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INTRODUCAO

A jurisprudéncia do TJ veio alterando, paulatinamente, o tradicional paradigma
do Direito Administrativo em matéria de modificagdo unilateral dos contratos
administrativos na fase de execucdo, criando o entendimento de que os limites a
modificagdo, além de servirem o proposito de protecdo do cocontratante, devem
salvaguardar o interesse da concorréncia. Concomitantemente, foi criado também o
conceito de alteragdo substancial, que delimita o ambito de admissibilidade da
introduc¢do de modificagdes aos contratos.

Ora, nesta senda, as Diretivas da Contratagao Publica de 2014 (2014/23/UE,
2014/24/UE e 2014/25/UE), cujo prazo de transposi¢do findara no passado dia 18 de
abril de 2016, vieram introduzir importantes clarificagdes e progressos, mormente, no
que a esta questdo da modificagio dos contratos respeita (art. 43°, 72° e 89°,
respetivamente).

Ao longo da nossa excursdo observaremos que, se por um lado, as Novas
Diretivas vém flexibilizar a introdu¢do de modificagdes contratuais, por outro, nao
menos procuram garantir o interesse da concorréncia e a transparéncia, dado que, ndo
obstante o legislador europeu ter entendido pela sua necessidade, na medida em que
sdo garante da prossecucdo do interesse publico, passivel de muta¢des, impde limiares
quantitativos e a obrigatoriedade de publicacao no JOUE, por exemplo.

Sumariamente, partindo de uma perspetiva tradicional, procuraremos percorrer
os meandros do art. 72° da Diretiva!, avaliando em que medida sdo apostas inovagdes
ou ¢ densificada a jurisprudéncia Pressetext (C-454/06) e denunciando os problemas

que, julgamos, a transposicao ¢ suscetivel de solucionar.

! Para simplificar, doravante referiremos unicamente o art. 72° da Diretiva 2014/24/UE, de &mbito geral.



CAPITULO I
A Modificacio dos Contratos na tradicio do Direito Administrativo

1. Os poderes exorbitantes da Administracio Publica

Diferentemente do que ocorre na fase de formac¢ao do contrato, em que a
Administragdo se submete a limites ou condicionantes incomparaveis aqueles com que
se depara o particular no ambito das suas relagdes privadas?, na fase de execugio dos
contratos administrativos, marcados pela 16gica da fungdo®, a Administragio passa a
atuar investida pelo ius imperii que a caracteriza, beneficiando de poderes de
autoridade alheios aos contraentes privados®, que “desigualizam as posicdes
comummente designados por poderes exorbitantes®”.

Estes poderes exorbitantes encontram fundamentagao numa logica de assegurar
a efetiva primazia do interesse publico, particularmente, mediante a adequagdo das

estipulacdes contratuais as alteragdes exigidas pelas mutacdes que o interesse publico

pode sofrer, ao longo da execu¢do do contrato®, uma vez que existe uma natural

2 Sobre a fase de formagio dos contratos publicos em Portugal, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA,
RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Concursos e Qutros Procedimentos de Contrata¢do Publica,
Miguel Neiva de Oliveira (Colab.), Almedina, 2011; MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, 4 Formagdo dos
Contratos Publicos — Uma concorréncia ajustada ao interesse publico, AAFDL, Lisboa, 2013; Sobre
o conceito e limites do contrato publico: MARIA JOAO ESTORNINHO, Contrato Piblico: Conceito
e Limites, in “La contratacion publica en el horizonte de la integracion europea”, V Congresso Luso-
Hispano de professores de Derecho Administrativo, Instituto Nacional de Administracion Publica,
Madrid, 2004, pp.31 ss

3 PEDRO GONCALVES, O Contrato Administrativo (uma instituicdo do Direito Administrativo do
nosso tempo), Almedina, Coimbra, 2002, p.104; RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, O acto
administrativo contractual, CJA, n® 63, pp. 3 ss; PEDRO MATIAS PEREIRA, Os poderes do
contraente publico no Codigo dos Contratos Publicos, Coimbra Editora, Coimbra, 2011, pp.55-56

4 DIOGO FREITAS DE AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. 1, Almedina, 2* ed., 2011,
p.619

SMARIO AROSO DE ALMEIDA, Contratos Administrativos e poderes de conformag¢do do contraente
publico no novo Codigo dos Contratos Publicos, CJIA, n° 66,2007, p.9

¢ Sobre os poderes exorbitantes noutros paises da UE, V., MARIO COMBA, Contract Execution in
Europe: Different Legal Models with a Common Core, EPPPL, Vol. &, 302, pp.305-308

7 Sobre a alegada “exorbitincia da forma do ato administrativo”, V., ANA LUISA GUIMARAES, O
cardter excepcional do acto administrativo contratual: no Codigo dos Contratos Publicos, Almedina,
2012, pp.20-27

8 MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, Almedina, 10* ed. (Reimp.),
Coimbra, 1980, pp. 619 ss; VITO AURICCHIO, The problem of Discrimination and Anti-competitive
behavior in the execution phase of public contracts, PPLR, 5, 1998, pp.125-126; JORGE ANDRADE
DA SILVA, Dicionario dos Contratos Publicos, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp.330-331



tendéncia para a durabilidade dos contratos administrativos’, assim como através da
condugdo e controlo da execugdo do contrato ou a sua extingao prematura.

Posto isto, uma obediéncia ao principio pacta sunt servanda, alheada a
necessidade de reponderagdo dos interesses ou das circunstancias que envolvam o
contrato, significaria, segundo PEDRO GONCALVES, uma “inversao de toda a logica do
direito publico”!°.

Os poderes exorbitantes encontram-se entre nds previstos nos art. 180° do CPA

e 302° do CCP, cabendo-nos apenas mencionar com maior detalhe o poder de

modificacio contratual (artigo 180°, alinea a) do CPA, artigo 302°, alinea c¢) do CCP)'!.

2. O poder de modificacao por ato administrativo unilateral

Segundo SERVULO CORREIA 2, 0 poder de modificacdo contratual é expressido do
exercicio da fun¢ao administrativa, enquanto fungdo constitucionalmente investida da
missdo de otimizar a prossecucdo do interesse publico'®. Traduz-se na alteracdo do

conteudo das prestagdes contratuais (modificagdo objetiva)'* ou na substituicio do

° J. C. VIEIRA DE ANDRADE, 4 propédsito do regime do contrato administrativo no Cédigo dos
Contratos Publicos, in “Estudos Comemorativos dos 10 anos da Faculdade de Direito da Universidade
Nova de Lisboa”, (coord.) Diogo Freitas do Amaral, C. Ferreira de Almeida, Marta Tavares de Almeida,
Vol. I, Almedina, 2008, p.31; MARCELO REBELO DE SOUSA, ANDRE SALGADO DE MATOS,
Direito Administrativo Geral, Tomo III, Dom Quixote, 1% ed., Lisboa, 2007, p.353

1 GONCALVES, O Contrato..., cit., p.104; No mesmo sentido, ISABEL M. FONSECA, Direito da
Contratagdo Publica. Uma introdu¢do em dez aulas, Almedina, Coimbra, 2009, pp.190-198

' JORGE ANDRADE DA SILVA, Cédigo dos Contratos Publicos Anotado, 3* ed., Almedina,
Coimbra, 2012, pp. 725 ss. Poder de direcao (artigo 180°, alinea b) do CPA, artigo 302°, alinea a) do
CCP), no poder de rescisdo unilateral (artigo 180°, alinea ¢) do CPA, artigo 302°, alinea ¢) do CCP), no
poder de fiscalizagao (artigo 180°, alinea d) do CPA, artigo 302°, alinea b) do CCP) e no poder de sangdo
(artigo 180°, alinea e) do CPA, artigo 302°, alinea d) do CCP).

