Processo n.° 146/2000 Data do acordao: 2002-05-16

(Recurso contencioso)

Assuntos:
- Objecto da causa - conhecimento e decisao
- Recurso contencioso
- Irrecorribilidade do acto
- Caducidade do direito de recurso
-  Contrato de empreitada de obras publicas
- Actos opinativos
- Accdo sobre contratos administrativos

- Actos administrativos na execuc¢ao do contrato administrativo

SUMARIO

1. Quando as partes poem ao tribunal determinada questdo, socorrem-se,
a cada passo, de varias razdes ou fundamentos para fazer valer o seu ponto de
vista; o que importa ¢ que o tribunal decida a questdo posta; ndo lhe incumbe
apreciar todos os fundamentos ou razdes em que elas se apoiam para sustentar a

sua pretensao.

Processo n.° 146/2000 Pag. 1/30



2. Embora tanto a questdo da irrecorribilidade do acto como a da
caducidade do direito ao recurso, a proceder, prejudique o conhecimento do
objecto do recurso contencioso, dever-se-a apreciar, primeiro, da
irrecorribilidade do acto, posto que nao faz sentido indagar da caducidade do

direito ao recurso, se o acto ndo for susceptivel de recurso contencioso.

3. Contrato administrativo de empreitada de obras publicas ¢ aquele
através do qual um particular (“empreiteiro””) assume a obrigagdo de realizar
trabalhos de constru¢do, reconstrug¢ao, restauro, reparagdo, conservacao ou
adaptagdo de bens imoveis, assumindo a organizagao administrativa contraente
(“dono da obra”) a obrigacdo de pagar um pre¢o como contrapartida dos

trabalhos realizados pelo particular.

4. Nem todas as declaragdes administrativas que incidem sobre um
contrato administrativo revestem a natureza de actos administrativos, visto que
nomeadamente algumas declara¢des administrativas referentes ao contrato sao,
ex lege, configuradas como declaragdes contratuais sem a forca juridica
especifica do acto administrativo. E o que se passa com os designados actos
opinativos, sobre os quais dispde outora o art.” 165.°, n.° 1, do antigo CPA,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 35/94/M, de 18 de Julho, e presentemente no art.°
173.°,n.° 1, do actual CPA, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 110/99/M.

5. Deste modo, querendo obter, no ambito de um contrato administrativo,
um efeito juridico que nao tem forga juridica para impor, a Administragdo tera,
no caso de discordancia do contraente particular, de recorrer ao Tribunal

Administrativo de Macau através de uma ac¢ao sobre o mesmo contrato,
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pedindo-lhe a determinagdo da producao desse efeito, accdo esta que supde uma
intervencao constitutiva do 6rgdo judicial (cftr. o art.® 113.° do CPAC ¢ o art.°
30.°, n.° 2, alinea 3), sub-alinea III), da Lei de Bases da Organizac¢ao Judiciaria
da R.A.E.M., conjugado com o art.® 36.° da mesma, interpretado a contrario

sensu).

6. Da mesma razdo, o contraente particular, ndo dispondo em nenhum
caso de poderes de autoridade sobre a Administragdo, terd de ver as suas
pretensdes no ambito de um contrato administrativo que esbarrem numa
discordancia desta decididas também através da propositura de uma ac¢ao sobre
0 mesmo contrato para o Tribunal Administrativo de Macau, a fim de obter, por
parte deste tribunal, a producdo de um efeito juridico que se imponha a

Administracao.

7.  Tratando-se de um litigio entre o contraente particular e a
Administracao acerca da determinagdo do quantum da obrigagdo de pagamento
desta a favor daquele sob a égide de uma relagdo fundada num contrato
administrativo entre ambos, € se nao concordar com o ponto de vista da
Administracdo, o contraente particular deverd submeter essa questdo a ac¢do
sobre o mesmo contrato nos termos do art.° 113.°, n.° 1, do CPAC, em sede da
qual o litigio serd decidido em termos da justica plena, € ndo interpor recurso
contencioso do acto opinativo da Administracdo relativo ao montante da
obrigacdo de pagamento, porquanto o recurso contencioso assim intentado
nunca ird resolver o litigio, uma vez que dado o principio da jurisdicdo de mera
legalidade, o tribunal do recurso contencioso ndo se podera substituir a vontade

da entidade recorrida na fixacdo do “novo montante” da obrigacao de
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pagamento, como consequéncia necessaria da eventual anulagdo do acto em

recurso.

8. E claro que aquando da execugdo de um contrato administrativo
celebrado com o contraente particular, a Administracdo pode praticar ainda
actos administrativos propriamente ditos, € como tal impugnaveis em recurso
contencioso, hipodtese esta alids também contemplada no art.° 113.°, n.° 2, do
CPAC, sendo doutrinalmente trés os principais poderes de autoridade de que a
Administracdo beneficia na execu¢do do contrato administrativo: o poder de

fiscalizagdo, o poder de modificagdo unilateral e o poder de aplicar sangdes.

O relator,

Chan Kuong Seng
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Processo n.° 146/2000

(Recurso contencioso)

Recorrente: A

Entidade recorrida: ~ Secretdrio para os Transportes e Obras Publicas

ACORDAM NO TRIBUNAL DE SEGUNDA INSTANCIA DA
REGIAO ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE MACAU

1. A, j& devidamente identificado nos autos, veio interpor para este
Tribunal de Segunda Instancia recurso contencioso do Despacho emitido em 15
de Maio de 2000 pelo Senhor Secretario para os Transportes e Obras Publicas
do Governo da Regido Administrativa Especial de Macau, sobre a Informacao

dada em 10 de Maio de 2000 pelo Assessor Juridico do respectivo Gabinete.

Concluiu a sua peti¢do nos termos seguintes:

“(..)

