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1. Nota introdutoria: Sistematizacdo da probleméatica en analise

A presente tese tem por objecto de estudo o pdssindito que se podera gerar entre,
por um lado, o principio da prossecucao do intergagblico, principio basilar cujo

respeito é exigivel em sede de todas as formastdac@io administrativa e, por outro, o
principio da concorréncia, principio este que @mbecido de forma unanime, tanto
pela doutrina bem como pela jurisprudéncia, comadseum dos principios

fundamentais da contratacdo publica, aquando daéowia de uma modificagdo ao
clausulado contratual original durante a execucéoutha concessdo de servigos

publicos.

Sendo certo que numa fase pré-contratual, antgetebracdo do vinculater partes

a adopcao de um procedimento concursal aberto eogé@ncia permite a obtencéo,
com maior grau de probabilidade, de propostas esmaonente mais vantajosas para a
Administracdo Publica, alcancando-se, por esta wiga, maior margem para a
satisfacdo dos interesses publicos em causa, o on@snméo se podera dizer quando
ocorra uma modificacdo do contrato durante a vigéte mesmo. Dessa forma iremos
verificar, nomeadamente através da analise depjudéncia, quer comunitaria, quer
nacional, qual a linha de fronteira que vem sem@dgatla pelos julgadores para
operarem a destrinca entre 0os casos em que umdicagdo contratual se pode
efectivar por via de um acto unilateral da Admnaigfio e os casos em que esta mesma
modificacdo corresponde, na verdade, a adjudicagéapotada de um novo contrato e

que, portanto, implicara o necessario recurso anmaredimento aberto a concorréncia.

Para o efeito, num primeiro momento faremos umasamtacdo sintética da figura
correspondente a concessao de servi¢os publicisssqra este o tipo contratual sobre o
qual irdo incidir as modificacdes unilaterais deeontes dos acorddos apreciados no

presente relatorio.



Seguidamente, debrucar-nos-emos sobre o mecaniammodificacdo unilateral por

forma a descobrimos, por um lado, quais os pressop@ fundamentos que poderao
estar na origem da invocacao deste poder de coafdioncontratual ao dispor do ente
concedente, bem como, por outro, sabermos quéimitss que deverdo ser respeitados

para que a modificacao se tenha como valida.

No terceiro capitulo do nosso estudo faremos neé&é de forma sucinta, aos
principios que norteiam a contratacdo publica, espe@al, aos principios da
prossecucdo do interesse publico e da concorréAcimencdo aos citos principios
revela-se de inegavel importancia para o nossaltrabuma vez que, embora sejam
muitas vezes convergentes entre si, 0 seu confpoder-se-4, efectivamente gerar em
sede de modificagdo unilateral de um contrato papluma vez que o instituto em
apreco tem o interesse publico como fundamento gata operatividade por um lado,

e o0 principio da concorréncia como limite, por outr

Posteriormente, analisaremos o0 papel, preponderasdemido pela jurisprudéncia do
Tribunal de Justica das Comunidades Europeiastegietacido, promocao e defesa do
principio da concorréncia em sede de eventuais froagbes contratuais que versem

sobre concessdes de servigos publicos.

Chegados ao sexto capitulo do nosso relatério,o sepiiesentados dois casos de
jurisprudéncia nacional — materializados sob a fomer, por um lado, de acérdao
quer, por outro, de relatorio, elaborados, ambek pribunal de Contas - dos quais
decorre a influéncia determinante que o TJCE desehgqu, e desempenha, no
preenchimento e consequente delimitacdo do primcipiconcorréncia ao nivel de um

contrato de concessao.

Por fim, no sétimo e Ultimo capitulo, iremos tebteeves consideracbes acerca da

tematica analisada.



2. Afigura da Concesséao de Servicos Publicos

2.1. Definicao e Caracteristicas

Para que possamos recortar com precisao a prolidamabr nds supra enunciada no
presente relatorio, revela-se de fundamental irApora efectuarmos, em tracos gerais,
uma alusdo ao tipo contratual correspondente aafigla concessdo de servicos
publicos, uma vez que € na ocorréncia de uma noagédb contratual durante a
vigéncia desta ultima que iremos verificar se existi ndo, uma excessiva salvaguarda
do principio da concorréncia em detrimento do fpiecda prossecucdo do interesse

publico.
Mas o que €, afinal de contas, uma concessao deasepublicos?

A concessao de servigos publicos reconduz-se a amelocontratual através do qual a
Administracdo, no seu papel de ente concedentduiaim uma outra entidade, o
concessionario, o direito de gerir, por sua contaseo, um bem ou um servigo
classificado enquanto publico, direito este quarédsem regra, reservado por lei a uma

qualquer entidade publica.

Note-se, no entanto, que a concessao de serviplisqaicorresponde, somente, a uma
das possiveis aplicacdes da técnica concessoérimedéda em que uma concessao
podera versar, ndo somente sobre 0s servi¢os gatimie® como publicos, como também

podera ter por objecto, por exemplo, obras publicas

Assim sendo, a figura da concessao de servicogcpabkconduz-se a um dos diversos
tipos concessorios ao dispor da Administracdo. meeeoutros poderemos destacar a
concessao de obras publicas e, ainda, a concesséxptbracdo de bens do dominio

publico.q)

PEDRO GONCALVES e LICINIO LOPES MARTINS referem-se concessdo de
servigcos publicoscomo o acto ou negocio juridico (acto ou contratdministrativo)
através do qual uma entidade publica transfere pardra entidade o direito a

(1) Por forma a aprofundar o estudo da figura eefier & concessdo de obras publicas vide: LINO TORGA
"Concessao de Obras Publicas e Ajuste DireaicEstudos em Homenagem ao Professor Doutor Dkgitas do

Amaral, Almedina Editora, 2010. ; Quanto a figueterente a concesséo de exploragéo de bens deidgafiico

vide ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ “Contrato Publico e Dominio Publico” irfEstudos de Contratagéo 6
Publica — I, Coimbra Editora, 2008



exploracdo de actividades publicas ou procede agéw, na esfera juridica de outra

entidade, de direito relativos a utilizagdo dos $edblicos.”2)
Da definicdo dada pelos Autores poderemos retiganzas conclusdes. A saber:

Primeiro, ndo obstante do modo de actuacdo admaitivst preferencial se reconduzir &
celebracdo de um contrato publico, a atribuicdo cdacessdes poderd operar,

igualmente, sob a forma de acto administrativo.

Segundo, de forma implicita, podemos também admuikr o concessionario escolhido
pela Administracdo, enquanto contraparte negop@sa assumir tanto uma natureza
publica, bem como privada, embora a tendéncia delles recaia, esmagadoramente,
sobre os entes privados, face a elevada capacelalperiores meios de que estes
dispdem para promover uma mais eficiente e efiedisfacdo das necessidades da

comunidade.

Terceiro, através de uma concessao de servicopsilola-se a aquisicdo, por parte do
concessionario, de um direigex novona sua esfera juridica: O direito de gerir e de
explorar um servico publico, por sua conta e rigasim sendo, é de destacar o caracter
derivado que caracteriza este novo direito do @®icBario, uma vez que o0 mesmo é
resultado de uma cessao, efectivada pelo concedientena parcela de poderes que lhe
sdo proprios. Consequentemente, é gerada, inewitenge, uma partilha de

responsabilidades e de obrigacdes entre conceeleotecessionario.

Enquanto o concessionario se vé encarregue da g@eeuexploracdo do servico, 0
ente administrativo assumird tarefas de fiscalizag@le controlo sobre a actuacdo da
sua contraparte negocial durante o periodo de efiecda concessdo de servigo

publico.

Nesta Optica acima exposta poderemos concluir digei@a da concessao corresponde a
um dos varios sistemas de parceria e colaboracfie ensector publico e o sector
privado: A privatizagéo recaira sobre a exploragé@sto do bem ou servi¢o, enquanto
que a sua natureza e titularidade continuardo tidsesrcomo publicas.

(2) Pedro Gongalves e Licinio Lopes Martih€)s servicos econdémicos e a concessdo no Estagaldgier”, in
Estudos de Regulagdo Publica, Vol. |, Coimbra Edjta004, p. 226



Por ora, uma vez apresentada, em termos muito igesén figura da concessao de
servigos publicos, vejamos como vem sendo encatadi, pelo Direito comunitario,

bem como, pelo Direito nacional.

2.3. A Concesséo de Servicos Publicos no Direito i@onitario

Antes de mais é conveniente referirmos que o ctmai concessdo de servigcos
publicos e 0 seu respectivo regime juridico nderemntram previstos em nenhuma das
Directivas Comunitarias da Contratacdo Publicapaotente vigentes - Directiva
2004/17/CE e Directiva 2004/18/ respectivaments.(sy

Deparamo-nos, portanto, com uma lacuna, em sedbreieo comunitario, no que a

figura da concessao de servico publico diz respeito

No entanto, e conforme resulta da Comunicacao pratativa da Comissédo sobre
Concessdes em Direito Comunitéarig, embora ndo exista, em sede de Direito
Comunitario, um conjunto de regras gerais que mgliseim, quer as fases pré-
contratual, quer de execucdo, de uma concessaerdecspublico, terdo sempre que
ser respeitados os Principios e Regras do Tratadonedida em que s&o adjudicadas
através de actos imputaveis ao Estado e tém parctibja prestacdo de actividades

econémicas.’(s)

Esta Comunicagcao contribuiu, igualmente, para me#mendermos o conceito de
concessao de servigos publicos na Optica comumitémia vez que procedeu a sua
definicdo. Assim sendo, serdo considerados comeesgies de servicos publicoss
actos imputados ao Estado, pelos quais uma autdegiblica confere a um terceiro —
guer através de um acto contratual, quer atravésmeacto unilateral que tenha obtido
0 consentimento deste terceiro — a gestao totapancial de servigcos que decorram
normalmente das suas competéncias e em relacaqeos este terceiro assuma 0s

riscos de exploracao.{7)

Relativamente a supra citada definicdo convém faaemlgumas chamadas de atencéo.

(3) Directiva 2004/17/CE do Parlamento Europeu éCdaoselho, de 31 de Margo de 2004, relativa & evarghio dos
processos de adjudicacéo de contratos nos sediégia, da energia, dos transportes e dos sepostas

(4) Directiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu €dpselho, de 31 de Margo de 2004, relativa a evargfio dos

processos de adjudicagdo dos contratos de empreiéadbras publicas, dos contratos pablicos deéomento e dos

contratos publicos de servigcos 8
(5) Comunicagéo Interpretativa da Comisséo sobre€ssdes em Directo Comunitario, 200/C121/02, d#e24

Fevereiro de 1999



Note-se, desde logo, de que, na Optica comunitarinpcdo de Estado devera ser
entendida com elevada amplitude, atendendo ao @iecesta considerar como actos do
Estado, ndo sO aqueles que provém da pessoa caléstiado, como também aqueles
que sado decorrentes de entidades que, embora possti@nomia juridica face ao ente

estatal, estdo dependentes ou interligadas a ele.

Relativamente a figura ddterceiro” referenciado na Comunicacdo deveremos,
igualmente, encara-la de forma ampla. No entendiongs Comisséo terceiro sera, nao
s6, todo o universo de entidades pertencentes &orsgrivado, mas também, as
empresas publicas, quando ndo estejam em retatdmuse” (8) entre elas, ou seja,
quando estas sejam juridicamente distintas enteergnhuma delas exerca sobre as
outras, conforme assume a prépria JurisprudéncidJ@E no Acérddo Teckal,um

controlo analogo ao que exerce sobre 0S Seus PISE@rvicos. ()

A assuncdo dos riscos por parte do privado €, ngerdle, tida como uma exigéncia,
segundo a supra citada Comunicacéo, para que mstejperante uma concessdo de
servicos publicos. Assim, terdo de correr por cambaparticular, os imprevistos
inerentes a exploracdo da actividade por ele pgag® Porém, poder-se-do colocar
algumas reticéncias relativamente a imperatividiehte requisito nos casos em que a
remuneracao do privado ndo advenha, na sua intiggtal da cobranga de taxas aos
utentes ou de outros resultados financeiros deosagio, ou seja, nos casos em que ela
€, igualmente, assegurada, em parte, pelo enteedenie — no ambito do chamado

regime de solidariedade financeira —.