12 .M. SERVULO CORREIA, Contrato administrativo, DIAP, Vol. 111, 199, pp.60—82

13 Paulo Otero defende que a estabilidade do contrato ¢ deixada na disponibilidade da Administragao.
V., PAULO OTERO, Estabilidade contratual, modifica¢do unilateral e equilibrio financeiro em
contrato de empreitada de obras publicas, Vol. 1II, ROA, 1996, pp. 913 ss; MARIA JOAO
ESTORNINHO, Curso de Direito dos Contratos Publicos — Por uma contrata¢do Publica sustentdvel,
Almedina, Coimbra, 2013, p.492

4 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito Administrativo — O Novo Regime do
Codigo do Procedimento Administrativo, 2* ed., Almedina, 2015, p.436



cocontratante (modificacdo subjetiva)!®. Nas palavras de MARCELLO CAETANO'®, “a
Administragdo ndo pode exonerar-se do dever de procurar sempre os melhores meios
técnicos e 0s meios materiais e juridicos” para assegurar o interesse ptblico!”.

Este poder pode consistir numa de duas modalidades: modificagdao unilateral
strictu sensu € fait du prince. Paralelamente, ¢ de referir igualmente a alteragao
objetiva de circunstancias, a qual poderd dar lugar a modificacdo dos contratos
administrativos, por acordo ou decisdo judicial ou arbitral. De modo breve, no primeiro
caso a modificacdo resulta de uma reponderagdo das circunstancias existentes's. No
segundo caso, a modificacdo advém de medidas adotadas no exercicio de poderes
publicos, cujo alcance transcende a relagdo contratual e sé reflexamente se
repercutindo sobre ela'®. No terceiro caso, a modificagdo justifica-se em virtude da
ocorréncia de factos anormais e imprevisiveis, alheios a vontade das partes que,

embora ndo impossibilitem o cumprimento do contrato, o tornam mais oneroso?’.

5 ANDRADE DA SILVA, Diciondrio..., pp.287-289. Sobre o conceito de modificagdo contratual,
LOURENCO VILHENA DE FREITAS, O Poder de Modificagio Unilateral do Contrato
Administrativo pela Administragdo (E as Garantias Contenciosas do seu Co-contratante perante este
Exercicio), AAFDL: Lisboa, 2007, pp.97 ss

16 MARCELLO CAETANO, Principios Fundamentais do Direito Administrativo, Almedina, 2010, 3*
Reimp., 1977, p.241

17 No mesmo sentido, MARIO COMBA, Effects of EU Law on Contract Management, in “EU Public
Contract Law — Public Procurement and Beyond”, Collection “Administrative Law/ Droit
Administratif’, Martin Trybus, Roberto Cantara, Gunilla Edelstam, Jean-Bernard Auby (dir.), Brylant,
Bruxelles, 2014, p.323

18 Sobre a modificagio unilateral strictu sensu: MARIO AROSO DE ALMEIDA, Sobre o regime de
modifica¢do dos contratos administrativos no novo Codigo dos Contratos Publicos, Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Sérvulo Correia, Volume II, Edicdo da Faculdade de Direito da
Universidade de  Lisboa, Coimbra  Editora, Coimbra, 2010, disponivel em
www. fd.unl.pt/docentes_docs/ma/maa_MA_12941.doc, consultado a 21/10/2014, pp.2—4; SERVULO
CORREIA, Contrato..., cit, p.60-82; GONCALVES, O Contrato Administrativo..., cit., p.107;
AMADO GOMES, 4 conformacdo..., cit., pp. 531 ss; MARCELLO CAETANO, Manual..., cit., pp.
618 ss; FREITAS DO AMARAL, Curso de..., cit., pp. 625 ss; REBELO DE SOUSA, SALGADO DE
MATOS, Direito..., cit, pp. 408 ss; ALEXANDRA LEITAO, O tempo e a altera¢io das
circunstdncias, Intervencdo apresentada no ambito do V Encontro de Professores de Direito Publico,
subordinado ao tema “O Tempo e o Direito Publico”, realizado a 27 e 28 de Janeiro de 2012, na
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, disponivel em
http://www.icjp.pt/sites/default/files/media/o_tempo_e a_alt. das_circ._contratuais-2.pdf , consultado
a25/03/2016, pp.7 ss

19 Sobre o fait du prince: AROSO DE ALMEIDA, Sobre o regime..., cit., pp. 5 ss; LEITAO, O tempo...,
cit., pp. 9 ss; MARCELLO CAETANO, Manual..., cit., p.620; REBELO DE SOUSA, SALGADO DE
MATOS, Direito..., cit,, pp. 421 ss; ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, Vol. 1,
Almedina, Coimbra, 1980, pp. 706 ss; AMADO GOMES, 4 conformacgdo..., cit., p.533

20 Sobre a alteragdo anormal e imprevisivel de circunstancias: AROSO DE ALMEIDA, Sobre o
regime..., cit., pp.7 ss; AMADO GOMES, A4 conformagdo..., cit, pp.537-541; M. CAETANO,
Manual..., cit., pp.623—633; REBELO DE SOUSA, SALGADO DE MATOS, Direito..., cit., p.420;
MENEZES CORDEIRO, Contratos Publicos, in Cadernos O Direito, N° 2, Almedina, 2007, pp.79-90



http://www.icjp.pt/sites/default/files/media/o_tempo_e_a_alt._das_circ._contratuais-2.pdf

Do que dissemos a montante ndo resulta, contudo, que a Administragdo pode
modificar o contrato livremente?!. Nas palavras de FREITAS DO AMARAL?, “a
Administra¢do pode mudar o contrato mas ndo pode mudar de contrato”. Apesar de o
particular se submeter a um pacto de colaboragio?*, em que se sujeita®* aos imperativos
ditados pelo interesse publico, o poder de modificacdo contratual limita-se ao
estritamente exigido ou necessario, em obediéncia ao principio da proporcionalidade,
em ordem a impedir que as modificagdes descaracterizem o contrato inicial. Por este
motivo, a jurisprudéncia veio introduzir a no¢dao de modificagdo substancial, na
medida em que devera haver um novo procedimento contratual ou nao, consoante a
modificagio se enquadre ou ndo no conceito®. Concomitantemente, os limites ao
poder de modificagdo visam impedir que se defraudem as regras de formacdo dos
contratos®®, assim como proteger o interesse de potenciais interessados em participar
num novo procedimento, os quais podem nem ter participado do procedimento
precedente, como ressalva MARIO AROSO DE ALMEIDA?.