1. Decide o despacho recorrido ndo admitir o pagamento ao Recorrente do montante
reclamado a titulo de acerto final de honorarios, como previsto na lei, por
entender ndo ter sido proferida qualquer decisdo formal de aprovacdo do projecto
de execucdo para reinstalacdo dos Servigos de Geriatria e Psiquiatria do Asilo do

Carmo;
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2. Demonstrou o Recorrente as evidéncias claras da aprovacao expressa do projecto,
evidéncias que dificilmente poderdo reputar a aprovagdao do projecto de tacita,
muito embora a aprovacdo tacita esteja legalmente prevista no art® 13°, n° 2° das
Instrugdes e os seus efeitos sejam absolutamente os mesmos que os produzidos

por uma aprovagao expressa;

3. Nao contestado, pela Administracdo, o montante reclamado a titulo de acerto final
de honordrios e demonstrada a aprovagdo do projecto de execugdo do qual faz
parte integrante o orcamento com base no qual se aferiu o montante reclamado,
ndo resta se ndo concluir pela legitimidade do Recorrente em receber tal montante

e do dever da Administrac¢do de o liquidar;

4. Relativamente ao montante devido a titulo de indemnizagdo pela nao execugdo da
obra nos dois anos subsequentes a entrega do projecto, i.e., os honorarios relativos
a assisténcia técnica, os quais correspondem a 10% do valor da adjudicacao,
conforme estabelecido n° art® 12°, n°5 das Instrugdes, ndo aceita o Recorrente que
a Administra¢do, unilateralmente modifique interpretacdes a preceitos legais
quando ha uma pratica diferente de interpretacdo, aceite e aplicavel nas relagdes

da Administracdo com os seus parceiros contratuais;

5. Aceitar e tutelar situacdes como a referida é abrir a porta a incertezas e
arbitrariedades que se desejam afastadas da formacdo de contratos, onde deve

imperar o principio da boa f¢;

6. Admitindo a dificuldade interpretativa do art’ 12°, n° 5 das Instrugdes e
considerando legal a aplicagdo de duas interpretacdes diametralmente opostas,
pretende a Administracdo aplicar aquela que, contextualmente, mais lhe convier,

ignorando, por completo os interesses legalmente protegidos dos administrados,
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impondo de forma inadequada e desproporcional a sua vontade, violando, assim o

principio da igualdade e da proporcionalidade (art® 5° CPA);

7. Estabelece o art’ 3° do CPA o principio da legalidade, como corolario do comando
juridico de que a Administracdo Publica estd subordinada ao direito; toda a
actividade administrativa sem excepcao esta sujeita a lei, ficando impossibilitada

de agir contra legem,

8. Principio que ¢ ostensivamente violado pelo despacho recorrido, perfilhando, sem
mais, determinada interpretagdo, fazendo tabua rasa dos comandos normativos,
em detrimento dos legais direitos do Recorrente, que mais ndo pretende que lhe

seja aplicada a lei;

9. Por outro lado, estabelece o art’ 4° do CPA o principio do interesse publico e da
proteccdo dos direitos e interesses dos cidaddos, procurando, desta forma, a lei,
harmonizar a prossecu¢ao dos interesses gerais, com as exigéncias da garantia dos
direitos dos particulares, preocupag¢do também prosseguida pelos principios da

justica e da imparcialidade (art” 7° do CPA);

10. Preocupagdo que o despacho recorrido demonstra nao ter tido, pela forma
arbitraria com que muda determinados pressupostos contratuais, elementos
integrantes da fase de formacao do contrato celebrado, violando o direito legitimo
do Recorrente a que lhe seja aplicada a lei, negando ao Recorrente uma solugao
justa, impondo-lhe um sacrificio infundado e desnecessario ao exercicio do seu

direito;

11. Com este despacho viu-se o Recorrente impossibilitado de receber os montantes a

que, pelo trabalho prestado, tinha legalmente direito a titulo de (i) acerto final dos
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honorarios definitivos e (i1) indemnizagdo pelo ndo inicio da obra nos dois anos
subsequentes a entrega do projecto de execugdo, nos termos dos art’s 11°, n° 4 e

12°, n°5 das Instrugdes;

12. Ao negar a aplicacdo do regime legal vertido nos referidos artigos e ao ofender de
forma explicita os supra referidos principios essenciais do direito administrativo,
o acto recorrido enferma do vicio de violagdo de lei, pelo que é anulavel nos

termos dos arts® 124° do CPA.”

A fim de pedir que o acto recorrido devesse ser anulado (cf. o teor da

peticdo de fls. 65 a 83 dos presents autos).

2. Citada, a entidade recorrida ofereceu contestacdo, que concluiu de

modo seguinte:

“(.)

1. A interposi¢ao do presente recurso contencioso de anulagdo ¢ manifestamente
ilegal, por violar, designadamente, os artigos 173.° € 174.° do CPA, 64.° ¢ 65.°
do Decreto-Lei n.° 63/85/M, de 6 de Julho, e n.° 1 do artigo 113.° do CPAC, o
que conduz a respectiva rejei¢do, nos termos da alinea ¢) do n.° 2 do artigo 46.°

deste ultimo Codigo;

2. Mesmo que assim se ndo entenda, o que ndo se concede, o direito ao recurso
sempre teria caducado, por se ter esgotado o prazo previsto na alinea a) do n.° 2
do artigo 25.° do CPAC, o que igualmente levaria a sua rejei¢do, por for¢a da

alinea &) do n.° 2 do artigo 25.° do mesmo diploma;
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3. Em todo o caso, nos termos do n.° 5 do artigo 12.° das “Instru¢des”, por a obra
nao se ter iniciado no prazo de 2 anos a contar da data da entrega do projecto, o
autor do projecto tem direito a ser indemnizado apenas na quantia
correspondente a 10% do montante de honorérios previstos no contrato para a

assisténcia técnica;

4. Por outro lado, ndo tendo havido aprovagdo do projecto de execucdo por parte
da Administragdo, e assim ndo ter sido aprovado qualquer orcamento diferente
para além do que ficou consignado no contrato, a base de incidéncia para efeitos
de calculo de honorarios ¢ a consagrada no contrato celebrado de boa fé em 28

de Novembro de 1997;

5. Pelo que o despacho recorrido nao enferma de qualquer das ilegalidades que lhe

sdo imputadas na peti¢do de recurso.”

