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“De tudo, ficaram trés coisas: a certeza de que ele
estava sempre come¢ando, a certeza de que era preciso
continuar e a certeza de que seria interrompido antes de
terminar. Fazer da interrupg¢dao um caminho novo. Fazer
da queda um passo de danga, do medo uma escada, do

sono uma ponte, da procura um encontro.”

Fernando Sabino
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Resumo: A presente dissertagdo dedica-se ao estudo do regime da modificagdo objetiva
de contratos, abordando o delicado equilibrio entre dois principios estruturantes da
contratagdo publica: a protecdo do principio da concorréncia e a flexibilidade necessaria
a prossecucao do interesse publico durante a fase de execucdo contratual. Parte-se do
pressuposto de que a eficicia normativa das regras e principios depende da aplicagdo
integrada de solugdes que salvaguardem os resultados obtidos no procedimento pré-
contratual. Reconhecendo-se, simultaneamente, que tais resultados ndao podem ser
cristalizados de forma absoluta face as vicissitudes que inevitavelmente acompanham a
execucdo de qualquer contrato. No plano do direito europeu, através da Diretiva
2014/24/UE e, no ambito interno, com as revisdes legislativas de 2021 e 2022, ao Codigo
dos Contratos Publicos, assistiu-se a uma reformulagdo do regime no sentido da sua
flexibilizagdo. Apesar do equilibrio alcangado, cumpre analisar criticamente algumas das

solugdes adotadas e as incertezas que subsistem.

Palavras-chave: Contratos Publicos; Modificagdo  Objetiva;  Prestagdes

Complementares; Principio da concorréncia; Principio da Prossecucdo do Interesse

Publico; Flexibilidade Contratual; Diretiva 2014/24/EU.



Abstract: This dissertation is dedicated to the study of the regime of objective
modification of contracts, addressing the delicate balance between two structuring
principles of public procurement: the protection of the principle of competition and the
flexibility necessary to pursue the public interest during the contract execution phase. It
is assumed that the normative effectiveness of rules and principles depends on the
integrated application of solutions that safeguard the results obtained in the pre-
contractual procedure. At the same time, it is recognised that such results cannot be
crystallised in an absolute manner in view of the vicissitudes that inevitably accompany
the execution of any contract. At the level of European Union law, through Directive
2014/24/EU, and domestically, through the 2021 and 2022 legislative amendments to the
Public Contracts Code, a reformulation of the regime has occurred towards greater
flexibility. Notwithstanding the balance thus achieved, a critical analysis of the solutions

adopted and of the uncertainties that remain is required.

Keywords: Public Contracts; Contractual Amendments; Supplementary Works and

Services; Principle of Competition; Principle of Pursuit of Public Interest; Contractual

Flexibility, Directive 2014/24/EU.
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Introducio

A presente dissertacdo tem por objeto o regime da modificacdo objetiva de
contratos durante a sua vigéncia, tema que convoca a articulagdo entre a tutela da
concorréncia e a prossecu¢do do interesse publico, ambos igualmente relevantes e

juridicamente protegidos no Direito da Contratagdo Publica.

A protecao da concorréncia reclama a estabilidade do conteido do contrato
adjudicado e a preservagdo dos resultados do procedimento pré-contratual. Porém, a
execucao de contratos, alguns dos quais de longa duracdo e elevada complexidade, esta
sujeita a vicissitudes supervenientes de ordem econdmica, técnica ou social, suscetiveis
de afetar o equilibrio sinalagmatico, a exequibilidade do objeto ou a propria utilidade da
prestacdo. Impoe-se, assim, ponderar se e em que termos ¢ admissivel ajustar o vinculo

original.

Na Parte I, procederemos ao enquadramento do tema, considerando os principios

em causa ¢ a importante agao jurisprudencial do TJUE.

Na parte II, serd analisado o art.® 72.° da Diretiva 24/2014/EU, referencial do
direito europeu, que em concretizacao da jurisprudéncia anterior, reformulou o regime de
modificacdo objetiva no sentido da sua flexibilizagdo, sem descurar a sensibilidade da

concorréncia.

Na parte III, a aten¢do recaira sobre o regime consagrado no CCP, na sequéncia
das revisoes legislativas de 2021 e 2022, que romperam com uma tradicdo de excessiva
rigidez e quase absoluta imutabilidade contratual. Importara, neste contexto, escrutinar as
hipoteses previstas, os pressupostos e os limites a que obedecem, bem como a distingdo,
e compatibilizacdo, entre o regime geral de modificagdes e o regime especifico das

prestacdes complementares.

Por fim, a parte IV reserva-se ao estudo dos mecanismos de controlo e

responsabilizacdo, enquanto contrapesos indispensaveis face a permeabilidade do regime.



Parte I: Enquadramento do tema - Entre a concorréncia e a

mutabilidade contratual

Capitulo 1: O principio da concorréncia

O principio da concorréncia, enquanto principio estruturante da contratacao
publica', prossegue essencialmente dois designios. Por um lado, visa a protegdio dos
agentes econdmicos que operam no mercado, o qual deve pautar-se por uma concorréncia
s e efetiva®, numa logica de igualdade de oportunidades e de tratamento dos interessados
em contratar com a Administragdo. Por outro lado, converge para a tutela do interesse
publico®, na medida em que, ao ampliar o universo de potenciais concorrentes € ao
intensificar a pressdo concorrencial, cria condi¢des para a selegdo das propostas mais

vantajosas, seja a nivel do prego, das condi¢des contratuais ou da inovagdo.*

Tal principio, encontra acolhimento na Diretiva 2014/24/UE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014. Dita o art.® 18.°, n.° 1, 2.°§, que “os
concursos ndo podem ser organizados no intuito de ndo serem abrangidos pelo ambito
de aplicagdo da presente diretiva ou de reduzir artificialmente a concorréncia.
Considera-se que a concorréncia foi artificialmente reduzida caso o concurso tenha sido

organizado no intuito de favorecer ou desfavorecer indevidamente determinados

'ALBERT SANCHEZ-GRAELLS, Public Procurement and the EU Competition Rules, Hart, 2015, p. 104;
NUNO CALAIM LOURENCO, Contratos Publicos e Concorréncia - Uma Perspetiva Europeia, Almedina,
2023, pp. 17 e ss.

2 PEDRO COSTA GONCALVES, Direito dos Contratos Publicos, Almedina, 2021, 5.*ed., pp. 127-131; RUI
MEDEIROS, Desafios de uma Contratagdo Publica ao Servigo da Concorréncia e da Satisfagdo das
Necessidades Publicas e o Modo como a Revisdo do CCP de 2017 os enfrentou, in Estudos em Homenagem
a Rui Pena, Almedina, 2019, pp. 1052-1055; JOAO PACHECHO AMORIM, Introdugdo ao Direito dos
Contratos Publicos, Almedina, 2021, p. 493 e ss.; LOURENCO VILHENA DE FREITAS, Direito dos
Contratos Publicos e Administrativos, Vol. I, AAFDL Editora, 2023, pp. 405-406; RODRIGO ESTEVES DE
OLIVEIRA, Os principios gerais da contratagdo publica, in Estudos de contratagdo publica, Org. Pedro
Costa Gongalves, Vol. I, Coimbra Editora, 2008, p. 67.

3 MARCELO REBELO DE SOUSA, O concurso publico na formagdo do contrato administrativo, Lex
Edi¢des Juridicas, 1994, p. 64; MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, Direito dos Contratos Publicos, Vol. 1,
AAFDL Editora, 2022, pp. 72-73; MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, O concurso publico no Codigo
dos Contratos Publicos, in Estudos da Contrata¢do Publica, Org. Pedro Costa Gongalves, Vol. I, Coimbra
Editora, 2008, pp. 111 e ss.; PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, Direito da Contratagdo Publica, Vol. 1, 2.
ed., AAFDL Editora, 2024, p. 97.

4 Neste sentido, vide, p.e., 0 Ac. do Supremo Tribunal Administrativo, Proc. 0498/22.6BELRA, de
12/09/2024.
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operadores econémicos . Decorrendo, antes de qualquer imposi¢do externa, da CRP®:
Segundo o art.’ 81.° al. f), “Incumbe prioritariamente ao Estado no admbito economico e
social assegurar o funcionamento eficiente dos mercados, de modo a garantir a
equilibrada concorréncia entre as empresas, a contrariar as formas de organiza¢do
monopolistas e reprimir os abusos da posi¢do dominante e outras praticas lesivas do

interesse geral’”.

E notorio, desde logo pela densidade normativa que caracteriza o nosso regime
pré-contratual, plasmado no CCP, que a preocupagdo com a concorréncia se traduz,
primordialmente, numa disciplina rigorosa e formalista dos aspetos procedimentais

atinentes a adjudica¢do dos contratos publicos.

Porém, ndo podemos olhar para a protecdo da concorréncia como algo que se
esgota na fase pré-contratual®. De pouco serve estabelecer uma fase pré-contratual
rigorosa, se durante a execu¢do do contrato, a entidade adjudicante se sentir livre para
alterar as condi¢des acordadas, previamente submetidas ao mercado’. O efeito do

principio da concorréncia devera irradiar sobre toda a vida do contrato.

Capitulo 2: A aclo jurisprudencial do TJUE

Sem prejuizo dos demais contributos para a consagragao e densificacao do regime

juridico da modificagdo contratual, tanto no ambito do ordenamento interno'® como no

> Em concretiza¢do do vertido nos considerandos 1.°, 50.° e 74.°.

¢ PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, CCP e Constitui¢do: problemas na aplicabilidade de procedimentos de
contratagdo publica a luz da Constituigdo Portuguesa, in A Constitui¢do e a Administragdo Publica,
Coord. Pedro Fernandez Sanchez e Luis Alves, AAFDL Editora, 2018, pp. 35 e ss.; PEDRO FERNANDEZ
SANCHEZ, Direito da Contratagdo Publica, Vol. 1, 2.* ed., AAFDL Editora, 2024, p. 95.

7 Exigéncia que ¢ reiterada pelos arts. 81.°,99.°, al. a), e 100.°, al. ¢) da CRP.

8 RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Os principios gerais da contrata¢do publica, in Estudos de
contratagdo publica, Org. Pedro Gongalves, Vol. I, Coimbra Editora, 2008, p. 69; Sobre a intangibilidade
do contetido contratual cfr. PAULO OTERO, Estabilidade contratual, modifica¢do unilateral e equilibrio
financeiro em contrato de empreitada de obras publicas, Revista da Ordem dos Advogados, Ano 56,
Dezembro, 1996, p. 924.

°Como bem nota ANA GOUVEIA MARTINS, 4 modificacdo dos contratos no anteprojeto do CCP, in A
Revisao do CCP, ICJP, CIDP, 2016, p. 274.

10 Para desenvolvimentos, cfr. LICINIO LOPES MARTINS, Empreitada de Obras Publicas, O modelo
normativo do regime do contrato administrativo e do contrato publico (em especial, o equilibrio
econdomico-financeiro), Dissertagdo de Doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas na Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, Marco de 2014, pp. 264 ss.; Importa também salientar que a entrada
em vigor do CCP em 2008 representou uma verdadeira mudanga de paradigma na pratica contratual da
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plano comunitario'!, cumpre destacar a agdo jurisprudencial do TJUE na delimitagio
desta matéria'?. Progressivamente, este Tribunal asseverou a impossibilidade de que um
contrato adjudicado sob a égide da concorréncia, igualdade de tratamento e transparéncia,
se convertesse, durante a sua vigéncia, num instrumento privado, disponivel e sujeito a

manipulagdo pelas partes.

Inicialmente, a legislacdo europeia focou-se em disciplinar os aspetos
procedimentais da adjudicacao de contratos publicos, reservando para as instancias
nacionais a regulacdo do regime substantivo. Com efeito, dada a falta de normativos
adequados, designadamente no que & modificacdo contratual diz respeito, coube ao TIUE

estabelecer o adequado paralelismo entre as fases de formagao e execucao dos contratos.

Pioneiramente, no Ac. Comissdo v. Franca’®, foi estabelecido que se ocorressem
modificacdes contratuais capazes de alterar substancialmente as caracteristicas que
justificaram a sua adjudicacdo inicial, evidenciando a inten¢@o das partes em renegociar

0s seus termos essenciais, seria necessario um novo procedimento de adjudicacdo. '

No paradigmatico Ac. Succhi di Fruta”, o TJUE consolidou a posi¢io
anteriormente firmada, ao sustentar que uma modificagdo que altere uma condigao
essencial do contrato, e que se tivesse figurado no antincio do concurso permitiria aos
proponentes apresentarem propostas substancialmente diferentes, ndo € passivel de
realiza¢io'®. Tal modificac¢do, violaria o anfincio do concurso, bem como os principios da

transparéncia e da igualdade de tratamento'”.

Ademais, entendeu este Tribunal que as modificagdes em sede de execugdo so
seriam admissiveis se previstas ab initio, 1.e., pudendo ser antecipadas por todos os

candidatos, inclusive pelos potenciais.

Administragao Publica. Para além de transpor as Diretivas de 2004, o legislador instituiu um regime geral
das modifica¢des objetivas, vertido nos artigos 311.° a 315.°, contemplando fontes, fundamentos, limites e
efeitos, bem como um regime modificativo especial destinado aos contratos administrativos nominados
previstos no Titulo II da Parte II1.

T Para desenvolvimentos, cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO, Curso de Direito dos Contratos Publicos -
Por Uma Contratag¢do Publica Sustentavel, Almedina, 2012, pp. 72 ss;

12 Vide. PEDRO COSTA GONCALVES, 4 Reforma Europeia, in RCP, n.° 11, Julho, Almedina, 2016.

13 Ac. Comissdo v. Franga, Proc. C-337/98, de 05/10/2000.

14 Cft. Ponto 44.

15 Ac. Succhi di Fruta, Proc. C-496/99, de 29/04/2004.

16 Cft. Ponto 116.

17 Cfr. Pontos 110 e 111.
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Determinante foi o Ac. Pressetext Nachrichtenagentur'®, pela sua “precisdo

19 ¢ sistematizacdo de critérios. O TJUE firmou entendimento no sentido

delimitadora
de que configuram alteragdes substanciais e, nessa medida impdem uma nova

adjudicagao, aquelas que:

(i) introduzam condigdes que, caso constassem do procedimento de
adjudicagdo inicial, poderiam ter conduzido a admissdo de proponentes
distintos dos originalmente selecionados, ou permitido a aceitagdo de uma
proposta diversa da que veio a ser escolhida 2. Este critério remete, pois,
para um juizo ponderativo sobre o universo potencial de concorrentes, a
luz das condi¢des previstas no caderno de encargos;

(i1))  alarguem o contrato, numa medida importante, a servi¢os inicialmente
ndo previstos?!, fixando-se um limite, ainda que genérico, de natureza
quantitativa;

(ii1))  desequilibrem economicamente o contrato em beneficio do adjudicatario,
de forma ndio prevista nos termos originais??, tornando-o mais vantajoso

para este.