De modo breve diremos que, embora tradicionalmente, a questdo dos limites a
modifica¢do dos contratos s6 se coloque no plano de defesa do cocontratante perante
o poder de modificacao unilateral do contraente publico, identificando-se apenas os
limites do objeto ou niicleo essencial do contrato®® e do equilibrio financeiro®, hoje,

mesmo quanto a modificagdo contratual por acordo, é imposto um outro limite”,

21 PEDRO GONCALVES, Acérddo Pressetext: modificagdo de contrato existente vs. adjudicagdo de
novo contrato, CJA, n° 73, 2009, p.14

22 FREITAS DO AMARAL, Curso de..., cit., p.628

23 MARCELLO CAETANO, Manual..., cit., p.620

24 Sobre a “clausula de sujeigdo”, ESTEVES DE OLIVEIRA, O acto..., cit., p.7 ss

25 Neste sentido, também, MARI ANN SIMOVART, Amendments to Procurement Contracts: Estonian
Law in the Light of the Pressetext Ruling, Juridica International Law review, University of Tartu,
disponivel em http://www.juridicainternational.eu/public/pdf/ji_ 2010 1 151.pdf , consultado a
26/02/2016, pp. 152 ss

26 G. RACCA, R. C. PERIN, G. L. ALBANO, The Safeguard of Competition in the Execution Phase of
Public Procurement: Framework Agreements as Flexible Competitive Tools, in Seminar on “The New
Public Law in a Global (Dis)order - A perspective from Italy”, Istituto di Ricerche Sulla Pubblica
Amministrazione (IRPA) and Jean Monnet Center of New York University of Law, 2010, disponivel
em http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract _id=2180856 , consultado a 19/01/2016, p.11

27 AROSO DE ALMEIDA, Sobre o regime..., cit., pp. 16 ss; Teoria..., cit., pp.446-450

28 FREITAS DE AMARAL, Curso..., cit, pp. 628 — 629; ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito
Administrativo, cit., p.699

2 REBELO DE SOUSA, SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo..., cit., p.354

30 Neste sentido, P. M. MATIAS PEREIRA, Os poderes..., cit., pp.63-65



http://www.juridicainternational.eu/public/pdf/ji_2010_1_151.pdf
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2180856

determinado pelo fim da concorréncia®!

(e salvaguarda dos principios da
transparéncia®?, objetividade e neutralidade®®, presentes na fase pré-contratual), em
fun¢do da qual a jurisprudéncia do TJ introduziu o conceito determinante da alteragdo

substancial®*, como veremos no Capitulo II e no ponto 4..

CAPITULO T
A europeizacio do regime da modificacao dos contratos publicos

E recente o interesse do Direito da Unido Europeia na regulagio da fase de
execu¢ao dos contratos administrativos. Havia-se dado por adquirido que os valores
da concorréncia, nio discriminacdo, transparéncia e publicidade® seriam garantidos
através da realizacdo de procedimentos de sele¢do do contratante, ndo sendo relevante
para o legislador os contornos que o contrato fosse tomando ao longo da sua
execugio’®. Reinava o entendimento segundo o qual uma vez celebrado o contrato,
este seria pontualmente cumprido e, mesmo que assim nao fosse, os principios gerais
da contratacdo publica, mormente, o principio da concorréncia, permaneceriam
garantidos. As regras da contratacdo publica tinham por objetivo Unico a abertura do
mercado, a sua regulacdo, de modo a promover a criagdo do mercado unico, contrario

as tendéncias protecionistas de favorecimento dos mercados nacionais®’.

31 Na medida em que se visa proteger “o fim da protecdo da concorréncia”. Cfr. P. GONCALVES,
Acordao..., cit., p.15

32 . CLAUDIA VIANA, Os Principios Comunitarios da Contratagdo Publica, Coimbra Editora,
2007, pp.153 ss

33 ., RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Os Principios Gerais da Contratagdo Publica, in Estudos
da Contratagio Publica, Vol. I, CEDIPRE, Coimbra Editora, Coimbra, 2008, pp. 95 ss; JOAO
PACHECO DE AMORIM, O principio da temporalidade dos contratos publicos — Consideragoes
sobre a durag¢do mdxima dos contratos e respectiva prorrogabilidade dentro e para ld desse limite
temporal, in Estudos de Contratagdo Publica, Vol. IV, CEDIPRE, Coimbra Editora, Coimbra, 2013
pp.63-64

3% GONCALVES, Acérddo..., cit., p.15

35 I. M. FONSECA, Direito..., cit. pp.62-66

36 Neste sentido, GONCALVES, Acérddo..., cit., p.12

37 AURICCHIO, The problem..., cit., p.124



Ora, s6 o tempo foi capaz de demonstrar as instituigdes europeias que a
integridade do contrato administrativo durante a fase de execucdo ¢ de grande
vulnerabilidade®®, sendo suscetivel, inclusivamente, de comprometer o procedimento
concorrencial, na medida em que, uma mudanca que preveja uma técnica de execucao
menos onerosa para o adjudicatario, ap6s a adjudicacdo, por exemplo, poderia
constituir fator de captacdo de um maior nimero de interessados no concurso e,
sintomaticamente, poderia ter sido fator de aceitacdo de outra proposta que ndo a
vencedora®.

Assim, foi através das questdes prejudiciais a que o TJ foi procurando dar
resposta, a luz dos principios gerais da contratagdo publica, que a jurisprudéncia
atinente a modificacdo contratual na fase de execuc¢dao do contrato administrativo se
foi, paulatinamente, edificando e adquirindo um estatuto /egis/dvel, como veremos.

Apesar de o Ac. Pressetext ocupar um lugar de destaque nesta matéria, por
razdes a que nos referiremos de seguida, ha que fazer men¢ao ao contributo de outros
acordaos essenciais, nomeadamente, o Ac. Comissao c. Franga (C-337/98), Ac. Succhi
di Frutta (C-496/99), Ac. Wall (C-91/08), Ac. ASM Brescia SpA c¢. Comune di
Rodengo Siano (C-347/06), Ac. Stadr Halle (C-26/03), Comissdo c. Alemanha (C-
318/94)%,

O aspeto que mais determina a importancia que o Ac. Pressetext, em particular,
ocupa hoje no Direito da Contratacao Publica, consiste na demarcagdo da nogdo de
alteragdo substancial, na introducdo de fatores de precisdo que limitam o que se
entende “constituir o ambito da modificagdo de contratos™*!.

Neste contexto, o Ac. Pressetext distingue as situagdes em que ha previsao
contratual que estabelega se o contraente publico esta habilitado a modificar o contrato,

daquelas em que o contrato omita essa hipotese. Nao havendo habilitagdo expressa

3% G.L. ALBANO, R. ZAMPINO, Srengthening the level of integrity of Public Procurement at the
execution phase: evidence from the Italian national frame contracts, disponivel em
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1989434 , consultado a 22/02/2016, p.3

3 G. RACCA, R. C. PERIN, G. L. ALBANO, Competition in the Execution Phase of Public
Procurement, PCLJ, Vol. 41, N° 1, 2011, disponivel em
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2011114 , consultado a 19/01/2016, pp.101-103

40 Cujo teor remetemos para GONCALVES, Acédrddo..., cit., p. 5 ss; S.T. POULSEN, The possibilities
of amending a public contract without a new competititve tendering procedure under EY law, PPLR, 5,
p.174

4 GONCALVES, Acérdao..., cit., p.19
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nesse sentido, a modificacao s6 nao exige uma nova adjudicacao desde que nao sejam
aditadas ao contrato, caracteristicas substancialmente diferentes das do contrato
inicial, que demonstrem que as partes teriam querido renegociar os termos essenciais
do contrato*.

Uma vez recortado o perimetro até ao qual a modificagdo se considera neutra*’
ou, de pequena escala®, o Ac. Pressetext, de modo exemplificativo, fornece o critério
para apurar em que consiste alteracdo substancial, correspondendo o primeiro
exemplo ao art. 72°, n° 4, al. a), o segundo ao art. 72°, n° 4, al. ¢) e o terceiro ao art.

