Secretario de Estado da Seguranga Social

Rec. n.° 22/ A/2000
Proc.:R-3.235/98
Data:2000.03.21
Area: A3

Assunto: Seguranga social. Trabalhador independentes. Anulacao de inscrigao
Sequéncia:Acatada

1.Foi solicitada a minha intervencao relativamente ao indeferimento por parte do Servigo Sub- Regional de
Lisboa do Centro Regional de Seguranca Social de Lisboa e Vale do Tejo, do pedido que o trabalhador
independente ..., beneficiario n° ...., fez no sentido da mudanca de escaldo de remuneracdes a considerar como
base de incidéncia de contribuigdes.

2. A situacao de facto relevante resume- se, essencialmente, ao seguinte:

2.1. O Servico Sub- Regional de Lisboa dirigiu ao reclamante o oficio n° ..., através do qual lhe solicitou que
indicasse o escaldo de remuneragdes a considerar como base de incidéncia de contribuigdes, bem como o
esquema de protecc¢do social pretendido.

2.2. Atentas as alteracdes introduzidas pelo Decreto- Lei n® 328/93, de 25 de Setembro, no regime de
segurancga social dos trabalhadores independentes, juntou- se a esse oficio um folheto informativo (copia em
anexo).

2.3. Conforme se pode verificar da leitura desse folheto, na parte respeitante a matéria em causa, refere- se o
seguinte: "Os trabalhadores independentes (...) devem indicar, em impresso proprio o escalao de
remuneragdes pretendido. (...) E ainda importante saber que pode ser pedida (...) nos meses de Setembro e
Outubro, a mudancga de escaldo de remuneragdes, (para que esta possa ser considerada a partir do ano
seguinte)."

2.4. O reclamante, tendo tomado conhecimento do teor desse folheto, optou pelo 1° escalao.

2.5. Em Outubro de 1997, o reclamante solicitou a mudanga de escaldo, a qual foi, no entanto, indeferida com
fundamento no disposto no art.® 36°, n° 4, do Decreto- Lei n° 328/93, de 25 de Setembro.

3. Nao se conformando com essa decisdo, o beneficiario reclamou junto do Centro Regional de Seguranca
Social de Lisboa e Vale do Tejo, invocando, essencialmente, o facto de o boletim informativo que lhe fora
anteriormente remetido ndo mencionar a limitacdo a mudanga de escaldo que lhe era agora oposta.

4. Aquele Centro manteve a decisdao do Servico Sub- Regional de Lisboa com fundamento no facto de, nos
folhetos distribuidos na altura, se chamar "...logo a atencao de que os beneficidrios para mais esclarecimentos
se deveriam, junto dos servi¢os, informar bem e actuar a tempo;", conforme se refere no oficio n° ....., dirigido
ao beneficiario.

5. Entendi, no entanto, que, efectivamente, a informagao transmitida ao beneficiario a propodsito da matéria em
causa era deficiente, pelo que dirigi @ Senhora Presidente do Conselho Directivo do Centro Regional de
Seguranca Social de Lisboa e Vale do Tejo a Recomendagao n® 27/ A/99, cuja codpia se junta.

6. Aquele Centro Regional de Seguranga Social veio responder a Recomendagdo n® 27- A/99 através do oficio
n° ..., cuja copia se junta, no qual se comunicou a indisponibilidade para promover a revisao do processo ora
em causa.

7. No entanto, se se atentar no teor dessa resposta, constata- se, em primeiro lugar, que, atento o
circunstancialismo que envolveu a remessa do folheto informativo, ndo € legitimo, face ao principio da boa fé,
retirar dos factos em causa o significado e consequéncias que lhes foi atribuido na resposta do Centro
Regional de Seguranga Social de Lisboa e Vale do Tejo.

8. Acresce, em segundo lugar, que nessa resposta, no plano da apreciacao técnico juridica, se aprofundam



aspectos de relevancia relativa com prejuizo da apreciacdo dos aspectos que se apresentam como essenciais a
ponderacao da situagdo em apreco, cuja importancia se omite ou desvaloriza.