Acompanhando PEDRO COSTA GONCALVES, “o objetivo do Acordao cifra-se
pois em definir o ambito da modifica¢do de contratos segundo um principio de respeito
estrito pelo valor da ‘concorréncia para o mercado’: a modificagdo estende-se até ao
ponto em que se possa considerar neutra para os interesses dos proponentes ou dos que
poderiam ter apresentado proposta na adjudicagdo inicial, bem como dos potenciais
concorrentes a uma nova adjudicagdo. Ndo sendo esse o caso, deverd entender-se que o
contraente publico tem o dever de promover a ‘concorréncia para o mercado’,

desinvestindo-o de qualquer ‘autoridade aquisitiva’ dentro do contrato inicial” *3.%

18 Ac. Pressetext Nachrichtenagentur, Proc. C-454/06 de 19/06/2008.

19 Assim se expressa PEDRO COSTA GONCALVES, Acdrddo Pressetext: Modificacdo de Contrato Existente
vs. Adjudicagdo de Novo Contrato, in Cadernos de Justica Administrativa, 73, 2009, p. 13.

20 Cfr. Ponto 35.

21 Cfr. Ponto 36.

22 Cfr. Ponto 37.

23 PEDRO COSTA GONCALVES, Acérdio Pressetext: Modificacio de Contrato Existente vs. Adjudicacdo
de Novo Contrato, in Cadernos de Justica Administrativa, 73, 2009, p. 17.

24 Nao obstante a relevancia deste acorddo, ao que nesta sede importa, convoca um esclarecimento. O seu
conteudo ndo representou, por si s0, uma rutura conceptual, ja que, mesmo no regime juridico portugués, o
n.° 1 do art. 313.° do CCP j& consagrava dois fatores limitativos da modificagdo dos contratos
administrativos: i) a proibicao de alteragcdo das prestacdes principais abrangidas pelo objeto do contrato; e
ii) a vedacdo de quaisquer formas suscetiveis de impedir, restringir ou falsear a concorréncia assegurada
pelas regras relativas a formagdo do contrato. Porém, revelou-se fundamental para densificar a
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Do exposto, resulta que s6 € possivel garantir a eficadcia normativa das regras e
dos principios do Direito da Contratagdo Publica através de solugdes integradas. O tempo
veio confirmar o acerto da posi¢ao do TIJUE, cujas consideragdes foram expressamente
consagradas e densificadas na Diretiva 2014/24/UE?*, e posteriormente transpostas para

o CCP.

Capitulo 3: A mutabilidade contratual como expressao do principio da

prossecucio do interesse publico

Sem desprimor das consideragdes anteriormente tecidas, o regime das
modificacdes objetivas ndo se esgota na tutela da concorréncia, nem esta tdo pouco
prevalece, de forma absoluta, sobre todos os outros interesses juridicamente relevantes®.

E precisamente neste ponto que reside o desafio.

As limitagdes impostas pelo principio da concorréncia t€ém, necessariamente, que
ser mitigadas por outro principio, igualmente relevante, tanto no Direito da Unido

Europeia como no Direito interno, i.e., o principio da prossecucio do interesse ptiblico®’.

Enquanto norma-principio, a concorréncia aponta um sentido ideal de decisdo,
que s6 poderd ser plenamente satisfeito se ndo existirem interesses que imponham a
solucdo contraria. Sendo que, quando isso acontece, cabe ao intérprete proceder ao

exercicio mais exigente do Direito: a ponderacio?®.

interpretacdo das disposig¢oes legais a luz da doutrina europeia e para estabelecer critérios operativos que
permitissem identificar as situagdes em que se ultrapassa o dominio da modificacdo contratual admissivel,;
Idem, pp. 18 e 19.

2 ROBERTO CARANTA, The Changes to the Public Contract Directives and the Story They Tell About How
EU Law Works, in Common Market Law Review, 2015, p. 449; MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, Direito dos
Contratos Piiblicos, Vol. II, AAFDL Editora, 2023, pp. 41-42; PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, Direito da
Contratagdo Publica, Volume 11, 2.* ed., AAFDL Editora, p. 721, 2024.

26 Sobre este equivoco, cfr. MARGARIDA OLAZABAL CABRAL, Controlo da contratagdo piiblica pelo
Tribunal de Contas, in Revista de contratos publicos, n° 30, set., 2022, pp. 90-92.

27 Nas palavras de MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, “o interesse piiblico
¢ o norte da administra¢do publica”, in Direito Administrativo Geral, Volume 1, 2.* ed., Dom. Quixote,
2006, p. 205; Cfr. também SERVULO CORREIA, “A4 prossecucdo do interesse piiblico é o objetivo constante
da atividade administrativa, seja qua for o perfil que ela assuma”, in Legalidade e Autonomia Contratual
nos Contratos Administrativos, Almedina, 2020, p. 657.

28 Seguindo PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ “A ponderacio entre os principios da concorréncia e da
prossecug¢do do interesse publico deve ser resolvida através do citado teste da proporcionalidade: cabe
entdo verificar se o meio restritivo da concorréncia que foi selecionado pela entidade adjudicante é
efetivamente idoneo, indispensavel e proporcional para satisfazer o interesse publico em causa. Se o for, a
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Nao se concebe que a Administracdo seja obrigada a aceitar propostas
manifestamente desvantajosas apenas para alargar o leque de concorrentes, ou que deixe
de satisfazer uma necessidade legitima e superveniente para preservar o resultado de um
procedimento concorrencial. Alias, a concorréncia s6 ¢ convocada na medida em que,
previamente, se tenha sentido uma necessidade de contratar para satisfazer o interesse

ptblico?® 3°

O artigo 266.°, n.° 1, da CRP estabelece que “A Administra¢do Publica visa a
prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos dos cidaddos”. Nao decorrendo deste preceito qualquer subordinagdo a

concorréncia.

De acordo com FERNANDA PAULA OLIVEIRA e FIGUEIREDO DIAS®, a
modificagdo unilateral do contrato, enquanto poder exorbitante’> da Administracio
Publica, serve precisamente para responder a mutabilidade das circunstancias e a natureza
dinamica do interesse publico. A medida que os contratos avancam no tempo ficam
naturalmente expostos a alteragdes que podem tornar desajustadas as solugdes
inicialmente previstas. Em certos casos, essas mudangas sdo tdo expressivas que o
clausulado definido ab initio deixa de representar a via mais adequada para prosseguir

aquele que ¢ o interesse coletivo.

concorréncia cederda entdo perante o interesse publico: ao contrario do que seria pressuposto por uma
concegdo fundamentalista do principio da concorréncia, nenhum decisor publico deve estar vinculado a
comprar o que ndo precisa, em condi¢oes que sdo desfavordveis para o interesse publico, apenas com o
proposito de dar hipotese de concorrer a quem apresenta prestacoes que ndo interessem a coletividade.”,
in Direito da Contratagdo Publica, Volume 1, 2.% ed., AAFDL Editora, 2024, p. 139.

2 MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, A Formagdo dos contratos publicos, AAFDL Editora, 2013, pp. 564 € 578-
579; e PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, Direito da Contratacdo Publica, Vol. 1, 2.* ed., AAFDL Editora,
2024, p. 111.

3%ide, p.e., 0 Ac. do Tribunal Central Administrativo do Norte, Proc. 00034/15.0BEAVR, de 09/09/2016:
“Daqui ndo frutifica uma inten¢do ou efeitos de restri¢ao da concorréncia em contrdrio a igualdade entre
operadores economicos. Estes estdo, ou ndo, aptos a satisfa¢do das necessidades da entidade adjudicante;
o mercado oferecera melhor ou pior resposta. O que ndo se pode pedir é que aquela prescinda da
prerrogativa de escolha do que entenda que melhor se possa adequar a satisfagdo das suas necessidades,
por s6 um unico operador actuar no mercado em condi¢des de as satisfazer, e que este apresente proposta
para satisfagdo dessa necessidade’’; e Ac. do Supremo Tribunal Administrativo, Proc. 02727/21.4BEPRT,
de 06/07/2023: "0 principio da concorréncia ndo se sobrepde, sem uma adequada ponderagdo de
interesses, a satisfacdo da necessidade publica de aquisi¢do de coberturas aerofotogramétricas relativas
ao ano de 2021, que esta pressuposta na abertura do procedimento. Tanto mais que ndo hd outra forma de
adquirir aquelas imagens, e que ndo ¢ claro que a abertura de um procedimento para a aquisi¢do de
coberturas aerofotogramétricas para o ano de 2022 satisfaca a mesma necessidade.” .

3l FERNANDA PAULA OLIVEIRA e JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS, Nocgdes Fundamentais de
Direito Administrativo, 5.* ed., Almedina, 2019., p. 320.

32 Cfr. art.° 302.°, al. ¢) do CCP; Sobre os poderes conformadores da Administragdo Plblica, cfr. CARLA
AMADO GOMES, 4 conformagdo da relagdo contratual no Codigo dos Contratos Publicos, ICJP, 2008.
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Curiosamente, a transi¢ao da iluminagao publica a gas para a elétrica, no final do
século XIX e inicio do XX, exemplifica bem os efeitos da rigidez contratual. Em cidades
portuguesas como Lisboa, Porto e Coimbra, concessdes de longa duracdo a empresas de

3 mais eficiente e

fornecimento de gés retardaram a adog¢do da iluminagdo elétrica
econdmica. A inflexibilidade contratual subordinou temporariamente o interesse publico
a compromissos ja desajustados a realidade. Aquilo que, no momento da celebragdo,

representava a solugdo 6tima, rapidamente deixou de o ser. *

Atente-se que, o ordenamento juridico franc€s inaugurou a figura do contrato
administrativo, reconhecendo que, embora regido por principios de direito civil, deveria

ser adaptado as exigéncias especificas de um interesse ptiblico em constante evolugio.*

Surge, assim, uma tensdo: de um lado, a necessidade de estabilidade e seguranga
juridica; do outro, a exigéncia de flexibilidade para assegurar que o contrato continua a
servir o interesse publico. O artigo 72.° da Diretiva 2014/24 procedeu a uma reformulacao
substancial do regime*®, conferindo-lhe maior flexibilidade e dotando as Administracdes
Publicas dos Estados-Membros de um grande leque de instrumentos para gerir e adaptar
0s contratos as circunstancias emergentes durante a execugdo. Sem, contudo, olvidar a

sensibilidade do principio da concorréncia.

33 ANA CARDOSO DE MATOS, Urban gas and electricity networks in portugal: competition and
collaboration (1850-1926), in Quaderns d’Historia de I’Enginyeria, Vol. XII, 2011, pp. 117-138.

34 Como observa PEDRO VAZ MENDES: “No direito administrativo, a necessidade de acautelar a
possibilidade de o contrato ser modificado foi desde cedo sentida, fruto da constatagdo de que a
cristalizacdo das regras contratuais seria, em certos casos, um obstaculo a prossecugdo do interesse
publico” in, Pacta Sunt Servanda e Interesse Publico nos Contratos Administrativos, Universidade Catolica
Editora, 2016, p. 119.

35 A proposito do sistema tradicional de contratagdo publica em Franga, cfr. MARIA JOAO ESTORNINHO,
Curso de Direito dos Contratos Publicos, Almedina, 2014, pp. 159-183, e DIOGO FREITAS DO AMARAL,
Curso de Direito Administrativo, Vol. 11, 4.* ed., Almedina, 2020, p. 444.

36 Cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, 4 Reforma Europeia, in Revista dos Contratos Publicos, n.° 11,
Almedina, 2016.
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Parte II: As clausulas de modificacdo objetiva consagradas no art.® 72.°

da Diretiva 2014/24/EU

O regime da modificagdo de contratos, insito no art.° 72.° da Diretiva

2014/24/EU%, prevé os seguintes meios de gestdo contratual®®:

Clausulas de revisiao ou op¢ao (art.® 72.°, n.°1, al. a)

Sao permitidas as modificacdes contratuais que, independentemente do seu valor,
se encontrem previstas em cldusulas de revisdo ou opgdo constantes das pegas do
procedimento, de forma clara, precisa e inequivoca. Para além de ndo poderem alterar a
natureza global do contrato, terdo de expressar o ambito e a natureza das eventuais

modificagdes ou opgdes, bem como as condi¢des em que podem ser aplicadas.

Em concretizacdo da jurisprudéncia anterior, o que se permite ¢ uma modificagao
num sentido previamente definido. Parece-nos uma opg¢do sensata que visa tanto a
prote¢do da concorréncia como a satisfacdo do interesse publico*®. Por um lado, os

concorrentes saberdo que o contrato podera ser modificado e em que termos, e por outro,

37 Sobre este tema, cfr. PIOTR BOGDANOWICZ, Article 72 Modification of Contracts during their term, in
European Public Procurement, Org. Roberto Caranta e Albert Sanchez-Graells, 2021, pp. 776-797; ANA
GOUVEIA MARTINS, Os limites a modificagdo dos contratos publicos, in Revista de Direito
Administrativo, Ano 11, n.° 4, pp. 26 e ss.; O regime da modificacdo dos contratos apos a revisdo do Codigo
dos Contratos Publicos de 2021, in A Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos de 2021, Org. Maria Jodo
Estorninho, Ana Gouveia Martins, Pedro Fernandez Sanchez, AAFDL Editora, 2021, p. 222 e sgs.; ISABEL
CELESTE FONSECA, Pressupostos e limites da modifica¢do do contrato publico existente: um velho tema,
novas dificuldades, in A transposi¢do das diretivas europeias de 2014 e o codigo dos contratos publicos,
Coord. Maria Jodo Estorninho, AAFDL Editora,2016, pp. 77-87.

38 Atendendo a que o objeto do presente trabalho se circunscreve as modificagdes objetivas, e sem prejuizo
da relevancia das modificagdes subjetivas, limitaremos a nossa andlise as primeiras, por razdes de economia
expositiva.