Ora, nestes casos, segundo a Comunicacdo, serssaegeque 0 preco pago pelo
concedente cubra apenas parte dos custos e ndneebimisco inerente a exploracao,

7

porém reconhece que a linha de fronteira é difi@l tracar, apelando para o

entendimento que vem sendo dado a esta questaGqmaiasao.

(6) Comunicacdo Interpretativa da Comiss&o sobree€sdes em Directo Comunitario, 200/C121/02, die24

Fevereiro de 1999, ponto 2.4Ambito de Aplicacéo da Presente Comunicagéo Intgtiva

(7)1dem

(8) Vide BERNARDO AZEVEDO,Contrata¢éo In House: Entre a liberdade de autazanizagdo administrativa e a 9
liberdade de mercado” iftstudos de Contratacéo Publica — I, Coimbra Ealit2®08

(9) Acérdao Teckal, Proc C-107/98, p. |-8154



2.4. A Concessao de Servicos Publicos no Direitadional

Ao contrario do siléncio decorrente das DirectiCasnunitarias referentes a matéria da
contratacdo publica, o legislador nacional prim@&laporiginalidade ao plasmar, no

nosso Caodigo dos Contratos Publicos, ndo s6 umé&onde concessdo de servigos
publicos, como também ao prever um conjunto deasegerais e especiais aplicaveis a

este tipo contratual.

Note-se, desde logo, que a concessdo de servigdEqalé tida como sendo um
contrato administrativo especialmente regulado mbitd do CCP. Esse simples facto

denota o relevo que a figura assume no ambito wkaatacao publica nacional.

Considerada como sendo um verdadeiro contrato &tnaitivo, ha concessédo de
servicos publicos sdo aplicaveis, ndo sO as reguas incidem sobre a fase pré-
contratual — previstas na parte Il do CCP, cujaaipadade se estende aos contratos
publicos que se insiram no ambito de aplicacdo @digd — como também aquelas que
versam sobre o momento de execucdo do contratasmpbtas na parte Ill do CCP, e

gue sao aplicaveis caso o contrato seja qualificadm sendo administrativo. -.

Enquanto verdadeiros contratos administrativos g@mdmcidir, sobre as concessoes de
servi¢os publicos, os poderes de conformacgdo d¢aatrao servigco do concedente que
se encontram previstos no Coédigo dos Contratosid®dblmais precisamente no seu
artigo 302.°, de entre 0s quais se destaca, pa@sso presente estudo, o poder de
modificacdo objectiva contratual, cujo regime seoaftra elencado nos artigos 311.° a
314.° do CCP, nomeadamente o poder de modificagiéataral, também denominado

deius variandi,poder este que iremos abordar numa fase postiripresente relatorio.

Por ora importa referirmos que o artigo 407.° d&°Q@evé uma definicdo de concessao
de servico publico. Nos termos do presente artigéntende-se por concessédo de
servicos publicos o contrato pelo qual o co-corstreié se obriga a gerir, em nome
proprio e sob sua responsabilidade, uma actividddeservico publico, durante um
determinado periodo, sendo remunerado pelos redosdtdinanceiros dessa gestéo ou,

indirectamente, pelo contraente publico.™.

10



Ao analisarmos este preceito apercebemo-nos, degdede que, tal como resulta da
Comunicagéo Interpretativa da Comisséo sobre asdSefies em Direito Comunitario,

para qualificarmos um contrato como concessao i¥gee publicos, devera haver uma
assuncao do risco de exploracéo por parte da deticiancessionaria. Se assim néo for,
nao poderemos considerar aquele contrato como semdoverdadeira concessao de

servigos publicos.

Porém, relativamente a forma de retribuicdo do essionario, o CCP admite que esta
ndo se faga, somente, através da cobranca dedegastentes/utilizadores ou através
dos resultados financeiros de exploracdo da aatieidconcessionada, exigéncia esta
que fora decorrente da Comunicacéo Interpretaiv@amissdo, embora ndo o seja em
termos absolutos, como ja tivemos oportunidadeeflerir —vide 2.3—. Na verdade,
encontra-se previsto de forma explicita pela letioral, que a remuneracdo do
concessionario possa ser feita directamente pélpriprconcedente. Ao postular esta
solucéao, o legislador nacional vem dispensar aidg&so que se vem registando em sede
de Direito Comunitario, de se saber até que pomderemos estar perante uma
concessao de servi¢os publicos, quando a remuedagdoncessionario nao provenha,
exclusivamente, da exploragcdo do servico publiceea cargo, vindo admitir que,
mesmo nestes moldes, desde que nao ocorra umdetémtsa dos riscos que
caracterizam a exploracao da actividade para daglgiadjudicante, o contrato seja tido

como concessao de servigos publicos.

Como fora supra enunciado, para além de nos forngwa definicdo de concesséo de
servigos publicos, no seu artigo 407.°/ n°2, o @@Bduz, igualmente, um conjunto de

regras, quer gerais, quer especiais, aplicavessedipo contratual.

O elenco destas normas gerais situa-se entre igesat07.° e 425.°, preceitos estes
inseridos no Capitulo 1l — capitulo referente asoessdes de obras publicas e
concessdes de servigcos publicos —, do Titulo litutot este que regula os contratos
administrativos de maior relevo — inserido na PHitdo CCP — que prevé o regime

substantivo aplicavel aos contratos que assumamezatadministrativa. -

11



De entre estas normas gerais destacam-se aquelgseygem os direitos e obrigacbes
do concessionario — artigos 414.° e 415.° do CC® que obriga a ocorréncia de uma
efectiva transferéncia do risco para o concessmnramartigo 413.° do CCP - , bem
como a disposicao legal que vem reconhecer q@aireitos do concedente — artigo
420.° do CCP - , nomeadamente o direito de, vadbis certos pressupostos, lancar
mao de figuras como o sequestro ou, em Ultimo casoesgate — instrumentos

regulados nos artigos 421.° e 422.° do CCP, raspetwnte -(10)

Sem gqueremos ser exaustivos na enumeracéo dosgsepse integram o conjunto de
regras gerais aplicaveis, quer as concessfes ds,ajuer as concessdes de servicos
publicos, damos nota de que poderemos também eacaorrmas que se debrucam
sobre variados aspectos da vida da concessdo, dameate, quanto ao seu prazo —
artigo 410.° CCP - , quanto as actividades queendod ser prosseguidas pelo
concessionario e que nao se enquadrem no objantipat da concessao — artigo 411.°
CCP —, bem como, quanto ao dever de cedéncia oheries informativos por parte do

concedente — artigo 417.°.

Por ultimo, destaque, ainda, para as matérias adgslpelo artigo 423.°, que prevé
quais 0s casos em que € licito ao concedente penmavesolucdo do contrato de
concessao, pelo artigo 424.°. que vem reconhempansabilidade do concessionario
por eventuais danos causados a terceiros duraxecacao da concessao, e pelo artigo
425°., que vem estipular quais os efeitos decasedia extincdo do contrato de

concessdo no seu termo previsto.

Ja as regras previstas no CCP, e que sdo espatialagicaveis no ambito de uma
concessao de servicos publicos, sdo duas. A s@bartigo 429.°, do qual decorrem
quatro principios cuja observancia ter-se-a deagal@rdar aquando da exploracéo de
uma actividade de servico publico — Os principiaCintinuidade e da Regularidade;
O principio da Igualdade; O principio da Adaptagdd\ecessidades — e o artigo 430.°
que estabelece a aplicabilidade, com as necessdapsacoes, do regime decorrente da
seccéo | — do qual constam as regras gerais aapbcambito, quer de uma concessao
de obras, quer de uma concesséao de servicos pibliaacontratos afins do contrato de

concessao de servigos publicos.

(10) No tocante as figuras do resgate e sequesieo @ARLA AMADO GOMES: ‘A conformag&o contratual no 12
Cadigo dos Contratos Publicosih Estudos de Contratacéo Publica — I, CoimbriitoEa] 2008



3. O Poder de Modificagao Unilateral

3.1. Natureza Juridica

Importa, agora, para o nosso estudo embarcarmoliaague é a figura correspondente
a modificacao unilateral de um contrato publico.

O poder de modificagdo contratual, ou seja, a tacld de que goza a Administracao
para promover, respeitados certos pressupostomdarnentos, a alteracdo de um
contrato publico faz parte do leque dos denominagoderes de conformacgao

contratual, também designados por poderes exorbian

Na verdade, s&o cinco os vectores sobre os qu#deim e se manifestam esses poderes
supra citados. A saber: direc¢éo; fiscalizacaaisée unilateral; modificacédo unilateral
e, ainda, aplicacdo de sanc¢des fundadas na iné®augexecucdo defeituosa de um

contrato.

Para o que agora nos importa, no tocante a mochficanilateral do contrato, podemos
afirmar que a Administracdo é facultado este eapeoecanismo para que |lhe seja
possivel a assuncdo das suas vestes de entidadiedarg e fiscalizadora da actuacao
do ente particular na vigéncia de um contrato qienocomo contraparte negocial. E,
portanto, um instrumento essencial para garamgic@ancar a satisfagcdo dos interesses

publicos sobe os quais 0s contratos poderéo versar.

Assim sendo, poderemos concluir que, ndo s6 o melenodificacado unilateral como
também todas as restantes manifestacbes do podeordermacdo contratual se
reconduzem a instrumentos extremamente Uteis ess@i@s para a promocao, zelo e

garantia do interesse publico.

Note-se, porém, que todos estes poderes, nomeaamepoder de modificacdo
unilateral, conhecem limites. Consequentementesesdlo respeitados estes limites é

que tais poderes se poderao tornar verdadeiraraptds a produzir os seus efeitos.

13



Iremos determinar, seguidamente, quais os limpevistos pelo legislador nacional no
Cddigo dos Contratos Publicos, que deverdo seeitagps para que a modificacdo
unilateral de um contrato administrativo adquiraua operacionalidade e necessaria

validade, em especial o limite atinente ao respmato principio da concorréncia.

3.2. O poder de modificag&o unilateral no Codigoas Contratos Publicos

O artigo 311° do Cddigo dos Contratos Publicos,assepigrafe;modificacdo objectiva
do contrato”, apresenta as vias pelas quais se torna possiwsloperem eventuais
alteracbes ao mesmo, sendo que estas poderdo rooguer por via de acordo
modificativo inter partes — artigo 311.°/n° 1 alinea a) — quer asraérecurso a via
judicial ou arbitral, ou seja, com recurso aosutndis — artigo 311.9/n° 1 alinea b) —.

Ja o namero dois do cito preceito reporta-se asgscam que o contrato é susceptivel
de modificagcdo por acto administrativo — decorrelatgoder de modificacdo unilateral,
um dos instrumentos de conformacéo contratual sfwodido contraente publico, e que

se encontra previsto no artigo 302.°/ alinea ¢} Ge.

Importa, agora, atendermos aos motivos pelos gsmisorna possivel proceder a

modificagdo de um contrato administrativo no ambadCCP.

O artigo 312.° do diplomaupra citado vem-nos esclarecer, dizendo quais sdo esses

mesmos fundamentos.

Na sua alinea a), é-nos apresentado como motiaal@ede modificacdo contratual o
instituto da alteracdo das circunstancias, em rmsokkmelhantes aqueles que se
encontram previstos no Cadigo Civil, mais precisai@eno seu artigo 437°. E de notar,
contudo, que o preceito presente no Codigo dosratost Publicos apresenta um
requisito adicional ao nivel da efectivacdo daréiguyuando comparado com a nogéo
constante do Cdadigo de Seabra, correspondendodestégéncia de uma alteracdo das
circunstancias revestida de caracter, ndo somemteorrhal’, mas também,

“imprevisivel”.
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Somos confrontados, consequentemente, com um iteqdes operatividade da figura

correspondente a uma verdadeira inovacéao introdysetb legislador.