9. Razdes por que reiterei, através do oficio n° ..., cuja copia se anexa, a Recomendacao anteriormente
formulada.

10. O Centro Regional de Seguranca Social de Lisboa e Vale do Tejo veio, no entanto, mais uma vez,
manifestar a sua indisponibilidade para acatar a Recomendagdo n° 27- A/99, através do oficio n° ... de 1999.

11. As razdes aduzidas como fundamento do ndo acatamento da Recomendac¢do prendem- se com:

- a delimitagdo e alcance do significado e extensdo do direito a informagao e do dever de informar a que refere
o art.® 42° da Lei de Bases da Seguranca Social;

- a validade do acto administrativo subsequente a declaragdao do beneficiario;

- a impossibilidade de revogacdo do acto administrativo com base no mérito.

12. No que respeita a primeira ordem de razoes, tecem- se diversas consideracdes de ordem geral, para, com
base na constatagdo de que o contetido e extensdo do dever de informar ndo estao rigorosamente definidos na
lei, se concluir, por um lado, que os servigos de seguranca social apenas estdo obrigados a "...promover em
geral e, conforme melhor lhe parecer, a divulgacao de conhecimentos uteis aos beneficidrios" e, por outro
lado, que "...¢ a propria lei que, ao ndo definir os contornos do dever de informar, abre o flanco a uma grande
margem de discricionariedade de actuacdo da administracao nesta area da informagao."

13. E certo que, como se referiu na recomendagio (ponto 4.), a delimitagio em causa se confronta, desde logo,
com a dificuldade resultante do facto de nao terem sido adoptadas as medidas legislativas que definissem a
amplitude e diversidade das ac¢des de informagdao que cumpre a administragao da seguranca social
desenvolver.

14. Essa circunstancia nao significa, no entanto, que o legislador tenha pretendido deixar a administracao total
discricionariedade no cumprimento daquele dever.

Com efeito, a razdo dessa indefini¢do assenta, antes de mais, no facto de se estar perante uma medida
inovatoria e, no momento da sua introdu¢do na Lei de Bases da Seguranca Social, ndo existir uma experiéncia
que permitisse, desde logo, a defini¢do criteriosa dos contornos e alcance do direito.

E a verdade ¢ que, posteriormente, o Codigo do Procedimento Administrativo introduziu contributos
essenciais nesta matéria.

Ora, nessas circunstancias, o que importa real¢car ndo € a maior ou menor discricionariedade conferida a
actuacdo da administracao, mas sim a relevancia que o legislador atribuiu a informagao a prestar aos
beneficiarios ao considera- la como um factor essencial ao bom funcionamento do sistema.

15. No entanto, qualquer que seja a margem de discricionariedade que, no contexto normativo actual, se
admita quanto ao cumprimento do dever de informar essa margem de discricionariedade ndo pode comportar,
com toda a certeza, a prestagao de informagdes insuficientes ou inadequadas.

16. Na verdade, ndo se discute se os servigos de seguranca social, naquelas circunstancias, estavam obrigados
a prestar informacdes ao beneficiario, nem mesmo o "veiculo de transmissdo" das mesmas ou a "forma de as
expor".

O que esta aqui verdadeiramente em causa ¢ se, face a solicitacdo que foi efectuada ao beneficiario, a
informagao que, concomitantemente, lhe foi dirigida era correcta.

17. A este proposito, cumpre realcar que, independentemente da margem de discrionariedade no cumprimento
do dever de informar, o proprio Centro Regional de Seguranga Social de Lisboa e Vale do Tejo admite que a
informacao a prestar aos beneficiarios havera que ser util e adequada.

18. E certo, porém, que, conforme referido na Recomendagao, e na reiteracdo da mesma, quer a utilidade,
quer a adequabilidade, haverdo que ser aferidas face as circunstancias que, em concreto, caracterizam a
situagdo em que se prestam os esclarecimentos.



19. Assim sendo, € por esse motivo, que, atentas as circunstancias em que foi remetido ao beneficiario o
boletim informativo, isto €, junto de uma solicitagdo para que indicasse o escaldao de remuneracdes a
considerar como base de incidéncia de contribuigdes, apenas poderia ser util e adequada a informacao que
incluisse os elementos necessarios e suficientes que lhe permitissem, quanto a opgao que lhe era solicitada,
formar a sua vontade de forma livre e esclarecida.

