no artigo 6.°'%, do Decreto-Lei n.° 48 051, de 21 de Novembro de 1967
(revogado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, que aprovou o RRCEE), se

16 Nos termos do qual se estabelece que, para efeitos desse diploma, consideram-se ilicitos os actos juridicos
que violem as normas legais e regulamentares ou os principios gerais aplicaveis e os actos materiais que
infrinjam estas normas e principios ou ainda as regras de ordem técnica e de prudéncia comum que devam
ser tidas em consideragdo.
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consideram ilicitos os actos juridicos que violem as normas legais e regulamentares, o
Supremo Tribunal Administrativo considerou que o Municipio, ao prestar uma
informacao errada ao recorrente, praticou um acto ilicito, pois contrariava o Plano
Director Municipal de Gaia (cfr. artigo 90.°, n.°, 1'7, do Decreto-Lei n.° 100/84, de 29 de
Marco), violando os mais elementares principios do sistema juridico-administrativo,
como sdo os da boa fé (cfr. artigo 6.°-A, do Anterior Codigo do Procedimento
Administrativo) e da colaboragdo com os particulares (cfr. artigo 7.°, n.° 1, alinea a), do
Anterior Codigo do Procedimento Administrativo). Com efeito, o Supremo Tribunal
Administrativo decidiu que a Administragdo Publica seria responsavel pelas informagdes
prestadas por escrito aos particulares, nos termos do disposto no artigo 7.°, n.° 2, do

Anterior Codigo do Procedimento Administrativo.

10. Tecidas as consideragdes anteriores, as quais entendemos serem as mais relevantes
sobre o regime da responsabilidade da Administracdo Publica pelas informacdes
prestadas por escrito aos particulares, importa, aqui chegados, questionar se o artigo 11.°,
n.° 2, do Codigo do Procedimento Administrativo permite ou, pelo contrario, exclui, a
responsabilidade da Administracdo pelas informagdes verbais prestadas aos particulares.

Em primeiro lugar, e por razdes Obvias, importa comegar por referir que em face da
letra do artigo 11.° n.° 2, do Cddigo do Procedimento Administrativo, parece ser evidente
que apenas as informagdes prestadas por escrito podem implicar a responsabilizagdo da
Administragdo Publica.

Em segundo lugar, importa também referir que a regra no Direito Administrativo, no
que concerne a forma dos actos administrativos, ¢ a de que «os actos administrativos
devem ser praticados por escrito, desde que outra forma ndo seja prevista por lei ou
imposta pela natureza e circunstancias do acto»'8, pelo que a forma escrita assume uma

exigéncia do direito administrativo.

17 Sob a epigrafe «Responsabilidade funcional», estabelece o artigo 90.°, n.° 1, que «As autarquias locais
respondem civilmente de perante terceiros por ofensa de direitos destes ou de disposi¢des legais destinadas
a proteger os seus interesses, resultante de actos ilicitos culposamente praticados pelos respectivos 6rgaos
ou agentes no exercicio das suas fun¢des ou por causa desse exercicio.».

8 Cft. artigo 122.°, do Anterior Codigo do Procedimento Administrativo, e artigo 150.°, do Cédigo do
Procedimento Administrativo.
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Como referem MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA et al, esta exigéncia «destina-se a servir
como instrumento dos interesses da seguranca e certeza das relagdes juridico-
administrativas, interesses que a mobilidade dos agentes administrativos e as
virtualidades executivas, financeiras e contenciosas dos actos administrativos tornam aqui
fundamentais e imperiosos.»'’.

Segundo o entendimento destes autores, a exigéncia de forma escrita justifica a

difereng¢a do seu regime face ao que corresponde no direito privado.

11. Desta forma, a referéncia expressa a forma considerada relevante para efeitos de
responsabilidade de como as informagdes sdo prestadas pela Administragdo, quer no
artigo 7.°, n.° 2, do Anterior Cdodigo do Procedimento Administrativo, quer no actual
artigo 11.°, n.° 2, do Coédigo do Procedimento Administrativo, coaduna-se com a
exigéncia de forma no Direito Administrativo em geral. E, por isso, entendemos ndo ser
de estranhar que a Administracdo apenas seja responsavel pelas informacdes prestadas
por escrito.

JOANA RODRIGUES DE BRITO acrescenta, inclusivamente, que «a inten¢do natural do
legislador tera sido a de estabilizar o nivel de proteccao do particular, aquando da
prestacdo de uma informagao escrita. Nao podemos ignorar que uma informacgao prestada
nestes termos serda uma informagdo devidamente ponderada e, por isso, quem a presta

devera prever os danos que causa com a prestagdo da mesma.»?’.

12. Finalmente, ndo podera deixar de se referir a importancia dos trabalhos
preparatérios do artigo 7.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de Novembro (Anterior
Codigo do Procedimento Administrativo).

Como ¢ consabido, na interpretagdo de um preceito legal, os trabalhos preparatorios
do preceito em andlise auxiliam a tarefa interpretativa, integrando o elemento historico,

correspondente a um dos canones interpretativos, conforme estabelece o artigo 9.°, n.° 1,

19 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES € JOAO PACHECO AMORIM, in Cédigo do
Procedimento Administrativo Comentado, Almedina, 2.* edig¢do, 2010, p. 577.

20 JOANA RODRIGUES DE BRITO, in Responsabilidade da administracdo por informagées erréneas prestadas
aos particulares, Dissertacdo de Mestrado, Direito Administrativo e Contratagdo Publica, Universidade
Catolica Portuguesa, 2010, p. 14.
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do Codigo Civil, motivo pelo qual ndo podem, nem devem ser negligenciados. Conforme
estabelece o referido artigo 9.°, n.° 1, a interpretacao nao deve cingir-se a letra da lei, mas
reconstituir a partir dos textos o pensamento legislativo, tendo sobretudo em conta a
unidade do sistema juridico, as circunstancias em que a lei foi elaborada e as condi¢des
especificas do tempo em que ¢ aplicada. Com efeito, além da letra do preceito legal, é
decisivo perscrutar o sentido ou o espirito da lei.

E neste dominio que se defrontam uma orientagio subjectivista e uma orientagio
objectivista. Para a primeira, o sentido da lei serd o sentido do legislador, e para a segunda,
o sentido da lei ¢ um sentido objectivo, que ndo esta condicionado por aquilo que foi o
intento do legislador histérico; sendo certo que, actualmente, ¢ esta a orientagdo
dominante.

Porém, ndo ¢ despiciente fazer notar, conforme o faz OLIVEIRA ASCENSAO?!, que o
facto de procurarmos um sentido objectivo da lei ndo implica que desconhegamos que a
lei ¢ uma fonte intencional do direito. Na verdade, desde que um proposito ou objectivo
do legislador tenha ficado perceptivel na lei, o intérprete ndo o pode ignorar. Assim, na
medida em que existe uma restrigdo a um preceito numa hipotese que ndo pode ser
atribuida a desatengdo, essa restrigdo deve ser tomada como intencional. O intérprete nao
pode, por isso, antepor o seu proprio critério ao do legislador e aplicar por interpretacao
extensiva ou analdgica a regra que o legislador intencionalmente restringiu, considerando,
quicd, que ha idéntica razdo de decidir.

Ainda que, segundo a orientagao objectivista, os trabalhos preparatorios percam valor
decisivo, a verdade ¢ que, conforme refere esse autor, ndo deixam com isso de representar
factores auxiliares da interpretagio®2.

Posto isto, entendemos ser pertinente a andlise dos trabalhos preparatorios que
antecederam ao artigo 7.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de Novembro (Anterior
Cdédigo do Procedimento Administrativo), ora actual artigo 11.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.°

4/2015, de 07 de Janeiro (Codigo do Procedimento Administrativo).

21 JoSE DE OLIVEIRA ASCENSAO, in O Direito — Introdugdo e Teoria Geral, Almedina, Coimbra, 13.* edi¢do,
2005, p. 401.
22 JOoSE DE OLIVEIRA ASCENSAO, in O Direito — Introdugdo e Teoria Geral, Almedina, Coimbra, 13.* edigdo,
2005, p. 413.
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13. Do Projecto de Cédigo do Procedimento Administrativo de 1989% ndo constava
do artigo 7.°, n.° 2, do Anterior Codigo do Procedimento Administrativo a locugao «por
escrito», a qual foi apenas acrescentada pelo XI Governo Constitucional.

Com efeito, desta reformulagdo, expressa e concreta, ao referido artigo 7.°, n.° 2,
dever-se-4 de retirar algum sentido util; sentido util, esse, que ndo podera ser sendo a
intencao do legislador de restringir a responsabilidade da Administracao as informagoes
prestadas por escrito. Na verdade, se assim nao fosse, qual seria o alcance desta atitude
correctiva do Governo Constitucional? Nao cremos que a locucdo «por escrito» tenha
sido acrescentada apenas por uma questao de estilo.

A reformulacdo ao referido artigo 7.°, n.° 2, apenas se justifica se considerarmos que
foi ponderada e que dela se deduz a intencionalidade do legislador em frisar a forma pela
qual as informagdes sao prestadas aos particulares e que, por sua vez, € a inica forma que

implica a responsabilidade da Administragao.

14. Em suma, entendemos que nem o artigo 7.°, n.° 2, do Anterior Coédigo do
Procedimento Administrativo, nem o actual artigo 11.°, n.° 2, do Cédigo do Procedimento
Administrativo, abrangem a responsabilidade da Administracdo Publica pelas
informacgdes verbais prestadas aos particulares, quer porque a sua letra ndo o permite,
quer devido a importancia da forma escrita no direito administrativo e quer porque os
seus trabalhos preparatdrios apontam num sentido diametralmente oposto.