72°,n° 4, al. b), todos da Diretiva 2014/24/UE*.

Como veremos ao longo de todo o Capitulo 111, as Diretivas constituem o ponto
de chegada da evolugdo da jurisprudéncia do TJ, a propdsito da modificacdo dos
contratos administrativos na fase de execugdo. Em primeiro lugar, codificam uma
pratica jurisprudencial reiterada, corroborada pela doutrina e, em segundo lugar, as

Diretivas inovam ao reconsiderar os meios de promog¢do e garantia da concorréncia.

42 Ac. Pressetext, § 34, 39 — 54. No sentido do que dissemos, também, J. BRODEC, V. JANECEK,
How does the Substantial Modification of a Public Contract Affect its Legal Regime?, PPLR, 24, Issue
3, 2015, disponivel em http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2630052 , consultado a
30/03/2016, p.92

43 Terminologia de GONCALVES, Acérdao..., cit., p.17

4 SUE ARROWSMITH, The law of public and utilities procurement directives. Regulating in the EU
and UK, 3? ed., Sweet & Maxwell, 2014, p.584

45 Seguimos a mesma ordem de GONCALVES, Acérdio..., cit., p.18
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CAPITULO 111
O regime da modificaciao dos contratos publicos nas Diretivas de 2014

3. O Regime da modificacdo contratual e os Objetivos da Diretiva

Um dos principais objetivos das Diretivas consiste na simplificagdo e
flexibilizagdo do regime*®, prevendo, quanto a questio da modifica¢do contratual na
fase de execucdo do contrato, varias excecdes a necessidade de um novo procedimento
contratual, flexibilizando, por isso, o regime anterior®’.

Todavia, segundo ALBERT SANCHEZ-GRAELLS®, introduzir uma maior
flexibilidade no ambito da modificacao contratual, em concreto, pode por em causa o
principio da transparéncia*®, principio este, por sua vez, essencial a prevencio de
praticas corruptas. Na verdade, um regime de modificagdo contratual mais ductil, por
natureza, galgard aspetos essenciais de garantia do cumprimento do principio da
publicidade, por exemplo.

Porém, a flexibilizacio® e simplificagio do regime impde-se na medida em que
o legislador europeu, atento a jurisprudéncia e doutrina enquadravel, entendeu ser
essencial facilitar as modificagdes, dado considerar que elas sdo imprescindiveis

enquanto garante da prossecu¢do do interesse publico, mutavel por natureza. Neste

46 RUI MEDEIROS, The new Directive 2014/24/EU on Public Procurement: A first overview,
disponivel em http://www.servulo.com/xms/filessy THE NEW_DIRECTIVE 2014 Rui_Medeiros.pdf,
consultado a 10/02/2016, p.33; STEEN TREUMER, Evolution of the EU Public Procurement Regime:
The New Public Procurement Directive, in “Modernising public procurement: the new directive,
Frangois Lichére, Roberto Cantara e Steen Treumer (Eds.), Denmark, DJOF Publiching, 2014, p.9; De
modo geral, SUE ARROWSMITH, Modernising the European Union’s public procurement regime: a
blueprint for real simplicity and flexibility, PPLR, 2012, 3, 71-82

47 STEEN TREUMER, Regulating of Contract Changes in the New Public Procurement Directive, in
“Modernising public procurement: the new directive, Frangois Lichére, Roberto Cantara e Steen
Treumer (Eds.), Denmark, DJOF Publiching, 2014, p.283

4 ALBERT SANCHEZ-GRAELLS, Public procurement and competition: some challenges arising
from recent developments in EU public procurement law, Bovis, C. (ed.) Research Handbook on
European  Public = Procurement,  Forthcoming, January 24, 2013, disponivel em
http://papers.ssrn.com/sol3/Papers.cfm?abstract id=2206502, consultado a 3/02/2016, p.21; ALBERT
SANCHEZ-GRAELLS, The Difficult Balance between Transparency and Competition in Public
Procurement: Some Recent Trends in the Case Law of the European Courts and a Look at the New
Directives, University of Leicester School of Law Research, Paper N° 2013, disponivel em
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2353005 , consultado a 17/02/2016, pp.11-25
4y, CHRISTOPHER BOVIS, EU Public Procurement Law, Edward Elgar Publishing Limited, 2007,
pp. 65 ss

50 MARIA JOAO ESTORNINHO, Curso de..., cit., p.119
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sentido, veremos que o legislador teve em consideragao que a prescri¢ao de um tao
alargado leque de situagdes em que a modificacdo ndo terd por consequéncia um novo
procedimento adjudicatério, poderia ter efeitos perversos, pelo que previu a
obrigatoriedade de publicidade no JOUE das modifica¢des contratuais previstas no art.
72°,1n°1, al. b) e ¢), em ordem a publicidade das modificacdes e a eventual impugnacao
das mesmas, assim como limiares acima dos quais uma modificagdo substancial ndo

prevista em clausula contratual deve originar um novo procedimento.

4. O conceito de Modificacao Substancial

Como referido nos Capitulos I e II, tem sido amplamente debatido
doutrinalmente o conceito de modifica¢do substancial concebido pela jurisprudéncia,
sendo apenas agora, nas Diretivas 2014, clarificado o seu alcance’! e introduzido um
“maior grau de clareza e ponderagio™?. O contetido do n°® 4 do art. 72° constitui,
portanto, um dos aspetos mais significativos das Diretivas, vindo positivar um
importante conceito do Direito da Contratagao Publica, cujos termos sdo ja conhecidos
da legislacdo nacional portuguesa — art. 313° do CCP*.

E frequente, ao longo do art. 72°, o recurso a denominada modificagio
substancial como meio de distingdo entre as modificacdes dependentes de um novo
procedimento adjudicatério (substanciais), daquelas que o dispensardao (ndo
substanciais)**, acabando a expressdo por adquirir um estatuto de chave-mestra da
aplicabilidade do regime da modificagdo contratual ao longo da fase de execugdo do
contrato administrativo. As primeiras s6 sdo permitidas quando haja previsdo
contratual que o estipule®® ou, como veremos, quando, quantitativamente, nio sejam

ultrapassados determinados /imiares.

3! Con. 107. Remetemos para a discussio a proposito do art. 72°, n° 2 da Diretiva.

52 AROSO DE ALMEIDA, Teoria..., cit., p.448;

33 Aspeto mencionado também por MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, Primeira andlise das Novas
Diretivas, Parte 11, Revista de Contratos Publicos N°9, 2013, p.167

% Concretamente, nas situagdes enumeradas por RAIMUNDO, Primeira andlise..., cit., pp.165;
BRODEC, JANECEK, How..., cit. p.94

55 Sobre a dificuldade de definir previamente clausulas de modificagdo contratual, dada a complexidade
da natureza do contrato e sobre as vantagens de as modificagdes s6 serem introduzidas ao longo da
execugao, por so ai se revelarem necessarias, AURICCHIO, The problem..., cit., pp. 126, 129 - 130
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Importa esclarecer ainda que o n° 4 estatui ser considerada substancial (na acegao
daal. e) don® 1) a modificacio, que torne o contrato ou acordo-quadro’® materialmente
diferente do que se haja celebrado inicialmente. Na nossa opinido, ndo so
consideramos que o pensamento do legislador europeu tenha sido circular®’, como
ainda julgamos que esta defini¢ao redunda num lugar-comum, nada acrescentado ao
que a jurisprudéncia ja havia dito. Nao obstante, o legislador prossegue, declarando
que, sem prejuizo dos n® 1 e 2, a modificagdo é considerada substancial verificando-

-se uma ou mais das quatro condigdes em que nos deteremos de seguida.