20. Ora, o conhecimento dos condicionalismos legais aplicaveis a mudanga de escaldo de remuneragoes a
considerar como base de incidéncia de contribuigdes sendo, em geral, um aspecto essencial a formulacao
daquela op¢do, ainda o era mais no caso concreto, dada a idade do beneficiario.

21. Fago, alids, notar a V.Exa. que apesar das objeccdes apresentadas, o proprio Centro Regional de
Seguranca Social de Lisboa e Vale do Tejo admitiu que a vontade do beneficiario, ao efectuar a opcao relativa
ao escaldo de remuneragdes a considerar como base de incidéncia de contribuicoes, tenha sido efectivamente
viciada por erro.

Ora, ao fazé- lo, reconheceu, implicitamente, que os elementos informativos que foram remetidos ao
beneficiario ndo eram suficientes a formacao livre e esclarecida da sua vontade.

22. Apesar do reconhecimento implicito da deficiéncia da informacdo prestada, verifica- se que o Centro
Regional de Seguranga Social de Lisboa e Vale do Tejo sustenta que a responsabilidade pelo erro na formacao
da vontade do beneficiario lhe € imputavel porque tinha a obriga¢do de procurar informag¢ao complementar
junto dos servicos de seguranga social ou consultar o diploma regulamentador da matéria em causa.

23. Aparentemente, de acordo com esta perspectiva, os servicos da administragdao publica nunca serdo
responsaveis pelas informacdes prestadas porquanto, em tltima analise, os cidaddos tém a obrigacao de
conhecer a lei.

24. Porém, tal entendimento contraria, desde logo, frontalmente, o disposto no art.® 7°, n® 2, do Cédigo do
Procedimento Administrativo, o qual prevé expressamente a responsabilidade da Administragao Publica pelas
informacgdes prestadas por escrito aos particulares, ainda que ndo obrigatorias.

25. Como se refere no Codigo do Procedimento Administrativo, 2* edicao, de Mario Esteves de Oliveira,
Pedro Costa Gongalves e J. Pacheco de Amorim, "certo € que, prestada uma informagao escrita, pela
Administragdao, mesmo sem existir o correspondente dever legal, ela torna- se responsavel pelos prejuizos que
dai advenham aos particulares.", explicitando- se, mais a frente, quanto ao tipo dessa responsabilidade, que "o
significado do preceito €, para nds, o de que a Administracao responde civilmente pelas informagdes erroneas
prestadas aos particulares ... constituindo- se na obrigagdo de ressarcir os prejuizos dai derivados.".

26. No entanto, a meu ver, também as circunstancias em que se verificou a prestacdao da informagao, bem
como a forma que a mesma assumiu, excluiram, atento o disposto no art.® 487°, n° 2, do Cddigo Civil, a
exigibilidade de o beneficidrio procurar obter mais informacgao.

27. Com efeito, como referi, no folheto informativo, ao mesmo tempo que se aconselha o beneficiario a ler
atentamente a informagao, realca- se, no que respeita a matéria em causa, a importancia do momento em que ¢
possivel a mudanca de escalao de remuneracdes a considerar como base de incidéncia de contribuicdes.

28. Ora, nesse contexto, sera de considerar que era exigivel ao beneficiario concluir ou admitir que, para além
dessa limitagdo a mudanga de escaldo de remuneragdes a considerar como base de incidéncia de
contribuigdes, relativa ao momento em que pode ser efectuada, que merecera um destaque especial no folheto
informativo, existiam outras limitagdes tanto ou mais importantes, as quais haviam sido, todavia, excluidas da
informacao?

29. Presente o principio da boa f€, €, para mim, indiscutivel que, nessas circunstancias ndo era de admitir essa
possibilidade, pelo que, consequentemente, a diligéncia exigivel ndo obrigava o beneficiario a demandar mais
informagao quanto a matéria.
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aduzidas quanto a questdo, nunca quis ou soube responder por que razdes ¢ que o beneficiario, tendo recebido,
a proposito da indicagdo do escaldo de remuneragdes a considerar como base de incidéncia de contribuigdes,
um folheto informativo que continha informagdes especificas quanto a essa matéria, poderia ou haveria que
concluir ou admitir que as mesmas eram insuficientes.