No mesmo sentido, entende DIMAS DE LACERDA que a responsabilidade no caso das
informacgdes verbais, a existir, basear-se-a, ndo no artigo 11.°, n.° 2, do Codigo do
Procedimento Administrativo, mas no regime geral fixado para a responsabilidade civil
extracontratual da Administragdo (RRCEE), sempre pressupondo a existéncia do dever
legal de informar.

Para este autor, atendendo ao disposto no artigo 11.°, n.° 2, do Cddigo do
Procedimento Administrativo, «pareceria estar a Administragdo irresponsabilizada pelas

informagdes prestadas oralmente pelos respectivos funcionarios ainda quando, por

23 Elaborado por uma comissdo, encabegada por DIOGO FREITAS DO AMARAL.
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disposicdo legal expressa, tenham o dever de as prestar.»?*. Porém, segundo o
entendimento deste autor, «qualquer informagdo, ainda que oral, culposamente prestada
por 0rgdo ou agente administrativo, que tenha o dever legal de a prestar, que lese direitos
ou interesses juridicamente tutelados de terceiros obrigara a Administracao a indemnizar
os lesados, nos termos gerais [ou seja, nos termos do RRCEE], sem o que haveria evidente
viola¢o do disposto no art. 22.° da CRP.»*°. Assim, segundo DIMAS DE LACERDA, desde
que (i) a informacdo verbal seja prestada culposamente por Orgdo ou agente
administrativo, (i) o mesmo estivesse adstrito ao dever legal de prestar essa informagao,
e (iii) a prestacdo da informacao lese direitos ou interesses juridicamente tutelados de
terceiros, entdo, a Administracdo encontrar-se-4 obrigada a indemnizar o particular
lesado, nos termos do disposto no RRCEE, e ndo nos termos do disposto no artigo 11.°,

n.° 2, do Codigo do Procedimento Administrativo.

15. Em sentido oposto, na medida em que exista o dever juridico de dar a informagao,
DIOGO FREITAS DO AMARAL ef al entendem que a Administracdo ¢ responsavel pela
mesma, ainda que prestada verbalmente, em «homenagem ao principio da
responsabilidade das entidades publicas (cfr. art. 22.° da Constitui¢ao) e da confianga nas
relagdes com os particulares, insito no principio do Estado de direito democratico (cft. tb.
o artigo 485.%, n.° 2, do Codigo Civil)»?®. Assim, para esses autores, a responsabilidade
da Administra¢do pelas informagdes prestadas verbalmente encontra, igualmente, o seu
fundamento no artigo 11.°, n.° 2, do Cédigo do Procedimento Administrativo.

No mesmo sentido, refere FERNANDO FERREIRA PINTO, na senda do entendimento dos
autos supra citados, que «conquanto no n.° 2 deste art. 7.° s6 se estabeleca que a
Administragdo Publica ¢ responsavel pelas informagdes prestadas por escrito aos
particulares, entendemos que — uma vez que do n.° 1 da mesma norma resulta que no

ambito das suas fun¢des administrativas tem o dever juridico de informar os particulares

24 DIMAS DE LACERDA, «Notas ao Codigo do Procedimento Administrativo», in Revista de Direito Publico,
Ano VII, n.° 13, Lisboa, 1995, p. 43.

25 DIMAS DE LACERDA, «Notas ao Codigo do Procedimento Administrativo», in Revista de Direito Publico,
Ano VII, n.° 13, Lisboa, 1995, p. 43.

26 DI0GO FREITAS DO AMARAL, JOAO CAUPERS, JOAO MARTINS CLARO, JOAO RAPOSO, MARIA DA GLORIA
DIAS GARCIA, PEDRO S1ZA VIEIRA, VASCO PEREIRA DA SILVA, in Cdodigo do Procedimento Administrativo
Anotado, Almedina, Coimbra, 4.* edi¢do, 2003, p. 49.
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e de lhes dar todos os esclarecimentos que caregam [vd. al. a)] — é responsdvel ndo s6
pelas informagdes dadas por escrito, como por informagdes dadas por qualquer oura
forma, nomeadamente por informagdes prestadas oralmentex»?’.

Também os autores JOSE MANUEL SANTOS BOTELHO, AMERICO PIRES ESTEVES e JOSE
CANDIDO DE PINHO?® se questionam sobre se a responsabilidade consignada no artigo 11.°,
n.° 2, do Cédigo do Procedimento Administrativo ¢ ou ndo extensivel as informagdes
verbais, concluindo pela afirmativa.

No sentido desta orientagdo doutrinaria, importa chamar a colagdo o acordao do
Supremo Tribunal Administrativo, de 07 de Maio de 2003, no processo n.° 01875/02, no
qual se entendeu que, embora o artigo 7.°, n.° 2, do Anterior Codigo do Procedimento
Administrativo estabeleca que a Administragao Publica € responsavel pelas informagdes
prestadas por escrito aos particulares, deve entender-se que, atribuindo a lei aos seus
orgaos o dever juridico de informar no ambito das suas fung¢des administrativas (cfr.
alinea a), do n.° 1, do mesmo artigo), a Administragdo ¢ responsavel por informagdes
dadas por esses 6rgaos por qualquer forma, inclusivamente as prestadas oralmente, como
decorre do preceituado no artigo 22.°, da Constitui¢do, devendo considerar-se
materialmente inconstitucional aquele n.° 2, do artigo 7.°, se for interpretado como
excluindo em absoluto a responsabilidade da Administragdo relativamente a informagdes
ndo escritas dadas por esses orgdos no ambito dessas fungdes, ao contrario do que,
genericamente, se prevé no n.° 2, do artigo 485.°, do Codigo Civil.

Com efeito, o Supremo Tribunal Administrativo ndo s6 decidiu que a Administracao
¢, nos termos do disposto no artigo 7.°, n.° 2, do Anterior Cédigo do Procedimento
Administrativo, responsavel pelas informacdes verbais prestadas aos particulares, como
também entendeu que, caso se entenda que o referido preceito nega ou impede, em
absoluto, a responsabilidade civil da Administragdo pelas informagdes verbais prestadas
aos particulares, 0 mesmo se afigura como inconstitucional, por viola¢ao do artigo 22.°,

da Constituic¢ao.

27 FERNANDO FERREIRA PINTO, in Cédigo do Procedimento Administrativo Anotado, Almedina, Coimbra,
2012, p. 65.

28 JOSE MANUEL SANTOS BOTELHO, AMERICO PIRES ESTEVES e JOSE CANDIDO DE PINHO, in Cédigo do
Procedimento Administrativo Anotado e Comentado, Almedina, Coimbra, 5.* edig¢do, 2002, p. 118.
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Porém, e como melhor se explicara adiante, ndo nos parece defensavel o entendimento
do Supremo Tribunal Administrativo nesta decisdo, que, note-se, se configura como

impar sobre esta matéria.

16. Paralelamente aquelas que sdo as duas posigdes doutrindrias diametralmente
opostas (por um lado, que a responsabilidade da Administracao pelas informacdes escritas

o

ndo se pode fundamentar no artigo 11.°, n.° 2, do Cddigo do Procedimento
Administrativo, mas sim nos termos gerais do RRCEE, e, por outro lado, que essa
responsabilidade se pode fundamentar no artigo 11.°, n.° 2, do Cédigo do Procedimento
Administrativo), MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA ef al seguem por um caminho mais
prudente.

Segundo o entendimento destes autores, «o legislador ndo as quis [as informagdes
verbais] no mesmo regime de responsabilidade — no minimo, ndo se imiscuiu na questao
e restringiu a estatui¢io deste preceito as informagdes prestadas por escrito»?’.

Estes autores reconhecem, prudentemente, que seria muito perigoso responsabilizar a
Administragdo por informagdes verbais, sem mais e em geral. Ainda assim, ndo excluem,
de forma categoérica, a possibilidade de a Administra¢do vir a ser responsabilizada por
informacdes prestadas verbalmente. Tém para si que pode haver lugar a responsabilidade
da Administracdo, mas para tal sempre seria necessario analisar os requisitos que se

considerariam exigiveis e seriam «casos bem contados, bem concretizados e em que

exista traducdo oficial escrita da informagio oral prestada»>’.

17. Em suma, a doutrina divide-se em trés posi¢des diferentes: por um lado, temos
que a Administragdo ¢ responsavel pelas informagdes verbais prestadas aos particulares,
nos termos do disposto no artigo 11.°, n.° 2, do Cédigo do Procedimento Administrativo,

sob pena de se violar o artigo 22.°, da Constitui¢io’!; por outro lado, ha quem entenda

2% MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES e JOAO PACHECO AMORIM, in Cédigo do
Procedimento Administrativo Comentado, Almedina, 2. edi¢do, 2010, p. 122.

30 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES e JOAO PACHECO AMORIM, in Cédigo do
Procedimento Administrativo Comentado, Almedina, 2.* edi¢ao, 2010, p. 122.

31 DIOGO FREITAS DO AMARAL, JOAO CAUPERS, JOAO MARTINS CLARO, JOAO RAPOSO, MARIA DA GLORIA
DIAS GARCIA, PEDRO S1ZA VIEIRA, VASCO PEREIRA DA SILVA, in Codigo do Procedimento Administrativo
Anotado, Almedina, Coimbra, 4.* edicdo, 2003, p. 49; FERNANDO FERREIRA PINTO, in Codigo do
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que, em casos bem delineados, possa haver lugar a essa responsabilidade, ainda que seja
mais duvidosa’?; e, finalmente, h4 quem entenda que essa responsabilidade ndo encontra
fundamento no artigo 11.°, n.° 2, do Codigo do Procedimento Administrativo, mas que tal
ndo quer significar que a Administracdo ndo responda, em qualquer caso e em termos

absolutos, pelas informagdes verbais prestadas aos particulares™.