4.1. Alteracao do resultado do concurso

Em primeiro lugar, ¢ substancial a modificacdo que introduza condi¢des que,
fazendo parte do procedimento de contratacao inicial, teriam permitido admitir outros
candidatos, aceitar outra proposta que ndo a vencedora, ou atrair mais participantes

(art. 72°, n° 4, al. a)). Esta hipotese decorre diretamente do Ac. Pressetext’®

, em que o
TJ define modificagdo substancial como aquela que, figurando no inicio do
procedimento, teria permitido admitir outros proponentes ou aceitar outra proposta
diferente da inicialmente aceite. Falamos, portanto, da afetacdo da concorréncia real e
*n159 A : s . . 60 .
potencial®”, por referéncia a um juizo comparativo, como veremos adiante®”. Ainda
assim, esta disposi¢do consiste, segundo TREUMER, com quem concordamos, numa
“relevante e incontornavel clarificagiio do critério” fornecido jurisprudencialmente®’.

Esta primeira disposi¢do do elenco das modificagdes substanciais prescreve que,

das modificagdes pds-adjudicatorias pode resultar que as novas caracteristicas do

56 SUE ARROWSMITH, Modernising the European Union’s public procurement regime: a blueprint
for real simplicity and flexibility, PPLR, 2012, p. 79; MARTA ANDRECKA, Framework Agreements:
Transparency in the Call-off Award Process, EPPPL, Vol. 4, 2015, pp. 231 ss

7 PEDRO TELLES, Public Contracts Regulations 2015 - Regulation 72, disponivel em
http://www.telles.eu/blog/2015/6/19/public-contracts-regulations-2015-regulation-72, consultado a
11/04/2016

8 Ac. Pressetext, § 34

39 Sobre a modificacdo na 6tica da concorréncia, ALBERT SANCHEZ-GRAELLS, Public Procurement
and the EU Competition Rules, 2 ed., Hart publishing, Oxford, 2015, pp. 426 ss

%0 Neste sentido, POULSEN, The possibilities..., cit., p.172

8l TREUMER, Regulating..., cit., p.283
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contrato sejam suscetiveis de afetar a qualificagdo dos proponentes®?. Podem, desde
logo, ser alterados os requisitos técnicos e financeiros que o adjudicatario deve reunir,
passando a haver um maior nimero de proponentes, por a modificagdo permitir que
mais entidades se qualifiquem. Podem, igualmente, ser alterados aspetos contendentes
com o modo de execucao do contrato, tornando-o menos oneroso, possibilitando que
outras entidades se interessassem em apresentar proposta’’.

Para aferir se uma modificagdo contratual ¢ ou ndo suscetivel de se enquadrar
nesta previsio normativa, POULSEN®* sugere que a modificacdo deve ser avaliada face
as “circunstancias existentes a data da adjudicacdo do contrato original e ndo a data da
modificagio”. E em relagdo as circunstdncias em que determinados operadores
econdmicos nao tiveram interesse ou ndo puderam apresentar proposta por nao se
qualificarem, que deve avaliar-se se a modificagdao poderia ou nao ter impacto no
resultado final do procedimento concorrencial. Assim, parece que, para determinar se
uma modificagdo contratual poderia ou ndo alterar o resultado do procedimento, isto
¢, para determinar se a modificagdo ¢ substancial, ¢ necessario recorrer a um juizo de
previsibilidade que ndo nos parece ser claro.

As modificagdes que mais recorrentemente causam implicagdes ao nivel da
concorréncia consiste na modificacio do objeto do contrato ou sua extensdo, na
modificagdo do subcontratante e na prorrogacdo do contrato®®, como ocorreu nos
acordaos Succhi di Frutta (C-496/99) e Wall (C-91/08). No primeiro destes acordaos,
o TJ entendeu que uma mudanca no modo de pagamento, previsto inicialmente no
contrato, que consistia em macas e laranjas, para péssegos, violava o principio da
igualdade de tratamento, uma vez que essa caracteristica do contrato seria
determinante, podendo contribuir para que pudessem ter sido apresentadas outras

propostas e, quica, ter havido outro vencedor®. Ja no Ac. Wall, o TJ considerou que a

62 POULSEN, The possibilities..., cit., p.170; Ainda, K. HARTLEV, M. LILJENBOL, Changes to
Existing Contracts under the EU Public Procurement Rules and the Drafting of Review Clauses to
Avoid the Need for a New Tender, 22, PPLR, 51 - 53

63 Sobre a diferenga de tratamento, V., Ac. ASM Brescia SpA/Comune di Rodengo Siano (Proc. C-
347/06); MARIO COMBA, Effects ..., cit., p.324

6 POULSEN, The possibilities ..., cit., p.174

8 ¥, ARROWSMITH, The law..., cit., p.580; POULSEN, The possibilities...., cit., p.174

% Por outro lado, no Ac. Pressetext, o TJ considerou que meras conversdes monetarias ou operagdes
para facilitar o calculo ndo constituiam uma modificagdo substancial.
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substitui¢cdo do subcontratante constituiria modificacdo substancial quando as suas
caracteristicas tenham sido determinantes para a adjudicacdo do contrato ao vencedor
do concurso. Nesta hipotese, se o subcontratante fosse outro, o vencedor do concurso
também poderia ter sido outro caso o resultado da modificagdo ao contrato fizesse

167

parte do contrato original®’. Deste modo, quer numa hipotese, quer na outra, a

modificacdo poderia implicar que o resultado do procedimento fosse diferente,
defraudando-se o principio da concorréncia®®.

Além destas modificagdes, ¢ também comum que o contrato seja alterado de
modo a introduzir prorrogacdes temporais®®’?. Ora, sabendo que, em muitos dos casos,
os contratos administrativos sdo contratos de longa duracdo, que se prolongam por
décadas, facilmente concebemos a hipdtese em que, ao longo da sua execugdo, novas
empresas surjam no mercado e que as existentes adquiram melhor capacidade técnica

! ou sofram uma reestruturag¢io interna ou até se extingam, assim como

e financeira
podem surgir desenvolvimentos tecnoldgicos ou uma nova pondera¢do do interesse
publico aposto ao contrato. Deste modo, prorrogagdes contratuais podem violar o
principio da igualdade de tratamento e ainda, restringir, impedir ou falsear a

72 consistindo em verdadeiros ajustes diretos ilegais’>.

concorréncia

Acresce que, se em relagdo a avaliagdo das circunstancias em que a modificacao
¢ operada, o momento a considerar ¢ o da celebragdo do contrato inicial, seguindo de
perto POULSEN’4, a avaliacdo do interesse da entidade adjudicante em que o contrato
seja cumprido pela mesma entidade afere-se no momento da modificagao. De facto, se

imaginarmos o exemplo em que um contrato de concessdo de servigo publico ¢é

celebrado pelo periodo de vinte anos sem qualquer previsdo de renovagdo automatica

67 Sobre os limites & subcontratagio, MARIO COMBA, Effects ..., cit., pp. 326 ss

8 Sobre os beneficios da concorréncia na contratagdo publica, G. RACCA, R. CAVALLO PERIN,
Material Amendments of Public Contracts during their terms: from violations of competition to
symptoms of corruption, EPPPL, Vol. 8, Issue 4, 2013, pp.279-281

% As prorrogagdes podem implicar, inclusivamente, a alteragdo das garantias bancarias.