39 Advertindo que as cldusulas de revisdo ndo podem ser redigidas de forma excessivamente ampla ou
genérica, de modo a abarcar todas as hipoteses possiveis, sob pena de violagdo dos principios da
transparéncia e da igualdade de tratamento, veja-se VINCENT WANGELOW, EU Public Procurement Law:
Amendments of Public Works contracts After the Award due to Addional Works and Unforesseable
Circumsntances, EPPPL, 2, 2020, p. 111.

40 Sobre esta compatibilizagdo segura com o principio da concorréncia, cfr. ANA GOUVEIA MARTINS, Os
limites a modificacdo dos contratos puiblicos, in Revista de Direito Administrativo, Ano II, n.° 4, p 28; JOSE
DUARTE COIMBRA, Dez boas razoes para rever o CCP, in Concorréncia e sustentabilidade: dois desafios
para a contratagéo publica, Org. Miguel Assis Raimundo, AAFDL editora, 2020 p.540; JOAO LAMY
FONTOURA e CATARINA PAULINO ALVES, Modifica¢do objetiva do contrato: um (des)equilibrio
complexo?, in Comentarios ao Codigo dos Contratos Publicos, Vol. 11, 4.* Ed., AAFDL Editora, 2021, p.
507.
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permite-se que a administragdo ndo se restinga a uma opc¢ao quando poderdo ocorrer

circunstancias que exijam uma outra.

E evidente que, dada a complexidade de certos contratos ¢ o dinamismo que os
caracteriza, nao € possivel aos contraentes preverem, de forma clara, precisa e inequivoca,
todas as situagdes desejaveis, sobretudo nos contratos de longa duracao. Contudo, esta
ndo constitui a unica modalidade de modificagdo admitida pelo regime e os requisitos

introduzidos servem precisamente para restringir a sua aplicaco.*!

Necessidade de obras, servicos ou fornecimentos complementares (art.® 72.°,

n.°l, al. b)

Quando necessario, podem ser executadas obras, servigos ou fornecimentos
complementares, inicialmente nao previstos, desde que, a substituicdo do cocontratante
“ndo possa ser efetuada por razdes economicas ou técnicas, como requisitos de
permutabilidade ou interoperabilidade com equipamento, servi¢os ou instalagoes
existentes, adquiridos ao abrigo do contrato inicial, e seja altamente inconveniente ou
provoque uma  duplica¢do substancial dos custos”. Sdo as designadas, no nosso

ordenamento juridico, de prestagdes complementares.

A alinea em aprego dispde, outrossim, que o aumento do preco ndo poderd exceder
50% do valor do contrato inicial. No caso de multiplas modificagdes sucessivas, tal limite
aplica-se autonomamente a cada uma delas. Esta solu¢cao normativa consagra uma latitude
excecional, possibilitando, p.e., que um contrato de empreitada, tipicamente suscetivel de
implicar prestagdes complementares, adjudicado pelo montante de 500.000€, possa,

através de sucessivas modificagdes, atingir o valor global de 1.500.000€. Sendo que, se

4 Ndo acompanhamos a posigdo critica de LICINIO LOPES MARTINS, no sentido de que “dada a
complexidade relacional, as vicissitudes e o dinamismo do tempo, por mais engenhos e diligente que seja
a capacidade de previsdo dos contraentes, sera praticamente irrealista exigir-lhes que, de forma clara,
precisa e inequivoca, antecipem nas pegas procedimentais”’, Empreitada de Obras Publicas, O modelo
normativo do regime do contrato administrativo e do contrato publico (em especial, o equilibrio
econdmico-financeiro), Dissertagdo de Doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas na Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra, Margo 2014, Almedina, p. 400.

42A doutrina tem-se pronunciado de forma critica quanto a este preceito, porquanto o requisito das razdes
economicas perde relevancia perante o requisito da duplicacdo substancial de custos, sendo absorvido por
este. Vide. VINCENT WANGELOW, EU Public Procurement Law.: Amendments of Public Works contracts
After the Award due to Addional Works and Unforesseable Circumsntances, EPPPL, 2, 2020, p. 113.
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tais prestagdes houvessem sido contempladas no programa do procedimento,

provavelmente alterariam o leque de concorrentes interessados.

Verificacio de circunstincias que uma autoridade adjudicante diligente nio

pudesse prever (art.® 72.°, n.’1, al. ¢)

O legislador previu uma cldusula modificativa especifica para situagdes
emergentes de alteracdes imprevisiveis, resultantes de circunstancias que uma entidade
adjudicante diligente nao pudesse razoavelmente antecipar, salvaguardando, contudo, a
preservacdo da natureza global do contrato e o limite de 50 % do prego inicialmente
fixado, limite este que, tal como na hipdtese anterior, se aplica autonomamente a cada

modifica¢ao.

A afericdo dos factos que se possam considerar imprevisiveis devera ser feita a
luz do disposto no Considerando 109 da Diretiva: “O conceito de circunstancias
imprevisiveis refere-se a factos que a autoridade adjudicante ndo podia prever, apesar de
ter preparado a adjudica¢do inicial de forma razoavelmente diligente, tendo em conta os
meios que tinha a sua disposi¢do, a natureza e as caracteristicas do projeto especifico,
as boas praticas no dominio em questdo e a necessidade de assegurar uma rela¢do
adequada entre os recursos gastos na preparagdo da adjudicagdo do contrato e o seu

valor previsivel”.

P.e., num acérdao recente, o TIUE pronunciou-se no sentido de que as condi¢des
climatéricas tidas como habituais ndo podem ser invocadas nesta sede, cabendo a
autoridade adjudicante antecipar os efeitos que estas possam ter na execucdo do contrato.
Apenas serdo admitidas modificagdes fundamentadas em condi¢des climatéricas

adversas, nio comuns ou sazonais.*

4 Ac. do TJUE, de 07/17/2023, C-441/22 E C-443/22, Obshtina Razgrad: as condi¢bes climatéricas
habituais e as proibi¢oes regulamentares de execugdo dos trabalhos previamente publicados e aplicaveis
a um periodo incluido no periodo de execu¢do do contrato nao podem ser consideradas circunstancias que
uma autoridade adjudicante diligente ndo podia prever (...).".
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Alteracao nao substancial (art.° 72.°, n.°1, al. e, e n.° 4)

Prevé-se a possibilidade de modificar o contrato se a alteracdo a introduzir se
afigurar nao substancial. Para tanto, a modificagao tera de passar pelo rigoroso crivo da
concorréncia estabelecido nas varias alineas do art.° 72.°, n.° 4. Assim, a alteracdo nao
podera ocorrer se implicar a introducdo de condigdes que, caso tivessem integrado o
procedimento de contratagdo inicial, teriam permitido a admissao de outros candidatos, a
aceitagdo de outra proposta ou a atracdo de um niimero mais elevado de participantes no
concurso. Do mesmo modo, ndo podera alterar o equilibrio econdémico do contrato em
beneficio do adjudicatario de forma ndo prevista inicialmente, nem ampliar

consideravelmente o seu ambito.

Esta é, certamente, a clausula modificativa mais restritiva de todas, revelando que,
na ausé€ncia de um interesse preponderante de gestdo contratual, que justifique a excegao,

o principio da concorréncia reassume a sua primazia.

Modificacao de valor reduzido (art.° 72.° n.° 2)

Adicionalmente, o legislador europeu consagrou a possibilidade de modificagao
do contrato mediante a mera aplicagdo de um critério quantitativo*. Serd possivel realizar
a modificagdo que respeitar “i) os limiares estabelecidos no artigo 4.°” e “10 % do valor
do contrato inicial, no caso dos contratos de servigos e fornecimentos, e 15 % do valor
do contrato inicial, no caso dos contratos de empreitada de obras”. Excecionando-se, a

modifica¢do que altere a natureza global do contrato.

Certas modificagdes, pelo seu reduzido valor, ndo tém qualquer potencial
destrutivo da concorréncia, devendo ser admitidas. Negar esta possibilidade seria
sacrificar o funcionalismo contratual em prol de um formalismo excessivo e

contraproducente. +°

4 RAQUEL CARVALHO, 4s novas diretivas da contratagdo publica e a tutela da concorréncia na execucio
dos contratos publicos, in Revista Concorréncia e Regulagdo, Ano V, n.° 19, Jul/Set 2014, p. 236; Vide
Considerando 107, 2.* parte, da Diretiva: “As modifica¢oes do contrato que resultem numa pequena
alterag¢do do valor do contrato até determinado valor deverdo ser sempre possiveis sem necessidade de
iniciar um novo procedimento de contrata¢do. Para o efeito, e a fim de garantir a seguranca juridica, a
presente diretiva devera prever limiares «de minimisy abaixo dos quais ndo é necessario um novo
procedimento de contratagdo”.

4 Vide p. 462 do Relatorio sobre a proposta de diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa aos
contratos publicos (COM(2011)0896 — C7-0006/2012 — 2011/0438(COD): “A fim de ndo paralisar em
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Contudo, esta prerrogativa nao pode degenerar num subterfugio para praticas que,
sob a veste de alteracdes de reduzida expressdo, acabem por minar as regras
concorrenciais. E por isso acertada a opcao do legislador ao impor um critério de

avaliagdo fundado no valor liquido acumulado das modificagdes sucessivas.

A impossibilidade de integragdo da modificacdo objetiva numa das alternativas
acima referidas, obrigard a um novo procedimento de contratagao, em cumprimento do

disposto no n.° 5 do art.® 72.° da Diretiva 2014/24/UE.

Denota-se que o legislador europeu privilegiou a mutabilidade contratual em
detrimento de regras mais rigidas de concorréncia, que garantissem a cristalizacdo dos
resultados do procedimento pré-contratual. Contudo, importa igualmente assinalar que tal
opc¢do nao foi adotada de forma desmedida, uma vez que cada clausula modificativa

encontra o seu fundamento numa exce¢ao devidamente justificada.

demasia as autoridades adjudicantes e sobrecarregar o processo com novos procedimentos de contrato
para a mesma obra ou servigo, considera-se conveniente expandir o ambito de aplicagcdo da presente
disposi¢do e estabelecer que uma alterac¢do do contrato, para ser considerada ndo substancial e, portanto,
ndo necessitar de um novo procedimento de contrato, ndo deve superar os 10% do preco do contrato
inicial.”.
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Parte III: A modificacio objetiva no CCP

No plano interno, a harmonizagdo com o regime comunitdrio apenas se
. . . 46
concretizou com as reformas legislativas de 2021 e 2022 , que romperam com uma
tradi¢ao de excessiva rigidez e formalismo, frequentemente apontada como obstaculo a

eficiéncia e a seguranca juridica dos contratos publicos.

Até entdo, o legislador portugués privilegiava, de forma quase absoluta, a
imutabilidade contratual, desconsiderando as vicissitudes proprias da execucdo e
gerando, por vezes, situagdes andmalas. A prossecucdo do interesse publico que estivera
na génese do procedimento concorrencial acabava preterida em favor deste ultimo,
inviabilizando uma execucdo adequada e funcional dos contratos. Acresce que
determinados fatores totalmente externos a relagdo contratual, face a rigidez imposta,
oneravam o cocontratante, originando encargos desproporcionados sem que o
ordenamento juridico lhe reconhecesse, sequer, um direito de compensacao. Tal subvertia
a logica contratual e colidia frontalmente com principios constitucionalmente
consagrados, como os da proporcionalidade, da boa-fé e da prote¢do da propriedade

privada.?’

As criticas a este modelo, que se intensificaram a partir de 2017 com a rejei¢ao da
o 48 . . ~
oferta do Direito Europeu , conduziram a sua reformulagao, tendo-se adotado um modelo

bem mais maleavel.

46 Vide Lein.° 30/2021 - Diario da Reptblica n.° 99/2021, Série 1 de 2021-05-21 e Decreto-Lei n.° 78/2022
- Diario da Republica n.° 214/2022, Série I de 2022-11-07.

47 Criticamente, face a rigidez que se verificava anteriormente, vide ANA GOUVEIA MARTINS, Os limites
a modifica¢do dos contratos publicos, in Revista de Direito Administrativo, n.° 3, 2018, pp. 26 ¢ ss; O
regime da modificacdo dos contratos apos a Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos de 2021 in A
revisao do Codigo dos Contratos Publicos de 2021, Coord. Maria Jodo Estorninho, Ana Gouveia Martins,
Pedro Fernandez Sanchez, pp. 214 e ss; MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito
Administrativo, 5 ed., 2018, pp. 574-576; RUI MEDEIROS, Stress tests a revisdo do CCP, in Comentarios
a revisdo do Codigo dos Contratos Publicos, Org. Carla Amado Gomes, AAFDL Editora, 2017, p.58; JOSE
DUARTE COIMBRA, Dez boas razoes para rever o CCP, in Concorréncia e sustentabilidade: dois desafios
para a contratagdo publica, Org. Miguel Assis Raimundo, AAFDL editora, 2020, pp.537-539; ANDREIA
COSTA, O Novo Regime dos Limites a Modifica¢do Objetiva dos Contratos Administrativos — Antes Tarde,
in Revista de Direito Administrativo, n.° 12, 2021, pp. 49-54.

4 Com a transposicdo da Diretiva 2014/24/UE para a ordem juridica interna, operada pelo Decreto-Lei n.°
111-B/2017, de 31 de agosto, verificou-se que o legislador desconsiderou a flexibilidade que aquela
conferia, introduzindo altera¢des que, inclusivamente, concorreram para a sua maior rigidificagdo. Neste
sentido, vide. PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, 4 Revisdo de 2021 do Codigo dos Contratos Publicos,
AADFL Editora, Lisboa, 2021, p. 108.
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O regime da modificacdo objetiva no Coédigo dos Contratos Publicos assume
natureza duplice. A Parte 111, relativa ao regime substantivo dos contratos administrativos,
estabelece, no Titulo I, um regime geral das modifica¢des objetivas, constante dos artigos
311.°a315.° no qual se preveem as respetivas fontes, fundamentos e limites. Ja o Titulo
II, atinente aos contratos administrativos em especial, contém o regime especifico das
prestagdes complementares, inserido sistematicamente no contrato de empreitada de
obras publicas, entre os arts. 370.° a 381.°, o qual é aplicavel, com as devidas adaptacdes:
(1) aos contratos de concessao, por forca do artigo 420.°-A, n.° 1; (ii) aos contratos de
aquisicdo de bens, nos termos do artigo 447.°-A; e (iii) aos contratos de aquisi¢ao de

servigos, nos termos do artigo 454.°, n.° 1.