Procedimento Administrativo Anotado, Almedina, Coimbra, 2012, p. 65; e JOSE MANUEL SANTOS
BOTELHO, AMERICO PIRES ESTEVES e JOSE CANDIDO DE PINHO, in Cddigo do Procedimento Administrativo
Anotado e Comentado, Almedina, Coimbra, 5. edi¢do, 2002, p. 118.

32 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES e JOAO PACHECO AMORIM, in Cddigo do
Procedimento Administrativo Comentado, Almedina, 2.? edigdo, 2010, p. 122.

33 DIMAS DE LACERDA, «Notas ao Cdodigo do Procedimento Administrativo», in Revista de Direito Publico,
Ano VII, n.° 13, Lisboa, 1995, p. 43.
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§ 2.° - RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRACAO PELAS INFORMACOES
VERBAIS PRESTADAS AOS PARTICULARES

§ 2.1.° — CONSIDERACOES PREVIAS: A ACTUACAO INFORMATIVA COMO
ACTUACAO ADMINISTRATIVA INFORMAL

18. Como se terd deixado claro no § 1.°, ndo surgem davidas sobre a susceptibilidade
da responsabilidade da Administragao Publica pelas informagdes prestadas por escrito
aos particulares, nem qual seja a respectiva sede legal. Assim, a problematica referente a
responsabilidade civil da Administragdo por informacdes erroneas prestadas aos
particulares, no exercicio da fun¢ao administrativa, apenas se coloca relativamente as
informagdes verbais, uma vez que, quanto as escritas, o artigo 11.°, n.° 2, do Cédigo do
Procedimento Administrativo, é claro ao estabelecer que a Administragdo ¢, por essas,
responsavel.

A verdade ¢ que, ainda que a responsabilidade da Administracdo pelas informacdes
verbais prestadas aos particulares ndo encontre o seu fundamento no artigo 11.°, n.° 2, do
Cdédigo do Procedimento Administrativo, tal ndo significa que a Administra¢do esteja

vedada a responsabilidade pelas mesmas.

19. Nao sdo raros, nem meramente académicos, os casos em que a Administragdo
comunica a um particular que ndo € necessario proceder ao licenciamento antes de iniciar
a exploracdo de um estabelecimento e, posteriormente, determina o encerramento do
mesmo por falta de obten¢do de licenga; ou, comunica a um particular que se absteria de
realizar uma determinada inspec¢do e, mais tarde, vem a realizé-la, praticando, depois, e
em fungio do que se tiver apurado nessa inspec¢io, um acto lesivo®*; ou, d4 a entender a
um particular que um determinado projecto poderia ser executado, nao obstante preencher

um dado pressuposto legal, mas, posteriormente, indefere-0°>.

34 BERNARDO DINIZ DE AYALA, «Actividade contratual e negocia¢des informais da Administra¢do; dois
modos comuns de actuag@o administrativa com oscilagdes na tutela jurisdicional do particulary, in Estudos
em homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 273.

35 BERNARDO DINIZ DE AYALA, «Actividade contratual e negocia¢des informais da Administra¢do; dois
modos comuns de actuagdo administrativa com oscilagdes na tutela jurisdicional do particular», in Estudos
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Na verdade, conforme refere RITA CALCADA PIRES, «longe vao os tempos em que a
relagdo dos particulares com a Administracao se baseava em escassos contactos € em que
esta assumia um papel de intervencio reduzido»®¢. De facto, e assim como reconhece a
nossa doutrina, a cooperacao da Administragdo Publica com os particulares esta presente
em varias areas do Direito Administrativo, e pode, com muita frequéncia, manifestar-se
na prestagao de informagdes, escritas e nao escritas, a qual ndo se reveste de nenhuma das
formas juridicas tradicionais do agir administrativo.

PAREJO ALFONSO reconhece que, ao lado das formas juridicas tradicionais da
actuagdo administrativa, surgem «fendmenos de actuacdo em regime nao de
supra/infraordenagdo mas de coordenagdo, sob a forma de gestdo organizativa interna,
actividade informal, actividade ndo baseada na imposi¢do e guiada pela «aceitabilidade
social» das solucdes, negociacdes de acordos e convénios, etc.»’’. E segundo BAUER,
estas novas formas de actividade administrativa integram o novo «Direito Administrativo
de cooperagio»’®, no qual a cooperagiio tem «a dupla condi¢io de propiciar tanto um
acréscimo de legitimidade como de eficiéncia da decisdo administrativay (PEDRO
LomBA)¥.

E no ambito deste novo «Direito Administrativo de cooperagio» que surge e se
desenvolve a denominada actividade administrativa informal, a qual compreende uma
diversidade de figuras que ndo sdo reconheciveis nos quadros tradicionais do Estado de
Direito formal, entre as quais se integram as informacdes verbais prestadas pela

Administragdo aos particulares.

20. Conforme refere PEDRO LOMBA, configuram-se como actua¢des administrativas

informais as «negociagdes informais nos procedimentos autorizativos, os acordos sem

em homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 273.

36 RITA CALCADA PIRES, in O pedido de condenagdo a pratica de acto administrativo legalmente devido:
desafiar a modernizag¢do administrativa?, Almedina, Coimbra, 2006, p. 4.

37 PAREJO ALFONSO, in La eficdcia administrativa como principio juridico de la actuacion de la
Administracion Publica, p. 150.

3 HARTMUT BAUER, in La discussione sulla reforma del diritto amministrativo nella dottrina tedesca, pp.
192 e ss.

39 PEDRO LOMBA, «Problemas da actividade administrativa informal», in Revista da Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, Vol. XLI, n.° 2, 2000, p. 822.
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forca juridica no Direito do Ambiente, as situagdes de tolerdncia e passividade da
Administragao no Direito do Urbanismo, as recomendacoes, informagdes, adverténcias e
avisos no Direito do Ambiente ou da Economia»*’, as quais, como se vé, se apresentam
como distintas.

O elemento caracteristico dessa actuacao, e que a distingue das actuacdes formais, «&
a circunstancia de com elas se desenrolar entre a Administracdo e particulares, uma
relacdo juridica paralela, ou alternativa, que ndo possui uma eficécia juridica obrigatoria
mas pode, no plano dos factos, condicionar ¢ modelar os comportamentos daqueles
sujeitos» (PEDRO LoMBA)*!.

A este propdsito, para efeitos de delimitacdo dogmatica das actuacdes administrativas
informais, importa ter presente o conceito de relagdo juridica. Segundo VASCO PEREIRA
DA SILVA, «a relagdo juridica ¢ um “conceito-quadro” que permite explicar os vinculos
juridicos existentes entre a Administragdo e os privados, anteriores ou posteriores a
pratica do acto administrativo, assim como aqueles que se estabelecem quando a
Administracdo utiliza formas de actuacdo distintas»*>. Com efeito, uma vez que as
actuagoes informais consistem em «vinculos factico-juridicos anteriores, ou colaterais, a
qualquer decisdo administrativay, as mesmas tornam-se «explicaveis através do recurso
a relagio juridica administrativa» (PEDRO LOMBA)*.

PEDRO LOMBA distingue dois tipos de actuagdes informais: (i) as unilaterais, que
reconduz a figura do acto administrativo informal, residindo a sua informalidade na
auséncia de efeitos juridicos vinculativos e (ii) as cooperativas, que reconduz a figura de
acto administrativo concertado.

Segundo esse autor, as actuacdes unilaterais, assim denominadas porque tomadas
unilateralmente pela Administragdo, resumem-se a actuagdes informativas, as quais «se

revestem sempre de, pelo menos, um dos efeitos associados ao acto administrativo: a

40 PEDRO LOMBA, «Problemas da actividade administrativa informal», in Revista da Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, Vol. XLI, n.° 2, 2000, p. 822.

41 PEDRO LOMBA, «Problemas da actividade administrativa informal», in Revista da Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, Vol. XLI, n.° 2, 2000, p. 825.

42 VASCO PEREIRA DA SILVA, in Em busca do Acto Administrativo perdido, Almedina, Coimbra, 2003, p.
160.

43 PEDRO LOMBA, «Problemas da actividade administrativa informaly, in Revista da Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, Vol. XLI, n.° 2, 2000, p. 824.
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individualidade ou a concretude»**. Com efeito, segundo o entendimento desse autor, as
actuagoes informativas consubstanciam-se em actos administrativos informais. Porém, a
este proposito, e apoiando-se na no¢do de acto administrativo configurada por VASCO
PEREIRA DA SILVA, PEDRO LOMBA refere que a defini¢do de acto administrativo, tal como
se encontra consagrada no artigo 148.°, do Codigo do Procedimento Administrativo, é
uma defini¢do ampla que permite que sejam vistos como actos administrativos simples
«manifestacdes de conhecimento ou de desejo provenientes da Administragdo» (VASCO
PEREIRA DA SILVA)®,

A titulo de exemplo, reconhece-se como actuagdo informal sem cunho marcadamente
cooperativo as recomendacdes (por exemplo, sobre os efeitos nocivos do tabaco, do
4lcool ou de drogas) e informacdes, adverténcias e avisos ao publico*.