Parece-nos, contudo, que este instituto s6 podgréingocado quando a modificacdo
contratual tenha na sua base acordo modificativeeourso a via jurisdicional/arbitral,
ficando, consequentemente, excluido se a modificac@rrer por acto unilateral do
contraente publico, desde logo porque o artigo °811°2 do CCP dispbe que a
modificagcdo do contrato, quando ocorra por actoiaidtrativo — e, portanto, pela via
unilateral — se funde, somente, &razdes de interesse publicppelo que, a alteracao
das circunstancias ndo encontrara previsao legapgumita a sua invocagcao enquanto

fundamento de modificabilidade contratual por vidaieral.

A alinea b) do cito preceito permite, também, aurgec a alteracdo de um contrato
administrativo tendo por fundamentoazdes de interesse publico decorrentes de

necessidades novas ou de uma nova ponderacaordasstancias existentes”.

E admissivel que ocorra uma modificacdo do contiatmcando como fundamento
razBes de interesse publico, tendo em conta aardesinutabilidade das necessidades
colectivas que, por for¢ca do principio da prossaowio interesse publicoVide 4.1-,
cabe aos entes publicos — e privados encarregugsodseguir tarefas de natureza
publica — satisfazer, bem como, devido as inevisavevacdes técnicas e tecnoldgicas
cada vez mais recorrentes e preponderantes nossndiss, sendo o acompanhamento
da sua evolucdo possivel através de ajustamentesvabdo clausulado contratual,

fundamental para uma eficaz e premente satisfagsgad mesmas necessidades.

Porém, o preceito ndo se encontra isento de jtipacando pela sua excessiva
generalidade e abstrac¢do, conferindo, inevitavaeipeuma ampla margem de
liberdade as partes no contrato para procederenodificacdes contratuais. Seria
preferivel que o legislador tivesse conferido umombalizamento a este fundamento,
sem, no entanto, desconsiderarmos os limites a fitegho objectiva contratual

previstos no artigo 313.° do CCP.
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Para além da figura atinente a alteracdo das &t@ncas e dos motivos de interesse
publico, a doutrina maioritéria tem entendido quenadificacdo contratual podera
operar, ainda, em dois casos concretos, embors @Stese encontrem expressamente
previstos no artigo 312.° do CCP. Sao ele$aiOdu prince— ou facto do principe — e

0s casos de forca maiowis maior—. (11)

Estabelecendo limites gerais e, consequentemexitdyeds ao nivel da modificacdo

contratual, quer por via bilateral, quer unilatesalrge-nos o artigo 313.° do CCP.

N&o obstante do respeito pelos limites tradicigrgu® ja vinham sendo reconhecidos,
quer pela doutrina, quer pela jurisprudéncia, aer@gio do poder de modificagdo
unilateral, como o principio da intangibilidade algecto do contrato — pode-se mudar
0 contrato, o que ndo se pode € mudar de contriaéon-como o dever de reposicao do
equilibrio financeiro, por parte do contraente pithlo artigo 313.° CCP vem exigir,
ainda, o respeito pelo principio da concorréncMide 4.3— com o intuito de impedir
gue, durante a vigéncia do contrato, as partegsiesitem 0s pressupostos e regras que

estiveram na origem da adjudicacao.

Como bem assinala PEDRO GONCALVES no seu comens@riAcordao Pressetext
(...)” a partir de certa altura, torna-se evidenteega definicdo de limites ao poder de
modificagcdo do contrato ndo serve apenas como fdetproteccdo dos interesses do
co-contratante; os interesses da transparéncia eoldpectividade, acautelados pelo
procedimento de adjudicacdo da concessao, tambéierigm ser postos em causa

pela auséncia de limites ao poder de modificagé@n”

O artigo 313.° do CCP vem introduzir, desta foro@mno novo limite a modificacédo
dos contratos publicos, a salvaguarda e o respeitoprincipio, de origem comunitaria,
da concorréncia por forma a evitar que com a nuaiifio do contrato se desvirtuem 0s
pressupostos de adjudicacdo que hajam sido inierdkn previstos aquando do
momento anterior a adjudicacdo do mesmo, o queeddaf a acontecer tal
modificacdo nesses moldes, uma situacdo de dediégleal a todos o0s outros
concorrentes que ndo haviam sido seleccionados quantaatar com o ente publico,
pois, ndo se afiguraria possivel determinarmos,itosnde uma certeza absoluta e
irrefutavel que, se a modificacdo ocorrida na eg@&oucontratual se apresentasse,
(11) Vide MARIO AROSO DE ALMEIDA “ Contratos Administrativos e Regime da sua Modifdo no Novo 16

Cédigo dos Contratos Publicos” iEstudos de Homenagem ao Professor Doutor Sérvuieei@o- Volume I,
Coimbra Editora, 2011.



initium, nas pecas do procedimento, o contraente partieatlhido ndo teria sido um

dos outros que haviam sido preteridos.

O artigo 312.° n°2 do CCP parece reflectir estaatta de posicdo ao afirmar que a
modificacdo contratual s6 sera admissf\gglando seja objectivamente demonstravel
que a ordenacdo das propostas avaliadas no proamttionde formacéo do contrato

nao seria alterada se o caderno de encargos tivesseemplado essa modificacao”

Note-se, no entanto, que este mesmo preceito vemtiadma excepc¢ao ao principio
da concorréncia ao salvaguardar natureza duradoura do vinculo contratual e o
decurso do tempo’como motivos justificativos pelos quais poderd pessivel
desconsiderar o cito principio e, consequentemeptessibilitar uma alteracéo
contratual, mesmo que nao seja possivel a demoéste que a ordem das propostas

nao seria outra se o caderno de encargos pregsmedificacao.

Poderemos concluir que o respeito pelo principicalecorréncia, decorrente do artigo
313.9/n°1 do CCP surge-nos como limite a modificagg@tratual, ndo s6 como forma
de acautelar os interesses dos concorrentes quefandm seleccionados para
adjudicacdo no ambito do procedimento pré-contkatnas também com o intuito de
evitar que, com a alteracdo do clausulado contratueestringisse e impedisse 0 acesso

a potenciais interessados no conteafmwsteriore

Em ambos os casos sera possivel o recurso a igdigiwnal como forma dos lesados
acautelarem os seus interesses e expectativas. @éene PEDRO GONCALVES'A
introducédo de uma modificagdo que ndo se enquadrdim da concorréncia” (scope
of competition) prosseguido pela celebracdo do redat original corresponde, de
facto, a adjudicacdo de um novo contrato, podendoigpso desencadear a reaccao
impugnatdria de terceiros: seja contra o acto adstnativo de modificacdo, seja
contra o contrato modificativo (...)ls)

(12) PEDRO GONGALVES; Acordédo Pressetext: Modificagdo do contrato esige vs. Adjudicagdo de novo
contrato” in Cadernos de Justica Administrativa n® 73, CEJUR@&d, 2009, p.15 17
(13) PEDRO GONGALVES; Acorddo Pressetext: Modificacdo do contrato esige vs. Adjudicacdo de novo



Analisemos, de seguida, os principios da prosseculgh interesse publico e da
concorréncia. O primeiro por constituir fundamertastante para promover uma
alteracéo unilateral ao clausulado contratual. Quisg@o por corresponder a um dos

limites & modificacdo contratual

4. Os principios da contratacdo publica. Em especial® principio da

concorréncia e o principio da prossecucao do intesse publico

4.1. Os principios da contratagdo publica

Os principios respeitantes a contratacdo publitadas a um conjunto de regras
juridicas aplicaveis, quer as fases de formacdebiao, bem como, de execucdo dos
contratos celebrados por uma pessoa colectivaradagna administracdo publica
corresponderdo ao Direito da contratagdo publica.

No ambito da contratacdo publica serdo aplicawgsgde logo, principios gerais de
direito interno e comunitario — v.g, igualdade, argalidade, concorréncia -, principios
especificos da realidade comunitaria - v.g, préibigla discriminacdo em razdo da
nacionalidade e reconhecimento mutuo - e, aindagipros especificos da contratacdo
publica — v.g, intangibilidade das propostas -.

Tais principios terdo como fungdo corresponder aarpetros normativos de
compreensao e estruturacdo da contratacdo puteliciy por base a légica de que a sua
observancia permitird a tomada de decisdes juntkcde correctas e optimizadas do

ponto de vista dos fins a serem prosseguidos.

Nas palavras de ANA FERNANDA NEVES®s principios da contratacdo publica “
Conformam a definicdo concreta e a realizacdo doxgdimentos de contratacao
assim como a actuacdo do contraente publico nacéelajuridica. E constituem

padrdes de controlo da sua correccao juridica4y

(14) ANA FERNANDA NEVES,* Os Principios da Contratagdo Publica” iEstudos de Homenagem ao Professor 18
Doutor Sérvulo Correia — Volume 1l, Coimbra Edito?811, p.9



CLAUDIA VIANA defende, neste contexto, que a exigi&d@ de Directivas
Comunitarias ndo obsta a invocacao imediata dogipios da contratagdo publica ao
dizer que”“ (...) a circunstancia do regime comunitario especifda contratacao
publica estar concretizado em directivas nédo retspaco a aplicacdo directa dos
principios comunitarios, ja que séo os principieg agonstituem o alicerce e a base da

construcéo juridica feita por aquelasds)

As Directivas desempenhardo, numa posicdo maiantante defendida pela doutrina,
uma funcdo meramente instrumental relativamente @moipios da contratacdo

publica, destinando-se a garantir e potenciar apaeacionalidade.

Neste sentid pronuncia-se, igualmente, RODRIGO ESTEVES DE OURK ao
afirmar que’ (...) os principios se constituem como factor derpretacdo das regras
constantes das directivas comunitarias ou das leiernas, como topico de
determinacao do seu sentido e alcance das norntagass impondo por exemplo, uma

interpretacdo mais extensiva ou mais restritivavedando uma coisa ou outrazk)

Note-se que esta fungdo interpretativa, desempanpalbs principios comunitarios,

decorre da propria Directiva 2004/18/CE - relatvaoordenagdo dos processos de
adjudicacao dos contratos de empreitada de obtagas; dos contratos publicos de
fornecimento e dos contratos publicos de servigade, no seu 2° Considerando se vem

afirmar que “a adjudicacdo de contratos...deve respeitar dacfpios do Tratado

(.Y

Ao nivel da contratagdo publica deparamo-nos coexiaténcia de um leque de
principios estruturantes, ou seja, um conjunto diecipios que se caracterizam por
assumirem uma posicdo qualificada nos procedimextiosnistrativos de adjudicacao.
A estes da-se-lhes o nome de principios fundanserdai contratacdo publica,
encontrando-se previstos no artigo 1°/ n° 4 do g@ddos Contratos Publicos.

Autores como MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADMATOS
criticam a reduzida enumeracéo de principios nogii@supracitado vindo dizer qué

O art.1°,4 CCP limita-se a referir como aplicaveiss procedimentos pré-contratuais

(15) CLAUDIA VIANA , “ Principios Comunitarios na Contratacéo PublicaCoimbra Editora, 2007, p. 110. 19
(16) RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA' Os Principios Gerais da Contratagdo Publicah Estudos de
Contratacéo Publica — |, Coimbra Editora, 20083o.



0s principios da transparéncia, da igualdade, ecdacorréncia, que estdo longe de

esgotar os principios fundamentais aplicaveis aosgdimentos pré-contratuaisd?)

A nosso ver, @animusdo legislador, ao proceder a uma listagem limi@el@rincipios
fundamentais da contratagdo publica, foi a de amrcema maior valoracdo juridico-
interpretativa aos mesmos quando estes estejaniveng&hcia para com outros. Nesse
sentido aponta a posicdo de RODRIGO ESTEVES DE GIRA: “Sao principios
gue devem ser vistos como verdadeiras condicioaguati&licas das decisfes que ai se
tomem, reconhecendo-se-lhes uma forca qualificada confronto com outros
principios, sobre os quais, em caso de conflitop-téé prevalecer. As entidades
adjudicantes estdo portanto vinculadas, em cadaeuiomento ou concurso que se

lancar, a observar inderrogavelmente esses prinsipias)

Cumpre-nos, ainda, neste ponto em apreco, fazerérefia as concessdes de servico
publico, na medida em que, embora este tipo caatratio se encontre especificamente
regulado ao nivel das Directivas comunitarias -trapiamente as concessdes de obras
publicas, que sdo objecto de regulacédo especificanforme resulta do artigo 17° da
Directiva 2004/18/CE, os seus procedimentos adjdiims continuardo a ter que
respeitar as regras e principios fundamentais gattes do Tratado CE, conforme fora
por nés anteriormente referido no presente estetddo sido esta a posi¢do sustentada
pela Comissdo Europeia na sus Comunicacdo Intatpmetsobre Concessdes no

Direito Comunitario.