Capitulo 1: O Regime geral de modificacoes objetivas — artigos 311.° a

313.° do CCP

Fontes

O art.° 311.° do Cdédigo dos Contratos Publicos elenca, expressamente, as trés
fontes juridicas suscetiveis de legitimar a modificacio objetiva de um contrato

administrativo:

(1) o acordo das partes, formalizado através de contrato;

(1)  adecisdo judicial ou arbitralw, desde que ndo interfira com o exercicio da
margem de livre decisdo administrativa nem envolva juizos que cabem a
fun¢do administrativa;

(iii) o ato administrativo, por razdes de interesse publico decorrentes de
necessidades novas ou de uma nova ponderagdo das circunstancias
existentes, proferido no ambito do exercicio do poder conformador de

modificagdo unilateral.

4 Sustenta FILIPA CAETANO, ser uma “segunda forma de modificar o contrato, pensada para os casos em
que se afigura impossivel obter um acordo entre as partes”, in Gestdo da execugdo dos contratos publicos
em tempos de pandemia: duas solu¢oes ao dispor do contraente publico (também) nesta fase. A suspensdo
da execugdo contratual e a modificagdo objetiva ao contrato: principais diferencas entre os dois regimes
Jjuridicos previstos no CCP e consequéncias juridicas da utilizagdo de cada um, in Revista de Contratos
Publicos, n.° 27, Almedina, 2021, p. 95.
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Este preceito evidencia a assimetria existente na titularidade do poder de
modificacdo, porquanto as duas primeiras fontes dependem do consenso das partes ou de
um controlo externo, a ultima assenta exclusivamente na vontade da Administra¢ao

vy 1 .. ) N . 50
Publica, exprimindo o seu poder conformador de modificagdo unilateral .

Fundamentos

O artigo 312.° do CCP elenca, nas suas trés alineas, os fundamentos suscetiveis de
legitimar a modificagdo contratual: a) Clausulas contratuais que indiquem de forma
clara, precisa e inequivoca o dmbito e a natureza das eventuais modificagoes, bem como
as condigoes em que podem ser aplicadas; b) Alteracdo anormal e imprevisivel das
circunstancias em que as partes tenham fundado a decisdo de contratar, desde que a
exigéncia das obrigagoes por si assumidas afete gravemente os principios da boa-fé e
ndo esteja coberta pelos riscos proprios do contrato; c) Razoes de interesse publico
decorrentes de necessidades novas ou de uma nova ponderag¢do das circunstancias

existentes.

Nenhum destes fundamentos se afigura totalmente estranho, a luz das
consideracdes ja tecidas, a propdsito da jurisprudéncia europeia e do artigo 72.° da

Diretiva 2014/24/EU.

No que respeita a alinea a), estamos perante 0 cendrio menos gravoso para a
concorréncia, na medida em que a entidade adjudicante informou previamente o mercado
dos termos exatos em que o contrato poderia vir a ser objeto de modificacdo. A
previsibilidade inerente a este fundamento reforca a transparéncia procedimental e

assegura que todos os operadores econémicos disponham de conhecimento claro sobre a

%0 O poder de modificagdo unilateral constitui um dos denominados poderes exorbitantes e encontra-se
previsto no artigo 302.°, alinea c), e no artigo 307.°, n.° 2, alinea b), do CCP. Para maior desenvolvimento,
vide. AUGUSTO DE ATHAYDE, Para a Teoria do Contrato Administrativo: Limites e Efeitos do Exercicio
do Poder de Modificagdo Unilateral da Administra¢do, in Estudos de Direito Publico em Honra do
Professor Marcello Caetano, Atica, 1973, pp. 79 e ss.; PAULO OTERO, Estabilidade Contratual,
Modificagdo Unilateral e Equilibrio Financeiro em Contrato de Empreitada de Obras Publicas, in Revista
da Ordem dos Advogados, Ano 56, n.° 3, 1996, pp. 925 e 928; CARLA AMADO GOMES, A4 conformagdo
da relagao contratual no Codigo dos Contratos Publicos, ICIP, 2008, p. 535; TIAGO AMORIM, 4 reposi¢do
do Equilibrio Financeiro do Contrato de Empreitada de Obras Publicas, in Estudos em Homenagem a Rui
Pena, pp. 1092 e ss; MARK BOBELA-MOTA KIRKBY, Conceito e Critérios de Qualificacdo do Contrato
Administrativo: Um debate académico com e em homenagem ao Senhor Professor Sérvulo Correia, in
Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Vol. 11, Coimbra Editora, 2010, pp. 750 e ss..
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extensao potencial do contrato. Desde que, a previsdo seja feita de forma clara precisa e

. , 51
mequivoca

J& a alinea b) prevé a possibilidade de alteracdo do contrato em virtude de uma
alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias, contemplando factos supervenientes
nao abrangidos pelo risco proprio do contrato e que afetam de forma relevante o equilibrio
sinalagmatico inicialmente estabelecido. O juizo de aplicagdo desta norma exige a
verificagdo cumulativa de dois requisitos: que o evento superveniente nio fosse
razoavelmente previsivel no momento da decisdo de contratar; e que a manutengdo do
contrato, nos termos originais, ndo possa ser legitimamente exigida, considerando o risco

proprio assumido pelo cocontratante.

Casos como variagdes extremas nos custos de mao de obra ou alteragdes
significativas no mercado da energia evidenciam a necessidade de o ordenamento juridico
prever mecanismos de reequilibrio contratual que evitem uma quebra grave da relagdo

sinalagmatica.

Enquanto no dominio do direito privado, o art.® 437.° do Cddigo Civil admite a
desvinculagdo do negocio juridico quando ocorra uma alteragdo andémala das
circunstancias que afete gravemente uma das partes, no ambito do direito dos contratos
publicos, o cocontratante privado pode estar incumbido da prossecu¢do de necessidades
essenciais da coletividade, tornando inadmissivel a sua desvinculagdo imediata®. Nas
palavras de PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ “o principio da prossecu¢do do interesse
publico impede a resolu¢do antecipada do contrato e for¢a o cocontratante a assegurar

o seu pleno cumprimento, ndo obstante poder ter perdido o interesse na sua execu¢do na

31 Vide, p.e., 0 Ac. do TdC n.°14/2022-1.2S/SS (Proc. 2404/2021): “a partir da leitura das pecas concursais,
do teor do contrato, ou a partir dos esclarecimentos prestados pelo juri do concurso, ndo é possivel
compreender que se pretendia contratar uma concessdo plurianual com modifica¢ées anuais, em fungdo
dos subsidios ou apoios que viessem a ser atribuidos. Na verdade, nesta matéria, as pe¢as concursais
apenas remetem para uma eventualidade, portanto, para algo esporddico, ndo para algo que se quisesse
efetivar anualmente, que tivesse uma ocorréncia certa e periodica (...) Da mesma forma, essas pecas ndo
indicam com um minimo de clareza e detalhe os pressupostos - qualitativos e quantitativos - dessas
modificagées. Nada se diz - ainda que em termos meramente estimados ou possiveis — relativamente as
repercussoes que as futuras modificagées do contrato poderiam introduzir no modelo de negocio
proposto”.

2 Cfr. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso de Derecho
Administrativo, Vol. 1, 8 ed., Civitas, 1998, p. 732; LOURENCO VILHENA DE FREITAS, O Poder de
Modificac¢ao Unilateral do Contrato Administrativo ( e as Garantias Contenciosas do seu Co-Contratante
perante este Exercicio), AAFDL Editora, 2007, p. 242; MARIO AROSO DE ALMEIDA, Contratos
Administrativos e Regime da sua Modificagdo no Novo Codigo dos Contratos Publicos, in Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Coimbra Editora, 2008, p. 829; e DIOGO FREITAS DO
AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. II, 4.7 ed., Almedina, Coimbra, 2020, pp. 542-543.
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sequéncia de uma altera¢do imprevisivel de circunstancias que quebra o equilibrio

contratual .

Nestes termos, a tutela do interesse publico implica a rejeicdo da solugdo
consagrada no regime civilistica, impondo-se, ao invés, que a Administragdo assuma o
dever de amparar o cocontratante, incorporando no erario publico parte dos seus danos e
indemnizando-o por imprevisdao das circunstancias que conduziram a alteragdo das

representacdes iniciais das partes.

Por fim, a alinea c) consagra a possibilidade de modifica¢do unilateral do contrato
por iniciativa da entidade adjudicante, com fundamento em novas necessidades de
interesse publico ou na reponderacao das anteriormente identificadas, traduzindo o
exercicio do denominado ius variandi. Denota-se a compressao do principio da

concorréncia. Porém, como se demonstrara adiante, o ius variandi ndo é absoluto™.

A sua aplicacdo impde a reposi¢do integral do equilibrio financeiro do contrato,
incluindo a compensagdo plena pelos prejuizos sofridos pelo cocontratante e a

reconstituicdo do lucro que este legitimamente esperaria obter.

Limites

Nao obstante a amplitude reconhecida, a modificacdo apenas podera operar dentro

dos limites fixados pelo artigo 313.° do CCP.

Em primeira linha, seguindo o n.° 1, qualquer alteragdo deve respeitar o limite
qualitativo da preservacao da natureza global do contrato. Nao ¢ admissivel, p.e., que uma
concessao de servigos publicos se converta numa empreitada de obras publicas, o que
configuraria uma verdadeira mutagdo do tipo contratual. Este limite, que decorre, como

ja vimos, do direito europeu, visa assegurar a cognoscibilidade e previsibilidade do objeto

53 PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, Direito da Contratagdo Piiblica, Vol. 11, 2.* ed., AAFDL Editora, p.
727.

54 Neste sentido, vide DUARTE VALIDO VIEGAS, Da (in)admissibilidade de prorrogagdo unilateral da
vigéncia dos contratos administrativos : Algumas reflexdes, in Revista da Ordem dos Advogados, n.° 83,
(Jan.-Jun. 2023), pp. 65 e 66: “ndo obstante poder emergir de diversas fontes, o poder de modificag¢do do
contrato ndo é absoluto, pelo contrario. Por um lado, o seu exercicio apenas pode incidir sobre clausulas
relativas ao conteudo e ao modo de execugdo das prestagoes previstas no contrato [alinea c) do art. 302.7,
por outro, ele tem de respeitar os limites constantes do art. 313.° (...) nem mesmo a asser¢cdo — alias,
pacificamente aceite — de que o interesse publico consubstancia a pedra angular do Direito Administrativo
permite fundamentar a existéncia de um ius variandi absoluto” .
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contratual. Nas paradigmaticas palavras de PEDRO COSTA GONCALVES “4

Administragdo pode modificar o contrato, mas ndo pode mudar de contrato .

Por sua vez, o n.° 2 do art.® 313.° do CCP estabelece as fronteiras da modificacao
fundada em razodes de interesse publico, corporizando as balizas do art.® 72.°, n.° 4, da
Diretiva. A modificacdo “ndo pode ter lugar quando implicar uma modificagdo
substancial do contrato ou configurar uma forma de impedir, restringir ou falsear a
concorréncia, designadamente por: a) Introduzir altera¢oes que, se inicialmente
previstas no caderno de encargos, teriam ocasionado no procedimento pré-contratual,
de forma objetivamente demonstravel, a altera¢do da qualificagdo dos candidatos, a
alteragdo da ordenagdo das propostas avaliadas, a ndo exclusdo ou a apresentagdo de
outras candidaturas ou propostas, b) Alterar o equilibrio econdmico do contrato a favor
do cocontratante de modo a que este seja colocado numa situagdo mais favoravel do que
a resultante do equilibrio inicialmente estabelecido, c) Alargar consideravelmente o

1

ambito do contrato.”.

Segundo RODRIGO ESTEVES OLIVEIRA, “a regra afirmada de forma muito
clara é a de que so sdo admitidas as modificagoes que sejam neutras relativamente a
concorréncia pretérita efetiva (aquele que esteve no procedimento), por delas ndo
resultar, comprovadamente, qualquer reordenagdo da classificagdo das propostas e ndo
haver também, portanto, nesses casos, uma frustra¢do dos objetivos a que tendeu o
procedimento de contratag¢do publica. Bem lida, a regra constroi-se a volta do critério
da manutengdo da equagdo adjudicatoria (das razoes determinantes da adjudicagdo),
que representa uma prote¢do significativa dos interesses da concorréncia ou, se se
preferir, uma regra de intensidade quase maxima da eficacia postuma do vinculo pré-

contratual ou um respeito absoluto do resultado do concurso”.”°

35 PEDRO COSTA GONCALVES, A4 concessdo de servigos puiblicos, Almedina, 1999, p. 258; Vide também:
MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo, 5* ed., 2018, p. 671; GONCALO
GUERRA TAVARES, Comentario ao Codigo dos Contratos Publicos, Almedina, 2.° edigdo, 2002, pp. 744-
745; JORGE ANDRADE SILVA, Codigo dos Contratos Publicos — Comentado e Anotado, Almedina, 12.*
edi¢do, 2024, pp.869-870; JOAO FONTOURA e CATARINA ALVES, Modificacdo Objetiva do Contrato:
Um (Des)Equilibrio Complexo?, in Comentarios ao Cédigo dos Contratos Publicos, Vol. II, Coord. Carla
Amado Gomes, 4.* Edi¢do, AAFDL Editora, 2021, pp. 509-510 e 535-537.

6 Mantendo toda a atualidade, ainda que debrugando-se sobre uma versdo anterior do preceito, RODRIGO
ESTEVES OLIVEIRA, Estabilidade e instabilidade no contrato administrativo: as vicissitudes contratuais
imputaveis ao contraente publico. Tese de Doutoramento em Direito-Direito Publico. Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra, 2016, pp. 201-202
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Contrariamente ao que se possa supor, as alineas em causa nao se limitam a
consagrar preocupagdes relacionadas com o principio da concorréncia. Elas visam,
sobretudo, a preservacdo da estabilidade contratual, vedando modificagdes que
representem um desvio inadmissivel face ao conteudo inicialmente fixado®’. Trata-se de
garantir que o contrato seja executado de forma previsivel, justa e conforme a matriz

estabelecida no procedimento pré-contratual.

Porém, imediatamente a seguir, no n.° 3, o legislador enuncia expressamente as

situagdes em que os limites previstos no nimero anterior podem ser derrogados.

Concretamente, a al. a) refere-se as “modificagoes de valor inferior aos limiares
referidos nos n.os 2, 3 ou 4 do artigo 474.°, consoante o caso, e inferior a 10 % ou, em
contratos de empreitada de obras publicas, a 15 % do prego contratual inicial”. Salvo a
preservagido da natureza global do contrato, nenhum outro requisito adicional se exige. E
conferido ao gestor publico um verdadeiro “plafond” de atuagdo para responder a
variagdes minimas, impedindo que o regime se torne excessivamente inflexivel e

desajustado as exigéncias praticas da execucao.