Com isso, entendeu que devia ser rejeitado o recurso, por manifesta
ilegalidade da sua interposi¢do, ou, quando assim nao se entendesse, devia ser
negado provimento ao mesmo (cf. o teor da contestacdo, a fls. 155 a 168 dos

presentes autos).

3. Em sede de vista inicial, o Digno Magistrado do Ministério Publico

junto deste Tribunal teceu o seguinte douto Parecer:

“Cremos assistir inteira razdo a entidade recorrida no que concerne a irrecorribilidade

do acto ora em crise.

Na verdade, tal acto limita-se a concordar com “Informagdo ” prestada pelos servigos
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e atinente a um diferendo sobre honorarios, alegadamente devidos ao Recorrente,
enquanto arquitecto co-contratante com a Administragdo relativamente a um Projecto de

Reinstalagdo dos Servigos de Psiquiatria e Geriatria do Asilo do Carmo na Ilha da Taipa.

Trata-se, assim, de acto praticado no ambito de uma relagdo contratual e concernente
a interpretacdo e execucdo das respectivas cldusulas, ndo detendo o mesmo,
consequentemente, o cardcter de definitividade e executoriedade, tal sendo, alids,
expressamente referido no art® 173° do C.P.A., que classifica tal tipo de actos como

“opinativos”.

Dest’arte, suscitando-se questdes relativas a interpretacdo e execu¢dao de contrato
celebrado entre o Recorrente ¢ a entidade Recorrida, deverdo as mesmas ser submetidas
ao Tribunal Administrativo de Macau, revestindo a forma de acc¢do, tudo conforme o
efeito conjugado dos art’s 173° n° 1 € 174° n° 1 do C.P.A. e art’s 64° n° 1 ¢ 65° n° 2 do

Dec Lei 63/85/M de 6/7.

Certo ¢ que “as decisoes ou deliberagoes proferidas pelo adjudicante apos a
celebragdo do contrato reduzido a escrito, sobre matéria deste, ndo sdo susceptiveis de

recurso contencioso” —n° 1 da Gltma norma citada.

Neste contexto, encontrando-nos face a acto relativo a interpretagdo e execucao de
contrato administrativo e ndo de acto concernente a formacao ou execucao desse contrato,
temos de concluir, forcosamente, ser o despacho em andlise irrecorrivel, pelo que devera o

presente recurso ser rejeitado, nos termos da al ¢) do n° 2 do art® 46°, C.P.A.C.” (cfr. fls.

189 a 190 dos autos.)

4. Ouvido nos termos do art.° 61.°, n.° 1, do CPAC, o recorrente pugnou, a
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fls. 192 a 203 dos autos, pela rejeicao liminar das questdes suscitadas pela
entidade recorrida na contestacdo impeditivas do conhecimento do recurso,

argumentando, nuclearmente, que:

- tendo em conta que o recorrente foi entdo escolhido por ajuste directo, o
Decreto-Lei n.° 63/65/M, de 6 de Julho ndo ¢ aplicavel ao caso sub judice,
pois este diploma, conforme o disposto no n.° 3 do seu art.° 1.°, se aplica
apenas a formacdo dos contratos que devam ser precedidos de concurso e

quando este ndo haja sido dispensado;

- o recorrente nao aceita que o despacho recorrido seja tido como um acto
opinativo e como tal ndo seja entendido como um acto administrativo, visto
que da leitura do mesmo despacho se retira que nele ndo se pronunciou
perante matéria interpretativa ou da validade do contrato celebrado entre o

recorrente ¢ a entidade recorrida;

- pois, o despacho recorrido interpretou disposi¢des legais exteriores ao
contrato e as suas clausulas contratuais, e ao longo de todo o parecer sobre o
qual foi exarado o despacho recorrido, se interpreta de forma tendenciosa,
mais do que as clausulas contratuais a que ambas as partes voluntariamente se

vincularam, as préoprias disposigdes legais aplicaveis;

- assim sendo, e atenta a defini¢do legal de acto administrativo (cft. art.® 110.°
do CPA), ndo restardo duvidas de que se estd perante um verdadeiro acto
administrativo definitivo e executoério, e como tal recorrivel, pelo que ¢ o
Tribunal de Segunda Instancia o competente para apreciagao do recurso em

causa;
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- e quanto a questdo da caducidade do direito ao recurso, a interpretacao dada
pela entidade recorrida aos factos a esta questdo respeitantes ¢ totalmente
contraria a lei, ndo devendo por isso proceder, porquanto sempre se tera de
concluir pela ineficacia de qualquer notificagdo anterior a data de 1 de Agosto
de 2000, a tinica que se conforma com os imperativos legais relativos aos

requisitos da notificacao de acto administrativo.

5. A respeito deste entendimento do recorrente, o Digno Magistrado do
Ministério Publico junto desta Instancia declarou, em sede do art.® 61.°, n.° 2, do

CPAC, que mantinha, na integra, o conteido do seu Parecer acima referido.

6. Corridos os vistos legais, cumpre conhecer, desde ja, das seguintes

duas questdes suscitadas pela entidade recorrida:
1.*) Da irrecorribilidade do acto recorrido;

2.%) Da caducidade do direito ao recurso.

7. E apesar de a eventual procedéncia de qualquer uma destas questdes
prejudicar irremediavelmente o conhecimento do objecto do presente recurso
contencioso, afigura-se-nos dever apreciar, primeiro, da questdo relativa a
alegada irrecorribilidade do acto recorrido, que constitui 0 prius
necessariamente l6gico da questdo da caducidade do direito de recorrrer do

mesmo acto, posto que nunca fara sentido indagar da caducidade ou ndo do
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direito de recorrer contenciosamente de um certo acto, se este nao for

susceptivel de recurso contencioso.