31. Acresce que ¢ dificil compreender que se sustente que a informacgao a prestar aos beneficidrios deva ser
util e adequada e simultaneamente entender- se, como o faz aquele Centro Regional, que, nas circunstancias,
apesar da prestacdo da informagao constante no folheto informativo, se tornaria, sempre, necessario procurar
mais informag¢do junto dos servicos da seguranga social.

32. Atentas as razdes aduzidas, ndo pode, pois, deixar de concluir- se que:

- 0 boletim informativo remetido ao beneficiario apresentava incompletudes essenciais, porquanto, no que
respeita a matéria relativa a mudanga de escaldo, entdo regulamentada no art.® 36° do Decreto- Lei n® 328/93,
de 25 de Setembro, omitiu as condicionantes constantes dos seus n° 3 e n° 4 e essa omissdo niao era
expressamente ressalvada no texto;

- atento o principio da boa fé e o disposto no art.® 487°, n° 2, do Cddigo Civil ndo era exigivel ao beneficiario
que procurasse obter quanto a matéria mais informacdes;

- 0 Centro Regional de Seguranga Social de Lisboa ¢ Vale do Tejo tornou- se responsavel pelos prejuizos que
decorreram da prestagdo da informacao deficiente por for¢a do disposto no art.® 7°, n° 2, do Cédigo do
Procedimento Administrativo.

33. Atenta a responsabilidade do Centro Regional de Seguranga Social de Lisboa e Vale do Tejo importa
determinar a forma pela qual pode e deve aquele servigo ressarcir o beneficidrio pelos prejuizos que
decorreram da prestagcdo da informacao deficiente.

34. Essa reparagdo, conforme resulta do art.” 566, n° 1 do Codigo Civil, deve, em regra, passar pela
reconstituicdo natural, sendo que, apenas nas situagdes em que ela ndo seja possivel, ou em que nao repare
integralmente os danos ou, finalmente, em que seja excessivamente onerosa para o devedor se recorrera a
execucdo nao especifica, por sucedaneo pecuniario (Castro Mendes, Teoria Geral, 1979, I111-815).

35. Ora, como referido anteriormente, a reconstituicao natural € possivel neste caso, bastando para o efeito
permitir ao beneficidrio que efectue agora a opgao que teria feito em 1994, se, nesse momento, lhe tivessem
sido dadas a conhecer todas as condicionantes legais a mudanga de escaldo, cumprindo, naturalmente, a
obrigagdo contributiva que dai adviria, ou seja, que 0 mesmo seja colocado na situagdo em que estaria se o
acto ilicito ndo tivesse sido praticado.

36. O Centro Regional de Seguranca Social de Lisboa e Vale do Tejo rejeita esta solugdo invocando,
essencialmente, que:

- 0 acto viciado pelo erro € o acto do beneficiario e ndo o acto administrativo subsequente a sua declaragao,
sendo que esse erro ndo se reflecte na validade do acto administrativo;

- 0 acto administrativo em causa é um acto de aceitacdo ou confirmagao, praticado no ambito do exercicio de
poderes vinculados, ndo podendo, nessa medida, ser objecto de revogacdo com base no mérito, nos termos do
art.® 140° do Codigo do Procedimento Administrativo.

37. Embora ndo esteja, agora, em causa a possibilidade de promover a revoga¢ao do acto administrativo com
base na respectiva invalidade, ao contrario do sustentado por aquele Centro Regional, ndo pode nem deve
entender- se que a validade do acto administrativo ndo pode ser afectada pelo vicio que afectou a vontade do
beneficiario.

38. Com efeito, como foi oportunamente referido, haverd que entender- se como pressuposto da validade do
acto administrativo de aceitagdo da declaragdo do beneficiario que esta corresponda a manifestacdo de uma
vontade livre e esclarecida.