70 Ac. Pressetext § 73 a 79. Sobre a questdo das prorrogacgdes temporais, ver também: AURICCHIO,
The problem..., cit, p.127; SIMOVART, Amendments..., cit., pp.156—-157; OMER DEKEL,
Modification of a Government Contract Awarded Following a Competitive Procedure, PCLJ, Vol. 38,
N°2,2009, p.409

7' CLAUDIA VIANA, Os Principios..., cit., pp. 469 ss

72 Sobre concorréncia € o direito de igualdade de oportunidade, DEKEL, Modification..., cit., p. 410

73 Neste mesmo sentido, RACCA, PERIN, Material..., cit., p.283

7 POULSEN, The possibilities...., cit., p.174
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e, ao décimo nono ano, ele seja prorrogado por mais vinte anos, estaremos perante um
ajuste direto ilegal”>. As circunstincias nas quais o contrato haja sido celebrado
dificilmente serdo as mesmas, volvidos vinte anos, dai que o interesse da entidade
adjudicante em que o contrato continue a ser cumprido pelo mesmo adjudicatario s6
se possa apurar no momento em que a modificagdo for equacionada. Desde o progresso
tecnolégico, ao saber-fazer, ao surgimento de novas empresas concorrentes’®, podera,
consoante o caso, justificar-se a celebragdo de um novo procedimento concursal, a
submissdao a concorréncia do objeto do contrato, reponderando-se, face as novas
circunstancias, qual o proponente que apresente a proposta com melhor qualidade-
-preco.

Na verdade, ndo se poderia conceber que o interesse da entidade adjudicante no
cumprimento do contrato pelo mesmo adjudicatario, fosse aferido a luz das
circunstancias da celebragao do contrato, caso contrario seria sempre seu interesse que
o contrato fosse cumprido pelo proponente a quem o contrato haja sido adjudicado ab
initio, nunca considerando as mudancgas impostas pela dindmica dos mercados’’.

Tendo por inolvidavel o que dissemos, somos obrigados a concordar com
RAFAEL DOMINGUEZ OLIVERA quando afirma que raramente € possivel “determinar os
candidatos ou propostas hipotéticos™’®, dai que mesmo quando a mudanga de objeto
do contrato ndo afete o resultado do concurso, ela possa implicar um novo
procedimento contratual’”®, como veremos a propdsito do art. 72°, n° 4, al. ¢).

Resta fazer mencao, por fim, ao critério quantitativo, abaixo do qual ndo se
devera entender que as modificagdes contratuais, se previstas no contrato inicial,
teriam permitido mais participacdes, outros candidatos ou a aceitacdo de outra

proposta, seriam tidas como substanciais, pelo que a Diretiva ndo exige um novo

> GONCALVES, Acérdio..., cit., pp. 15 - 16

76 No mesmo sentido, AURICCHIO, The problem..., cit., p.125

7 SIMOVART, Amendments..., cit., p. 152; MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, 4s «excepgbes» da
contratag¢do publica e da concorréncia, in “Contratagcdo Publica e Concorréncia”, Claudia Trabuco e
Vera Eir6 (org.), Almedina, Coimbra, 2013, pp. 126 ss

8 Este Autor indica uma série de meios para proceder a determinagdo dos proponentes potenciais:
anuncio da proposta de modificago, avaliagdo da extensdo do mercado, prova, pelos interessados, da
reunidos dos requisitos necessarios para participar no concurso €, a prova de que a sua proposta teria
sido a vencedora. Cfr. RAFAEL DOMINGUEZ OLIVERA, Modification of Public Contracts -
Transposition and Interpretation of the New EU Directives, EPPPL, Vol. 1, 2015, p.45
 ARROWSMITH, The law..., cit., p.580

17



procedimento contratual (art. 72°, n° 2). Como veremos no ponto 5.6., a concorréncia
potencial ¢ maioritariamente afetada pelas modificagdes contratuais operadas em
virtude de mudangas ao objeto do contrato, ndo ao valor do contrato, o que contribui
para a insuficiéncia deste limiar de minimis para a concretizacao do alcance pratico do

art. 72°,n° 4, al. a).

4.2. Alteracao do equilibrio econémico a favor do adjudicatario

Em segundo lugar, considera-se substancial a modifica¢do que altere o equilibrio
econémico do contrato a favor do adjudicatario, de uma forma que ndo tenha sido
prevista no contrato inicial (art. 72°, n° 4, al. b)).

\

Este limite a modificagdo dos contratos administrativos surgiu no Ac.

2 em resposta a terceira questdo prejudicial, a qual o TJ se pronunciou no

Pressetex
sentido de ndo considerar que o aumento da taxa de desconto, de 15% para 25%,
modificasse o equilibrio econdmico do contrato a favor do adjudicatario.

Segundo RACCA e PERIN®!, “alterar significativamente o equilibrio econémico
do contrato significa que o vencedor ¢ favorecido”, frustrando-se o procedimento
concorrencial, a avaliagdo objetiva das propostas, a sua graduagao. Nestes termos, este
limite serve o propdsito de “reduzir o risco de a entidade adjudicante favorecer o
adjudicatario”®?, assegurando que durante a fase de execug¢do, o contrato reflete o
conteudo visado originalmente, aquele que haja sido submetido a concorréncia®.

Cumpre dizer desde logo que uma modificagdo € substancial, nos termos do n°
4, al. b) ainda que ela ndo afete o resultado do procedimento contratual®®. Isto parece
significar, segundo o nosso entendimento, que modificagdes ao contrato que alterem
o seu equilibrio econémico a favor do adjudicatario serdo substanciais, mesmo que

essa modificagdo, caso fizesse parte do contrato inicial, ndo tivesse permitido admitir

80 Ac. Pressetext, § 37 ¢ 85. ADRIAN BROWN, When do Changes to an existing public contract
amount to the award of a new contract for the purposes of the EU procurement rules? Guidance at last
in Case C-454/06, PPLR, 2008, 6, pp. 253-267, pt. 3.3.

81 RACCA, PERIN, Material..., cit., pp. 286 - 287

82 ARROWSMITH, The law..., cit., p.584; POULSEN, The possibilities..., cit., p.178

8 POULSEN, The possibilities..., cit., p.175

8 ARROWSMITH, The law..., cit., p.584; POULSEN, The possibilities..., cit., pp. 175 - 176
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outros candidatos, aceitar outra proposta ou atrair mais participantes, mas tao-so6 evitar
favorecimentos econdmicos. Porém, isto ndo querera dizer que uma modificagdo que
altere o equilibrio econdmico do contrato ndo possa, também, alterar o interesse dos
proponentes potencialmente interessados®.

Estes favorecimentos podem ser de origem pré-adjudicatoria, na medida em que
o favorecimento possa consistir na aceitagdo consciente de uma proposta a um prego
inferior ao preco real do contrato, com a inten¢do de o aumentar posteriormente, ou
poOs-adjudicatoria, reduzindo-se a atribui¢ao de compensagdes ou aumentos do valor
do contrato sem correspondente aumento das prestagdes devidas pelo cocontratante®®.
A modificagdo contratual que mais frequentemente provoca disturbios no equilibrio
econoémico do contrato na ace¢ao do n° 4, al. b) é o aumento do preco do contrato a
fim, por exemplo, de compensar o adjudicatario por este ndo auferir os lucros ideais
ou de o compensar por perdas causadas pelo contrato®’, podendo ainda consistir na
concessdo de auxilios de estado ilegais®®®’.