E ao fazé-lo, iremos ter presente necessariamente a seguinte doutrina do

saudoso Professor JOSE ALBERTO DOS REIS, in Codigo de Processo Civil

anotado, Volume V — Artigos 658.° a 720.° (Reimpressao), Coimbra Editora,
Lim., 1984, pag. 143, de que “Quando as partes pdem ao tribunal determinada questdo,
socorrem-se, a cada passo, de vdrias razdes ou fundamentos para fazer valer o seu ponto
de vista; o que importa ¢ que o tribunal decida a questdo posta; ndo lhe incumbe apreciar
todos os fundamentos ou razdes em que elas se apoiam para sustentar a sua pretensio”, ja
seguida designadamente no Acdrdao deste Tribunal de Segunda Instancia, de 21

de Setembro de 2000 no Processo de Recurso Jurisdicional n.° 127/2000.

8. Conhecendo, agora, em concreto, da alegada irrecorribilidade do acto
na optica da entidade recorrida, urge transcrever abaixo a Informacao de 10 de
Maio de 2000 do Senhor Assessor Juridico do Gabinete do Secretdrio para os
Transportes e Obras Publicas (cfr. fls. 131 a 133 dos presentes autos), sobre a
qual recaiu o Despacho (apenas de seguinte teor: “Concordo. (assinatura e data de

15.05.2000)”) ora impugnado pelo recorrente:

“INFORMACAO

Assunto: Projecto de Reinstalacdo dos Servicos de Psiquiatria e Geriatria do Asilo
do Carmo, na ilha da Taipa — requerimento do projectista para acerto dos

honorarios definitivos.
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1. Apresenta-se o Arquitecto A a solicitar o acerto final dos honorarios relativos ao
projecto acima referenciado, em importancia por ele estimada em MOP $126 700,71,
correspondente a um alegado acréscimo de 8% em relacdo a estimativa inicial —
consignada no contrato celebrado em 8 de Novembro de 1997 — e resultante da soma
de MOP $114 030,64, pela aprovacao do projecto de execugdo, com a importancia de
MOP $12 670,07, relativa ao acréscimo correspondente a assisténcia técnica.

Mais insiste o projectista no pagamento da factura de MOP $167 000,00, relativa a
totalidade da fase da assisténcia técnica consignada no contrato - clausula 2.%, n.° 1,
alinea d) — agora acrescida de MOP $3 431,50, a titulo de compensacdo por mora,

conforme o n.° 3 da mesma clausula.

2. O contrato celebrado com o Arquitecto em 8 de Novembro de 1997 nada dispde sobre
este tipo de acerto ou ajustamento de honorarios definitivos, tdo pouco o fazendo o
caderno de encargos da Direccao dos Servicos de Solos, Obras Publicas e Transportes

(versdo de 1988), aplicavel por for¢a da clausula 1.* do contrato.

3. Devem ter-se, assim, por aplicaveis, as “Instrugdes para o calculo de honorarios
referentes a projectos de obras publicas”, mandadas aplicar por despacho do entdo
Governador de Macau, de 10 de Agosto de 1972, publicado no Boletim Oficial de
Macau n.° 33, de 12 de Agosto de 1972, actualizadas por despacho da mesma entidade,
publicado no Boletim Oficial de Macau n.° 25, de 23 de Junho de 1979, de ora em

diante designadas por “Instrucdes”.

4. As “Instrugdes”, que definem os honorarios maximos e as normas técnicas a adoptar
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nos projectos a encomendar pelos organismos do Estado a entidades particulares,
estabelecem, no n.° 3 do seu artigo 11.°, e no que para a situagio vertente interessa, por
a obra ndo se ter chegado a realizar, que (Para efeitos de cdlculo de honordrios,
considerar-se-do como base de incidéncia das respectivas percentagens as
importancias seguintes.

a) Assinatura do contrato: estimativa or¢amental da obra;

b) Fases do projecto: estimativas ou orcamentos apresentados pelo autor do

projecto e aprovados pelo dono da obra; )

5. Dispde ainda o n.° 4 da mesma disposi¢io, que (Os honordrios serdo sucessivamente

ajustados em fun¢do dos valores das estimativas e orcamentos aprovados, do pre¢o da

adjudica¢do e do valor da conta final da obra ) .

6. Releva também o n.° 5 do artigo 12.° das “Instru¢des”, o qual, no seu primeiro
paragrafo, estabelece que (Se a obra ndo for iniciada dentro do prazo de dois anos a
partir da data da entrega do projecto, os honordrios serdo liquidados com base no

orcamento aprovado pelo dono da obra ) .

7. Deve ter-se ainda presente que, de acordo com a alinea d) do n.° 2 do artigo 7.° das
“Instrug¢des”, o (Or¢amento, baseado nas quantidades e qualidades de trabalho das

medic¢bes ) faz parte integrante do projecto de execugao.

8. Em suma, a regra de ouro ¢ que a base de incidéncia da percentagem que constituira o

honorario devido a final ¢ sempre previamente aprovada pelo dono da obra, o que

facilmente se compreenderd, ja que do contrario resultaria uma faculdade de o

Processo n.° 146/2000 Pag. 15/30



projectista unilateralmente alterar o preco acordado contratualmente.

9. No presente caso, na sequéncia de facturas apresentadas em 29 de Dezembro de 1997,
foram liquidadas as importancias de MOP $167 000,00, MOP $835 000,00, e MOP
$501 000,00, correspondentes as trés prestacdes devidas a titulo de prego do projecto
(a remanescente seria para a fase eventual da assisténcia técnica), nos termos da
clausula 2.* do contrato. Curiosamente, o projectista ndo aproveitou esta ocasido para

solicitar o acerto final de honorarios.

10. Sendo certo que a terceira prestagdo, efectivamente liquidada, apenas seria vencivel
com a aprovag¢ido do projecto, nos termos da alinea ¢) do n.° 1 da referida clausula 2.%

¢ igualmente certo que o seu pagamento ndo equivale a efectiva aprovagdo do projecto,

conforme infere o Arquitecto (na carta com a ref.* 97.48, de 13 de Dezembro de 1999).

11. E que, por um lado, nada impede que uma prestacio seja liquidada antes do respectivo
vencimento (momento a partir da qual a prestacdo ¢ exigivel) e, por outro lado, se a
aprovacao nao tiver sido decidida, a prestagao considera-se vencida decorridos 90 dias
sobre a data da entrega da fase correspondente do projecto. (cfr. n.° 2 do artigo 13.° das

“Instrucdes™).