Quanto as actuagdes informais cooperativas, refere PEDRO LOMBA que as mesmas se
«materializam em acordos desprovidos de caracter vinculativo mas com figurinos muito
diferenciados»*’. E no mesmo sentido, BERNARDO DINIZ DE AYALA refere que, a par do
contrato administrativo, «existem actuacdes concertadas da Administracdo com os
particulares que se ndo reconduzem a formaliza¢io de negocios juridicos»*, as quais se
pautam pela informalidade. Esse autor reconhece que na actividade administrativa existe
uma inapagavel e necessaria dimensao informal, a qual € fruto de, em certos dominios e
em certas circunstancias, «a actuagao da administragdo através de instrumentos formais
pode revelar-se inadequada a priori, ou, entdo, claudicante a posteriori, do ponto de vista

da respectiva execucdo e dos resultados que se pretende alcangar». A referida

4 PEDRO LOMBA, «Problemas da actividade administrativa informaly, in Revista da Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, Vol. XLI, n.° 2, 2000, p. 860.

45 vASCO PEREIRA DA SILOVA, in Em busca do Acto Administrativo perdido, Almedina, Coimbra, 2003, p.
624.

4 Neste sentido, PEDRO LOMBA, «Problemas da actividade administrativa informaly», in Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Vol. XLI, n.° 2, 2000, p. 859; ¢ BERNARDO DINIZ DE
AYALA, «Actividade contratual e negociagdes informais da Administra¢do; dois modos comuns de actuagio
administrativa com oscilagdes na tutela jurisdicional do particular», in Estudos em homenagem ao
Professor Doutor Sérvulo Correia, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra Editora,
Coimbra, 2010, p. 265.

4T PEDRO LOMBA, «Problemas da actividade administrativa informaly, in Revista da Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, Vol. XLI, n.° 2, 2000, p. 860.

48 BERNARDO DINIZ DE AYALA, «Actividade contratual e negociagdes informais da Administragdo; dois
modos comuns de actuagdo administrativa com oscilagdes na tutela jurisdicional do particular», in Estudos
em homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 266.
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inadequacdo pode surgir, entre outros factores, dos «impulsos decorrentes da maior
proximidade entre o ente publico e os destinatarios dos seus actos (assim, por exemplo,
um municipio pode sentir a necessidade ou a vantagem de revelar maior solidariedade em
relacdo aos interesses da populacdo da autarquia, ainda que tal possa implicar a
desconsideragdo pontual de interesses de nivel superior acolhidos de modo mais firme ou
claro na lei)»*. E ¢, justamente, no ambito dessa inadequagio que os acordos informais
assomaram a actividade administrativa de cooperagdo. Nessa medida, os acordos
informais constituem actos administrativos concertados pelo facto de ainda se
enquadrarem no exercicio unilateral de competéncias administrativas, cujo «contetdo
informal podera nascer das multiplas situagdes possiveis de convencionalizagdo do acto

administrativo» (PEDRO LOMBA)*°.

21. Como decorre das consideragdes anteriores, € uma vez que a actuagdo
administrativa informal ndo ¢ objecto de disciplina legal propria, e também porque os
procedimentos (informais) de administracdo concertada ou de cooperacdo podem ser
adoptados praeter legem, poderd questionar-se se os mesmos violam o principio da
juridicidade.

BERNARDO DINIZ DE AYALA, ao reconhecer que a actuagao administrativa informal
ndo viola o principio da juridicidade, parte de uma importante premissa, segundo a qual
«o Direito Administrativo ndo tem como objectivo captar na sua totalidade e em todos os
seus pormenores as multiplas “relagdes comunicativas” entre a Administracdo e os
particulares”. Para este autor, necessario serd apenas que (i) o Orgdo que actue
informalmente o faga no quadro das suas competéncias e atribui¢cdes da pessoa colectiva

em que se integra®!, (ii) ndo se vise, com tais comportamentos, a criacdo, modificacio e

4 BERNARDO DINIZ DE AYALA, «Actividade contratual e negociagdes informais da Administragdo; dois
modos comuns de actuagdo administrativa com oscilagdes na tutela jurisdicional do particulary, in Estudos
em homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 267.

50 PEDRO LOMBA, «Problemas da actividade administrativa informaly, in Revista da Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, Vol. XLI, n.° 2, 2000, p. 862.

ST A este proposito, sublinha BERNARDO DINIZ DE AYALA, «Actividade contratual e negociagdes informais
da Administragdo; dois modos comuns de actuacdo administrativa com oscilagdes na tutela jurisdicional
do particulary, in Estudos em homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 269, que «a ideia segundo a qual a actuagdo
informal da Administragcdo deve ser vista a luz do principio da competéncia tem duas vertentes: ela significa
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extingdo de efeitos validos de direito administrativo, nem sequer vinculantes, e (7ii) sejam
observados os principios gerais da actividade administrativa (designadamente os da
igualdade, proporcionalidade, justica e imparcialidade, consagrados, alids, no artigo

266.°, n.° 232, da Constituic3o).

22. Posto isto, importa definir em que termos nos parece razoavel que a Administra¢ao
possa ser responsavel pelas informagdes verbais prestadas aos particulares.

A este proposito, urge tragar a distingdo entre duas situagdes substancialmente
diferentes: (i) por um lado, as informacdes verbais serem prestadas pela Administragdo
aos particulares em cumprimento de um dever especifico de informar; e (ii) por outro
lado, as informagdes verbais serem prestadas pela Administragdo aos particulares,

inexistindo um dever especifico de informar.

§ 2.2.° - INFORMACOES VERBAIS PRESTADAS AOS PARTICULARES EM
CUMPRIMENTO DE UM DEVER ESPECIFICO DE INFORMAR

23. Relativamente as informagdes verbais prestadas aos particulares, em cumprimento
de um dever especifico de dar a informacao, a Administracdo, ao prestd-las erradamente,
viola o preceito legal que estabelece o respectivo dever especifico. Porém, note-se que,
neste contexto, nao se trata do dever geral de informar, estabelecido no artigo 11.°, n.° 1,
do Codigo do Procedimento Administrativo, mas sim de deveres especialmente previstos

na lei.

ndo apenas que o o6rgdo administrativo se deve situar dentro do quadro de poderes que lhe tiverem sido
legalmente confiados, mas, também, que a actuagdo informal ndo podera equivaler a uma rentincia ou
alienagdo de competéncia, pois, segundo o n.° 1 do artigo 29.° do Cédigo do Procedimento Administrativo
[actual artigo 36.°, n.° 1, do Cddigo do Procedimento Administrativo], “a competéncia (...) € irrenunciavel
e inalienavel (...)».

52 Nos termos do qual se estabelece que «os Orgdos e agentes administrativos estdo subordinados a
Constituicao e a lei e devem actuar, no exercicio das suas fung¢des, com respeito pelos principios da
igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé.».
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24. A este propodsito, vejamos, a titulo de exemplo, alguns deveres juridicos
especificos de informar a que Administragdo se encontra adstrita:

(1) O artigo 268.°, n.° 1, da Constituicdo, nos termos do qual estabelece um dever
especifico de informar sobre o andamento dos processos em que os cidadaos
sejam directamente interessados e sobre as resolugdes definitivas que sobre
eles forem tomadas;

(i)  Oartigo 82.°,don.° 1, do Codigo do Procedimento Administrativo, nos termos
do qual estabelece que os particulares tém o direito de ser informados sobre o
andamento dos procedimentos em que sejam directamente interessados e
sobre as resolugdes definitivas que sobre eles forem tomadas, e, por
conseguinte, segundo o disposto no artigo 82.°, n.° 3, as informagdes
solicitadas devem ser fornecidas no prazo maximo de dez dias uteis,
consubstanciando-se nestes termos um dever legal de informar confiado a
Administragao;

(iii)  Oartigo 214.°, n.° 3, da Lei n.° 29/2012, de 9 de Agosto®?, nos termos do qual
estabelece o dever legal de informar nas situacdes elencadas nas alineas do n.°

3, deste preceito legal.

25. Nos trés casos enunciados, caso a Administracdo ndo preste as informacgdes
solicitadas, ou as preste verbal e erradamente, entdo, ndo se quedam duvidas de que
devera ser por elas responsavel, devendo indemnizar o particular dos prejuizos causados,
nos termos do disposto no artigo 9.°, n.° 1, do RRCEE, por ter violado a disposicao legal
que a obriga a prestar a informagao, uma vez que, nos termos desse artigo, se consideram
ilicitas as ac¢des dos titulares de 6rgdos, funciondrios e agentes que violem disposi¢des
constitucionais, legais ou regulamentares.

Note-se, inclusivamente, que este entendimento se coaduna com o disposto no artigo
485.°, n.° 2, do Codigo Civil, nos termos do qual se estabelece que a obrigacdo de
indemnizar subsiste caso exista o dever juridico de dar a informagao e se tenha procedido

com negligéncia ou inteng¢ado de prejudicar, ou quando o procedimento do agente constitua

33 Lei que aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros do
territdrio nacional.
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facto punivel, cuja referéncia é mencionada por DIOGO FREITAS DO AMARAL et al** e
SINDE MONTEIRO>. Porém, para PIRES DE LIMA e ANTUNES VARELA a obriga¢do de
indemnizar — em virtude de o artigo 485.°, n.° 1, do Codigo Civil, prever a sua
responsabilidade — «sé existe, no entanto, quando se tenha procedido com dolo ou
negligéncia; ndo bastando o erro ou mau resultado dos conselhos ou informagdes»>°.
Com efeito, entendemos que havera lugar a responsabilidade da Administracao e por
sua vez obrigacdo de indemnizar, quando e na medida em que sobre esta recaia um dever
especifico de informar e tenha agido com negligéncia ou dolo no (in)cumprimento do seu

dever. Nessa medida, ndo entendemos que esteja em causa uma responsabilidade

objectiva da Administra¢do por essas informagoes.