O impacto sobre a concorréncia ¢ diminuto, ndo apenas em razdo da margem
quantitativa estipulada, a considerar de forma acumulada, mas também porque os
concorrentes conhecem que o contrato pode sofrer variacdes nestes percentis,
aproximando-se, em certa medida, das cldusulas de enunciagdo prévia. Sendo que, neste

caso, a mengao prévia ndo decorre do contrato em si, mas sim de uma norma legal.

Ja a alinea b) consagra uma derrogag¢ao de alcance bem mais expressivo, prevendo
as “modificagoes que decorram de circunstancias que uma entidade adjudicante
diligente ndo pudesse ter previsto, desde que a natureza duradoura do vinculo contratual
e o decurso do tempo as justifique, e desde que o seu valor ndo ultrapasse 50 % do prego

contratual inicial”. Este limite de 50 % ¢ aplicado individualmente a cada modificacao,

% Vide, p.e.x, Acordio n.° 14/2022 — 1.* S/SS, Proc. 2404/2021: "a modifica¢do dos contratos ndo pode
permitir a sua reconstru¢do em termos de eles deixarem de corresponder as condigdes fundamentais ou
essenciais que estiveram na base do procedimento de escolha. (...) ... a modificabilidade dos contratos
publicos durante a sua vigéncia ndo depende apenas da existéncia de razoes de interesse publico e do
respeito pelo objeto do contrato e pelo equilibrio financeiro do mesmo. Depende também, em obediéncia
aos principios constitucionais e legais da concorréncia, igualdade e transparéncia, da ndo alterag¢do de
outras condigoes importantes desses contratos e da ndo alteragdo dos pressupostos que estiveram na base
do procedimento competitivo através do qual foi feita a escolha da proposta adjudicada.”.
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nao constituindo obstaculo a realizagao de multiplas alteracdes sucessivas, ainda que, no

seu conjunto, representem um acréscimo global superior.

No que respeita ao critério da imprevisibilidade, aferido segundo o padrao de uma
entidade adjudicante razoavelmente diligente, e ao limite quantitativo estabelecido,
estamos perante a reproducdo fiel dos parametros fixados no artigo 72.°, n.° 1, alinea c),

da Diretiva 2014/24/UE® *°,

A inovacdo, face ao direito europeu, reside na introdu¢do do requisito da
“natureza duradoura” do contrato. Tal requisito, assenta na ideia de que ¢ o proprio
decurso do tempo que justifica que as partes possam ser surpreendidas com novas

exigéncias de interesse publico®.

A medida que o contrato avanga, aumenta a
probabilidade de os interesses publicos inicialmente prosseguidos se transformarem e de

surgirem novas necessidades.

Parece-nos que a invocacdo do decurso do tempo como justificacdo da surpresa
carece de robustez conceptual, sendo preferivel centrar a analise na natureza e
previsibilidade do facto em si, ponderando se este se encontrava fora do risco que, de
forma razoavel, as partes deveriam ter antecipado no momento da celebracao do
contrato®. Contudo, tal interpretagio foge a literalidade da norma que se refere
expressamente a natureza duradoura do vinculo contratual e ao decurso do tempo que as

justifique.

Ora, a disciplina constante dos n.* 1 a 3 do art.° 313.° do CCP revela uma
construgdo normativa que, pela sua formulacdo e alcance, ndo se encontra isenta de

criticas.

Verificamos que o n.° 1 estabelece um limite de natureza global. Globalidade essa

que se esbate nos numeros seguintes. O n.° 2 dirige-se unicamente as modificagdes

58 Sobre a defini¢do de imprevisibilidade, antes das Diretivas de 2014, cfr. RUI MEDEIROS, O Controlo de
Custos nas Empreitadas de Obras Publicas através do novo regime de trabalhos de suprimentos de erros
e omissoes e de trabalhos a mais, in Estudos de Contrata¢do Publica - II, Coimbra Editora, 2010, pp. 452-
453.

59 Esta hipotese modificativa aproxima-se da figura do ajuste direto por urgéncia imperiosa, prevista no art.
24.°,n.° 1, al. ¢), do CCP.A urgéncia imperiosa ndo pode ser invocada quando se esteja perante um problema
sistémico decorrente da normal atividade administrativa. Apenas serdo abrangidos acontecimentos que um
decisor publico diligente ndo pudesse nem devesse ter antecipado, como as calamidades naturais.

0 Neste sentido, vide JOAO FONTOURA e CATARINA ALVES, Modificacio Objetiva do Contrato: Um
(Des)Equilibrio Complexo?, in Comentérios ao Cddigo dos Contratos Publicos, Coord. Carla Amado
Gomes, Vol. I1, 4.% ed., AAFDL Editora, 2021, p. 549-550.

61 Vide MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, Direito dos Contratos Publicos, Vol. I, AAFDL Editora, 2023, p. 218.
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fundadas em razodes de interesse publico. Compreende-se que este fundamento seja por
natureza mais amplo e flexivel que os demais e, talvez por isso, o legislador tenha sentido
a necessidade de reforgar os limites a sua utilizagdo. Ainda assim, se uma alteracao, por
distorcer a concorréncia, deve ser considerada inadmissivel, tera de o ser
independentemente do fundamento que a origina®. Faria mais sentido ter um nticleo de
limites unificado. Aliés, sendo o interesse publico um fundamento tdo nobre no ambito
do direito da contratacdo publica, ndo deveria ser tratado pelo proprio legislador com

maior desconfianca.

Acresce que, os limites consagrados no n.° 2, que a primeira vista parecem erigir-
se como absolutos, surgem imediatamente relativizados no n.° 3. Este normativo em
ziguezague transmite a ideia de que, consoante o caso, podemos ou ndo, “impedir,

restringir ou falsear a concorréncia”.

Caso a alteracdo projetada ndo se enquadre em nenhuma das hipdteses
modificativas previstas na lei, sera juridicamente inviavel, impondo-se a instauracdo de
um novo procedimento. O n.° 6 do art.® 313.° funciona como clausula de fecho do sistema,
assegurando a supremacia dos principios da concorréncia e da transparéncia. A pretericao
desta exigéncia configura uma violacdo grave das regras procedimentais, conducente a
nulidade do ato que a corporiza, nos termos do disposto no art.® 161.°, n.° 2, alinea 1), do

Codigo do Procedimento Administrativo.®

De todo o modo, quando a modificagdo se torne inviavel, o decisor publico sera
confrontado com uma escolha dificil e complexa. Por um lado, langar mdo de um novo
procedimento que melhor sirva o interesse publico. Por outro, manter o contrato vigente,

mesmo que este nao corresponda a solu¢ao mais adequada, considerando, desde logo, que

62 Em sentido contrario parece pronunciar-se ANA GOUVEIA MARTINS, ao referir, a propdsito do
fundamento da alteragdo anormal e imprevisivel das circunstancias que “ndo existe qualquer risco de as
modificagoes se deverem ao intuito de defraudar o procedimento (...) uma vez que, em fun¢do da sua
objetiva imprevisibilidade/anormalidade, nunca poderiam ter sido contempladas [...] aquando da
elaboragdo das pegas do procedimento.”, O regime da modificagdo dos contratos apos a revisdo do Codigo
dos Contratos Publicos de 2021, in A Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos de 2021, Org. Maria Jodo
Estorninho, Ana Gouveia Martins, Pedro Fernandez Sanchez, Lisboa, AAFDL Editora, 2021, p. 227. E
certo que as clausulas prévias e as circunstancias anormais e imprevisiveis estdo, a partida, menos expostas
a abusos que possam comprometer a concorréncia. Porém, ndo é o fundamento em si que garante a
neutralidade concorrencial. Pense-se p.e. numa empreitada rodoviaria em que uma derrocada imprevista
imponha a realizagdo de obras adicionais de grande vulto, alterando substancialmente o tragado da via.
Ainda que a modificag@o se encontre legitimada pela imprevisibilidade do acontecimento, o resultado ¢ a
configuracdo de um contrato com caracteristicas técnicas distintas, relativamente ao qual outros
empreiteiros poderiam ter interesse ou até maior capacidade competitiva.

6 Cft. p.e., Ac. da SS da 1.* S do TdC n.° 6/2023 (Proc. 1267/2022).

30



se impde o pagamento de uma indemnizagdo ao co-contratante por danos emergentes e
lucros cessantes. “Enquanto no direito civil vigora a maxima da autonomia privada (...)
a Administra¢do ndo se move no campo da liberdade, move-se no campo do Direito, no
qual se inclui o principio da proporcionalidade ”**. E precisamente a luz deste principio,
que o decisor publico tera de avaliar, entre outros fatores, a relevancia e urgéncia de um
novo contrato, a magnitude das melhorias introduzidas, o impacto financeiro da

indemnizagdo e os riscos decorrentes da manutencao do contrato em vigor.

Capitulo 2: O regime especifico das prestacdoes complementares — arts.

370.° e ss. do CCP

Como vimos, a Diretiva 2014/24/EU, no seu art.’° 72.°, n.° 1, al. b), trata a figura
das prestacdes complementares como uma causa legitima de modificacdo objetiva,
independentemente do tipo de contrato em causa, refletindo uma concec¢ao unitaria da
contratacdo publica, centrada nos fundamentos materiais da altera¢do contratual e ndo na
natureza do objeto contratual.” Diversamente, o regime da modificagdo objetiva

consagrado no Codigo dos Contratos Publicos ¢ duplice.

A par do regime geral, importa considerar o regime especial das prestacdes
complementares, sistematicamente inserido no regime substantivo da empreitada de obras
publicas, entre os arts. 370.° a 381.°, que serd aplicavel, com as devidas adaptagdes, aos
contratos de concessao, aos contratos de aquisicao de bens, e aos contratos de aquisi¢cao

de servicos®®.

% ANTONIO CADILHA, 4 alteracdo das circunstancias (ou caso imprevisto) nas concessoes, in e.publica
public law jornal, Vol. 12, No. 1, 2025, p. 175

5 Sobre as diferencas entre os regimes comunitario e interno, vide JOAO LAMY DA FONTOURA e
CATARINA ALVES, Modifica¢do Objetiva do contrato: um (des)equilibrio complexo?, in Comentdrios ao
Codigo dos Contratos Publicos, Vol. 11, Coord. Clara Amado Gomes ¢ outros, 5. ed., AAFDL Editora,
2023, pag. 552.

% A este propdsito, cumpre notar, sem prejuizo de um tratamento mais denso que a matéria decerto merecia,
que subsistem dificuldades relevantes quanto a sua aplicagdo uniforme. A estrutura normativa das normas
referentes a empreitada permanece profundamente ancorada em conceitos, fases e logicas proprias da
empreitada, dificultando a transposicdo coerente do regime para contratos com natureza e execucao
distintas, como os de fornecimento de bens ou prestacdo de servigos. Veja-se, p.e., o artigo 378.°, n.° 4, do
CCP, que fixa um prazo de 60 dias para apresentagdo de autos de medi¢ao a contar da consignacao da obra,
referéncia esta que se afigura de dificil transposi¢ao para contratos em que nao hé “consignagdo”, como
sucede nas aquisicdes faseadas de bens ou na prestacao continua de servigos. Também a expressao “dono
da obra”, tipica da empreitada, gera incerteza quanto a sua correspondéncia funcional noutras categorias
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Atento o art.® 370.°, n.° 1 do CCP, consideram-se prestacdes complementares
(anteriormente designadas trabalhos a mais) aquelas cuja espécie ou quantidade ndo esteja

prevista no contrato, sendo necessarias para a sua execuc¢ao do contrato.

Esta hipotese modificativa suscita, igualmente, uma reflexdo ponderativa sobre a
prossecucdo do interesse publico e a salvaguarda da concorréncia. Sendo recorrente
invocada, impode-se a edificagdo de um regime juridico que, de forma coerente e
equilibrada, concilie a frequéncia com que as prestacdes complementares sao necessarias
com os valores fundamentais que regem a contratagdo publica, desde logo a concorréncia

~ 7 . 67
e a boa gestdo dos recursos publicos .

Atente-se que, face a defini¢do avancada pelo CCP, dispensa-se o requisito da
imprevisibilidade®. Basta que a espécie ou a quantidade da prestacdo ndo esteja prevista
no contrato nem nos documentos que o integram, como o caderno de encargos, o projeto
ou o mapa de quantidades. Na pratica, constata-se que a maioria das situacdes que
justificam a execugdo de prestagdes complementares resulta de erros ou omissdes nos
projetos e demais elementos técnicos, frequentemente associados a caracterizagdo

geologica dos terrenos ou a recolha insuficiente, ou mesmo inexistente, de dados de

. ~ . ,,. 69
campo, bem como motivadas por razdes de ordem meramente funcional ou estética .

Neste contexto, o Tribunal de Contas tem reiteradamente afirmado que as
prestagdes complementares devem assumir caracter excecional, ndo podendo ser
utilizadas de forma sistemdatica como instrumento de adaptacdo dos contratos. Pelo
contrario, impende sobre as entidades adjudicantes uma responsabilidade acrescida na
preparacdo dos documentos contratuais, os quais devem ser elaborados competente e

diligentemente. Entendendo, assim, que carece de sentido relegar para a fase de execucao

contratuais, como a concessao ou a aquisicao de servigos, sendo duvidoso se o legislador se pretende referir
ao orgdo maximo da entidade adjudicante, ao gestor do contrato ou a outra figura equiparavel. Julgamos
que a auséncia de adaptacdes terminologicas e procedimentais adequadas podera favorecer solugdes
potencialmente arbitrarias e casuisticas, comprometendo a previsibilidade da atuacdo das partes e a
adequada prossecugdo do interesse publico.

7 Neste sentido, vide JORGE ANDRADE DA SILVA, Apontamento sobre o limite dos trabalhos
complementares na empreitada de obras publicas, in Revista de Direito Administrativo, n.° 4, pp. 32-38; O
Tribunal de Contas e os trabalhos complementares na empreitada de obras publicas Revista de Direito
Administrativo, n.° 2 (especial), p. 103-114.

% Na versdo anterior a revisdo de 2021, o art.® 370.° do CCP limitava a admissibilidade do instituto das
prestacdes complementares tendo por referéncia a ocorréncia de circunstincias ndo previstas ou
imprevisiveis.

% JOSE MANUEL DE OLIVEIRA ANTUNES, Cédigo dos Contratos Piiblicos - Novo Regime de Trabalhos
Complementares e Erros e Omissoes, Almedina, 2018, pp. 159-160.
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a definicdo de aspetos do objeto contratual que ja poderiam e deveriam ter sido

. , . 7071
especificados durante a fase preparatoria.