12. Ora, compulsado o processo relativo a este projecto, quer o existente no Gabinete da
Central de Incineragdo ¢ da Estagdo de Tratamento de Aguas Residuais, quer o
arquivado na Direc¢do dos Servicos de Saude, verifica-se que nao foi proferida
qualquer decisao formal de aprovacao do projecto e, em consequéncia, da estimativa

or¢camental que seria sua parte integrante, conforme acima referido (ponto 7).
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13. Em todo o caso, um (Or¢amento baseado nas quantidades e qualidades de trabalho
das medigoes ) (artigo 7.°/2/d) das “Instru¢des™), ndo € certamente 0 mesmo que o
resumo geral anexo ao requerimento ora apresentado pelo projectista, no qual baseia a

sua pretensao de acerto definitivo de honorarios.

14. Nao havendo qualquer estimativa ou or¢amento apresentado pelo autor do projecto e
aprovado pelo dono da obra, para além do que ficou consignado no contrato firmado

entre ambos, a conclusdo que se impde € que a base de incidéncia para efeitos de

calculo de honorarios, continua a ser a consagrada no contrato celebrado de boa fé em

28 de Novembro de 1997.

15. Neste contexto, tendo sido liquidados pontualmente os honorarios a que se referem as
alinea a) b) e ¢) do n.° 1 da cldusula 2.° do contrato, nada mais ha a liquidar neste

dominio.

16. Ja no que a assisténcia técnica diz respeito (alinea d) da mesma disposi¢ao contratual),
consideramos que o projectista apenas tem direito a 10% do montante orcamentado, ou
seja MOP $16 700,00, de acordo com a interpretagdo que fazemos do n.” 5 do artigo
12.° das “Instru¢des”, sufragada pelo Senhor Secretario para os Transportes € Obras
Publicas em despacho de 2/5/2000, e comunicada ao interessado através do oficio n.°

262/SOPT/2000, de 3 de Maio.

Gabinete do Secretario para os Transportes e Obras Publicas do Governo da RAEM, aos

10 de Maio de 2000.
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O Assessor Juridico,

(assinatura)”

9. Ora, a nivel do direito, ¢ apds analisado atentamente o teor desta
Informagao, ¢ de concluir que e entidade recorrida, ao se ter limitado a escrever
“Concordo” e assinado depois com a data de 15 de Maio de 2000 no canto
superior direito da primeira pagina da mesma pega, esteve precisamente a
decidir do montante de honorérios reclamados pelo recorrente ao abrigo do
contrato administrativo entdo celebrado com o mesmo, de acordo com a
interpretacdo dada naturalmente & maneira e no entender da Administracao, as
clausulas deste contrato e até as outras “disposi¢cdes legais exteriores ao
contrato” (na terminologia do ora recorrente), tidas por ela incorporadas no
contrato como dele fazendo parte integrante por aplicagdo de alguma das suas

clausulas, por exemplo, a clausula 1.* do contrato.

Sintomatico disto basta atender ao seguinte teor dos pontos 1 a 3 da

Informacao de 10 de Maio de 2000 sobre que recaiu o Despacho recorrido:

“1. Apresenta-se 0 Arquitecto A a solicitar o acerto final dos honordrios relativos

ao projecto ..., em importancia por ele estimada em ...., correspondente a um
alegado acréscimo de 8% em relagdo a estimativa inicial — consignada no
contrato celebrado em 8 de Novembro de 1997 — e resultante da soma de ...
com a importancia de ... (...). Mais insiste o projectista no pagamento da
factura de ..., a titulo de compensagdo por mora, conforme o n.° 3 da mesma

clausula.

Processo n.° 146/2000 Pag. 18/30



2. O contrato celebrado com o Arquitecto em 8 de Novembro de 1997 nada

dispOe sobre este tipo de acerto ou ajustamento de honorarios definitivos, tdo

pouco o fazendo o caderno de encargos da Direccdo dos Servicos de Solos,

Obras Publicas e Transportes (versdo de 1988). aplicavel por forca da

clausula 1.* do contrato.

3. Devem ter-se, assim. por aplicaveis, as “Instrucoes para o calculo de

honorérios referentes a projectos de obras publicas™ ...(...)".

Sendo, na verdade, o contrato entdo celebrado entre a Administracdo e o
recorrente qualificavel, mormente segundo PEDRO GONCALVES, in O

Contrato Administrativo (A instituicdo contratual como forma de actuacdo da

Administracao Publica), trabalho elaborado na sequéncia das aulas proferidas aos

alunos do 5.° modulo do Curso de Extensdo Universitaria sobre Direito Administrativo
de Macau, em Outubro de 1996, e publicado pela Direccdo dos Servicos de
Administragdo e Fungdo Publica, 1997, pags. 18 a 19, como um contrato
administrativo de colaboragdo, no seu sub-tipo de contrato de empreitada de
obras publicas, através do qual “um particular (“empreiteiro™) assume a obrigagdo de
realizar trabalhos de construgcdo, reconstrucdo, restauro, reparacdo, conservacao ou
adaptacdo de bens imdveis, assumindo a organizagdo administrativa contratante (“‘dono da
obra”) a obrigacdo de pagar um preco como contrapartida dos trabalhos realizados pelo
particular” (cfr. nomeadamente o art.° 165.°, n.° 2, al. a), do actual Codigo do
Procedimento Administrativo (CPA), aprovado pelo Decreto-Lei n.® 110/99/M,
de 13 de Dezembro).

Assim, da observacdo acima constatada decorre que, tal como se observa

pertinentemente no douto Parecer do Ministério Publico acima transcrito, ndo se
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esta efectivamente perante um acto impugnavel contenciosamente, mas sim um

acto opinativo da Administragdo relativo a questdo de ‘“acerto final de

honorarios” entdo a ela colocada pelo recorrente ao abrigo do contrato
administrativo entdo celebrado entre ambos, € assim sO e sO sindicavel em
eventual e competente accdo sobre o contrato administrativo referido, a propor
ao abrigo do art.® 113.° do CPAC perante o Tribunal Administrativo, nos termos
do art.® 30.°, n.° 2, alinea 3), sub-alinea III), da Lei n.° 9/1999, de 20 de
Dezembro, de Bases da Organizacao Judiciaria da R.A.E.M., conjugado com o

art.® 36.° da mesma, interpretado a contrario sensu.