Quanto a este ultimo aspeto, ¢ importante referir que nem todas as modificagdes
que impliquem um aumento do preco se considerardo substanciais. Esta ¢ mais uma
situacdo em que o legislador se inspirou no Ac. Pressetext. Neste acorddo, o TJ
considerou que, desde que a alteracdo ao equilibrio econémico do contrato ndo
beneficie o adjudicatario, antes o prejudicando, nada havera a opor a sua legalidade”®.
Do mesmo modo, uma compensacdo pela realizacdo de trabalhos a mais ou por
circunstancias imprevisiveis, nos termos do n° 1, al. b) e ¢) da Diretiva, ndo devera ser
considerada modificacdo substancial nos termos do n° 4, al. b), dado haver

correspondéncia entre a alteragdo do equilibrio econdmico do contrato a favor do

80 n° 4 do art. 72° faz expressa mengdo a desnecessidade de verificagdo cumulativa das condigdes
enumeradas, podendo bastar-se, para considerar a modifica¢do substancial, a verificacdo de apenas uma
delas.

8 MARIO COMBA, Effects ..., cit., pp. 324 — 326; ARROWSMITH, The law..., cit., pp. 584 - 585

87 0 segundo exemplo, visto em ARROWSMITH, The law..., cit., p.584

8 Na nossa opinido, o art. 18° da Diretiva permite a interpretagio segundo a qual uma vez que a prote¢do
e promogdo da concorréncia € um dos objetivos centrais da Diretiva, a questdo dos auxilios de estado
encontra-se, por ineréncia, tutelada. Cfr. ARROWSMITH, The law..., cit., p.585

8 ALEXANDRA AMARO, Auxilios de Estado e Contratos Publicos: Os limites do concurso, in
Revista de Concorréncia e Regulagdo, Ano III, N° 11/12, Julho/Dezembro, 2012; Quanto a nog¢do de
auxilio de estado, V., ANTONIO CARLOS DOS SANTOS, 4 Nova Lei da Concorréncia e o Regime
dos Auxilios de Estado: algumas interrogagaoes, in “Concorréncia — Estudos”, Antonio Goucha Soares
e Maria Manuel Leitdo Marques (Coord.), Almedina, Coimbra, 2006, pp. 114 ss

0 BROWN, When...”, cit., pp- 253 — 267, pt. 4.4.; SIMOVART, Amendments...,cit., p.156
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adjudicatario, e a prestacdo de obrigacoes complementares. Ainda assim, ¢é
imprescindivel que o objeto da Diretiva “ndo se prejudique com a mudanca™!. Em
suma, serd de admitir a atribuicao de compensagdes razodveis quando as circunstancias
impliquem um aumento das obrigagdes do adjudicatario, assim como as modificagdes
que alterem o equilibrio econémico do contrato em prejuizo do adjudicatario®.

Para concluir, o legislador, como ja mencionamos a titulo preliminar, introduziu
um limiar de minimis, abaixo do qual se dispensa a realizagdo de um novo
procedimento consursal (art. 72°, n® 2), a semelhanca da solugdo Pressetext, que
admitiu que, se de operagdes de conversdao da moeda resultarem pequenos aumentos
do preco do contrato a favor do adjudicatario (ainda que ndo tenha sido esse o caso no

1% mas apenas uma modificagdo

acordao), a modificacdo ndo se considerara substancia
de pequena escala. Resta-nos remeter para o ponto 5.6., os eventuais problemas que

deste limite quantitativo podem resultar.

4.3. Alargamento do Ambito do contrato

Em terceiro lugar, é substancial a modificagdo que alargue consideravelmente o
ambito do contrato ou acordo-quadro, em direta decorréncia do Ac. Pressetext, no qual
o TJ considerou que seriam substanciais as modificacdes que alarguem o contrato, de
forma a incluir servigos inicialmente niio previstos”.

Cumpre dizer que esta previsao tem como Unico intento o alargamento do objeto
do contrato. Assim, quando a modificagdo ndo seja substancial por se subsumir a
previsdo da al. a), pode ser substancial na medida em que a al. ¢) o permita, isto €, a
modifica¢do pode ndo afetar o interesse que o contrato possa ter para os operadores
econdmicos, pode ndo permitir que haja um maior niimero de interessados ou fazer
com que o vencedor fosse outro, € ser substancial por alargar consideravelmente o

objeto do contrato, nos termos da al. ¢). Neste sentido, esta previsdo ¢ independente

%1 ARROWSMITH, The law..., cit., p.585

%2 Neste mesmo sentido, BROWN, When..., cit., pp. 253 — 267, pt. 4.4.

% ADELINA VRANCIANU, The modification of a public procurement contract under the new
European directives on public procurement, PBLJ, Vol. 3, Issue 1, 2014, p.162

% Ac. Pressetext, § 36
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do resultado que a modificacdo possa ter no resultado do concurso. O simples
alargamento do objeto do contrato ¢ razdo bastante para que a modificacdo se tenha
por substancial e, portanto, imponha a realizacdo de um novo procedimento contratual.

Isto dito, ARROWSMITH sugere que, provavelmente, o Ac. Pressetext pretendesse
garantir a existéncia de um novo procedimento contratual quando “as modificacdes
parecam ter um potencial impacto no resultado do concurso”, tornando-se
desnecessario “demonstrar o impacto que possam ter no contrato em especifico””.
Apesar de a Autora ter reservas quanto a esta interpretagdo, parece-nos que, face ao
que referimos no ponto 4.1., fara sentido que tenha sido este o objetivo, pelo menos,
do legislador europeu. De facto, sendo dificil “determinar os candidatos ou propostas

hipotéticos™”®

, parece-nos que o art. 72°, n° 4, al. ¢) podera ter sido concebido, também,
como meio de facilitar o preenchimento da previsao do art. 72°, n° 4, al. a) e impedir
que modificacdes substanciais ndo sejam tratadas em conformidade, por razdes de
dificuldade de demonstracdo®’. Entendemos que esta visdo ganha forca, sobretudo, por
ser ponto assente que as modificacdes que implicam uma alteragdo no resultado do
concurso resultem, maioritariamente, de modificagdes ao objeto do contrato.
POULSEN® alega que uma modificagio ao “objeto do contrato que ndo se
enquadre na descricio do anuncio” do contrato deve considerar-se substancial®.
Assim, aspetos como a natureza das obras ou do servico a prestar, o prazo de
conclusdo, o lugar onde o contrato sera cumprido, os requisitos técnicos, como a
tecnologia empregue e a responsabilidade, serdo considerados essenciais para avaliar
se estamos ou ndo perante uma modificacio substancial'®’. No mesmo sentido,

AURICCHIO'" deu-nos como exemplo a hipétese em que, num contrato cujo objeto

consista na descontaminacao de um edificio, uma modificacao que preveja a realizagao

%5 ARROWSMITH, The law..., cit., pp. 582 - 583

% DOMINGUEZ OLIVERA, Modification..., cit., p.45

97 Do mesmo raciocinio resulta que, quando a modificacdo que implique uma alteragdo na qualificacdo
ou no numero de interessados em apresentar proposta, resultar de um alargamento ao ambito do
contrato, nada haverd a opor, conquanto a modificacdo nao alargue consideravelmente o ambito do
contrato. ARROWSMITH, The law..., cit., p.583