26. Em suma, na medida em que a prestacdo de uma informacao verbal e errada
importe a violagdo de um dever especifico de informar, entendemos que a Administragao
sera responsavel pela mesma, nos termos do disposto no RRCEE, em concreto, nos
termos do artigo 9.°, n.° 1, desse diploma.

Segundo o disposto no artigo 9.°, n.° 1, do RRCEE, consideram-se «ilicitas as ac¢des
ou omissoes dos titulares de 6rgaos, funcionarios e agentes que violem disposicdes ou
principios constitucionais, legais ou regulamentares». Ora, como ja se disse, quando os
titulares de orgdos, funciondrios e agentes incumpram o dever especifico de informar,
imposto por lei — seja porque ndo informou de todo os particulares, seja porque 0s
informou erradamente —, estar-se-a perante uma accao ilicita por parte da Administracao,
havendo lugar a responsabilidade civil extracontratual.

Assim, ao contrario do que entendem DIOGO FREITAS DO AMARAL et al € SANTOS
BOTELHO et al, a responsabilidade da Administragdo por informagdes prestadas

oralmente, ndo encontra o seu fundamento legal no artigo 11.°, n.° 2, do Codigo do

4 DIOGO FREITAS DO AMARAL, JOAO CAUPERS, JOAO MARTINS CLARO, JOAO RAPOSO, MARIA DA GLORIA
DIAS GARCIA, PEDRO SIZA VIEIRA, VASCO PEREIRA DA SILVA, in Codigo do Procedimento Administrativo
Anotado, Almedina, Coimbra, 4.% edigdo, 2003, p. 49.

35 SINDE MONTEIRO, «Responsabilidade por informagdes», in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 36,
Novembro/Dezembro de 2002, pp. 21 a 24.

56 PIRES DE LIMA € ANTUNES VARELA, in Cédigo Civil Anotado, Vol. 1, 4.* edi¢do, Wolters Kluwer Portugal
sob a marca Coimbra Editora, 2010, p. 487.
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Procedimento Administrativo; fundamenta-se, sim, no RRCEE, tal como referido por

DIMAS DE LACERDA.

§ 2.3.° — INFORMACOES VERBAIS PRESTADAS AOS PARTICULARES
INEXISTINDO UM DEVER ESPECIFICO DE INFORMAR

27. Nesta segunda hipdtese estamos perante uma situagdo em que nido incumbe a
Administragdo qualquer dever especifico de prestar determinada informacao solicitada
pelo particular. Porém, a inexisténcia de um dever especifico de informar nao inviabiliza
nem impede, em geral e em absoluto, que a Administragdo possa ser responsabilizada por
uma informagdo que tenha dado verbalmente a um particular e da qual tenha derivado
prejuizos para o mesmo. Ainda nesta hipdtese entendemos que haverd lugar a
responsabilidade civil extracontratual da Administragao, nos termos do disposto no artigo
9.°,n.° 1, do RRCEE, o qual estabelece que se consideram ilicitas as ac¢des dos titulares
de orgdos, funcionarios e agentes que violem principios constitucionais, legais ou

regulamentares.

28. Com consagragdo constitucional no artigo 266.°, n.° 2, da Constitui¢do, como
principio orientador da actividade administrativa, e manifestagdo no artigo 10.°, do
Cddigo do Procedimento Administrativo, o principio da boa-fé¢ postula que a
Administragdo no exercicio da sua actividade, em todas as suas formas e fases, deva agir
e relacionar-se segundo as regras da boa-fé.

Estabelece o artigo 10.°, n.° 1, do Codigo do Procedimento Administrativo, que «no
exercicio da atividade administrativa e em todas as suas formas e fases, «a Administragcao
Publica e os particulares devem agir e relacionar-se segundo as regras da boa-fé»,
devendo «ponderar-se os valores fundamentais do Direito relevantes em face das
situacdes consideradas, e, em especial, a confianga suscitada na contraparte pela atuagao
em causa € o objetivo a alcangar com a atuacdo empreendida» (cfr. artigo 10.°, n.° 2,

daquele diploma). Por outras palavras, este principio exige que a Administracdo se
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comporte de forma a que nas suas relagcdes com os particulares se estabelega um ambiente
de confianga e previsibilidade.

Em suma, o principio da tutela da confiang¢a, como decorréncia do principio da boa-
fé, visa salvaguardar os sujeitos juridicos contra actuacdes injustificadamente
imprevisiveis daqueles com quem se relacionem. E, nessa medida, afigura-se legitima a
confianca que um particular deposita nas informagdes (verbais) prestadas pela
Administragdo, pelo que se considera que a mesma merece ser tutelada ao abrigo do

principio da protecc¢ao da confianca, como manifesta¢ao do principio da boa-fé.

29. Porém, poder-se-4 levantar a questdo de saber se a clausula geral da boa-fé,
consignada no artigo 10.°, do Cédigo do Procedimento Administrativo (e no artigo 6.°-A,
do Anterior Cdodigo do Procedimento Administrativo), pode ser estendida as actuacgdes
informativas (e informais) da Administragio®’.

Por um lado, importa sublinhar que a boa-fé se assume como um padrao de conduta,
transversal a todas as areas do Direito, pese embora se manifeste com diferentes
intensidades em fun¢@o dessas mesmas areas. Assim, «ao passo que no ambito do Direito
Privado o principio da boa fé domina quase imperialmente, no Direito Administrativo ndo
foi sem dificuldade que as respectivas exigéncias lograram penetrar, o que se fica a dever
a varias factores» (BERNARDO DINIZ DE AYALA)®. E, por isso, hoje em dia esse principio
configura-se como um parametro norteador da conduta administrativa e contribui, em
todas as suas vertentes, para a densificagcdo do principio da juridicidade.

Por outro lado, a obediéncia das actuagdes informais ao principio da boa-fé decorre
quer do artigo 2.°, n.° 3, do Codigo do Procedimento Administrativo, quer do artigo 266.°,
n.° 2, da Constituicdo. Nos termos daquele preceito, «os principios gerais da atividade

administrativa e as disposigdes do presente Codigo que concretizam preceitos

57 Sobre esta questdo, vide BERNARDO DINIZ DE AYALA, «Actividade contratual e negociagdes informais da
Administragdo; dois modos comuns de actuagdo administrativa com oscilagdes na tutela jurisdicional do
particular», in Estudos em homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, Coimbra, Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra Editora, 2010, pp. 270 e ss.

58 BERNARDO DINIZ DE AYALA, «Actividade contratual e negociagdes informais da Administragdo; dois
modos comuns de actuagdo administrativa com oscilagdes na tutela jurisdicional do particulary, in Estudos
em homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, Coimbra, Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, Coimbra Editora, 2010, p. 271.
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constitucionais sdo aplicaveis a toda e qualquer actuagcdo da Administra¢do Publica,
ainda que meramente técnica ou de gestdo privada», e nos termos deste preceito
constitucional, «os 6rgaos e agentes administrativos estao subordinados a Constituigdo e
a lei e devem actuar, no exercicio das suas fun¢oes, com respeito pelos principios da
igualdade, da proporcionalidade, da justiga, da imparcialidade e da boa-fé». Nessa
medida, bem reconhece BERNARDO DINIZ DE AYALA que dificilmente se poderia sustentar
a nao incidéncia deste principio sobre a administracdo informal e, por isso, sobre a

actuac¢ao informativa da Administracao.

30. Finalmente, e tendo presentes as consideragdes anteriores, importa reflectir sobre
o alcance do principio da boa-fé no ambito da actuagdo administrativa informal.

A este propodsito, poder-se-a suscitar questdes como: a tutela dos intervenientes nos
procedimentos informais consubstanciar-se-a na invalidade dos actos formais contrarios
a actuagdo informal (unilateral ou cooperativa) anteriormente assumida? A actuagdo
informal, vista a luz do principio da boa-fé, tera for¢a para derrogar ou revogar um acto
formal anterior? Entendemos que a resposta a estas questdes tera de ser necessariamente
negativa.

Em primeiro lugar, pese embora ndo se negue relevancia ao principio da boa-fé no
ambito da actuacdo administrativa informal, a verdade ¢ que esse principio ndo ¢
susceptivel de converter uma actuacao informal num acto administrativo (formal ou ndo)
constitutivo de direitos. E isto porque, conforme se tem vindo a referir, a actuagdo
administrativa informal carece de efeitos juridicos vinculantes, em termos de permitir que
o particular possa exigir judicialmente o seu cumprimento.

Em segundo lugar, entendemos que o alcance do principio da boa-fé no ambito da
actuacdo administrativa informal serd o de conferir aos particulares lesados por esta
actuacao (in casu, pelas informagdes verbais prestadas pela Administragdo Publica) a
devida tutela da confianga depositada nessa actuagao.

Neste sentido, refere ANTONIO CADILHA que «a circunstancia de, através da
actividade informal, se desenvolver entre a Administracao e os particulares numa relagao
juridica paralela e desprocedimentalizada, da qual ndo emana uma eficacia juridica

obrigatdria, ndo significa que aquela ndo possa, no plano dos factos, condicionar e
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modelar o comportamento daqueles sujeitos. (...) todas as condutas comunicativas geram
alguma auto-vinculagdo, que pode determinar, de formal mais ou menos intensa, o
comportamento posterior da Administracio»’’. Acrescenta, e bem, este autor que «a luz
dos principios da confianga e da boa-f¢ (...), esta [a Administragdo] deve adoptar uma
atitude responsavel e ponderada, consciente das expectativas que gera junto dos
destinatarios da ac¢ao informal. Se ndo o fizer, tal ndo implica, por si s6 a invalidade dos
actos formais contrarios a actuagdes informais anteriormente assumidas, nem permite
fundar uma acc¢do de condenagdo para determinagao judicial da pratica do acto acordado,
mas podera ter consequéncias ao nivel da responsabilizagdo civil da Administra¢ao pelos
prejuizos causados.»®.