Também no Acérdédo Telaustria) o TIJCE veio reconhecer a aplicabilidade dos

principios comunitarios ao nivel dos contratosa#cesséo de servicos publicos.

Concluimos portanto que, tanto os contratos remmpes a concessdes de obras, bem
como aqueles que se reconduzam a concessfes a®seublicos terdo sempre que
respeitar os principios decorrentes do Tratado.

Porém, parte da doutrina vem entendendo que aagf@bados principios comunitarios a
contratos excluidos do ambito de aplicacdo dasciiees deveria ser alvo de uma
profunda reflexdo. Um dos autores partidarios dpetacdo € RODRIGO ESTEVES
DE OLIVEIRA, ao argumentar qug(...) esta posi¢céo do TJ e da Comisséo Europeia

(17) MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS,Direito Administrativo Geral — Tomo lII”,

22 edicdo, Dom Quixote Editora, 2009, p. 336 20
(18) RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA; Os Principios Gerais da Contratacéo Publicah Estudos de

Contratacéo Publica — I, Coimbra Editora, 200§ 7.

(19) Acordao do TJCE, Proc. C-324/98



sobre a aplicacdo dos principios comunitarios dacmréncia, da igualdade e da
transparéncia aos contratos excluidos do ambito diesctivas (sobretudo em funcéo
do valor), nos termos em que tem vindo a ser eiandlevia ser repensada,
designadamente, pela inseguranca juridica que pravoas entidades adjudicantes
(assim, Sue Arrowsmith, The law of public andtigsi procurement, 2005, p.197). Por
nés, compreende-se e aceita-se a posicao teorigaansua aplicabilidade préatica pelo
TJ devia estar reservada apenas para 0s casos flagigntes e ostensivos de violagao

dos ditos principios.(20)

4.2.0 principio da prossecucao do interesse publico

Analisando o contrato de concessdao de uma formeergerada, a principal

caracteristica que dele releva é, sem duvida, ereisse publico. E por forca deste
altimo que o contrato é celebrado; € por ser cenadb, em determinado momento
espaco-temporal de interesse publico, que ao uéemitestado determinado servico ou €
erguida determinada obra. Constituindo, o interpssdico, um verdadeiro norte deste

tipo contratual cabe-nos proceder a uma brevesandti mesmo.

Ao longo do amadurecimento da presenca do integg@skco nas funcgdes estatais o
seu conceito evoluiu de forma pragmatica, ndo sendsivel um entendimento Unico e
preciso do mesmo. A nocgéo de interesse publicesbaferecida através da analise de
um instituto juridico determinado e do préprioeaisa em que esté inserido.

O principio do interesse publico pode-se carac@erfor estar munido de elevada
abstraccdo e generalidade face a constante mdtat®lidas necessidades colectivas,
cuja satisfacdo devera ser assegurada pelos Es@d@s conceito estara dependente,
ndo sé das evolugdes técnicas e tecnoldgicas, \eadanais prementes nos dias que
correm, como também das préprias mentalidades e pidprios costumes da

colectividade. Assim, aquilo que para um Estadoepbder considerado como sendo

objecto de interesse publico, para outro poderdseanserir nessa categoria valorativa.

Nas doutas palavras de MARCELLO CAETANO encontrama®conhecimento do

caracter camaleodnico pelo qual se prima o intergsgdico quando o Autor vem

(20) RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA} Os Principios Gerais da Contratagdo Publicain Estudos de
Contratacéo Publica — I, Coimbra Editora, 200§ 7. 21



afirmar que“ O interesse publico €, em relacdo a Administracdona ideia

transcendente, que ndo depende dela, pelo confrérerce sobre ela o seu império.
Desde que a colectividade exija, por virtude densfarmacdes econdmicas, técnicas,
morais ou simplesmente politicas, que os servidasrastrativos tomem outro rumo, o
caracter instrumental destes, como meios directosingirectos de satisfacdo das

necessidades colectivas, imp0e a adaptacéo.”

Note-se, no entanto, que o interesse publico nderacser concebido em contraposicdo
com os interesses individuais de cada um, deveadderdendido, iSso sim, como uma
conjugacdo de interesses privados convergentes-Séejpor exemplo, a actividade
prosseguida por um hospital ou por uma escola. iE&gissera mais do que a satisfacao
dos interesses privados dos adoentados e dos m&sidado obstante, é considerada

como sendo uma actividade de interesse puhtigo.

Apesar de ndo ser possivel alcancarmos uma defifigélica unitaria e precisa de
interesse publico, este serd sempre um conceifssouwiavel das prestacbes estatais
realizadas em prol da sociedade, surgindo comoafaedto e fim do exercicio de
funcdes e da tomada de decis6es no ambito do @ieininistrativo, encontrando-se

entranhado em todas as formas de actuacéo adauiivisir

Como bem assinalam MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDBELGADO
MATOS: “ O interesse publico € o norte da administracadlxa; é por isto que o art.
266°,1 CRP e o art. 4° CPA individualizam o prinzigo interesse publico em termos

categoricos.”(23)

Tendo em conta as dificuldades econémico-finansajtee assolam inUmeros Estados
nas ultimas décadas, aliadas a uma maior especi@atize melhores meios técnicos e
tecnologicos do sector privado, temos assistidieadmeno atinente a privatizagdo da
prossecucdo dos interesses publicos. Os Estadosgamt ao sector privado,

actividades de interesse publico para que ester@ssiga com maior eficiéncia e

eficacia, sendo remunerado, directamente pelogasteimdirectamente pelo Estado ou
por ambos. O Estado passa, assim, a desempenhzapande entidade reguladora das

actividades agora prosseguidas por entes privados.

(21) MARCELO CAETANO," Principios Fundamentais de Direito Administratly@2 Edicéo, Almedina Editora,

2010, p.183

(22) Neste sentido vide RENE CHAPUSDroit Administratif General , Tome, Paris: Domat Droit Public, 1999, 22
p.538 )

(23) MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS,Direito Administrativo Geral — Tomo I’

32 edicdo, Dom Quixote Editora, 2008, p.



Ora, o tipo contratual, por exceléncia, atravésjdal o Estado permite a prossecucao
de uma actividade de interesse publico a operagoresdos corresponde a figura da

concessao.

Através da concessdo, o 6rgdo da Administracdo rcedente - transfere,
temporariamente, salvo raras excepgdggara uma entidade privada — concessionario
— 0 desempenho de uma actividade publica que aadeitrealiza-la, exercera em nome
proprio e por sua conta e risco, a satisfacao todasse colectivo. O particular torna-se,

assim, num verdadeiro colaborador da Administragéo.

Nesta modalidade contratual, ainda que haja dedegag transferéncia da actividade
publica e que esta ndo seja exercida directamefdeagministracao publica, ndo ocorre
uma mutacdo da finalidade a ser prosseguida, @j aeprossecucdao do interesse

publico continuara a ser o polo orientador do @iotr

Destarte, como forma de garantir o regular e pomwmprimento das tarefas publicas
cujos particulares sédo incumbidos de prosseguidaninistragdo passa a assumir
funcbes de controlo e fiscalizagdo dessas mesmeigdarevelando-se uma auténtica
Administracdo de garantia. Se tal ndo acontecesseriamos o seério risco de nos
depararmos com uma sobreposicdo de interessesdgsivsobre os interesses da
comunidade, uma vez que, dada a propria naturezardpresas privadas, cuja actuacao
esta orientada para a obtencdo de ganhos e mais;vadio seria expectavel que os
particulares assumissem as suas novas atribuigbésrda descomprometida com as
suas directrizes e padrbes comportamentais o qieripamplicar, na auséncia de um
olhar atento do Estado, um decréscimo na qualidadprestacdo do bem ou servi¢o
publico, pois,“Na verdade o concessionario ndo prossegue (no @laas suas
motivagdes) um interesse publico; o Unico interegs=0 move é um interesse proprio,
privado, especifico da sua qualidade de empresa@ioseja, o interesse (legitimo) de

obter lucro”. 25)

Nas palavras de MAGALHAES COLLACO Erro féra evidentemente crer-se que o
Estado, pelo facto de conferir a concessao, seatembandonado nas maos do

(24) V.g: As concessfes que tenham por objectsEge manutencdo de cemitérios poderdo assuratecaie 23
perpétuo
(25) PEDRO GONGCALVES;, A Concesséao de Servigos Publicoslmedina Editora, 1999, p.171



concessionario, ndo apenas renunciando aos seegalf mas esquivando-se aos seus
deveres (...)pois,” (...) ainda mesmo que o Estado o quisesse, naorjotizer sem
gue juridicamente faltasse a sua misséo, vistoagaea responsabilidade e autoridade
nao cessam no dia em que confere a concessao, eprar@rio, depois de a haver
conferido, perante a universalidade dos cidadéoa fior fiador de um funcionamento

regular e continuo, comodo e suficientes)

Na esteira do pensamento supra citado diz-nos MAROECAETANO que‘(...) a

Administracdo depois de celebrado o contrato, n&depdemitir-se da sua funcao
realizadora dos interesses colectivos. A ela pedenatribuicdo de cumprir a missao a
que correspondem as obrigagfes estipuladas no @imntPor isso tem de continuar a
zelar por ele, vigiando a execu¢ao do contrato, sam a simples preocupacdo de
salvaguardar um interesse pessoal mas com o empdahque se satisfagam o0s

interesses transpessoais de que a lei a incumbiy.”

Convém, antes de concluirmos o presente ponto s&onestudo, darmos nota de que o
interesse publico ndo constitui um monopdlio da Adstracdo, cuja prossecucao so

poderia ser, eventualmente, assumida por privagesta assim o entendesse

De facto, ndo s6 é admissivel como também é, poesyaencentivado que entidades
estranhas a esfera propria da Administracdo possi@avés de actuacdes espontaneas,
promover e prosseguir verdadeiros fins de interpgbico. Damos como exemplo as
associacoes e fundacdes de interesse geral queraoogom a Administracdo no

alcance e promocao desses mesmos fins de intenasisen.

(26) Jodo de Magalhdes Collatdzoncessoes de Servigos Publicos (Sua Naturezdicaly ", Coimbra, Imprensa 24
da Universidade, 1914, p.92

(27) MARCELO CAETANO," Principios Fundamentais de Direito Administratly 32 Edicdo, Almedina Editora,

2010, p.183



4.3.0 principio da concorréncia

Embora as Directivas 2004/18/CE e 2004/17/CE ndoamne expressamente a
concorréncia como um principio fundamental da edatdo publica, sdo diversos os
Considerandos de diplomas comunitarios que fazémérecia ao facto da concorréncia
efectiva ser objecto da contratacdo publica, emalgee dos procedimentos
adjudicatérios em especial, impondo, desta fornamdetas e proibindo outras, em
termos tais que esta deve ser considerada comcetgadeiro principio fundamental,
opcao que foi, alids, tomada pelo nosso legisladartigo 1°/ n°4 do CCP. Hoje em dia
€ consensual, tanto ao nivel doutrinal, bem coorgsgrudencial que a concorréncia €

tida como um dos principios fundamentais ao nisetahtratacdo publica.