Ora, se assim ndo for, verificar- se- 4 um erro quanto a esse pressuposto de facto, sendo esse o erro que afecta
a validade do acto da administragdo. E, neste caso, ao contrario do aventado pelo Centro Regional, ndo estaria
obviamente em causa a revogacao do acto do beneficidrio, mas sim a do acto de administrativo praticado com



base num pressuposto de facto que ndo existia.

39. Porém, ndo estd, essencialmente em causa a revogabilidade do acto administrativo com base na
invalidade.

Note- se, no entanto, que nao se suscita a possibilidade de promover a revoga¢ao com base na sua invalidade,
nao pelo facto de ele ndo ser invalido, pelas razdes acima aduzidas, mas, apenas e tdo s6, porque, como se
sabe, essa possibilidade encontra- se afastada por, entretanto, se ter esgotado o prazo a que refere o art.® 141°
do Coédigo do Procedimento Administrativo.

40. No entanto, o facto de se ter esgotado esse prazo e por esse motivo ndo poder recorrer- se aquela forma de
revogacao nao significa que se esqueca ou retire relevancia a invalidade do acto ja que o facto de se tratar de
um acto vinculado ndo significa necessariamente que seja conforme a lei.

41. Na verdade, a irrevogabilidade dos actos administrativos vinculados, quando validos, (art.® 140°, n° 1, al.
a), do CPA) tem como fundamento essencial a preservagdo da legalidade. Isto ¢, admitir a revogacao de actos
administrativos que haviam sido praticados por forca e de acordo com a lei corresponderia a uma ilegalidade.

42. Importa, no entanto, ter em conta que o acto administrativo ora em causa foi praticado em
desconformidade a lei porquanto se fundou em pressupostos de facto que se ndo verificavam.

43. No presente caso, no entanto, para além dos interesses do beneficiario, verificam- se, também razdes de
interesse publico decorrentes dos principios do interesse publico e da proteccdo dos direitos e interesses dos
cidaddos, da proporcionalidade e da justi¢a a que referem os arts. 4°, 5° ¢ 6° do Cdodigo do Procedimento
Administrativo que ndo s6 aconselham como impdem a reposi¢ao da legalidade.

44. Como explica Gomes Canotilho e Vital Moreira (1), o interesse publico ¢ 0 momento teleologico
necessario de qualquer actuacdo da Administragdo, trate- se de actos juridicos (de direito publico ou privado)
ou de operacdes materiais.

45. Em nenhum dominio da sua actividade - seja mais ou menos vinculada - pode a Administragdo escapar ao
respeito dos principios gerais que norteiam a sua actividade, pelo que o facto de o acto ter sido praticado no
ambito do exercicio de poderes vinculados ndo obsta a sua revogagao.

Com efeito, ndo ¢ certo que o principio da prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos e
interesses legalmente protegidos dos cidadaos, e bem assim como os principios da justica e da
proporcionalidade apenas vinculem a Administragdo no caso de a actividade desta comportar o exercicio de
poderes discricionarios. Se € certo que eles tém, ai, o seu espago privilegiado de aplicagdo, também nao é
menos certo que a esfera da autonomia publica ndo se restringe ao exercicio do poder discricionario. Na
verdade, a doutrina tem salientado a existéncia de novas dimensdes de autonomia publica, desde logo as que
resultam da interpretagdo e aplicacdo da lei. E, neste dominio, ndo estamos somente perante os casos de
utilizagdo, pelo legislador, de clausulas gerais ou conceitos indeterminados, mas também quando se trata
simplesmente da subsunc¢do de uma situagdo a previsdo normativa.

46. Na verdade, o que estd exactamente em causa na questao sub judice ¢ a apreciagdo que o Centro Regional
fez da conduta do interessado. Nao estd em causa o alargamento do prazo para requerer a mudanga de
escaldes de remuneragdes a considerar como base de incidéncia de contribui¢des, nem a cria¢do de situagdes
excepcionais que a lei ndo permite, mas a apreciagdo daquele comportamento com vista a apurar se se
subsume na previsao da norma implicada.