Na mesma linha, LIDIO MAGALHAES defende que “a ocorréncia muito
frequente de “trabalhos a mais” nas empreitadas de obras publicas é um dos mais graves

72
problemas da contratagdo publica em Portugal” .

Concordamos que as prestagdes ndo possam nem devam ser utilizadas de forma
indevida e desmedida. Todavia, relativamente a necessidade de maior rigor na elaboragao
dos documentos contratuais, sobretudo no ambito das obras publicas, ndo se pode
descurar que os prazos reduzidos para apresentagdo de propostas, a incerteza quanto a
adjudicacdo e os custos associados a um estudo técnico aprofundado, dificilmente
justificaveis nesta fase, condicionam a possibilidade de uma andlise exaustiva. De facto,
em muitos casos, 0 recurso a prestacdo complementar poderia ser mitigado por uma
preparacdo mais rigorosa do procedimento. Todavia, parece-nos desproporcional e
irrazoavel onerar os concorrentes (note-se, concorrentes, € ndo cocontratante) com

tamanha responsabilidade.

Ademais, sem prejuizo das consideragdes acima tecidas, a concorréncia ndo se
encontra totalmente obliterada. A utilizacdo de prestagdes complementares s6 pode

ocorrer dentro do quadro de pressupostos e limites legalmente previstos.

A necessidade enquanto condicio de admissibilidade das prestagoes

complementares

Embora j& ndo releve a imprevisibilidade do facto que lhe da origem, a parte final
do artigo 370.°, n.° 1, do CCP , consagra um requisito essencial para a admissibilidade
das prestacoes complementares: a necessidade da sua realizagdo para a execu¢do do

contrato. Assim, para que a alteracdo seja legitima, torna-se indispensavel demonstrar que

0 Vide JORGE ANDRADE DA SILVA, Cédigo dos Contratos Publicos — Anotado e Comentado, Almedina,
12.%ed., 2024, p. 1114; Relatorio do TdC N.° 1/2023 - OAC 1.2 S, ponto 117: “Um dos objetivos do CCP é
o de assegurar o rigor dos projetos, impondo, por isso, o dever de identificar os erros e omissoes desses
projetos logo na fase pré-contratual. Esse dever foi estabelecido para todos os interessados no
procedimento, os quais, se afirma, devem atuar “com a diligéncia objetivamente exigivel em face das
circunstancias concretas”.

"I A este proposito, cumpre referir que a responsabilidade pelo pagamento das prestagdes é aferida com
base na diligéncia de ambas as partes (cfr. art.® 378.° do CCP).

2 Cfr. LIDIO MAGALHAES, O controlo da contratacéo puiblica pelo TdC, in Revista do Tribunal de Contas,
n.° 46, 2006, pp. 203 e ss.
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a execucao do contrato, tal como inicialmente concebido, seria inviavel sem a introdugao

da nova prestacgao.

A consagragao expressa deste requisito resultou de uma imposicao da Comissao
Europeia, que determinou a revisio legislativa operada em 20227°, eliminando a
possibilidade de introdugdo de novas prestagdes com fundamento em meras razdes de
conveniéncia’®. Na versdo anterior da norma, a definicdo de trabalhos complementares
abrangia quaisquer prestacdes cuja espécie ou quantidade ndo estivesse prevista no
contrato inicial, sem que a lei exigisse que fossem necessarias’>. Esta amplitude permitia
ao contraente publico introduzir trabalhos complementares com base numa avaliagcdo
discricionaria, desde que observados os pressupostos quantitativos e qualitativos

previstos nas alineas seguintes do artigo 370.°.

Verifica-se que, a anterior redagdo da norma, contrastava com o disposto na al. b)
do art.® 72.° da Diretiva 2014/24/EU, que estabelece, como condi¢do primeira da
admissibilidade da modificagdo contratual, a necessidade da realizagao de prestagdes nao

176

previstas no contrato inicial’®. A correcdo legislativa era, por conseguinte, essencial para

assegurar a conformidade do regime nacional com o direito europeu’’.

Deste modo, impde-se analisar o alcance do conceito de “necessidade”: devera

este ser interpretado de forma estrita ou admitir uma leitura mais flexivel?

A doutrina e a jurisprudéncia maioritarias entendem que a “necessidade” a que

alude o artigo 370.° do CCP deve ser compreendida como indispensabilidade’®. Nesta

3 Vide preambulo do DI. n.° 78/2022, de 7 de novembro.

74 Neste sentido, cfr. PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, Direito da Contratacdo Publica, Vol. 11, 2.2 ed.,
AAFDL Editora, 2024, p.780.

5 Vide PAULO LINHARES DIAS, O que sdo os trabalhos complementares?, in Empreitada de Obras
Publicas : Formagdo e Execugdo do Contrato, Coord. Luis Verde de Sousa, AAFDL Editora, 2024, pp.
368-370.

76 Cfr. PIOTR BOGDANOWICZ, Article 72 Modification of contracts during their term, in European Public
Procurement, editado por Roberto Caranta e Albert Sanchez-Graells, 2021, pp. 784-785.

77 PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, Direito da Contratacdo Publica, Vol. 11, 2.* ed., AAFDL Editora, 2024,
p.782.

8 Vide p.e. ANTONIO JAIME MARTINS, Trabalhos Complementares nas Empreitadas de Obras Publicas,
in Empreitada de Obras Publicas : Formagdo e Execu¢do do Contrato, Coord. Luis Verde de Sousa. -
Lisboa : AAFDL Editora, 2024, pp. 395-396; JORGE ANDRADE DA SILVA, Cédigo dos Contratos Publicos
— Anotado e Comentado, Almedina, 12* Ed., 2024, p. 1114; Relatdrio n.° 1/2023 - OAC 1.* S do TdC, p. 58:
“Atualmente e por for¢a das alteracoes introduzidas no CCP, pela Lei n.° 30/2021, e pelo Decreto-Lei n.°
78/2022, alterou-se o conceito de trabalhos complementares que passou a compreender todos os trabalhos
cuja espécie ou quantidade ndo esteja prevista no contrato e cuja realiza¢do se revele necessdaria para a
sua execugdo (artigo 370.°, n.° I, do CCP). Pode dizer-se que, ndo obstante a altera¢do de pressupostos
para a adjudica¢do de trabalhos complementares, continua a ndo ser legalmente admissivel a adjudicag¢do
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linha, a prestacdo complementar apenas sera admissivel quando, sem a sua realizagao, a
execugdo do contrato inicial se torne inviavel ou deficiente ao ponto de frustrar o fim
publico subjacente a celebragdo do contrato. Assim, a modifica¢do contratual ndo podera
visar um mero aperfeicoamento, uma maior comodidade funcional ou uma utilidade
acrescida, mas tera de corresponder a uma verdadeira condicdo sine qua non da

concretizagao do objeto contratual.

Neste sentido, posiciona-se JORGE ANDRADE DA SILVA, ao sustentar que “os
trabalhos tém de ser necessarios a execu¢do da obra, o que parece ser sinonimo de
indispensabilidade (...) Sem esses trabalhos a obra ndo poderia concluir-se ou ndo
realizaria o fim a que se propoe, isto ¢, ndo realizaria de modo satisfatorio o objetivo do
interesse piiblico que com essa obra se pretende realizar””’. Nio se trata de legitimar
modificagdes que visem uma melhor execucdo do que fora inicialmente previsto, mas
apenas daquelas cuja omissdo comprometeria, com razoavel grau de probabilidade, o

objeto do contrato.

Nao obstante, a abertura semantica do termo “necessidade” suscita a questao de
saber se este conceito ndo podera, em determinadas situagdes, abranger prestagdes que,
ndo sendo tecnicamente indispensaveis, sejam essenciais para assegurar a boa execugao

do contrato.

Aexecucdo da obra, a prestacdo de servicos ou o fornecimento de bens podera
evidenciar solugdes supervenientes que, embora ndo previstas no contrato inicial,
possibilitem melhorias substanciais ao nivel da qualidade, da durabilidade ou da
sustentabilidade do resultado, com claros beneficios para o erario publico. Tanto que, a
Diretiva 2004/18/CE, antecessora da atual Diretiva 2014/24/EU, admitia a inclusdo de

"800 que sugere uma logica de

trabalhos “que se temham tornado necessarios
superveniéncia funcional, aferida a luz de uma avaliagdo técnica atualizada e orientada

por critérios de boa administracdo e de salvaguarda do interesse publico.

como tal, de trabalhos relativos a melhorias, opgées do “ja agora”, trabalhos novos, uma vez que ndo
integram no segmento da norma ‘“necessdrios para a sua execu¢do” .

7 JORGE ANDRADE DA SILVA, Cédigo dos Contratos Piiblicos — Anotado e Comentado, Almedina, 12.*
ed., 2024, p. 1114.

80 Dispunha o art.’° 61.° da Diretiva 2004/18/CE que: “A presente directiva ndo se aplica das obras
complementares que ndo estejam previstas no projecto inicial da concessdo nem no contrato inicial mas
que, na sequéncia de uma circunstdncia imprevista, se tornem necessdarias para a execu¢do da obra tal
como se encontra descrita no contrato (...)".
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No entanto, esta referéncia foi eliminada, delimitando o conceito de necessidade.
Nao se terd traduzido esta eliminagdo numa restricdo demasiado alargada? Havendo,
razoavelmente, uma ligacdo ao objeto do contrato, podera fazer sentido, a luz da boa
administracao e prossecu¢ao do interesse publico, admitir prestagdes que, essencialmente,
permitam uma boa execucao do inicialmente contratado. Nao falamos de meras
conveniéncias. Pense-se, p.e. que no ambito de uma empreitada para a constru¢ao de uma
escola, pode revelar-se necessario instalar um sistema de isolamento acustico suplementar
que, embora nao seja estritamente indispensavel a conclusao fisica da obra, se mostra
funcionalmente ligado ao objeto contratual, na medida em que assegura a adequada
utilizagdo pedagogica do edificio e garante a boa execug@o do contrato em conformidade

com o interesse publico prosseguido.

Em sede legislativa futura, podera justificar-se uma reponderacao da forma como
a norma estd redigida, conferindo-se uma leve abertura para casos fronteira entre
indispensabilidade e essencialidade de boa execugdo, sem que, contudo, se caia nos
comumente designados trabalhos do “j4 agora”. A cedéncia da concorréncia ndo pode ser

total.

Limites

A semelhanga do que sucede no regime geral, também as prestagdes

complementares se encontram sujeitas a limites de natureza quantitativa e qualitativa.

Assim, de acordo com o n.° 2 do artigo 370.°, apenas podem ser ordenadas
prestagdes complementares quando: “a) Ndo seja viavel por razées economicas ou
técnicas, designadamente em fun¢do da necessidade de assegurar a permutabilidade ou
interoperabilidade com equipamentos, servigcos ou instalacoes existentes; e b) Seja
altamente inconveniente ou provoque um aumento consideravel de custos para o dono da
obra®!”. Para além de que, “o valor dos trabalhos complementares ndo pode exceder, de

forma acumulada, 50 % do prego contratual inicial ”.**

81 Contrariamente ao que se prescreve o art.° 72.°,n.° 1, al. b), ponto ii), da Diretiva 2014/24/EU, o legislador
interno optou por ndo exigir a duplicacdo de custos, mas apenas o aumento consideravel de custos.

82 ANTONIO JAIME MARTINS, Trabalhos Complementares nas Empreitadas de Obras Publicas, in
Empreitada de Obras Publicas : Formagdo e Execugdo do Contrato, Coord. Luis Verde de Sousa, AAFDL
Editora, 2024, p. 396.
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Esta norma visa, justamente, obstar a instrumentalizacao do regime das prestacdes
complementares como expediente de evasdo as regras legais de escolha do procedimento
ou como meio de favorecimento indevido do cocontratante inicialmente adjudicatario. A
admissao da prestacdo adicional terd se ser técnica ou economicamente justiﬁcadass, nao
podendo resultar de meras conveniéncias administrativas ou de opgdes discricionarias da
entidade adjudicante. E natural que a separagdio entre empreitadas ou cocontratantes
acarrete sempre inconvenientes84, mas que terdo de assumir uma gravidade qualificada,
excluindo-se da ratio legis as meras dificuldades pontuais ou acréscimos marginais de

custos.

No que respeita ao limite quantitativo, cumpre notar que o legislador portugués
nao esgotou a margem de conformacgdo conferida pela Diretiva 2014/24/EU, cujo artigo
72.° admite que o limite dos 50% seja aplicado a cada modificagdo isoladamente
considerada, viabilizado a realizagdo de varias alteragdes sucessivas, cada uma até¢ 50%
do valor inicial, podendo, assim, duplicar ou até triplicar o montante inicialmente

adjudicado.

O legislador nacional adotou, acertadamente, uma solu¢cdo bem mais prudente e
restritiva®®, ao fixar um limite maximo acumulado de 50%, evitando, nestes termos, uma
sucessao descontrolada de alteragdes que, na pratica, poderiam conduzir a uma profunda
descaracterizagdo do contrato inicial”". Ademais, sabendo as partes que apenas poderao
recorrer a prestagdes complementares até um certo montante, tenderdo a ser mais

criteriosas e ponderadas na utilizagao deste mecanismo.

8 Porém, trata de um juizo inserido na chamada discricionariedade técnica e como ¢é tradicionalmente
defendido na jurisprudéncia e doutrina, a Administragdo beneficia de uma larga margem de apreciagdo e
decisdo, a menos que existam elementos objetivos que permitam essa avaliagao.

8 RUI MEDEIROS, O Controlo de Custos nas Empreitadas de Obras Publicas Através do Novo Regime de
Trabalhos de Suprimento de Erros e Omissoes e de Trabalhos a Mais, in Estudos de contratagdo publica,
Vol. II, CEDIPRE, Org. de Pedro Gongalves, Coimbra Editora, 2010. p. 455.

85 Neste sentido, vide, PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, A Revisdo de 2021 do Cédigo dos Contratos
Publicos, AAFDL Editora, 2021, p.134.