Nas palavras de ANA FERNANDA NEVES:O principio da concorréncia tutela os

interesses relativos ao acesso aos mercados p8bleoo interesse publico na
contratacdo Optima. Postula a realizacdo de propeslito pré-contratual, ainda que
exista outra entidade adjudicante com interessadjadicacdo, cuja participacdo nao

deve distorcer a concorréncia em relacdo aos prepbes privados. Veda restricoes
injustificadas e desproporcionadas a liberdade dedidatura. Implica que nenhum
obstaculo ou favor seja introduzido nas regras deprocedimento em que ha varios
interessados numa vantagem publica, de molde @sea@ha do co-contratante resulte

do confronto juridicamente correcto das respectipespostas.”(2s)

Assim sendo, quando empregue no ambito da cordi@tpgblica, o principio da

concorréncia promove a proibicdo, ndo de todas asquer discriminacdes mas,
apenas, daquelas que se caracterizam por serestifioaglas, como as que se fundam
na nacionalidade ou aquelas que obstruem as libesdfundamentais. Através da
concorréncia é possivel a promocéao, alcance e etiragao da igualdade e liberdade
enquanto maximas que vinculam os Estados-membmsuss relagbes com os entes

privados.

(28) ANA FERNANDA NEVES “ Os Principios da Contratagdo Publicain Estudos de Homenagem ao 25
Professor Doutor Sérvulo Correia — Volume Il, Coienkditora, 2011, p. 40



Nesta Optica de liberdade e de igualdade de opdeades pronunciam-se MARCELO
REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO MATOS ao afirmarejuiO principio da
concorréncia determina que seja garantido o maiplamracesso aos procedimentos por
parte dos interessados em contratar, e que, em padeedimento seja consultado o

maior numero possivel de interessados, no respeitmminimo que a lei imponha2b)

O principio da concorréncia tera como finalidadeagauardar o normal funcionamento
dos mercados, a proteccdo subjectiva dos concesrenexigéncias decorrentes da
propria CRP nos seus artigos 81° alinea f) e 99&8ah) -, bem como, a prossecuc¢éo do
interesse publico, na medida em que, quanto maertcbao mercado for o
procedimento de adjudicacdo, melhores seréo, emates condi¢cdes financeiras para a

Administracéo.

Actualmente, a jurisprudéncia comunitaria, bem comoTribunal de Contas,
influenciado por esta dltima, tém tido em considg@oa ndo s6 o principio da
concorréncia na fase pré-contratual, ou seja, hmento anterior ao da adjudicacao,
mas também em sede de execucdo contratual. E seséo que iremos analisar, a
posteriori no presente trabalho, acordaos, tantoTdGE como do TC, que vém
demonstrar a crescente preocupacao jurisprudecmmla proteccdo da concorréncia
aquando da verificacdo de uma modificacdo contra@s tribunais comunitarios e
nacionais tém pretendido tutelar as posi¢cOes, Dagos concorrentes que ndo foram
seleccionados para contratar com a administracas, que poderiam té-lo sido se o
objecto da modificagdo constasse initium das pecgas do procedimento, mas também
dos potenciais interessados que, por forca de lteragio ao clausulado contratual, se
vém impossibilitados de apresentar propostas aatant podendo revelar-se, ou néo,

tal modificacdo, uma pratica restritiva, impeditida concorréncia

(29) MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO MATOS Direito Administrativo Geral — Tomo 26
", 22 edicdo, Dom Quixote Editora, 2009, p. 338



5. A salvaguarda do principio da concorréncia na Optie da

jurisprudéncia comunitaria

5.10 Acérddo ASM Brescia Spa/ Comune di Rodengo Siar{Broc. C-347/06)

Seguindo a posicdo assumida noutros acorddypso Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias vem, desde logo, reconheaglicabilidade dos principios e
regras gerais decorrentes do Tratado CE a todosndsatos, mesmo aqueles que néo se
encontrem abrangidos pela regulacédo das direatmaminitarias — como é o caso, por
exemplo, do contrato de concessao de servicode-gpe, também neste tipo contratual

deverd ser tido em conta, de entre outros, o pimdia concorréncia.

O acorddo ASM Brescia/ Comune di Rodengo Sianocfmitudo, um dos primeiros

através dos quais o TJ se pronunciou sobre o tamaodificacdo contratuaki)

No caso em apreco, ASM Bresciaera concessionaria de um servico publico de
distribuicdo de gés natural no territorio @amune di Rodengo Siamom base num
contrato, ndo submetido a concorréncia, celebratte ambas as partes, datado de 27
de Fevereiro de 1984, sendo que, o fim da vigédoianesmo ocorreria a 31 de
Dezembro de 2014. Porém, através da inclusdo declémsula adicional ao contrato, a

vigéncia do mesmo expiraria, agora, a 31 de Dezziad2029.

Tendo o acordo sido celebrado na década de 80 pmiisamente no ano de 1984, este
tratava-se de um contrato de concessao celebrada época em que o TJ ainda nao
havia declarado que estes tipos contratuais, quaapesentassem interesse
transfronteirico, teriam que estar sujeitos a deiteedas obrigagbes de concorréncia —
nomeadamente o0 recurso a via concursal com o onté se promover a sua

adjudicacao —.

No sentido de salvaguardar as posicOes juridicas abmcessionarios, o TJ vem

reconhecer que a rescisdo deste tipo de concessbgs procedimento néo fora aberto

(30) Vide, Acordao Comissao/ Italia, Proc. C-412¢04cérdao Secap SpA/ Comune di Torino, Procs.QB1&/148/06
(31) Pioneiros nesta matéria foram, igualmentéasdaos Comisséo/ Franca, Proc. C-337/98 e Cooii€¥#&S Succhi 27
di Frutta Spa, Proc. C-496/99.



ao mercado — possa sacompanhada de um periodo de transicdo que peravsco-

contratantes dissolverem as suas rela¢des contimra condi¢cdes aceitaveis”.

Ora, no caso em apre¢o deparamo-nos, precisancente,im prorrogacao automatica,
prevista em sede de direito interno Italiasxy do periodo de transicdo, findo o qual,
cessa antecipadamente a concessao de distribiecgasdnatural como a que esta em

causa no processo, adjudicada sem procedimentdodessao a concorréncia.

E com a finalidade de se respeitarem as orientagiesenientes do Direito
Comunitéario, orientacfes estas que vém exigir @ig@g de todos os tipos contratuais
aos principios decorrentes do Tratado, que surgétédiam o Decreto-lei n® 273/ 2005,
na sequéncia do qual, resulta a rescisdo do cortteatoncessdo, do caso em apreco, a

efectuar pel&omune di Rodengo Siano.

Assim sendo, esta ultima resolve fixar, a 31 deebdwo de 2005, a cessacao
antecipada da concesséao por forma a levar a cabomooourso publico e designar um

novo gestor para o referido servico.

Indignada com o sucedido,ABM Bresciaresolve impugnar esta deliberacdo no érgao
jurisdicional de reenvio Fribunale Amministrativo per la Lombardia

De forma a dissipar dividas e a obter um esclaestioncabal, o tribunal administrativo
Italiano resolve colocar ao Tribunal de Justica@asiunidades Europeias trés questdes
prejudiciais, sendo que aquela que nos merece mestaque corresponde ao facto de
sabermos se 0s principios comunitarios da igualdadeatamento, ndo discriminacéo e
da transparéncia se opdem a uma regulamentacdo aomee se encontra neste
processo, que prevé a prorrogacao, nas condictes$ixslas, do periodo de transicao,
findo o qual, cessa antecipadamente a concess@igosgerno caso em apreco, de

distribuicdo de gés natural.

(32) Mais precisamente no art. 15° n°5 DI n° 18a@2 “ Relativamente a actividade de distribuicd ghs, as
concessdes existentes a data em vigor do preserrietal assim como as concessodes adjudicadas edabes derivadas

da transformacéo dos actuais gestores prossegéeao &rmo do prazo fixado, se este termo ocontessado final do 28
periodo de transi¢&o previsto no n°7. As concessdegigor relativamente as quais ndo esteja previsérmo do prazo

cujo termo ocorra depois de terminado o periodwitario, manter-se-&o até ao fim do periodo ttérisi”



Na resposta a esta questdo que lhe fora colocatidumal de Justica salienta, desde
logo, que uma concessdo de servico publico, corgoeaestd em causa no processo
principal, embora ndo se encontre regulada poctiliess comunitarias deve respeitar as
regras e principios fundamentais do Tratado, unmm qe, sendo afastada a via
concursal, estar-se-80 a defraudar expectativa®t@aciais interessados no contrato o
gue pode, consequentemente, considerar-se coma sgnd medida restritiva e

impeditiva da concorréncia, verificando-se, poxart preocupagao da jurisprudéncia

comunitaria em salvaguardar o principio da conoaieé

Embora o TJ, tenho afirmado que a prorrogacdo decamirato — de concesséo de
servico publico de distribuicdo de gas -, implice tpeja protelada a adjudicacéo de
uma nova concessdo mediante procedimento de canqurslico” o que constitui
“‘uma diferenca de tratamento em detrimento das e@sgs que possam estar
interessadas nessa concessagém, igualmente, admitir que possam existir exgepc
e que, portantd'essa diferenca de tratamento pode (...) justifisarpor circunstancias
objectivas’, como a necessidade de se respeitar a segurafdiaguE por isso que o
tribunal de justica vem decidir quie principio da seguranca juridica ndo s6 permite
como, além disso, impde que a rescisdo dessa @#Hwewja acompanhada de um
periodo de transicdo que permita aos co-contratardessolverem as suas relacdes
contratuais em condi¢cfOes aceitaveis, tanto do pdetwista das exigéncias do servigco

publico, como do ponto de vista econémico.”

O n° 7 do mesmo preceito prevé: “ A duracéo daogertle transicéo referido no n°5 é de cinco amostar de 31 de
Dezembro de 2000 (...)"

Note-se, contudo, que, posteriormente, entrou egorvo DI n® 273/2005 que prevé, no seu art. 23° @ue
automaticamente protelado, de 31 de Dezembro de 28@& 31 de Dezembro de 2007, o fim do periodoathsicéo 29
referido no art. 15/n° 5 do DI n°164/2000, bem cosub determinadas condi¢Bes, a prorrogagéo altendste

periodo de 31 de Dezembro de 2007 para 31 de Deaatal?00¢



5.20 Acérdéao Pressetext (Proc. C-454/06)

Marco significativo na jurisprudéncia comunitar@,Acordao Pressetext abandona o
paradigma inicial pelo qual se vinha pautando ounal de Justica, de regulamentacéo
limitada aos processos de seleccdo do contraentadpr versando, desta vez, sob

aspectos relativos a fase de execuc¢ao do contrato.

O Acoérdao centra-se, concretamente, no regime dkficazdo dos contratos publicos
fornecendo uma visdo claramente restritiva quansoiaa operacionalidade, tendo em
conta a proteccéo do principio da concorrénciajoviesclarecer quais as condicdes em
que as alteracbes ao clausulado contratual comdspoa uma verdadeira modificacao
ou, por outro lado, se consubstanciam na adjudicalgh um novo contrato, nao

precedida do necessario procedimento pré-contratual

O Acordao Pressetext tem por objecto de andlisecamirato que fora alvo de dois

aditamentos.

Relativamente aos factos, em 1994 a APA, agéncimpieensa Austriaca, celebrou um
contrato com o Estado Austriaco estipulando quediange remuneracao, forneceria
diversas prestagoes, de entre elas, uma denondeaskrvico OTS".

Refira-se que, numa das clausulas contratuais,iggsev a renuncia das partes a
resolucdo do contrato até determinada data — Bledembro de 1999 —.

Em Setembro de 2000, a APA constitui uma filial ARA-OTS —, que detém na sua
totalidade e a quem passou a confiar as prestatidestes ao “servico OTS”. O Estado
anuiu. Ocorreu, portanto, uma mudanca subjectivaambrato, ou seja, uma mudanca

de co-contratante.

Em 2001 da-se o primeiro aditamento ao contrat@ud decorre o ajustamento do
preco no sentido de se converter a remuneracaoatwelt de Xelim para Euro, bem
como, uma adaptacdo da clausula de indexacao, gbeitas de fixacdo do preco,

resultando numa ligeira reducéo do preco final

Mais tarde, em 2005, surge um segundo aditamermodos introduzidas novas

mudancas no contrato, tais como, a prorrogacao igéncia da clausula de nao
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resolucdo — de 31 de Dezembro de 1999 para 31 zknibeo de 2008 — e, 0 aumento —
de 15% para 25% - de um desconto nos precos dagaseprestados. Assim, neste
segundo aditamento registou-se, para além de aléracdo do preco, uma alteracdo a

clausula de nao resolucéo.