Ademais, a este propdsito, tal como explicamos no Acoérdao de hoje, nos
autos de Recurso Contencioso n.° 116/2000 deste Tribunal de Segunda Instancia
ao decidir da questdo congénere a dos presentes autos sob o ponto de vista
juridico, ¢ de atender ao seguinte alertado pelo mesmo Autor, na obra citada,

pags. 40 a 41:

... nem todas as declaracdes administrativas que incidem sobre um contrato

administrativo revestem a natureza de actos administrativos.

O exercicio de poderes de autoridade com incidéncia na vida do contrato

administrativo _encontra duas espécies de excepcoes: umas resultam da proprio

conteudo da declaracdo (isto €. trata-se de casos em que, seja qual for a natureza do

contrato, a declaracdo ndo tem forca juridica de acto administrativo), outras resultam

do regime legal aplicdavel ao contrato ou da sua natureza (isto ¢, € a lei que se aplica
aquele tipo contratual ou a sua natureza que excluem — total ou parcialmente — o
exercicio de poderes administrativos de autoridade com incidéncia no contrato).

Vejamos mais de perto o ambito e o sentido de cada uma das referidas
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excepgoes:

a) algumas declaragdes administrativas referentes ao contrato sdo, ex lege,

configuradas como declaracOes contratuais sem a forca juridica especifica do acto

administrativo (sem executividade), pelo que, na falta de acordo do co-contraente

particular, a Administracdo sé podera obter a satisfacdo do resultado pretendido

mediante o recurso a via contenciosa (...).

E o que se passa com os designados actos opinativos, sobre os quais dispoe o

artigo 165°-1 do Codigo do Procedimento Administrativo [nota nossa: aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 35/94/M, de 18 de Julho; preceito homoélogo ao art.® 173.°, n.° 1, do actual
CPA, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 110/99/M]:

“Os actos administrativos que interpretem cldusulas contratuais ou que se
pronunciem sobre a respectiva validade ndo sdo definitivos e executorios, pelo que
na farta de acordo do co-contratante a Administragdo s6 podera obter os efeitos
pretendidos através da acc¢ao a propor no tribunal competente”.

Sempre que, legal ou contratualmente, as declaracOes contratuais da

Administracdo ndo tém a natureza de actos administrativos, elas estdo naturalmente

desprovidas da forca juridica tipica desses actos, ou seja, da imperatividade e da

executividade. (...)” (com sublinhado nosso).

De facto, e ainda em conformidade com as consideragdes do mesmo Autor,
na mesma obra, pags. 49 a 50, no que toca as acgdes sobre a validade,
interpretacdo e execug¢do dos contratos administrativos, no ambito do

contencioso do contrato administrativo:

“No que respeita & Administragdo, o interesse em propor uma ac¢do desta

natureza ¢ sobretudo visivel quando (ou na parte) em que ela nao dispde de poderes

Processo n.° 146/2000 Pag. 21/30



para a emissdo de actos administrativos (valendo a sua declaragdo como mera
declaracao negocial sem a forca juridica de um acto executivo), para obter a adstri¢ao
do co-contratante particular a sua pretensao.

Querendo obter um efeito juridico que nao tem forca juridica para impor, a
Administragdo tera (no caso de discordancia do contramente particular) de recorrer
ao tribunal, pedindo-lhe que seja ele a determinar a produgdo desse efeito — o que
supde uma “intervencgao constitutiva” do 6rgao judicial, no controlo da legalidade da
pretensdao administrativa € mesmo no controlo da respectiva oportunidade.

Quanto ao contraente particular, o acesso ao tribunal, propondo uma accido sobre

contratos, tera lugar sempre que pretenda obter a producdo de um efeito juridico que

se imponha a Administracdo; ndo dispondo, em nenhum caso, de poderes de

autoridade sobre a Administracdo, as suas pretensdes que esbarrem numa

discordancia desta, terdo de ser satisfeitas (se forem) através de uma intervencdo

judicial.

Note-se que o contraente particular ndo usa esta via contenciosa para

“impugnar” os actos administrativos relativos a execucdo do contrato; este meio

processual ¢ um meio de “justica plena” e ndo um meio impugnatdrio, com poderes

limitados (meramente anulatorios) do juiz; (...)” (com sublinhado nosso.)

Nesta 16gica das coisas, ha que verificar que se trata, no caso em apreco, de

um auténtico litigio entre o recorrente € a Administracdo acerca nomeadamente

da determinagdo do quantum da obrigacdo de pagamento de honorarios desta a

favor daquele, sob a égide de uma relagdo contratual entre ambos, fundada no

contrato administrativo em causa, pelo que nenhum deles, como co-contraente

do outro, pode impor o seu ponto de vista sobre a questdo em causa a outra parte

sem acordo desta.
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Pois, a entidade recorrida, ao tomar a decisdo ora impugnada pelo
recorrente, efectivamente nao esteve a praticar um acto administrativo, mas sim
a afirmar quanto ¢ que ela deveria pagar ao recorrente como obrigacdo
decorrente do contrato administrativo em questdo, afirmacdo esta que nao se
pode obviamente e de modo unilateral impor ao recorrente, sem recorrer a uma

necessaria ac¢ao judicial sobre o mesmo contrato.

Assim, pela mesmissima razao, se o recorrente ndo concordar com o ponto
de vista da Administracdo, também devera submeter a questdo em litigio a
competente acc¢ao judicial, e ndo interpor recurso contencioso do aludido acto
opinativo da Administragdo, posto que o recurso contencioso agora intentado,
mesmo que venha a proceder a contento do recorrente, nunca lhe ird resolver o
litigio em causa, uma vez que dado o principio da jurisdicao de mera legalidade
consagrado no art.® 20.° do CPAC e ndo estando o caso concreto do recorrente
enquadrado em nenhumas situagdes excepcionadas na parte inicial deste
preceito, o presente Tribunal ndo se podera substituir a vontade da entidade
recorrida na fixagdo do “novo montante” dos honordrios reclamados pelo
recorrente, como consequéncia necessaria da eventual anulagdo, ora pedida, do

acto praticado pela entidade recorrida em 15 de Maio de 2000.