8 GONCALO GUERRA TAVARES e ANTONIO MAGALHAES E MENEZES, Trabalhos complementares :
breves consideragoes sobre o actual regime, in Empreitada de Obras Publicas : Formagdo e Execugdo do
Contrato, Coord. Luis Verde de Sousa, AAFDL Editora, 2024.p. 381.
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A compatibilizacio com o regime geral, em especial a modificacio de minimis

A anterior versao do art.° 313.°, n.° 3, do CCP, operada pela revisdao de 2017,
dispunha que a modificacao dos contratos especialmente regulados no Titulo II da Parte
I1I ficava sujeita aos limites ai previstos, o que segundo PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ
poderia “inculcar a ideia de que o regime especial aplicavel a cada tipologia de contrato
administrativo prejudicava e substituia o regime geral »*” Suscitando a dtvida se estando
em causa contratos especiais, a modificagdo contratual apenas seria admissivel quando o
que se pretendesse executar configurasse uma prestacdo complementar, esvaziando-se o

. . ~ .. 88
regime geral das modificagdes objetivas .

Porém, a verdade ¢ que nem todas as modificagdes implicam executar mais do
que o inicialmente previsto, mas simplesmente, fazer de forma diferente. Casos como a
prorrogacdo do prazo de execugdo, a alteracdo da metodologia de trabalho ou a revisdo
das clausulas remuneratorias em virtude de uma alteracdo superveniente das

. N ~ . ~ 89
circunstancias nao consubstanciam prestagdes complementares .

Com a revisdo legislativa de 2021, o art.° 313.°, n.° 5, passou a dispor que “o
disposto no presente artigo ndo prejudica, em relagdo as modificacoes que tenham por
objeto a realizac¢do de prestagoes complementares, o regime especial do artigo 370.°”,
versao que se manteve inalterada com a revisdo de 2022. Contudo, importa questionar se
a introdugdo deste preceito resolveu, de forma definitiva, o problema da compatibilizagao
entre regimes. Passou a resultar de forma clara que o regime geral ndo prejudica a
aplicag¢do do regime especial. Ainda assim, subsiste a davida sobre se o regime especial

. . . . ~ . 90
prejudica ou substitui a aplicacdo do regime geral .

87 Cfr. PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, A Revisdo de 2021 do Cédigo dos Contratos Piiblicos, AAFDL
Editora, 2021, p. 130.

88 Ibidem

8 Exemplos de ANA GOUVEIA MARTINS, O regime da modificagdo dos contratos apds a revisdo do
Codigo dos Contratos Publicos de 2021, in A Revisdo do Codigo dos Contratos Publicos de 2021, AAFDL
Editora, 2021, p. 233.

% Sobre a permanéncia desta divida, idem, p. 234.
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Autores como PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ®, PEDRO COSTA
GONCALVES92 e MIGUEL ASSIS RAIMUNDO%, posicionam-se no sentido de que o
contraente publico pode socorrer-se de qualquer uma das hipdteses modificativas
consagradas no CCP, desde que os respetivos fundamentos e limites se verifiquem.
Entendem os referidos Autores que ¢ este o sentido que resulta da norma - “o n.° 5 do
artigo 313.° tem apenas o sentido de ressalvar que a inclusdo de prestagoes
complementares nos contratos harmonizados pelas diretivas pode ocorrer por via do
regime previsto a esse proposito no artigo 370.°(...) ndo prejudicando a possibilidade de
mobilizagdo dos fundamentos gerais do artigo 313.° desde que preenchidos os

pressupostos destes” °*. Alinhando-se com a unidade de modificagdes prevista no art.°

72.°,n.° 1, da Diretiva 24/2014/UE.

No fundo, segundo esta tese, as prestagdes complementares sdo mais uma
possibilidade de modificacao contratual que, sistematicamente, se encontra separada das
demais. A jungdo de todas as hipdteses de modificacdo objetiva, & imagem da Diretiva
24/2014/EU, obrigaria a revogagdo de varios artigos ¢ a alterar a sistematica existente,
com a qual a comunidade juridica j& se encontra familiarizada. No futuro, caso o
legislador esclareca expressa e claramente que ¢ este o sentido que pretende dar a norma,

poderé justificar-se uma reorganizacao do regime.

Para MARIO AROSO DE ALMEIDAQS, considerando a relagdo que normalmente
se estabelece entre regime geral e especial, caso se verifique uma modificagdo que
constitua uma prestagdo complementar, o regime especial serd sempre primeiramente
aplicavel. Apenas na hipotese de ndo se verificarem os pressupostos do regime especial,
mas se encontrarem preenchidos os requisitos do regime geral, podera este ultimo ser

mobilizado.

No essencial, esta tese compatibiliza-se com a anterior, na medida em que a

modificacdo a efetuar se podera subsumir a uma das hipdtese modificativas previstas,

°l Cfr. PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, A Revisdo de 2021 do Cédigo dos Contratos Piiblicos, AAFDL
Editora 2021, pp. 130-133.

92 Cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, 4 reforma de 2021 do CCP em matéria de contratos reservados e de
modificagoes objetivas de contratos, in “Comentarios ao Codigo dos Contratos Publicos 4.? ed., I volume,
AAFDL, 2021, pp. 64-65.

9 Cfr. MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, Direito dos Contratos Piiblicos, Vol. 2, AAFDL Editora, 2022, p. 194.
%4 Ibidem

% MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo, Almedina, 2022, 9. ed., p. 624;
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desde que preenchidos os pressupostos’®. Os Autores supracitados ndo reconhecem
liberdade ao contraente publico para escolher a modificacdo que melhor lhes convenha®’.
Cada alteragdo encontra o seu fundamento especifico e deve enquadrar-se na hipotese

aplicavel ao caso concreto.

Outra corrente a notar ¢ a de que o regime especial ¢ o unico aplicavel as
modificagdes contratuais que consubstanciem prestacdoes complementares. De modo que,
nao sendo possivel preencher os pressupostos e limites previstos no art.® 370.° do CCP,
sera vedado o recurso ao regime geral para operar a modificagdo contratual®®. Tal tese
encontrava acolhimento no anterior n.° 5 do art.® 370.°, revogado pela Lei n.° 30/2021, de
21 de maio, ao determinar que, “os trabalhos complementares que excedam os limites
previstos no presente artigo devem ser adjudicados na sequéncia de novo procedimento”.
Ora, a revogacdo deste preceito parece indicar, contudo, que se antes ndo restava outra

op¢do sendo iniciar um novo procedimento, agora ja resta - o recurso ao regime geral.

Por fim, merece particular atengdo a tese formulada por MARCO REAL
MART INSgg, que nos traz importantes e inovadoras consideragdes sobre a forma como
os regimes geral e especial se devem compatibilizar, enfatizando o alcance generalizado

das modifica¢oes de minimis.

Segundo o Autor, “o regime especial é sempre primeiramente aplicavel para as
modificacoes fundadas em prestagoes complementares, o que ndo prejudica a
mobiliza¢do do regime geral quando: (i) os pressupostos do regime especial ndo se
verifiquem e os pressupostos do regime geral se verifiquem, e, (ii) em caso de verificagdo
simultanea dos pressupostos do regime especial e do regime geral, sempre que estejamos

perante modificacoes de valor reduzido (“modifica¢oes de minimis "), previstas na alinea

a) do n.° 3 do artigo 313.° e no n.° 2 do artigo 72.° da Diretiva 2014/24/UE”"'". A

% A notar esta compatibilidade vide. PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, Direito da Contratagdo Publica,
Vol. I, AAFDL Editora, 2024, p. 777.

9ldem, “Naturalmente, isso ndo significa que o contraente publico possa, arbitrariamente, lancar méo de
um ou de outro regime consoante lhe seja mais conveniente, combinando-os de forma estratégica para
multiplicar as hipoteses de modificagdo, das prestagées contratuais inicialmente acordadas”, p. 778.

% Segundo MARCO REAL MARTINS, “Parece ser este o entendimento de Licinio Lopes Martins e
Bernardo de Azevedo, transmitido na Conferéncia de Encerramento do XIV Curso de Pos-Graduagdo em
Contratagdo Publica, realizada no dia 26 de novembro de 2022, na Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra, subordinada ao tema: A revisao de 2022 do Codigo dos Contratos Publicos e das Medidas
Especiais.”, in As Modificacées de Minimis no Ambito das prestagées complementares, in Revista de
Direito Administrativo, n.°l7, 2023, p. 67.

9 MARCO REAL MARTINS, 4s Modificacées de Minimis no Ambito das prestacées complementares, in
Revista de Direito Administrativo, n.°17, 2023, pp. 65-71.

100 1dem, p. 69.
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inovagdo reside, claro esta, neste Ultimo ponto, que se alicerca, em larga medida, nas

disposicdes da Diretiva 24/2014/EU.

Tendo por referéncia o considerando 107) da Diretiva 2014/24/UE, assevera o
Autor “entendemos que a intencdo legislativa é clara no sentido de uma admissdo
generalizada de quaisquer modificagoes contratuais de valor reduzido: «As modifica¢oes
do contrato que resultem numa pequena altera¢do do valor do contrato até determinado
valor deverdo ser sempre possiveis sem necessidade de iniciar um novo procedimento de

contratagdo.» 1"

Ademais, nota um aspeto que até entdo nao merecera atengao da doutrina. Atento
o art.® 72.° verifica-se que o n.° 1 deste preceito enumeras as diversas hipoteses de
modificacdo objetiva, entre as quais se incluem as prestacdes complementares.

Imediatamente a seguir, o n.° 2 vem dispor que: “Além disso'”, e sem que seja necessario

verificar se se encontram preenchidas as condigoes previstas no n.° 4, alineas a) a d), os
contratos podem igualmente ser modificados sem necessidade de novo procedimento de
contrata¢do, nos termos da presente diretiva, caso o valor da modificagdo seja inferior a
ambos os seguintes valores (...)”. Para o Autor, a introducdo da locu¢do “além disso”,
evidencia o caracter expansivo das modificacdo de valor reduzido, conferindo-lhes

aplicabilidade generalizada'®.

Superando as referéncias de direito europeu diz ainda o seguinte: “pensamos que
esta é a melhor interpretagdo no espirito do sistema, pois a interpretagcdo contrdria
impediria modificagoes contratuais de baixo valor permitidas pelo regime geral [cfr.
alinea a) do n.° 3 do artigo 313.°], s6 por serem referentes a prestagoes complementares,
mas para as quais ndo se devessem considerar preenchidos todos os (exigentes)

pressupostos aplicativos das presta¢des complementares do n.° 2 do art. 370.°71%,

A este proposito, cumpre reconhecer que carece de sentido o legislador admitir a
aplicacdo da clausula de minimis no regime geral da modificacdo objetiva de contratos,
sem estender esta possibilidade ao regime especial das prestacdes complementares, na
medida em que os argumentos que justificam a sua admissibilidade sdo, ao que nesta sede

importa, inteiramente transponiveis. Estd em causa um impacto reduzido sobre a

101 Thidem

102 Syblinhado nosso.
193 Idem, pp. 70-71.
104 1dem, p. 69.
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concorréncia, os limites estdo expressamente fixados na lei, de modo que os demais
concorrentes e interessados ja saberdo, previamente, que esse ajuste podera ocorrer, sendo

este necessario para responder ao normal dinamismo contratual.

Sem desprimor das consideragdes teoricas, este entendimento traria ao contraente
publico “uma vantagem pratica inequivoca: dispensa o contraente publico de ter de
demonstrar o preenchimento de todos os exigentes pressupostos aplicativos das

prestacdes complementares (em especial os do n.° 2 do artigo 370.9) 1%

Embora concordemos com MARCO REAL MARTINS, ndo podemos deixar de
notar que sob a perspetiva sistematica do ordenamento juridico portugués, o regime das
modificacdes contratuais ndo segue, em rigor, a organizagdo da Diretiva, ndo sendo de
admitir uma transposi¢do “tacita” de todas as expressdes da diretiva. Sendo certo que,
até ao momento, esta tese ndo foi acolhida pela jurisprudéncia nacional. Face ao que,
parece-nos da maior relevancia que o legislador venha esclarecer (de forma ainda mais
clara) como se compatibiliza o regime geral com o regime especial e se, de facto, as

modifica¢des de minimis assumem natureza generalizada.

105 Thidem
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Parte I'V: Mecanismos de controlo e responsabilizacio

Capitulo 1: Transparéncia

A compatibilizagdo entre a flexibilidade conferida as partes para verificarem o
contrato e a preservacao do principio da concorréncia compeliu o legislador a
densificacdo dos mecanismos de controlo e publicidade das alteragdes introduzidas na

fase de execug¢do contratual.

A este proposito, a Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, veio conferir nova redagdo ao
artigo 315.° do Cddigo dos Contratos Publicos, promovendo uma alteragdo substancial
no regime de publicitacdo das modifica¢des contratuais. Ao contrario do que sucedia na
redagdo anterior, em que a obrigacdo de publicitar recaia apenas sobre as modificagdes
objetivas cujo valor acumulado excedesse 10% do prego contratual inicial, a versao atual

alarga esse dever a todas as modificagdes contratuais, independentemente do respetivo

106 7

montante!'%, garantindo uma efetiva transparéncia na gestio dos contratos publicos'?’.

A nova redacdo da norma veio, além disso, esclarecer de forma inequivoca que o
dever de publicitagdo se estende igualmente as prestagdes complementares, afastando as

davidas que decorriam da auséncia de mengao expressa a estas na versao precedente.

Nos termos do n.° 1 do artigo 315.° do CCP, a publicitacio de qualquer
modificacdo contratual incumbe ao contraente publico e deve ser efetuada no Portal
BASE no prazo maximo de cinco dias apds a respetiva concretiza¢do, permanecendo
visivel por um periodo de seis meses apds a extincdo do contrato. A este respeito,
MIGUEL ASSIS RAIMUNDO sustenta que a obrigacdo de publicitagdo ndo devera
aplicar-se nos casos em que a modificacdo decorra diretamente do clausulado inicial, sem

necessidade de novo acordo ou ato unilateral'®®. Nao acompanhamos o autor neste

19 Sobre as alteragdes a norma, cfr. JORGE ANDRADE DA SILVA, Codigo dos Contratos Publicos -
Comentado e Anotado, Almedina, 12.* Ed., 2024, pp. 956 e 957.

197 Tal como assina-la JOSE DUARTE COIMBRA, temos “a generaliza¢do da obrigagdo de conferir
publicidade a qualquer modifica¢do contratual, independentemente da sua expressdo financeira, com a
nova redagdo do artigo 315.° a superar a relativa timidez e parcial desconformidade com as Diretivas e
desse modo a garantir a efetiva transparéncia e accountability da gestdo dos contratos”, in Dez boas
razoes para rever o CCP, in Concorréncia e sustentabilidade: dois desafios para a contratagdo publica,
Org. Miguel Assis Raimundo, AAFDL Editora, 2021, p.543.