Inconformada com o sucedido uma empresa concorréatéAPA, de seu nome
Pressetext, vem propor uma ac¢ao no tribunal Aacstréonsiderando que a cessao da
posicdo contratual déservico OTS, bem como, os dois aditamentos contratuais
corresponderiam, na verdade, a uma nova adjudicaiando-se, consequentemente,
a seu ver, as regras procedimentais que seriariveisige, desta forma, o principio da

concorréncia.

O tribunal Austriaco decidiu enviar o processo parR] colocando-lhe sete questdes

prejudiciais as quais, este ultimo, apenas neoesdé responder a trés.

O Tribunal de Justica vem decidir que as modifieag&sultantes dos dois aditamentos
efectuados ndo corresponderiam a adjudicacdo dsoumcontrato, argumentando que
nem toda a alteracdo aos contratos correspondeadalteracéo substancial”.Em
relacdo a mudanca de co-contratante o TJ vem @asique esta se tratou de uma
mera‘reorganizacao interna do co-contratantejue ndo modifica os termos essenciais
do contrato, pois a filial era detida em 100% do ca&pital-social pelo co-contratante.
Quanto a alteracdo do preco, o Tribunal de Justga admitir que este possa ser
objecto de ajustamentos sem que desses possaresul nova adjudicacado, ou seja,
uma “alteracdo substancial, sempre que o equilibrio econdémico-financeiro do
contrato ndo seja posto em causa. Foi 0 que aeantexcaso em apreco: Por um lado
deu-se um mero ajustamento residual na conversé@etar@ e, por outro, 0 aumento
do desconto é admitido, pelo Tribunal, tendo entacoue esta seria uma modificagao

prevista nas proprias clausulas primitivas fixaag@asontrato.

Por fim, relativamente a alteracdo da clausuladterasolucéo, o 6rgao jurisprudencial
vem afirmar que“O Direito Comunitario ndo proibe a celebracdo dentratos
publicos de servigco por tempo indeterminadpélo que, a existéncia de tal clausula
nao é tida por ilicita.
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Note-se porém que, estando os contratos de colncesgitos a prazo certo, no direito
nacional & luz do artigo 410° CCP, sendo este di%enh funcdo do periodo necessario
para a amortizacdo”do investimento €remuneracdo” do concessionario — artigo
410° n°l - ou, ndo estando previsto nas clausolaisatuais, sujeito ao limite maximo
de 30 anos — artigo 410/ n°2 -, deveremos congliereste aditamento ao contrato nao

seria admissivel se o tipo contratual correspomrdassna concessao.

Da decisdo do TJCE poderemos retirar o entendimdatgue a modificagdo ao
clausulado contratual é admissivel até ao pontguennado pde em causa 0s interesses
dos proponentes, bem como, dos potenciais contesr@mma nova adjudicacdo. Mas
quando é que esses interesses estardo postos sa? cauTribunal de Justica veio
fornecer, precisamente no Acorddo Pressetext, térioriatravés do qual se torna
possivel discernirmos quando € que nos encontrémnasdos limites da modificacédo
contratual, ou seja, quando existe utaleracdo substancial”ao referir que® as
alteracOes introduzidas nas disposi¢cdes de um atmpublico durante a sua vigéncia
corresponderdo a uma nova adjudicacdo (...) quandecesgmtem caracteristicas
substancialmente diferentes das do contrato inieigkjam susceptiveis de demonstrar
a vontade das partes em renegociar 0s termos asseio contrato” (33 — Como o

preco ou o prazo —.

Note-se, contudo, que tanto a doutrina como apgw@encia ja considerarao legitima
uma modificagcdo em moldes substanciais quandopessabilidade constar do préprio

clausulado contratual iniciaba)

Assim sendo, chegamos a conclusdo que, para detemus se uma modificagdo do
contrato é, ou ndo, conforme com o principio dacomé&ncia e, portanto, ndo apresenta
“alteracbes substanciais’sera necessaria uma apreciacdo casuistica daatcoetm
apreco por forma a verificarmos se, por um lad@l@sacdes estdo, ou nao, previstas
ad initiumno contrato e, por outro, ndo estando previstags seesmas correspondem,
ou ndo, a introducdo de caracteristicas substammié diferentes daquelas que
constam do contrato inicial, ao ponto de ser detm@wved a vontade das partes em

renegociar 0s seus termos essenciais.

(33) PEDRO GONCALVES; Acordé@o Pressetext: Modificagdo do contrato eeige vs. Adjudicagdo de novo

contrato”, Cadernos de Justica Administrativa n® 73, CEJdRdes, 2009, p. 17 32
(34) PEDRO GONCALVES; Acordé@o Pressetext: Modificagdo do contrato esige vs. Adjudicacdo de novo

contrato”, Cadernos de Justica Administrativa n® 73, CEJdRdes, 2009, pp. 17-18.



O TJ vem, ainda, neste Acérdéao, fornecer trés ekege situacdes reconduziveis a

uma“alteragéo substancial’do contrato. S&o elas:

a) Quando a alteracdo de um contrato publico introcbndi¢cbes que, se tivessem
figurado no procedimento de adjudicagdo, teriammpg&to admitir proponentes
diferentes dos inicialmente admitidos ou teriamnpido aceitar uma proposta

diferente da inicialmente aceite.

7

b) Quando o contrato € alterado nufmaedida importante”. A expressdo adquire

dimensdo qualificavel devendo ser aplicaveis asasegeferentes a adjudicacédo de

trabalhos a mais ou servicos a mais — artigos &/454.° do CCP, respectivamente.

¢) Quando a alteracdo do contrato modifica o dmiglieconémico do mesmo a favor
do co-contratante de uma forma que n&o estavaspaaws termos do contrato inicial.

Em Portugal o Acérddo Pressetext ndo foi inovador teda a sua plenitude,
nomeadamente no ponto em que vem impor, como lawitmecanismo da modificacédo
contratual, o respeito pelo principio da concori@ntendo em conta que 0 NOSsSO

Caddigo dos Contratos Publicos de 2008 ja o pregéamto tal no seu artigo 313°/ n°1.
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6. Influéncia do entendimento comunitario relativo aoprincipio da

concorréncia na jurisprudéncia do Tribunal de Contas

6.1 0 Acordao n° 20/10 do Tribunal de Contas

O Acordao n° 20/10, de 1 de Junho, do Tribunal dat&s vem demonstrar que a
Jurisprudéncia nacional veio acolher a visédo testrcom que o TJ aborda a questao da
modificacdo contratual no ambito da contratacadi€allo recusar visto a instrumento
contratual de onde constavam alteracbes ao conpatose ter verificado uma
“alteracdo substancial”’ do clausulado contratual tendo vindo a entender egta
modificagdo corresponderia, consequentemente, a unwva adjudicacdo
desrespeitadora dos procedimentos pré-contratgasnente exigiveis.

Através de uma analise sintética ao Acérddo podesewerificar que o TC partiu,
efectivamente, do conceit@lteracdo substancial’ fornecido pelo TJ, no Acérdao

Pressetext, para fundamentar a sua decisdo dargewssto. Ora vejamos.

Na sequéncia de um concurso publico, fora celebradt8 de Outubro de 1996 um
contrato de concessdo de servico publico atinenmexa@ha e transporte de residuos
sélidos entre o Municipio de Sintra e um conséccimposto pelas empredesta, SA
Dragados y Construcciones, #Ramalho Rosa, SAste contrato teria a duracéo de 4
anos e seria renovavel por iguais periodos, seunemldas partes o denunciasse por

escrito até 6 meses antes do termo.

A 31 de Agosto de 1998 € lavrado um contrato dsawesla posicdo contratual —
ocorrendo, consequentemente, uma modificacdo gsivgjeco contrato — através do
qual o consorcio acima referido cede a sociedadd/AS$A a sua posi¢do no contrato,

tendo sido essa cessédo autorizado pela Camara.

Em 2000 ocorre a primeira renovacéo do contrato.
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No dia 31 de Outubro do mesmo ano € criada a emprasicipal HPEM, para a qual o
Municipio de Sintra transmitiu a sua posicao cdun#la— regista-se, portanto, mais uma
cesséo de posicao contratual —.

Antes de prosseguirmos com a exposicdo dos faatosém tecermos algumas
consideracOes relativamente a estas alteracbesctug que impenderam sobre o

clausulado contratual até entdo.

Por um lado, a jurisprudéncia comunitaria vem reggudue as mesmas acontecam,
considerando que a substituicho do co-contratanteum novo se trata de uma
alteracdo aos termos essenciais do contrato eanportcorrespondente a uma nova
adjudicacdo desrespeitadora dos procedimentosoptéatuais, a menos que essa
substituicdo estivesse prevista nos termos do aontinicial. Por outro lado, o
legislador nacional vem admitir a figura da cesdaqgoosicao contratual ao nivel da
contratacdo publica, encontrando-se o seu regimaspo nos artigos 316° a 324° CCP.
Deparamo-nos portanto com posi¢cdes, no minimo, dp&aeds no tratamento da
modificacdo contratual subjectiva. Enquanto o lagr nacional entende, de forma
ampla, que é admissivel a operatividade do mecanientessao da posicao contratual,
a jurisprudéncia comunitaria vem restringir a sadficacdo aos casos em que esta se

encontra expressamente prevista no contrato okigina
Continuemos, entdo a discri¢cao factica das ocaagmindouras.

Tendo-se sempre renovado o contrato até entdo,de Junho de 2008, a HPEM e a
SUMA procederam a uma modificacdo do mesmo, temdln estabelecido qué: O
contrato tem um periodo de 96 meses, renovaveigpaiis periodos, se nhenhuma das

partes o denunciar por escrito, até 12 meses afdeseu termo.”

A 26 de Janeiro de 2010 a HPEM remeteu o instrumeantratual relativo a esta

alteracdo ao TC para que este 0 apreciasse e exseen necessario visto.

De entre varios, foram apresentados como fundameuaa a alteragcdo do prazo de
vigéncia do contrato: A vontade da HPEM em cerdraua actividade no sistema de
recolha lateral robotizada em substituicdo da hectriaseira; A anuéncia da SUMA em

alterar o sistema de recolha existente pelo pdefeila HPEM; O avultado
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investimento, por parte da SUMA, para a mudancsistema, sendo que, 8 anos seria o
tempo minimo necesséario para a amortizacdo dosadesl investimentos a fazer, de

forma a garantir o necessario equilibrio financeiwaontrato.

Quanto a decisédo, relativa a modificacdo das coedigle realizagdo das prestacdes
contratuais, o Tribunal de Contas vem admitir gsta @ossa ocorrer, mas desde que
esta nao interfira com o0s pressupostos procedimemao implique um desequilibrio
econémico-financeiro a favor do contraente privadtio conduza a umaubstancial
alteracdo” contratual e a vontade das partes de renegocidero®s essenciais do

contrato.

O TC vem argumentar que, no documento, relativoamzurso publicogs) efectuado
para a determinacdo da entidade co-contratantecaeacteristicas, capacidade e
tipologia do equipamento constituiam parametros atelise de escolha do
adjudicatério, pelo que, a sua alteracdo ndo gerafiviavel, na medida em que, se as
exigéncias técnicas presentes em tais documentwespondessem as actuais, 0S
critérios de valoracdo nao seriam 0s mesmos, lag@ropostas seriam diferentes e,
consequentemente, a escolha do co-contratanteip@@eroutra que nao aquela que se

havia registado.

Vem o Tribunal de Contas ainda alegar que a orgadsi destas alteracdes ao
equipamento conduz a uma necessidade e vontadea&dede as partes renegociarem o
prazo de duracdo do contrato, sendo este um detesewos essenciais, pelo que, existe
uma verdadeirdalteracao substancial’das obrigacdes contratuais com repercussao no

equilibrio financeiro.