Assim, caso a Administragdo, no ambito de procedimentos informais, viole a
confianga da contraparte (i.e., dos particulares a quem a informagao verbal for prestada)
€ com isso gere prejuizos, devera indemniza-la.

Porém, a doutrina diverge quanto ao fundamento legal dessa indemnizag¢ao. Por um
lado, h4 quem sustente que a responsabilidade da Administracao fundar-se-a directamente
no artigo 22.°, da Constituigio®!. E, por outro lado, hd quem sustente que a
responsabilidade da Administracio fundar-se-4 no RRCEE®?, orientacdo que merece a

nossa concordancia.

39 ANTONIO CADILHA, «A actividade administrativa informal de cooperagdo», in Revista da Ordem dos
Advogados, Ano 67, Janeiro de 2007, Lisboa, pp. 464 ¢ 465.

6 ANTONIO CADILHA, «A actividade administrativa informal de cooperagdo», in Revista da Ordem dos
Advogados, Ano 67, Janeiro de 2007, Lisboa, p. 465.

61 BERNARDO DINIZ DE AYALA, «Actividade contratual e negocia¢des informais da Administra¢do; dois
modos comuns de actuag@o administrativa com oscilagdes na tutela jurisdicional do particulary, in Estudos
em homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 274; e SUZANA TAVARES DA SILVA, «A nova dogmadtica do direito
administrativo: o caso da Administragdo por compromissos.», in Estudos de Contrata¢do Publica I, in
Estudos de Contratagdo Publica I, Almedina, Coimbra, 2008, p. 939. Para esta autora, «o incumprimento
de um compromisso informal deve (...) dar origem a um dever especial de reparacao de prejuizos, a integrar
no ambito da responsabilidade civil extracontratual, com tracos de responsabilidade objectiva e de
compensagao pelo sacrificio de posi¢des patrimoniais (...)» (p. 934), no quadro de uma «via reparatdria de
resultados lesivos localizada entre uma responsabilidade objectiva por danos decorrentes do exercicio da
fung@o administrativa (...) e uma compensacgao pelo sacrificio de direitos fundada no principio da igualdade
na contribuigdo para os encargos publicos (...)» (pp. 935 e 936).

62 ANTONIO CADILHA, «A actividade administrativa informal de cooperagdo», in Revista da Ordem dos
Advogados, Ano 67, Janeiro de 2007, Lisboa, p. 465; ¢ BERNARDO DINIZ DE AYALA, «Actividade contratual
e negociagdes informais da Administra¢ao; dois modos comuns de actuacdo administrativa com oscilagdes
na tutela jurisdicional do particulary, in Estudos em homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia,
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 274, ainda que
reconhecesse algumas duvidas quanto a esse fundamento.
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31. Em suma, entendemos que a responsabilidade civil da Administracao pelas

informacdes verbais prestadas aos particulares se funda no RRCEE, nos termos do

disposto no artigo 9.°, n.° 1, desse diploma, o qual dispde que se consideram ilicitas as

accdes dos titulares de Orgdos, funciondrios ou agentes que violem principios

constitucionais ou legais (in casu, os principios da tutela da confianga e da boa-f¢).

32. Para efeitos de responsabilidade civil da Administracdo em virtude da prestagao

de informagdes verbais erroneas, das quais resultem prejuizos para particulares, com

fundamento na viola¢do dos principios da tutela da confianga e da boa-fé, consagrados

no artigo 10.°, do Cdédigo do Procedimento Administrativo, necessario ¢ que estejam

reunidos determinados pressupostos. A saber:

(@)

(i)

(iii)

Uma actuacdo de um sujeito de direito que crie a confianca, quer na
manutengdo de uma situagdo juridica, quer na adopcao de outra conduta; este
pressuposto verificar-se-4 nos casos em que a Administracdo preste uma
informagao verbal erronea, uma vez que, esta ¢ uma actuagdo susceptivel de
criar a confianga que o particular deposita nessa mesma informacao;

Uma situagdo de confianca justificada do destinatario da actuagdo de outrem,
ou seja, uma convicgdo, por parte do destinatdrio da actua¢do em causa, na
determinagdo do sujeito juridico que a adoptou quanto a sua actuacdo
subsequente, bem como a presenca de elementos susceptiveis de legitimar
essa convic¢do, ndo s6 em abstracto, mas em concreto; este pressuposto
encontrar-se-4 verificado na medida em que o particular acredite e confie na
informagdo que lhe foi prestada, mesmo que verbalmente. A situacdo de
confianca ¢ justificada na medida em que quem a presta ¢ um funcionario de
um 6rgao da Administracao, ora, s6 por si, ja € susceptivel de legitimar a
confianga de qualquer particular;

A efectivacdo de um investimento de confianca, isto é, o desenvolvimento de
acgdes ou omissoes, que podem nado ter traducdo patrimonial, na base da
situagdo de confianga; este pressuposto verificar-se-a quando o particular aja

em conformidade com a informacao prestada oralmente pela Administragao;
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(iv) O nexo de causalidade entre a actuacdo geradora de confianca e a situagao de
confianga, por um lado, e entre a situacao de confianca e o investimento de
confianga, por outro; o primeiro nexo de causalidade, existente entre a
actuagdo geradora de confianca e a situagdo de confianga, verificar-se-a na
medida em que a informagao oral prestada pela Administrag@o esteja na base
da situacao de confianga, ou seja, aquela causa ¢ a condi¢ao adequada para
produzir este resultado. O segundo nexo de causalidade, existente entre a
situagdo de confianca e o seu investimento, verificar-se-a na medida em que
a confianga que o particular depositou na informacao oral que lhe foi prestada
seja a condicao adequada para que se suceda o seu investimento, ou seja, que
o particular tome decisdes tendo por base a informacao oral em apreco; e

(v) A frustragdo da confianga por parte do sujeito juridico que a criou; este
pressuposto verificar-se-a na medida em que a informacao verbal prestada ao
particular seja errénea, e deste modo, seja frustrada a sua confianga por tal

informagao nao corresponder a verdade.

33. No mesmo sentido, € em anotacdo ao acordio do Supremo Tribunal
Administrativo, de 09 de Novembro de 2006, no processo n.° 167/05%, no qual houve
uma iniciativa da Administragdo que induziu o particular a autorizar a utilizagdo do seu
terreno como contrapartida do aproveitamento urbanistico do restante espago, dentro de
certo condicionamento, reconhece ANTONIO CADILHA que a actuagdo da Administragdao
constituiu na esfera juridica do particular uma situagdo de confianga justificada de que
seriam criadas condi¢des necessarias para o exercicio do direito do particular.

Assim, houve um investimento de confianga, traduzido na cedéncia da parcela de
terreno para fins de interesse publico, que assentava na legitima expectativa de obtengao

de uma situagdo juridica favoravel que pudesse revestir um caracter compensatorio.

%3 Dispde o sumario desse acorddo que «(...) se particular e Cimara Municipal acertaram a abertura de uma
estrada no terreno do primeiro, ndo podia a segunda vincular-se a pratica de acto administrativo futuro de
deferimento de pedido de loteamento para o terreno confinante a estrada independentemente do
ordenamento juridico em vigor na altura em que viesse a tomar a decis@o; III. Neste campo, portanto, de
um acordo desse tipo ndo derivam obrigacdes contratuais por ndo ser discriciondrio o poder administrativo
em matéria de urbanismo, construcio e planeamento do territorio».

MAFALDA PORTUGAL FARIA
32/45



RESPONSABILIDADE CIVIL DA ADMINISTRACAO PUBLICA POR INFORMACOES VERBAIS:

O PRINCIPIO DA BOA-FE NO AMBITO DA ACTIVIDADE ADMINISTRATIVA INFORMAL

Com efeito, refere ANTONIO CADILHA que, «neste contexto, sendo a cdmara municipal
a entidade primordialmente responsavel pela elaboracdo dos planos de urbanizagdo,
parece representar uma inadmissivel frustracdo da confianga a ulterior opcao de nao
prever no ordenamento juridico urbanistico a referida potencialidade edificativa»®*.

Desta forma, conclui esse autor que tal conduta, por violar os ditames da boa-fé, que
salvaguardam os sujeitos juridicos contra actuagdes injustificadamente imprevisiveis
daqueles com quem se relacionam, pode ser geradora de responsabilidade civil da

Administra¢o por facto ilicito®.

34. Na medida em que estejam reunidos os pressupostos supra mencionados, o
particular encontrar-se-a numa situacao de confianca legitima, a qual devera ser protegida
e tutelada. Assim, se a informacgdo prestada errada e verbalmente causar prejuizos a um
particular que legitimamente confiou nessa actuacdo informal, a Administra¢do devera
ser responsabilizada pelos mesmos.

Assim, por estar em causa uma ac¢ao dos titulares de 6rgaos, funciondrios e agentes
que viola um principio, quer constitucional (cfr. artigo 266.°, n.° 2, da Constitui¢do), quer
legal (cfr. artigo 10.°, do Codigo do Procedimento Administrativo), essa ac¢ao considerar-
se-4 ilicita, nos termos do disposto no artigo 9.°, n.° 1, do RRCEE.

Finalmente, refira-se que, também aqui, vale o que se disse anteriormente em sede de
informagdes prestadas verbalmente em cumprimento de um dever especifico de informar,

sobre a responsabilidade objectiva.