108 MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, Direito dos Contratos Publicos, Vol. II, AAFDL Editora, 2023, p. 50.
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entendimento, atendendo a que esta hipdtese modificativa exige que as clausulas
contratuais indiquem de forma clara, precisa e inequivoca o ambito e a natureza das
eventuais modificacdes, bem como as condigdes em que podem ser aplicadas,
justificando-se, nessa medida, o escrutinio externo. O que as partes possam considerar
como decorrente do contrato, podera ndo merecer idéntica qualificacdo por parte dos

concorrentes preteridos ou outros interessados.!'?

O n.° 3 do artigo 315.° reforca decisivamente este regime de transparéncia, ao
estabelecer que a omissao da publicitacdo das modificagdes no Portal BASE determina a
ineficacia dos respetivos atos ou acordos modificativos, designadamente para efeitos de
pagamento. Assim, enquanto ndo ocorrer a publicitagdo, a entidade adjudicante encontra-
se legalmente impedida de proceder a qualquer pagamento relativo a alteracdo contratual

€m causa.

A este quadro soma-se a legitimidade processual prevista no artigo 77.°-A, n.° 1,
alinea c), do CPTA!'?, que se encontra intrinsecamente ligada ao dever de transparéncia.
Este dever, densificado com a reforma de 2021, constitui um verdadeiro mecanismo de
controlo, obstando a que as partes, ao procederem a modificacdes contratuais,
ultrapassem os limites legalmente estabelecidos ou procurem subverter o regime
aplicavel. Como assinala VINCENT WANGELOW, os concorrentes preteridos assumem

a fungio de “cies-de-guarda” das modificagdes que venham a ser implementadas'!!.

Conforme se tem reiterado na presente dissertacdo, a flexibilidade conferida pelo
regime das modificagdes contratuais ndo se confunde com uma liberdade absoluta de
atuacdo. As partes estdo sempre vinculadas ao cumprimento rigoroso dos pressupostos e
limites legalmente consagrados, sob pena de ineficacia das modificacdes e de eventual

reagdo contenciosa.

109 A este proposito, PEDRO COSTA GONGALVES, sustenta ainda que se excecionam da publicidade as
modificacdes fundadas em decisdo judicial ou arbitral, in 4 Reforma Europeia, in Revista dos Contratos
Publicos, n.° 11, Almedina, 2016, p. 59.

10 Digpde o art.® 77.° A, n.°1, al. ¢) do CPTA que: “Os pedidos relativos a validade, total ou parcial, de
contratos podem ser deduzidos: c) Por quem tenha sido prejudicado pelo facto de nao ter sido adotado o
procedimento pré-contratual legalmente exigido”.

"TVINCENT WANGELOW, EU Public Procurement Law: Amendments of Public Works contracts After the
Award due to Addional Works and Unforesseable Circumsntances, EPPPL, 2, 2020, p. 115.
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Capitulo 2: A fiscalizacdo do Tribunal de Contas

Para além do regime insito no Codigo dos Contratos Publicos, importa destacar o
papel do TdC na fiscalizagdo das modificagdes objetivas dos contratos publicos,
assegurando, de forma complementar, a protecdo dos principios da igualdade e da

concorréncia, frequentemente expostos a riscos de violagdo neste dominio.

A gestao do erario publico impde ndo apenas transparéncia, mas também rigor e
responsabilidade, especialmente considerando o peso econdmico da contratagdo publica.
Assinale-se que, os encargos financeiros da contratacdo publica representam, em média,

entre 25% e 30% das despesas publicas nos Estados-Membros da Unido Europeia''?.

Ora, o regime juridico das modificagdes contratuais, concebido de forma
particularmente flexivel e orientado para a prossecucao do interesse publico, acarreta,
inevitavelmente, um aumento do risco de ocorréncia de fendémenos de corrupgao e de

outras infragcdes conexas, algumas das quais com impacto financeiro significativo.

E precisamente neste contexto que se afigura determinante o papel do TdC
enquanto garante da legalidade e da disciplina financeira. Compete-lhe aferir se os
pressupostos legais que legitimam a modificagdo contratual se encontram efetivamente
preenchidos, contribuindo para a contenc¢do de alteragdes arbitrarias ou suscetiveis de

comprometer a igualdade e a concorréncia.

Nos termos do n.° 1 do artigo 1.° da Lei de Organizagado e Processo do Tribunal de
Contas, aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, com as sucessivas alteracdes,
incumbe a este 0rgao ‘“fiscalizar a legalidade e a regularidade das receitas e das despesas
publicas, apreciar a boa gestdao financeira e efetivar responsabilidades por infracoes
financeiras”, abrangendo tal competéncia os atos ou contratos que formalizem
modificagdes objetivas, de acordo com o disposto no artigo 46.°, alineas d) e e)'!*. Tal

regime fomenta uma atuacdo preventiva e prudente, desde logo porque a decisdo de

112 Informagcao recolhida via JOSE FERNANDES TAVARES, O CCP e o Tribunal de Contas, Notas sobre a
natureza, enquadramento e fiscalizagdo dos contratos publicos in, Comentarios ao Codigo dos Contratos
Publicos, Coord. Carla Amado Gomes e outros, Vol. I, AAFDL Editora, 5* ed., 2023, p. 288.

113 A proposito da fiscalizagdo do Tribunal e Contas e contratos sujeitos a fiscaliza¢do prévia, idem, pp.
296-297.
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contratar se encontra sujeita ao escrutinio rigoroso de uma entidade externa e

independente.

A jurisprudéncia do TdC tem, alids, assumido uma posi¢do particularmente
exigente no que respeita a fundamentacdo da necessidade de modificagdes contratuais,
ndo admitindo que estas se convertam em instrumentos de evasao as regras da contratagdo
publica e, em especial, aos principios estruturantes da concorréncia e da igualdade entre

operadores econdmicos, cuja protecdo se pretende reforgar. ' 4113

Nao obstante a flexibilidade que caracteriza o regime juridico das modifica¢des
objetivas, flexibilidade que poderd mesmo suscitar a divida de saber se o legislador ndo
terd ido longe de mais, abrindo espago a subversao das regras concorrenciais, entendemos
que essa aparente permissividade acaba por ser fortemente mitigada pelos mecanismos
enunciados: a obrigatoriedade de publicitagdo das modifica¢des contratuais, que potencia
o controlo atento por parte dos concorrentes preteridos, e a fiscalizagdo exercida pelo
Tribunal de Contas, especialmente nos casos sujeitos a visto prévio, que assegura a

conformidade legal das modifica¢des e a salvaguarda do principio da concorréncia.

114 Idem, p. 292.

15 Vide, p.e. Ac. do TdC n.° 7/2023 14.mar — 1*S/SS Processo: 1995/2022: “O contrato articulado com o
contrato inicial consiste numa violagdo direta e flagrante dos principios da concorréncia e da igualdade
de tratamento (art. 1.°-A, n.° 1 CCP). O contrato de compra dos navios cria uma dependéncia da entidade
publica relativamente a um fornecedor, sem que os bens objeto desse contrato e ndo integrados no contrato
inicial pudessem, por ter sido subtraidos, vir a ser sujeitos a um procedimento aberto - favorecendo-se o
contraente original. E afastando todos os outros concorrentes da aquisicdo futura das 9 baterias. Isto, para
além de ficar totalmente dependente do preco que o beneficiario da exclusividade quisesse exigir pela
venda das baterias ao longo da vida util dos navios (...) ndo tendo sido observados os requisitos da
alteragdo objetiva ao contrato (neste caso duplamente) foi violado o artigo 370.° CCP e ha falta total de
qualquer dos procedimentos para a formagdo de contratos previstos no art. 16.° CCP. Verifica-se, desta
forma, uma falta total de procedimento de contratag¢do [artigo 161.°, numero 1, alinea |) CPA], que tem
como consequéncia a nulidade”.
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Conclusoes

Findo o presente estudo e sem prejuizo das diversas posi¢des, argumentos e
interpretagdes desenvolvidas ao longo deste estudo, destacam-se as seguintes linhas

conclusivas:

O principio da concorréncia constitui pedra angular do regime da contratacao
publica, impondo a salvaguarda dos agentes econdmicos que operam no mercado e
assegurando que este se desenvolve num quadro de concorréncia efetiva e leal. A
existéncia de uma fase pré-contratual densa e rigorosa encontra fundamento nesta tutela.
Porém, tal esforco legislativo ficaria inevitavelmente esvaziado de sentido se, na fase de
execucdo, se admitisse que o conteudo do contrato pudesse ser livremente moldado
segundo a conveniéncia das partes. O efeito normativo do principio da concorréncia deve

irradiar por toda a vida do contrato.

As limitagdes impostas pelo principio da concorréncia terdo de ser
compatibilizadas, através de um exercicio ponderativo, com as exigéncias supervenientes
de interesse publico. Iniciado o contrato, este fica naturalmente exposto a vicissitudes que
podem tornar inadequadas as solugdes inicialmente previstas. Nao se concebe que a
Administragdo Publica deixe de satisfazer uma necessidade legitima para preservar

cegamente o resultado do procedimento concorrencial.

O art.® 72.° da Diretiva 24/2014/EU veio conferir uma enorme flexibilizagao a
modificacdo objetiva, permitindo ao contraente publico alterar o contrato: num sentido
que tenha sido prévia, precisa e claramente definido; mediante prestacdes
complementares; tendo ocorrido circunstancias imprevistas que uma entidade diligente
ndo poderia razoavelmente antecipar; se a modificacdo visada nao for substancial,
insuscetivel de restringir a concorréncia; se trate de modificacdes de valor reduzido. Sem
prejuizo, claro estd, de a mobilizagdo destes meios de gestdo estar sujeita ao

preenchimento dos respetivos pressupostos e limites.

O ponto mais alto da flexibilidade conferida pelo legislador europeu surge a
proposito das prestacdes complementares. Embora o regime estabeleca um limite de 50%
do valor do contrato para cada modifica¢do, admite-se que possam ocorrer alteracdes
sucessivas, sem necessidade de apurar o limite de forma acumulada. Tal solucao permite
que um contrato adjudicado por 500.000€ possa atingir, através deste mecanismo, o dobro

ou mesmo o triplo do seu valor inicial, em clara colisdo com o valor da concorréncia.
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Sem desprimor desta ultima consideracdo, o legislador europeu compensou a
flexibilidade com a imposi¢do de pressupostos estritos. Na auséncia de um interesse
preponderante de gestdo contratual que justifique a alteragdo, o principio da concorréncia
reassume primazia. Este ndo pode ser sacrificado arbitrariamente, mas também nao pode

ser absolutizado.

A harmonizagao do CCP com a Diretiva apenas se concretizou nas reformas
legislativas de 2021 e 2022, que romperam com uma tradicdo de excessiva rigidez e
formalismo, que ao privilegiar a imutabilidade contratual, gerava situagdes totalmente

anOémalas.

O regime das modificagdes objetivas insito no CCP, diferentemente da Diretiva,
assume natureza duplice (consagra um regime geral e um regime especial para as
prestacdes complementares). Nao obstante a diferenga de sistematica, convergem quanto
aos fundamentos e limites que autorizam a modifica¢do. Sendo o CCP mais comedido,
p.e., nos limites do artigo 313.°, n.° 3, onde o legislador exige que a natureza duradoura
do contrato e o decurso do tempo justifiquem que as partes possam ter sido surpreendidas
com novas exigéncias de interesse publico, ou ainda, com a imposi¢do de um limite
maximo acumulado de 50% para as prestagdes complementares, inviabilizando que o

valor do contrato possa duplicar ou triplicar por essa via.

No futuro, o legislador devera ponderar a reformulagdo do artigo 313.°
nomeadamente através da consagra¢do de um regime unificado de limites aplicavel a

todos os fundamentos e da eliminagdo da atual técnica legislativa em ziguezague.

Caso a alteragdo projetada ndo se enquadre em nenhuma das hipdteses
modificativas legalmente previstas, sera juridicamente inviavel, impondo-se a instauracdo
de um novo procedimento. Tal obrigatoriedade ndo exclui, contudo, a necessidade de o
decisor publico proceder a uma ponderacdo criteriosa a luz do principio da
proporcionalidade, mantendo o contrato em vigor sempre que essa solugdo se afigure mais

adequada.

O modelo adotado evidencia uma aposta na racionalidade da gestdo contratual e
confianga no critério do contraente publico, cabendo, no entanto, ao aplicador do direito
assegurar que as derroga¢des mantém caracter excecional e efetivamente justificado, sob

pena de se subverter o equilibrio tragado pelo legislador.
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Sobre as prestagdes complementares, ja ndo releva a imprevisibilidade do facto
que lhes da origem, mas sim a necessidade. Contudo, ndo se pode ignorar que a boa
execucdo do contrato pode, em certos casos, reclamar prestagdes ndo estritamente
indispensaveis, mas funcionalmente essenciais para assegurar a utilidade publica do
resultado. A dificuldade reside, pois, em delimitar a fronteira entre indispensabilidade e
essencialidade, evitando quer o laxismo dos “trabalhos do ja agora”, quer a rigidez
excessiva que comprometa o interesse publico. Por isso, de lege ferenda, podera justificar-

se uma ligeira abertura conceptual

A questdo da compatibilizacdo entre o regime geral e o regime especial tem
dividido a doutrina. Enquanto alguns autores defendem a alternatividade plena, admitindo
que o contraente publico possa mobilizar indistintamente qualquer um dos mecanismos
previstos, outros sustentam que o regime especial deve prevalecer sempre que aplicavel.
De forma inovadora, MARCO MARTINS propde uma interpretagdo que conjuga o texto
da Diretiva com o espirito do sistema interno, defendendo a aplicabilidade generalizada
das modificagdes de minimis, permitindo que alteracdes de valor reduzido operem
independentemente da subsungdo ao regime especial. E, por conseguinte, essencial que o

legislador venha clarificar expressamente esta articulacao.

Nao obstante a flexibilidade que caracteriza o regime juridico das modificagdes
objetivas, a tal ponto que se poderia questionar se o legislador ndo terd ido longe demais,
abrindo espaco a subversdo das regras concorrenciais, essa permissividade ¢ apenas
aparente. O sistema contém dois mecanismos de controlo estruturante: a obrigatoriedade
de publicitagdo das modificagdes, que promove a transparéncia e potencia a fiscalizagdo

pelos concorrentes preteridos e a fiscalizacdo exercida pelo Tribunal de Contas,

garantindo o respeito pelos principios da legalidade, da concorréncia e da igualdade.
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