De acordo com este entendimento esta PEDRO GONCALYR afirmar que'
ultrapassa os limites do conceito de modificagcaaaatratos a “modificacdo” de um
contrato de concessao (com uma duracdo de 30 grars) proximo do fim da sua
vigéncia, viabilizar a realizacdo de novos investitos de um montante que determina

a prorrogacao do contrato...por quase mais 30 angs)”

(35) Acordédo n° 20/ 10 do TC, p.4 36
(36) PEDRO GONCALVES; Acérdao Pressetext: Modificagdo do contrato esige vs. Adjudicacdo de novo
contrato”, Cadernos de Justica Administrativa n® 73, CEJdRdes, 2009, p. 15



Relativamente a modificacdo do prazo de vigénciaadrato, o 0rgao jurisdicional

argumenta que a sua prorrogagdo vai implicar umarngamais estavel garantia de
negoécio para o contraente privado, modificando wiliégio econémico do contrato a

seu favor, bem como promover o protelamento dadadjgdo de um novo contrato por
concurso, o que constitui uma diferenca de tratéonem detrimento de empresas que
possam estar interessadas nesse contrato e, aimd@pssibilidade para o contraente
publico fazer cessar 0 contrato por motivos queslijam convenientes e de beneficiar

de uma nova consulta do mercado.

Nestes termos, o TC vem considerar que a prorrogagfrazo de vigéncia do contrato
corresponde, também ela, a introducdo de taltaracdo substancial’a este ultimo,
vindo a referir que esta apenas seria possivebtheegse expressamente prevista no
contrato ou nas pecas de procedimento que o aetaredr) — que ndo estava — ou se
esta fosse neutra para os interesses envolvidaomoato, no procedimento ou em

eventuais novas adjudicacdes.

O TC vem, entdo, decidir queO instrumento contratual ora em apre¢o envolveaum
modificacdo substancial a uma das condi¢cdes esassndo contrato, em resultado de
uma relevante alteracdo dos pressupostos técniogeacedimento. Esta modificacao
ndo estava prévia e expressamente autorizada neiférente a luz dos critérios do

procedimento de adjudicacéo e dos interesses edonosram jogo. Em face do exposto
deve, pois, concluir-se que o instrumento contiaikm analise consubstancia, na
pratica, a adjudicacdo de um novo contrato, queedevter sido precedido da

realizacdo do procedimento pré-contratual adagtp” (3s)

Verificamos, apds uma analise sucinta a este AcodtaTribunal de Contas, que a
jurisprudéncia Portuguesa, também ela, vem a adaptaritério delimitador da
“alteracdo substancial’configurado nos mesmos termos que havia sido réboinal
de Justica, para recortar o campo de aplicabilidiedama modificagdo contratual em

sede de contratacdo publica.

(37) Neste sentido se pronunciam FREITAS DO AMARALINO TORGAL in “ Estudos sobre Concessoes e
outros actos da AdministracgcAlmedina Editora, 2002, p.554 37
(38) Acordéo n° 20/ 10 do TC, p.18



6.2 0 Relatorio de auditoria n°26/2009 da 22 sec¢ao d& — Caso Liscont

Caso mediatico em que o Tribunal de Contas enterateavés de relatorio por si
elaborado, estar em causa o0 desrespeito pelo giandia concorréncia, é o da
prorrogacéo do prazo, por mais 27 anos, sendosjaeaea 7 do seu termo, do contrato
de concesséao de servicos publicos, celebrado e #88e a Administracdo do Porto
de Lisboa — doravante APL — e a empresa Liscontyaim este que teria por objecto o
direito de exploracao, por parte da Liscont, determinal de contentores situado nas
instalagc6es portuarias de Alcantara Sul.

A cita prorrogacgéo do prazo consta do Decreto9did8/2008, de 23 de Setembro, bem
como, da cladusula 222 do aditamento ao contraébiao entre a APL e a Liscont.

Os fundamentos apresentados,snpra citado Decreto, para que se procedesse a tal
alteracdo contratual jaziam no facto de que, apés décadas de vigéncia, o contrato
de concessao teria que ser alvo de aditamento goderido enorme crescimento
verificado ao nivel do transporte maritimo, do radm de servicos portuarios e,
consequentemente, do aumento da procura dos serpigstados pelo terminal

portuario de Alcantara.

Do Decreto-lei n® 188/88, bem como do contratolrelgo entre a APL e a Liscont, do
qual decorre a prorrogacdo do prazo da concessaolta, ainda, que atendendo a
configuracdo do terminal, tal aumento obrigarianaausignificativa necessidade de
aperfeicoamento e renovacdo das condicBes existelege Ultimo, sob pena de se
atingirem niveis de congestionamento impeditivosudea adequada realizagdo dos

relevantes fins de interesse publico subjacenses &xploracéo.

O que se visava era, pois, adequar o terminal at@sie novas exigéncias do servico
publico, atendendo a procura estimada e a evoliggdmlogica verificada ao nivel do

sector maritimo portuario.

No ambito da renovacédo das condicbes do porto dbohi as partes acordaram a
execucao, por parte da Liscont, de diversas irdtaseiras, nomeadamente, a ampliagao
do cais terminal, a construcdo de uma plataformadeecarga de composi¢coes

38



Y

ferroviarias, bem como, a aquisicdo de equipamergspeitantes a movimentacao,

gestdo, parqueamento e transporte de cargas.

Note-se, também, que para além da prorrogacdoatm,ptde entre outras alteracdes, a
modificagcdo contratual contemplou, igualmente, avatdo da rendibilidade dos
accionistas da Liscont — de 11% para 14% — senraqartidas para a APL, o que
representa, segundo o TC, uma reducaovalee for moneydo contrato para o
contraente publico e unfeemuneragdo desproporciona)’tendo em conta o contexto

economico-financeiro vigente.

Confrontado com este aditamento e com os fundamejpte estiveram na sua origem,
o Tribunal de Contas procedeu a feitura de umaetatle auditoria, através do qual,

exp0ds a sua posicao.

O TC veio referir, desde logo, qle prazo de 27 anos contratualizado consubstancia,
objectivamente, um prazo conservador, que ndo at@atlequadamente, como podia e
devia ter sucedido, os interesses financeiros deegente publico, dado que, se este
tivesse negociado a manutencdo da rendibilidadeoatsta de 11%, proposta pela
concessionaria no modelo financeiro inicial, e nfiwesse acabado por aceitar a
rendibilidade efectivamente contratualizada de qu&4%, o citado prazo de 27 anos

poderia, naturalmente, ter sofrido uma reducao eleca de 10 anos.{39)

No que concerne a prorrogacao do prazo o Tribum&ahtas vem, ainda, dizer que

(...) o contraente publico deveria ter ponderado coswucdo mais prudente,

transparente e menos arriscada no tocante a defesanteresses financeiros publicos,
esperar pelo termo da concesséo, em 2015, paraedescentdo ao langcamento de um
concurso publico (...)1o), vindo, ainda, acrescentar quée se tiver em conta que
mais de 90% das clausulas do actual contrato deessto de exploragéo do Terminal
de Contentores de Alcantara resultaram do citadaagento, ndo pode deixar de se
observar que o que esta em causa, substancialectolgmente, € um novo contrato,

embora, formalmente, 0 mesmo constitua um aditarananterior.” 41)

(39) Relatorio de auditoria n°26/2009 da 22 sedgd®C, p. 12
(40) Relatorio de auditoria n°26/2009 da 22 sedcd®C, p. 28 39
(41) Relatoério de auditoria n°26/2009 da 22 sedgd®C, p. 33



O TC vem, ainda fazer referéncia a declaracao, feita sede de contraditorio, pela
entidade controladora financeira do Ministério dabras Publicas, Transportes e
Comunicagfes, onde esta vem demonstrar, tambéro sk repudio pela ocorréncia
da cita prorrogacado, ao afirmar qtieA opcdo por negociar com 0 concessionario a
escassos 7 anos do termo da concessao que ja velA8de em regime de ajuste
directo, por motivos de urgéncia, sem concorrémcisem critérios objectivos foi uma
opcéao relativamente arriscada. Conjugado com a wotyra adversa, isto resultou na
degradacédo das condicbes do negocio que vao prgudi APL como concedente

durante 34 anos, e que ja podera estar a prejudichancabilidade da APL.(12)

Em suma, poderemos concluir que este orgao juiisdicvem entender que, com a
prorrogacdo do prazo desta concessdo de servigostesse publico ndo fora
acautelado, designadamente, por ter sido pretanidalizacdo de concurso publico.

No seguimento do Relatério elaborado pelo TribudalContas é aprovada, a 26 de
Novembro de 2009, uma mocéo conjunta, aprovada Ast@mbleia Municipal de

Lisboa, a exigir a revogacao do Decreto-Lei n°18832

Dos argumentos apresentados na mocao destacasske lbdgo, o facto de ter sido
estabelecido para a concessdo um prazo de vigéxoessivamente longo, até 31 de
Dezembro de 2042 que se traduz num prolongamemtonpis 27 anos do prazo em
curso, que terminaria em 2015, prazo este que aaga afectar o interesse publico
dos municipes, uma vez condiciondride forma inaceitavel a fruicdo, pelos cidadaos
de Lisboa, da zona ribeirinha do Tejo em Alcantacantrariando a desejavel

aproximacédo da cidade com o seu rio.”

A mocédo vem, também, alegar que a alteracdo daes lwhes concessao, prevista no
Decreto-Lei n° 188/2008, é contraria ao interesgdigp uma vez que o fundamento
apresentado para validar a prorrogacdo do prazonpos 27 anos, baseado na
necessidade de se promoverem adequacfes tecreicaslogicas e operacionais por
forma a dotar o terminal de Alcantara das condigiesessarias para fazer face ao
crescente fluxo da procura por parte dos agentizadbres do mesmo nao se revela
vélido tendo em conta, por um ladgue, nos ultimos anos, com excep¢do do ano de

2007, o terminal de contentores de Alcantara temwia perder trafego todos os anos”

(42) Relatério de auditoria n°26/2009 da 22 sedgd®C, p. 29 40



e, por outro, atendendo ao facto desta prorrogdodprazosobrecarregar “o erario
publico de forma inaceitavel e gravosa, num momesd que € consensual a

necessidade de evitar o aumento dos encargos due ske recaem.”

A 19 de Abril de 2010, também o Ministério Publieage ao caso Liscont através da
interposicdo de uma accao junto do Tribunal Adniaisro de Lisboa, onde vem pedir

a anulacéo e a declaracédo de nulidade do aditaraentontrato celebrado entre a APL
e a Liscont argumentando qu® suposto aditamento ao contrato ndo é mais de qu
um novo contrato de concessao de servi¢co publ@eprado com a Unica intencdo de

contornar (...) a necessaria abertura de um novo g e “abrir & concorréncia”

uma concessao que (...) exigia a escolha da via csalcu

Aliados a forte onda de contestacdo que se felr smrs mais variados quadrantes da
sociedade — desde a criagdo de movimentos civiogse, fim se reconduzia a
efectivacdo da revogacdo do Decreto-Lei n°188/200&té a postura assumida, quer
pelos representantes do Municipio de Lisboa, qe&r préprio Ministério Publico e
Tribunal de Contas — foram varios os grupos partddgue procederam a feitura de
projectos-lei nos quais se postulava a revogacaeitdaprorrogacdo do prazo da

concessao de servi¢os publicos celebrada entrda AR iscont.

E neste contexto que um desses projectos-lei veen aprovado, quer na especialidade
em sede da Comissao Parlamentar de Obras Pulgjicersna generalidade, em plenario

da Assembleia da Republica.

Curiosamente, ou ndo, atento a posi¢do assumidal @elfortemente influenciada pela
jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comura@ddturopeias, bem como, a mocao
que fora apresentada pela Assembleia Municipal isleolh e a accéo interposta pelo
Ministério Publico, o nosso Presidente da Repulpicecedeu a promulgacdo da Lei
n°14/2010, de 23 de Julho, que veio determinav@gegdo do Decreto-lei n° 188/2008.