64 ANTONIO CADILHA, «A actividade administrativa informal de cooperagdo», in Revista da Ordem dos
Advogados, Ano 67, Janeiro de 2007, Lisboa, p. 466.

65 Este autor acrescenta, ainda, que ainda que se entendesse ndo se encontrarem verificados todos os
pressupostos da responsabilidade civil delitual, sempre se poderia recorrer ao instituto subsidiario do
enriquecimento sem causa (figura prevista no artigo 473.°, do Codigo Civil, que pressupde apenas a
verificagdo de uma deslocacdo patrimonial para outrem sem um fundamento juridico legitimo. Para este
autor, havera lugar a sua aplicabilidade, na medida em que entende que existe um manifesto locupletamento
injusto da Administragdo a custa do co-contratante. E isto porque o «contraente privado cumpriu uma
prestacao no ambito de um contrato que — como o Tribunal reconhece — se revela ineficaz (...)» (p. 466), e
a Administragdo obteve um beneficio econémico utilizando um bem disponibilizado pelo particular, sem
realizar a contrapartida acordada.
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35. Por ultimo, nao poderd deixar de chamar a colagdo o acérddo da 1.* Seccdo do
Supremo Tribunal Administrativo, de 03 de Novembro de 1988, processo n.° 25 930%¢,
no qual se concluiu pelo ndo preenchimento do requisito da ilicitude de uma informagao
errada prestada por um funciondrio judicial, invocando o artigo 485.°, do Cédigo Civil.
Nesse aresto, um escrivao-adjunto do Tribunal da Comarca de Pombal respondeu
(erradamente e sem que isso lhe tivesse sequer sido perguntado) que os autores nao
tinham de pagar multa pela apresentagdo tardia de uma reclamacdo. Tendo agido em
consonancia com esta informagdo, a reclamagdo acabou por nao ser recebida, por
intempestiva, com o correspondente cumprimento daquele despacho (entrega do imével
e despejo da casa), do que teriam resultado para os autores diversos prejuizos.

Porém, a proposito desse aresto, SINDE MONTEIRO refere que, ndo obstante o artigo
485.°, do Cddigo Civil, estabelega no seu n.° 1, que a regra ¢ a de inexisténcia de
responsabilidade por conselhos, recomendagdes ou informagdes (mesmo negligentes), a
verdade é que o n.° 2, desse artigo, abre determinadas excepgdes, a mais importante das
quais «quando havia o dever juridico de dar o conselho, recomendagdo ou informagao e
se tenha procedido com negligencia ou intencao de prejudicary.

A este proposito, SINDE MONTEIRO chama a ateng¢do para o facto de a norma que se
retira da ligacdo entre o n.° 1 e o citado n.° 2, do artigo 485.°, do Codigo Civil, estar em
clara dessintonia com a dogmatica actual do direito das obrigac¢des, devendo por isso ser
objecto de wuma interpretacio fortemente restritiva. Para si, «devera haver
responsabilidade ndo apenas quando exista um dever de informar mas igualmente quando
exista um dever de proceder com cuidado ao dar a informac¢do»®’, uma vez que, «constitui
patriménio adquirido da ciéncia civilistica a distingdo entre deveres de prestagao e “outros
deveres de conduta” ou “deveres laterais”»%8,

Com efeito, na medida em que o autor entende que podera haver ilicitude nao apenas
quando exista o dever de informar mas igualmente quando, mesmo sem dever de

informar, se deva entender que existe um dever de proceder com cuidado se ¢ prestada

% In Boletim do Ministério da Justica, n.° 381.

7 SINDE MONTEIRO, «Responsabilidade por informagdes», in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 36,
Novembro/Dezembro de 2002, p. 22.

% SINDE MONTEIRO, «Responsabilidade por informagdes», in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 36,
Novembro/Dezembro de 2002, p. 22.
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uma informagao, entdo, na sua opinido, «poderia bem entender-se que o Senhor escrivao,
no contexto profissional em que a informacao foi prestada, devia usar de diligéncia,
infringida quando falou do que nao sabiay.

No mesmo sentido, votou vencido o Conselheiro JOSE MANUEL MOURA PIRES
MACHADO na parte em que se afirmou que o funciondrio ndo tinha dever legal de
informar, referindo no seu voto que «na verdade, mesmo na situagdo legislativa existente
a data dos factos, os principios da legalidade, de transparéncia e de actuacdo com justica,
da administragdo, exigem que qualquer funciondrio deva informar correctamente, dentro
da sua competéncia, se nao for matéria reservada; e exigem, no aspecto negativo, que o
funcionario ndo informe erradamente; naquilo para que ndo tiver conhecimento ou
competéncia, deve remeter para quem possa bem informar ou, pelo menos, nao informar;

nunca, informar incorrectamente»®’.

§ 2.4.° — QUESTAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DA DIMENSAO
NORMATIVA DO ARTIGO 11.°, N.° 2, DO CODIGO DO PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO SEGUNDO A QUAL A ADMINISTRACAO NAO E
RESPONSAVEL PELAS INFORMACOES VERBAIS

36. Finalmente, ndo poderé deixar de se tecer algumas consideragdes sobre a questao
de inconstitucionalidade suscitada pelo Supremo Tribunal Administrativo quanto a
dimensao normativa do artigo 11.°, n.° 2, do Codigo do Procedimento Administrativo
segundo a qual a Administracdo ndo ¢ responsavel pelas informagdes verbais (de 07 de
Maio de 2013, no processo n.° 01875/02, disponivel em www.dgsi.pt).

Importa comegar por referir que nos termos do disposto no artigo 22.°, da
Constituicao, se estabelece que o «Estado e as demais entidades publicas sdo civilmente
responsaveis, em forma solidaria com os titulares dos seus orgdos, funcionarios ou

agentes, por acgdes ou omissdes praticadas no exercicio das suas fungdes e por causa

% SINDE MONTEIRO, «Responsabilidade por informagdes», in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 36,
Novembro/Dezembro de 2002, p. 23.
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desse exercicio, de que resulte violagdo dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo
para outremy.

A concretizagao desta responsabilidade foi levada a cabo, em geral, pelo Decreto-Lei
n.° 48 051, de 21 de Novembro 1967, que, no seu artigo 2.°, consagra o principio de que
«o Estado e demais pessoas colectivas publicas respondem civilmente perante terceiros
pelas ofensas dos direitos destes ou das disposicdes legais destinadas a proteger os seus
interesses, resultantes de actos ilicitos culposamente praticados pelos respectivos 6rgaos
ou agentes administrativos no exercicio das suas funcdes e por causa desse exercicio.

O principio consagrado no referido artigo 2.°, foi mantido pelo RRCEE, aprovado
pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, que revogou o Decreto-Lei n.° 48 051, de 21
de Novembro 1967.

Em concretizacdo do comando constitucional insito no artigo 22.°, o artigo 7.°, n.° 1,
do RRCEE, estabelecia que «o Estado e as demais pessoas colectivas de direito publico
sdo exclusivamente responsaveis pelos danos que resultem de ac¢des ou omissoes ilicitas,
cometidas com culpa leve, pelos titulares dos seus orgaos, funciondrios ou agentes, no
exercicio da fungdo administrativa e por causa desse exercicio».

o

37. A norma prevista no artigo 11.°, n.° 2, do Codigo do Procedimento
Administrativo, surge ndo s6 como uma concretizacao do artigo 22.°, da Constituicao,
como também como uma norma especial, face ao regime geral estabelecido pela Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro (RRCEE). Na verdade, o referido artigo 11.°, n.° 2, ao
estabelecer que a Administracdo ¢ responsavel pelas informagdes prestadas por escrito
aos particulares, prevé assim um regime especial de responsabilidade da Administragao,
o qual se encontra salvaguardo, nos termos do disposto no artigo 2.°, n.° 1, da Lei n.°
67/2007, de 31 de Dezembro’®.

Porém, ainda que preveja especialmente (e apenas) a responsabilidade da
Administragdo por informacgdes prestadas por escrito, tal ndo significa que a

Administragdo ndo seja responsavel também pelas informagdes verbais prestadas aos

particulares. Na verdade, conforme demonstrado supra, sé-lo-4, quer na medida em que

0 Do qual resulta que o disposto na Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, salvaguarda os regimes especiais
de responsabilidade civil por danos decorrentes do exercicio da fungdo administrativa.
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exista um dever juridico especifico de dar a informagdo, nos termos do disposto no artigo
9.°,n.° 1, do RRCEE, quer na medida em que, ainda que nao exista um dever especifico
de dar a informagao, viole o principio da boa-fé na dimensao da protecg¢ao da tutela da
confianga (cfr. artigo 10.°, do Codigo do Procedimento Administrativo) e da colaboragao
com os particulares (cfr. artigo 11.°, n.° 1, do Codigo do Procedimento Administrativo),
também nos termos do disposto no artigo 9.°, n.° 1, do RRCEE.

Com efeito, a dimensdo normativa do artigo 11.°, n.° 2, do Cédigo do Procedimento
Administrativo, no sentido de que a Administracao ndo ¢ responsavel pelas informagoes
verbais prestadas aos particulares, ndo ¢ inconstitucional por violagdo do disposto no
artigo 22.°, da Constituigdo, uma vez que, ¢ legitimo ao legislador prever regimes
especiais de responsabilidade civil do Estado e das entidades publicas.

Além do mais, ainda que o artigo 11.°, n.° 2, preveja esse regime especial, tal ndo
significa que a Administragdo se encontre desresponsabilizada face as informacgdes
verbais por si prestadas, conforme ja se referiu anteriormente.