Al, repita-se, reside a razdo para o ora recorrente ter que procurar ver
resolvida a sua causa através da via de ac¢do a intentar junto do Tribunal
Administrativo, em sede da qual sera decidido em termos definitivos, e pelo
menos em primeira instancia, o litigio quanto ao montante de honorarios por ele

reclamados (cfr. o art.° 113.°, n.° 1, do CPAC).

E claro que aquando da execu¢dao de um contrato administrativo como o
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entdo celebrado entre o ora recorrente € a Administracdo, esta pode praticar
ainda actos administrativos propriamente ditos (hipotese esta alids também
contemplada no art.° 113.°, n.° 2, do CPAC), tal como nos ensina o insigne
Professor DIOGO  FREITAS DO AMARAL, in  DIREITO
ADMINISTRATIVO, Volume III, Lisboa, 1989, pag. 458: “Os principais poderes

de autoridade de que a Administragdo beneficia na execugdo do contrato administrativo

sao trés: o poder de fiscalizagdo, o poder da modificacdo unilateral, € o poder de aplicar

sangdes.”

S6 que, seguramente, o acto ora posto em crise pelo recorrente nao ¢
nenhum desses casos, pelo que o mesmo ndo deve nem pode ser tido como um

acto susceptivel de impugnagao contenciosa na presente lide.

E a conclusdo supra sobre a impossibilidade da impugnacao do Despacho
sub judice por via de recurso contencioso ainda se mantém em vigor, mesmo
que consideremos que tem razdo o recorrente ao afirmar que o disposto nos
art.’s 64.° ¢ 65.° do Decreto-Lei n.° 63/85/M, de 6 de Julho, regulamentador do
processo de aquisi¢do de bens e servigos para a Administracdo, ndo se aplica ao
caso concreto do contrato dele com a Administragdo, por for¢a do n.° 3 do art.°
1.° do mesmo diploma, devido ao facto de o contrato administrativo em causa
ndo ter sido precedido de concurso publico: E que o entendimento nosso
acima expendido se funda propriamente no principio geral, no Contencioso
Administrativo, da irrecorribilidade contenciosa de actos opinativos da
Administracdo sobre a interpretacdo de clausulas contratuais ou respectiva
validade, outrora aflorado no art.® 165.°, n.° 1, do anterior CPA, e hoje no no

art.° 173.°, n.° 1, do actual CPA.
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Ha que, pois, julgar procedente a primeira questdo arguida pela entidade
recorrida na sua contestacdo respeitante a irrecorribilidade do acto, o que
prejudica a apreciagdo, por inutil, da outra questdo também suscitada, relativa a
caducidade do direito de recorrer, bem como o conhecimento do objecto do

presente recurso contencioso que deve ser, pois, rejeitado.

10. Resumindo e concluindo:

O recorrente veio interpor recurso contencioso do Despacho do Senhor
Secretario para os Transportes e Obras Publicas, de 15 de Maio de 2000, sobre a
Informagao de 10 de Maio de 2000 do Assessor Juridico do respectivo Gabinete,

pedindo a anulagao do mesmo.

A entidade recorrida arguiu, na contestagdo, a irrecorribilidade do acto ¢ a

caducidade do direito de recurso, pugnando desde logo pela rejeigao do recurso.

Embora a eventual procedéncia de qualquer destas duas questdes
prejudique o conhecimento do objecto do recurso contencioso sub judice,
dever-se-a apreciar, primeiro, da questdo relativa a alegada irrecorribilidade do
acto, posto que nao fard sentido indagar da caducidade do direito de recorrer
contenciosamente de um certo acto, se este ndo for susceptivel de recurso

contencioso.

Sem deixar de ter presente que quando as partes pdem ao tribunal
determinada questdo, socorrem-se, a cada passo, de vdarias razdes ou

fundamentos para fazer valer o seu ponto de vista; o que importa ¢ que o
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tribunal decida a questdo posta; ndo lhe incumbe apreciar todos os fundamentos

ou razdes em que elas se apoiam para sustentar a sua pretensao.

Conhecendo em concreto da questao da irrecorribilidade do acto, ¢ de
afirmar que, ap6s analisado o teor da Informacao sobre que recaiu o Despacho
recorrido, a entidade recorrida, ao se ter limitado a escrever “Concordo” ¢
assinado com a data de 15 de Maio de 2000 no canto superior direito da
primeira pagina daquela, esteve precisamente a decidir do montante de
honorarios reclamados pelo recorrente ao abrigo do contrato administrativo
entdo celebrado com o mesmo, de acordo com a interpretacdo dada pela
Administracao ao clausulado do contrato e até as outras disposigdes legais tidas

por ela incorporadas no contrato por aplicagdo de alguma das suas cldusulas.

Dai decorre que o Despacho ora posto em crise ndo € um acto impugnavel
contenciosamente, mas sim um acto opinativo por parte da Administracdo
relativo a questdo de “acerto final de honorérios” entdo a ela colocada pelo
recorrente ao abrigo do contrato administrativo em causa, € assim s6 e sO
sindicavel em eventual e competente ac¢ao a propor ao abrigo do art.® 113.° do
CPAC perante o Tribunal Administrativo, nos termos do art.® 30.°, n.° 2, alinea
3), sub-alinea III), da Lei de Bases da Organizacao Judiciaria da R.A.E.M.,

conjugado com o art.® 36.° da mesma, interpretado a contrario sensu.