(43) V.g. O movimentd Lisboa é das pessoas. Mais contentores n&plé havia entregue uma peti¢éo junto da
Comisséo Permanente de Obras Publicas e Transpartpsl requeria a revogagéo do Decreto-Lei n208®. 41



Apés uma breve descricdo de alguns dos factos qiiearam a acesa discussao em
torno das modificagfes ao clausulado contratuaot@esséo de servigos publicos que
tem como partes a APL, por um lado, e a Liscont,gqudro, somos a concluir que, do
caso em apreco resulta uma clara convergéncia estpgincipios da prossecucao do
interesse publico e da concorréncia, convergérssa gue se revelou determinante para

gue o Decreto-Lei n°188/2008 fosse revogado. Sesjamos:

A prorrogacao do prazo de vigéncia do contratoaleessédo por mais 27 anos, sendo
que esta se encontrava 7 do seu termo, sustentadeeaessidade de ampliacdo e
renovacao das infra-estruturas existentes, poderiajuste directo alegando-se motivos
de urgéncia imperiosa, ndo se podera consideram ciimdamento bastante. Na
verdade, a haver uma efectiva necessidade de s®yeo a requalificagédo do terminal
de Alcantara, esta seria verificavel através de amaise atempada e rigorosa € nao
seria decorrente de um acontecimelitaprevisivel’, condicdo necessaria para se
promover o langcamento de um procedimento de aglisteto fundado em motivos de
urgéncia imperiosa, nos termos do artigo 24.°d)alo CCP. Assim, a n0osSso ver, nao se
encontrariam preenchidos os requisitos que pogarmaim a adopcdo de um
procedimento desta natureza e que permitiriam,ecueitemente, evitar a abertura de
um procedimento concorrencia) Destarte, o lancamento de um novo concurso
publico seria a via que proporcionaria a obtenc@oppostas, teoricamente, mais
vantajosas para a Administracdo e, consequenteppante os interesses publicos que
esta se obriga a servir.

Tendo sido alteradas, com o Decreto-Lei n°188/2@@8ca de 90% das clausulas
originais do contrato em questado deparamo-nos corolaro sinal de que as partes nao
pretendiam proceder a uma mera rectificacdo, a eno meajustamento, do clausulado
primitivo, mas sim, a uma verdadeira renegociag@oodndi¢cdes essenciais que haviam
sido inicialmente consideradas. — dessas condegsenciais destacam-se, desde logo,

0 prazo de vigéncia da concessao e o modo deuighidodo concessionario.

(44) Ja seria discutivel se o preceito invocada paadopgéo do procedimento de ajuste directo épasigo

31.°/n°3 do CCP. Segundo a nofh@uando razdes de interesse publico relevantestifiguem, pode

adoptar-se o ajuste directo para a formagao de i@os de sociedade e de concessao de servicospsibli 42
Porém, a nosso ver, no caso em apreco, ndo set@matevidamente fundamentados os motivos relevante

pelos quais seria possivel langar méo de tal pioezdo.



Verificaram-se, portanto, verdadeiradteracbes substanciaisao contrato que havia

sido celebrado em 1984.

Ora, na optica, ndo so6 da jurisprudéncia comuaitéem como nacional, a ocorréncia
de “alteracdes substanciaigjue introduzam caracteristicas substancialmengeetifes
daquelas que resultam do clausulado primitivo detex, inevitavelmente, a abertura de
um concurso publico tendente a celebracdo de uno wowtrato de concessdo de
servi¢os publicos, tendo como concedente a APLmeoamncessionario, 0 concorrente
gue apresentasse a melhor proposta, salvo se iilidsde de se proceder a essas
modificacbes estivesse expressamente prevista ooegimento de adjudicacdo

primitivo. Mais uma vez, o principio da concorréndever-se-ia impor face ao exposto.
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7.

Conclusao

Admitido de forma consensual, quer pela doutrin@r gpela jurisprudéncia comunitaria
e nacional, como um dos principios basilares ddra@mgdo publica, o principio da
concorréncia assume-se como verdadeiro paradigm@artamental das partes num
contrato que revista natureza publica. No orden&menidico nacional o principio da
concorréncia chega mesmo a ter consagracéo legatigo 1°/ n° 4 do CCP, o0 que vem
reforcar a usa relevancia ao nivel da contratagébaga.

A luz deste principio, é exigido o respeito, ndgpsetds concorrentes/ candidatos que
nao hajam sido seleccionados para contratar comeopgiblico, bem como, por todos
agueles que estejam eventualmente interessadosrezorer a um novo contrato, na

ocorréncia de uma modificagéo do clausulado em de@xecugao contratual.

Também ao nivel do procedimento pré-contratughegas procedimentais ndo deverao
ser modificadas ap0s a escolha do co-contratasadve raras excepcdedde artigo®99
do CCP) — na medida em que, a ocorrer tal modéicapodera ser posta em causa a

igualdade de tratamento dos concorrentes/candidatos

O principio da concorréncia assume-se, desta foco@o um forte meio tutelar de

interesses legalmente protegidos de terceiros osdo parte no contrato celebrado.

Esta salvaguarda do principio da concorréncia aptasuma forte ligagdo com a
propria prossecucao do interesse publico, na mestidgue, teoricamente, quanto mais
aberto for o procedimento atinente a adjudicacdairdecontrato, melhores serdo as

condicOes apresentadas pelos candidatos a Adragastr
No entanto, deparamo-nos, por vezes, com situagdapie o principio da prossecucao

do interesse publico ndo se compatibiliza com cpio da concorréncia. Poderao, de
facto, ocorrer casos em que, ao invés de se pramovenovo procedimento pré-

contratual, como forma de assegurar convenient@rembncorréncia, sera preferivel
levar a cabo uma alteracdo ao clausulado primitrden estabelecido no contrato,
sendo esta a melhor forma de se assegurar a puQdsealos interesses da

colectividade. E neste sentido que o nosso legishaeim admitir, no artigo 3129 alinea
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a) do CCP a possibilidade de se proceder a uméfioaadio contratudl Por razdes de
interesse publico decorrentes de necessidades rmvag uma nova ponderagcdo das

circunstancias existentes.”

Contudo, o mesmo legislador vem estabelecer comitelia modificagdo contratual o

principio da concorréncia no artigo 313°/n°1 do CCP

Ora, ocorrendo um conflito entre estes dois prinsipupra citados, qual deles devera

prevalecer?

Ao efectuarmos uma andlise aos Acoérdaos, tanto dburfal de Justica das
Comunidades Europeias, bem como, do Tribunal detaSooconcluimos que, para
sabermos se uma modificacdo contratual é confoowendo, com o principio da
concorréncia, devera ser feita uma apreciacdo stasutas situacdes com as quais o

julgador se depara.

Do acérddo ASM Brescia/ Comune di Rodengo Sianalteesma clara cimentacao do
principio da concorréncia enquanto uma das principadras basilares sob as quais
assenta o dominio da contratacdo publica, vindio eéminho ao entendimento de que
a prorrogacdo do prazo de vigéncia de um contrateriar — quando esta nao se
encontrar prevista nas pecas do procedimento po®dntratual — corresponde, na
verdade, a adjudicacdo de um novo contrato, seors@@ Vvia concursal, embora,
admitindo-se excepcodes a esta alteracdo quandu sejaprovadas de forma objectiva
— note — se, a titulo de exemplo, a prorrogacd@mao de vigéncia do contrato
enquanto modalidade de reposi¢do do equilibrio @o@ro-financeiro do contrato, em
virtude de uma alteracéo das circunstancias, pgeeniss artigos 282° / n°3 e 314°/ n°2
alinea a) do CCP -.

De todos os Acoérdaos que foram objecto do nossol@saquele que maior relevancia e

destaque assumiu foi, sem davida, o Acérdédo Peedset

O Acorddo Pressetext veio contribuir, através deoducdo do conceittalteracédo
substancial” para uma maior e mais precisa delimitacdo do @&mimim que uma
modificacdo contratual se encontra, ou ndo, emocondlade com o principio da

concorréncia, fornecendo, desta forma, um critbatizador através do qual se torna
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possivel, aos intérpretes e aplicadores do Diredberem, com maior seguranca, em
que situacbes se deparam com uma alteracdo cahttagitima, por um lado, ou
subversiva, por outro, de um dos principios fund#ais da contratacdo publica, que é

0 principio da concorréncia.

Ao nivel da jurisprudéncia nacional verificamos ,qapdés uma analise sucinta do
Acordao n° 20/10 do Tribunal de Contas, tambénveta adoptar o critério delimitador
da “alteragdo substancial] configurado nos mesmos termos que havia sido pelo
Tribunal de Justica, para recortar o campo de aplidade de uma modificacao

contratual em sede de contratacéo publica.

Também no relatério elaborado pelo mesmo 6rgasdigibnal fica demonstrado, mais
uma vez, que a prorrogacdo do prazo de uma comceszddo este um dos termos
essenciais do contrato, mesmo correspondendo alasnanodalidades de reposicao do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato — pdezer face ao investimento
necesséario tendo em conta os fundamentos alegaglas partes — corresponde a
adjudicacdo de um novo contrato sem que haja sdficada a necessaria abertura a

concorréncia.

Embora a jurisprudéncia, de uma maneira geral,eselg extremamente restritiva
quanto a operatividade do mecanismo da modificaggfidratual invocando, como
principal argumento, a defesa e proteccdo do pimcéla concorréncia, € nosso
entendimento que a assuncao desta posicdo adamest@ de devidas reflexdes, na
medida em que, por vezes, 0 recurso ao mecanismmoodificacdo objectiva dos
contratos publicos revela-se como sendo 0 maispepom para a prossecucdo do

préprio interesse publico.

Mais premente se torna esta discussdo quando odigtatual em causa corresponde a
uma concessao, seja ela de obra ou de servigapubli

Parece-nos que o proprio artigo 313° / n° 2 do @@ARe se admite que a modificacdo
seja permitida, mesmo quando ndo $efgectivamente demonstravel que a ordenacéo
das propostas avaliadas no procedimento de formalgioontrato ndo seria alterada

se 0 caderno de encargos tivesse contemplado esdficacao” nos casos em que 0
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contrato revista natureza duradoura e o decursterdpo a justifique, esta pensado,

precisamente, para contratos que adoptem o modet@ssorio.

Sendo as concessoOes, por natureza, contratos ge thmacdo, basta atendermos ao
conhecimento publico do prazo de muitas delas p@rip letra da lei que confere um
prazo maximo, quando outro ndo constar do contd®@0 anos — artigo 410° n°2 do
CCP -, entendemos que devera ser admissivel uerprietacao restritiva do principio
da concorréncia quando, por motivos de interessélicoy se justifiguem

reajustamentos ao clausulado inicialmente acordado.

Deveria haver, a nosso ver, uma maior aberturapade dos julgadores, ao nivel da
interpretacdo e balizamento do principio da colcmin, para que o0 ente publico
contratante evite ndo s6 os custos financeiros dambém temporais que a feitura de
um procedimento pré-contratual acarreta, bem cquatg que consiga prosseguir o

préprio interesse publico da forma mais eficazigarfte possivel.

Tal entendimento ndo significa, contudo, que a makecacdo do principio da
prossecucdo do interesse publico sirva de bodeatx para que se legitimem
modificacbes contratuais claramente restritivasnpeiditivas da concorréncia. Como
bem refere Pedro Goncalves: “ (.uljrapassa os limites do conceito de modificacéo d
contratos a “modificagdo” de um contrato de con@sgcom uma duragao de 30 anos)
para, proximo do fim da sua vigéncia, viabilizarealizacdo de novos investimentos de

um montante que determina a prorrogacao do contrgior quase mais 30 anos4b)

Concluimos que s6 através de uma ponderacdo ¢eaugsra possivel aos julgadores
determinarem se o principio da concorréncia estnao, salvaguardado na ocorréncia

de uma modificacdo ao clausulado de um contratbomib

(45) PEDRO GONCALVES; Acoérdao Pressetext: Modificagdo do contrato esige vs. Adjudicacdo de novo 47
contrato”, Cadernos de Justica Administrativa n® 73, CEJdRdes, 2009, p. 15
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