47. Com efeito, no caso em apreco, o respeito da boa fé impde a Administragdo que se nao prenda a razdes
formais e que atenda a verdade material e, que, desse modo, devolva o equilibrio a uma relagdo que o erro na
informagdo prestada desvirtuou.

48. Na verdade, o principio da boa fé - que o Decreto- Lei n° 6/96, de 31 de Janeiro introduziu expressamente
no elenco de principios gerais de direito administrativo -, como decorréncia que ¢ da tutela da confianca,
implica que se tenham em conta "os valores fundamentais do direito" - o que ¢ o mesmo que dizer que a
Adminictracio e og narticnlares nan se devem hagtar comente com a vertente formal dac citnaches - e em
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especial, impde a consideracdo da "confianga suscitada na contraparte pela actuagdo em causa" e do
"objectivo a alcangar com a actuacdo empreendida” (art® 6°- A do Codigo do Procedimento Administrativo).

49. Ora, se ¢ certo que, como refere o Centro Regional de Seguranga Social de Lisboa e Vale do Tejo refere,
no seu oficio n° ..., o acto da administrag@o "...¢ um acto de aceitacdo ou confirmagdo..." ¢ se trata de um acto
vinculado, ou, como se refere naquele oficio "totalmente vinculado", também ¢ certo que essa vinculacao
resulta, em primeiro lugar, da propria vontade do beneficiario expressa na sua declaragao; isto €, o acto
administrativo, neste contexto, ¢ antes de mais vinculado ao sentido da vontade do beneficiario porquanto a
administracdo se limita a "aceitar" ou "confirmar" a eficicia prevista na lei em fun¢do da vontade declarada
pelo beneficiario.

50. E por essa razao que, atentos os principios acima enunciados, ndo ¢ possivel nem ¢ legitimo dissociarem-
se esses efeitos da vontade do beneficiario, como, também, nio ¢ possivel nem ¢ legitimo, ndo atribuir
relevancia aos vicios que tenham afectado aquela vontade, sob pena de, entdo sim, subverter a legalidade.

51. Assim sendo, a conformidade a lei que constitui o fundamento da irrevogabilidade dos actos vinculados,
haverd, necessariamente, que ser aferida em fun¢do da validade da vontade do beneficiario expressa na sua
declaragao.

E, se se verificar que essa vontade estava viciada, ndo pode concluir- se pela conformidade a lei do acto
administrativo que se consubstancie na "aceitacao" ou "confirmagdo" dessa vontade.

52. Acresce que, no presente caso, a reposi¢ao da legalidade que esta aqui, essencialmente, em causa prende-
se com a obrigacao a obrigacdo da Administracao de ressarcir o beneficiario dos prejuizos decorrentes
prestacao de uma informagao deficiente. Ou, de outro modo, se ha alguma vinculagdo a invocar ¢ a da
Administragdo quanto a compensacao dos danos que provocou.

53. Por ultimo, ndo posso deixar de sublinhar um facto que ndo se prende tanto com a estrita legalidade, antes
com o bom senso, juizo que me parece nio ter norteado a avaliagdo do Centro Regional. E que este aparenta
ignorar que a resolugdo do caso vertente ndo traria qualquer prejuizo para a seguranca social, ja que ao
permitir- se ao interessado alterar a op¢ao que realizou, sobre ele recairia naturalmente o dever de pagar as
correspondentes contribui¢cdes com efeitos retroagidos ao momento da primeira opgao.

Em face do exposto, RECOMENDO:

a Vossa Exceléncia que transmita ao Centro Regional de Seguranca Social de Lisboa e Vale do Tejo
orientacdo no sentido de promover a revisao do processo, por forma a permitir ao beneficiario que opte, com
efeitos a 1994, pelo escaldo de rendimentos a considerar para efeitos da incidéncia de contribuigdes que teria
optado se, nessa data, a sua vontade ndo tivesse sido viciada pela informagao deficiente que lhe foi prestada
pelos servigos de seguranca social.

O PROVEDOR DE JUSTICA

JOSE MENERES PIMENTEL

(1) Cfr. Constituicao da Republica Portuguesa, Anotada, 3* edicdo pag. 922.