Na verdade, o artigo 11.°,n.° 2, do Codigo do Procedimento Administrativo ndo veda
a possibilidade da Administragdo ser responsabilidade por tais informagdes, apenas prevé
que, pelas informacgdes escritas, hd lugar a responsabilidade civil e, consequentemente, a
ressarcimento do particular pelos prejuizos causados.

Assim, na medida em que a lei admite a possibilidade de a Administragao ser,
efectivamente, responsabilizada pelos prejuizos causados em virtude de informacdes
prestadas verbalmente, nos termos do disposto no RRCEE, entdo, ndo nos parece que a
interpretagdo do artigo 11.°, n.° 2, segundo a qual a Administra¢do ndo € responsavel pelas
informagoes prestadas verbalmente aos particulares, se afigure como inconstitucional por

violagao do disposto no artigo 22.°, da Constituicao.

38. Caso diferente seria se o artigo 11.°, n.° 2, do Cdédigo do Procedimento
Administrativo tivesse a redac¢do seguinte: «a Administragdo Publica é responsavel pelas
informagoes prestadas por escrito aos particulares, ainda que ndo obrigatorias, ndo sendo
responsavel pelas informagdes verbais». Nesse caso, a redac¢do do preceito legal
admitiria a interpretacao segundo a qual se encontraria excluida, em geral e em absoluto,

a responsabilizacio da Administracdo pelas informagdes verbais prestadas aos
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particulares, quer com fundamento no artigo 11.°, n.° 2, do Cédigo do Procedimento
Administrativo, quer com fundamentos nos termos gerais do RRCEE. Ora, sé nesses
termos ¢ que a referida interpretagdo afigurar-se-ia como inconstitucional, por viola¢ao
do artigo 22.°, da Constitui¢do. Porém, note-se, ndo ¢ essa a redac¢do do actual artigo

11.°,n.° 2, do Cédigo do Procedimento Administrativo.

39. A questdo da inconstitucionalidade do artigo 7.°, n.° 2, do Anterior Codigo do
Procedimento Administrativo foi suscitada no acérddo do Supremo Tribunal
Administrativo, de 07 de Maio de 2003, processo n.° 01875/02, no qual esse Tribunal
entendeu que, atribuindo a lei aos seus 6rgdos o dever juridico de informar no ambito das
suas fungdes administrativas (cfr. alinea a), do n.° 1, do artigo 7.°, do Anterior Codigo do
Procedimento Administrativo), a Administragdo ¢ responsavel por informagdes dadas por
esses orgdos por qualquer forma, inclusivamente as prestadas oralmente, como decorre
do preceituado no artigo 22.°, da Constituicdo, devendo considerar-se materialmente
inconstitucional aquele n.° 2, do artigo 7.°, se for interpretado como excluindo em
absoluto a responsabilidade da Administragdo relativamente a informagdes ndo escritas
dadas por esses 6rgaos no ambito dessas funcdes, ao contrario do que, genericamente, se
prevé no n.° 2, do artigo 485.°, do Codigo Civil.

De acordo com o que ficou dito supra, ndo nos parece defensavel o entendimento do
acordao do Supremo Tribunal Administrativo.

Na verdade, na medida em que entenda que o artigo 11.°, n.° 2, do Codigo do
Procedimento Administrativo ndo exclui, em geral e absoluto, a responsabilidade da
Administragdo por informagdes prestadas verbalmente, apenas prevendo pela positiva e
especialmente que a Administragdo ¢ responsavel pelas informacdes escritas, entdo, ndo
se vislumbra que esse preceito viole o disposto no artigo 22.°, da Constituicao.

Assim, na medida em que a lei prevé, nos termos gerais do RRCEE, que a
Administragdo possa ser responsavel pelas informagdes verbais prestadas aos
particulares, no exercicio da fun¢do administrativa, desde que estejam reunidos os
pressupostos de que a mesma depende, entendemos que a interpretagdo do artigo 11.°, n.°
2.°, do Cdédigo do Procedimento Administrativo, segundo a qual, a Administragao, com

fundamento nesse artigo, ndo ¢ responsavel pelas informagdes verbais prestadas aos
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particulares, ndo se afigura como inconstitucional, por violagdo do disposto no artigo 22.°,

da Constituigao.
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CONCLUSAO

40. A presente dissertacdo elaborada no ambito do Mestrado de Direito
Administrativa prendeu-se, essencialmente, com a problematica a responsabilidade civil
da Administragdo pelas informagdes verbais prestadas aos particulares, tendo como pano

de fundo a actua¢do administrativa informal.

41. Em face da redac¢do do artigo 11.°, n.° 2, do Cddigo do Procedimento
Administrativo, que reproduz, ipsis verbis, o artigo 7.°, n.° 2, do Anterior Codigo do
Procedimento Administrativo, ndo ¢ despiciendo questionar se esse preceito legal (i)
admite também a responsabilidade da Administragao Publica pelas informagdes prestadas
verbalmente aos particulares, (7i) exclui em absoluto a responsabilidade da Administra¢ao
Publica pelas informagdes verbais, ou (iii) prevé tdo-somente um regime especial de

responsabilidade pelas informacdes escritas.

42. Na verdade, entendemos que o artigo 11.°, n.° 2, do Cddigo do Procedimento
Administrativo, ndo abrange a responsabilidade da Administracio Publica pelas
informacdes verbais prestadas aos particulares, quer porque a sua letra ndo o permite,
quer devido a importancia da forma escrita no direito administrativo e quer porque os
seus trabalhos preparatorios apontam num sentido diametralmente oposto, o que ndo
significa que a Administragdo ndo possa ser responsabilizada pelos prejuizos causados

pelas informagdes verbais prestadas aos particulares.

43. As actuagdes informativas (verbais) da Administragdo traduzem-se em actuagdes
administrativas informais, caracterizadas pela auséncia de efeitos vinculativos, € que, em
consequéncia, impedem o particular de exigir judicialmente o seu cumprimento. Porém,
para efeitos de responsabilidade da Administracdo por informacdes verbais prestadas aos
particulares, urge tracar a distingdo entre duas situacdes substancialmente diferentes: (i)
por um lado, as informacdes verbais serem prestadas pela Administragao aos particulares

em cumprimento de um dever especifico de informar; e (ii) por outro lado, as informagdes
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verbais serem prestadas pela Administracdo aos particulares, inexistindo um dever

especifico de informar.

44. Caso a prestacdo de uma informacao verbal e errada importe a violagdo de um
dever especifico de informar, entendemos que a Administragdo serd responsavel pela
mesma, nos termos do disposto no RRCEE, em concreto, nos termos do artigo 9.°, n.° 1,
desse diploma, por violag@o da disposicao legal que a obriga a prestar a informagao, uma
vez que, nos termos desse artigo, se consideram ilicitas as ac¢des dos titulares de 6rgaos,

funcionarios e agentes que violem disposi¢des constitucionais, legais ou regulamentares.

45. Caso, ndo incumba a Administragdo qualquer dever especifico de prestar
determinada informagao solicitada pelo particular, tal ndo inviabiliza, nem impede, em
geral e em absoluto, que a Administracdo possa ser responsabilizada por uma informagao
que tenha dado verbalmente a um particular e da qual tenha derivado prejuizos para o
mesmo, uma vez que, ainda nesta hipotese, entendemos que havera lugar a
responsabilidade civil extracontratual da Administragao, nos termos do disposto no artigo
9.°,n.° 1, do RRCEE, por violacao dos principios da boa-fé e da confianga, consagrados
nos artigos 266.°, da Constituicao, e 10.°, do Cédigo do Procedimento Administrativo, na
medida em que estejam reunidos os pressupostos de que depende a tutela da confianga do
particular lesado. Na verdade, pese embora estarem em causa actuagdes informativas que
se reconduzem a actuagdes administrativas informais, caracterizadas pela auséncia de
efeitos juridicos vinculantes, sempre se diga que a clausula geral da boa-fé, consignada
no artigo 10.°, do Codigo do Procedimento Administrativo, abrange também essas

actuacoes.

46. Finalmente, entendemos que a norma prevista no artigo 11.°, n.° 2, do Codigo do
Procedimento Administrativo, surge ndo s6 como uma concretizacdo do artigo 22.°, da
Constituicao, como também como uma norma especial, face ao regime geral estabelecido
pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro (RRCEE), a qual se encontra salvaguardada nos

termos do disposto no artigo 2.°, n.° 1, desta lei.
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Assim, ainda que o artigo 11.°, n.° 2, do Cdédigo do Procedimento Administrativo
preveja especialmente (e apenas) a responsabilidade da Administra¢dao por informagdes
prestadas por escrito, tal ndo significa que a Administragdo nado seja responsavel também
pelas informagdes verbais prestadas aos particulares. Na verdade, sé-lo-4, quer na medida
em que exista um dever juridico especifico de dar a informagao, nos termos do disposto
no artigo 9.°, n.° 1, do RRCEE, quer na medida em que, ainda que ndo exista um dever
especifico de dar a informagao, viole o principio da boa-fé na dimensdo da proteccao da
tutela da confianga (cfr. artigo 10.°, do Cddigo do Procedimento Administrativo) e da
colaboragdo com os particulares (cfr. artigo 11.°, n.° 1, do Cédigo do Procedimento
Administrativo), também nos termos do disposto no artigo 9.°, n.° 1, do RRCEE.

Posto isto, entendemos que a interpretagdo do artigo 11.°, n.° 2.°, do Codigo do
Procedimento Administrativo, segundo a qual, a Administracdo, com fundamento nesse
artigo, ndo ¢ responsavel pelas informagdes verbais prestadas aos particulares, ndo se

afigura como inconstitucional, por violagdo do disposto no artigo 22.°, da Constituigao.
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