Sendo este contrato entdo celebrado entre a Administragdo e o recorrente
qualificavel doutrinalmente como um contrato administrativo de empreitada de
obras publicas, através do qual um particular (“empreiteiro”) assume a
obrigacado de realizar trabalhos de construgdo, reconstrucao, restauro, reparagao,

conservacdo ou adaptacdo de bens imodveis, assumindo a organizacao
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administrativa contraente (‘“dono da obra”) a obrigacao de pagar um pre¢o como
contrapartida dos trabalhos realizados pelo particular — cfr. designadamente o
art.” 165.°, n.° 2, al. a), do actual CPA, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 110/99/M,
de 13 de Dezembro.

Com efeito, nem todas as declaragdes administrativas que incidem sobre
um contrato administrativo revestem a natureza de actos administrativos, visto
que nomeadamente algumas declaracdoes administrativas referentes ao contrato
sdo, ex lege, configuradas como declaragdes contratuais sem a forca juridica
especifica do acto administrativo. E o que se passa com os designados actos
opinativos, sobre os quais dispde outora o art.° 165.°, n.° 1, do antigo CPA,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 35/94/M, de 18 de Julho, e presentemente no art.°
173.°, n.° 1, do actual CPA, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 110/99/M: “Os actos
administrativos que interpretem cldusulas contratuais ou que se pronunciem
sobre a respectiva validade ndo sdo definitivos e executorios, pelo que na falta
de acordo do co-contratante a Administracdo s6 poderd obter os efeitos

pretendidos através da acc¢ao a propor no tribunal competente™.

Deste modo, querendo obter um efeito juridico que nao tem forca juridica
para impor, a Administragdo tera, no caso de discordidncia do contraente
particular, de recorrer ao tribunal, pedindo-lhe a determinacdo da produgdo

desse efeito, o que supde uma intervencgao constitutiva do o6rgao judicial.

Ao passo que quanto ao contraente particular, o acesso ao tribunal,
propondo uma acg¢ao sobre contratos, terd lugar sempre que pretenda obter a
producdo de um efeito juridico que se imponha a Administragdo, uma vez que

nao dispondo, em nenhum caso, de poderes de autoridade sobre a Administragao,
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as suas pretensdes que esbarrem numa discordancia desta, terdo de ser
satisfeitas se forem através de uma intervencdao judicial, cabendo notar,
entretanto, que nesta via judicial, o contraente particular ndo estd a impugnar os
actos administrativos relativos a execu¢dao do contrato como um meio
impugnatorio com poderes limitados (meramente anulatorios) do juiz, mas sim

como uma via de justica plena.

In casu, tratando-se de um auténtico litigio entre o recorrente e a
Administracao acerca nomeadamente da determinagdo do quantum da obrigagao
de pagamento de honorarios desta a favor daquele, sob a égide de uma relagdo
fundada num contrato administrativo entre ambos, nenhum deles, como
co-contraente do outro, pode impor o seu ponto de vista sobre a questdo em

causa a outra parte sem acordo desta.

Assim sendo, se o recorrente ndo concordar com o ponto de vista da
Administracao, devera submeter a questdo de honorarios por ele reclamados a
competente ac¢ao judicial, a intentar para o Tribunal Administrativo, em sede da
qual sera decidido em termos da justica plena este litigio (cfr. o art.° 113.°, n.° 1,
do CPAC), e ndo interpor recurso contencioso do acto opinativo ora em causa da
Administracdo, porquanto o recurso contencioso agora intentado, mesmo que
venha a proceder a contento do recorrente, nunca lhe ird resolver o litigio em
causa, uma vez que dado o principio da jurisdicdo de mera legalidade
consagrado no art.® 20.° do CPAC e ndo estando o caso concreto do recorrente
enquadrado em nenhumas situagdes excepcionadas na parte inicial deste
preceito, o presente Tribunal “de recurso contencioso” nao se podera substituir a

vontade da entidade recorrida na fixacdo do “novo montante” dos honorarios
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reclamados pelo recorrente, como consequéncia necessaria da eventual anulagdo,

ora pedida, do acto praticado por aquela em 15 de Maio de 2000.

E claro que aquando da execucdo de um contrato administrativo como o
entdo celebrado entre o ora recorrente € a Administracdo, esta pode praticar
ainda actos administrativos propriamente ditos (hipotese esta alias até ja
contemplada no art.° 113.°, n.° 2, do CPAC), sendo doutrinalmente trés os
principais poderes de autoridade de que a Administracdo beneficia na execugdo
do contrato administrativo: o poder de fiscalizagdo, o poder de modificacao

unilateral, e o poder de aplicar sangdes.

Nao sendo, seguramente, nenhum destes trés casos, o acto ora posto em
crise pelo recorrente ndo deve nem pode ser tido como um acto susceptivel de

impugnag¢do contenciosa na presente lide.

E esta conclusio supra sobre a impossibilidade da impugnag¢dao do
Despacho sub judice por via de recurso contencioso, por se fundar propriamente
no principio geral, no Contencioso Administrativo, da irrecorribilidade
contenciosa de actos opinativos da Administragdo sobre a interpretacdo de
cldusulas contratuais ou respectiva validade (aflorado outrora no art.® 165.°, n.°
1, do anterior CPA, e hoje no art.° 173.°, n.° 1, do actual CPA), ainda se mantém
em vigor, mesmo que se considere que tem razao o recorrente ao afirmar que o
disposto nos art.°s 64.° ¢ 65.° do Decreto-Lei n.° 63/85/M, de 6 de Julho, ndo se
aplica ao caso concreto do contrato dele com a Administragao, por for¢a do n.° 3

do art.® 1.° do mesmo diploma.

Dest’arte, ¢ de julgar procedente a questdo respeitante a irrecorribilidade do

acto, o que prejudica a apreciagdo da também arguida caducidade do direito de
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recorrer, bem como o conhecimento do objecto do presente recurso que deve ser,

pois, rejeitado.

11. Em face de todo o acima exposto, acordam em rejeitar o recurso,
com custas pelo recorrente, com taxa de justica fixada em 2 UC (art.° 89.°,

n.’ 1, primeira parte, do Regime das Custas nos Tribunais).

Macau, 16 de Maio de 2002.

Chan Kuong Seng (relator) — Sebastido José Coutinho Povoas - Lai Kin

Hong
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