% POULSEN, The possibilities..., cit., pp. 173 - 175

% Sobre a defini¢do de “niicleo essencial do contrato”, REBELO DE SOUSA, SALGADO DE MATOS,
Direito..., cit.,, p.409

100 POULSEN, The possibilities...., cit., p.178

100 AURICCHIO, The problem..., cit., pp. 126 - 127
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de obras no sistema elétrico, uma vez ndo tendo qualquer conexao com o objeto do
contrato celebrado, devera ter-se por substancial. Solucao diferente teriamos caso o
objeto do contrato consistisse, ao invés, na remodelacdo do edificio. Portanto,
modificagdes que prevejam a adigdo de servigos ou obras relacionados com o objeto,
tal como previsto no antincio do contrato, serao admitidas. Situacao inversa ¢ a contida
nos Acordaos Wall, Succhi di Frutta e Comissao c. Alemanha. Uma modifica¢do que
implique a substitui¢do do subcontratante, situacao paradigmatica do Ac. Wall, quando
as suas caracteristicas tenham sido determinantes para a adjudicacdo do contrato,
consistira numa modificacdo ao objeto do contrato, na medida em que o objeto do
contrato deixa de corresponder ao que figurava inicialmente!??. Igualmente, nos Ac.
Succhi di Frutta e Ac. Comissao ¢. Alemanha, o TJ entendeu ter havido modificagao
substancial. No primeiro caso entendeu que a modificagdo do método do pagamento

consistia num dos termos essenciais do contrato'®

e, no segundo, considerou que
sendo previsivel a necessidade de transporte do navio acabado de construir, para o mar,
uma modificacdo contratual para o aprofundamento de um canal seria, igualmente,
uma modificagdo substancial. Em cada uma destas situagdes houve uma modificacao

que alterou a descri¢do do antncio do concurso!'®*

. Uma vez alargado o ambito do
contrato, em termos essenciais ou previsiveis a data da adjudicagdo, a modificagdo,
ainda que ndo implique alteracdes no resultado do concurso, implica a necessidade de
um novo procedimento concorrencial'®. Foi esse o entendimento do TJ, sendo agora
veiculado para as Diretivas.

Dos exemplos de alargamento do ambito do contrato, resta ainda falar da
possibilidade de prorrogacdes por curtos periodos de tempo, para a realizagao de obras
ou servigos complementares, mesmo sem clausula contratual que o preveja, como

parece resultar do Ac. Pressetext’’. Consideramos que, uma vez admitida a realizagdo

de pequenas obras complementares fara sentido permitir a prorrogagao por um periodo

102 POULSEN, The possibilities...., cit., p.185

103 [dem, p.182

104 AURICCHIO, The problem..., cit., p.127

105 Neste sentido, ARROWSMITH, The law..., cit., p.583
106 Ac. Pressetext, § 73 ss
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proporcional'?’

, parecendo-nos que tera sido esse 0 mesmo entendimento do legislador
europeu.

Porém, nem todas as modificagdes que alarguem o ambito do contrato serdo
substanciais. A Diretiva prevé, a semelhanca do que referimos nos pontos anteriores,
limiares de minimis, abaixo dos quais a modificagcdo, por se considerar de pequena
escala, ¢ admitida sem necessidade de recorrer a um novo procedimento contratual
(art. 72°, n° 2). Além de fornecer um critério quantitativo, este limiar de minimis vem
ainda permitir clarificar o alcance de alargamento considerdvel'®. Quanto aos
problemas que daqui poderao surgir, remetemos para o ponto 5.6., onde aludimos para

o facto de este critério se revelar falivel na delimitagdo das modificacdes que

impliquem um alargamento consideravel do ambito do contrato.

4.4. Substituicao do adjudicatario nos casos nao previstos na al. d) don’ 1

Por fim, ¢ ainda considerada substancial a modifica¢do, quando o adjudicatario
¢ substituido por um novo, quando tal ndo ocorra nos termos previstos no n° 1, al. d)
deste artigo.

Concordamos, sem mais ter a acrescentar, com MIGUEL ASSIS RAIMUNDO'?”’
quando considera este dispositivo desnecessario uma vez ser resultado direto do art.

72°,n° 5 de que falaremos no ponto 7..

5. Condic¢oes de admissibilidade da modifica¢ao contratual

O n° 1 do art. 72° da Diretiva estabelece um elenco de situagdes em que o
contrato ou acordo-quadro podera ser modificado sem que isso implique um novo
procedimento contratual. A primeira situagdo consiste na modificagdo por previsdao
contratual, independentemente do seu valor (al. a), a segunda, na necessidade de obras,

servigos ou fornecimentos complementares (al. b), a terceira, no surgimento de

107 ARROWSMITH, The law..., cit., p.583; DOMINGUEZ OLIVERA, Modification..., cit., pp. 47 ss
108 ARROWSMITH, The law..., cit., p.583
109 RAIMUNDO, Primeira..., cit., p-167
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circunstancias imprevisiveis (al. ¢), a quarta, na substituicao do adjudicatario (al. d), e
por fim, a quinta, consiste na modificagdo que, ndo sendo substancial, ¢ independente
do seu valor (al. e).

Parece-nos que estas cinco situagoes se podem dividir em duas categorias gerais:
modificagdo substancial (por previsdo prévia) e modificacao ndo substancial (critério

do baixo valor). E neste elenco que iremos atentar nos pontos subsequentes.

5.1. Modificagao por expressa previsiao contratual

A alinea a) do n° 1 do art. 72° da Diretiva, diretamente decorrente do § 39 do Ac.
Pressetext, prevé que os contratos ou acordos-quadro podem ser modificados sem que
haja lugar a um novo procedimento contratual, quando a respetiva modificagdo estiver
previamente comtemplada no contrato inicial, em cldusulas de revisdo claras, precisas
e inequivocas'!'?. Acresce que, a previsdo contratual em cldusula de revisdo ndo esta

sujeita a qualquer limite monetario!!!

, mas apenas a indicacdo do ambito, natureza e
condi¢des em que poderd haver lugar a introdug¢do de modificagdes, conquanto seja
salvaguardada a natureza global do contrato ou acordo-quadro.

Concordamos com SUE ARROWSMITH quando a Autora afirma que a expressao
“independentemente do seu valor monetario” parece indicar que o valor desta

modificagio ndo é relevante!'?

. Na verdade, admitir poderem ser introduzidas
modificagdes aos contratos, independentemente do seu valor, por previsdao contratual,
ainda que com as nuances mencionadas, nomeadamente, a intangibilidade da natureza
.. . . . . 113

global do contrato, parece-nos permitir uma certa discricionariedade’ '~ para o recurso
a estas clausulas de revisao, da qual podem despontar perversidades.

Nao obstante, a verdade ¢ que cldusulas contratuais que estabelecam a
possibilidade de modificar o contrato ou acordo-quadro durante a sua execugdo foram,

tal como as clausulas relativas ao modo de execuc¢ao concreta do contrato, submetidas

119 A proposito desta expressio, DOMINGUEZ OLIVERA, Modification..., cit., p.40

' RACCA, PERIN, Material..., cit., p.283

112 ARROWSMITH, The law..., cit., p.600

13 TREUMER, Contract changes and the duty to retender under the new EU public procurement
directive, PPLR, 2014, Issue 3, p.150
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a concorréncia e publicidade inerentes aos procedimentos de contratagiio publica''.

Concordamos com RAFAEL DOMINGUEZ OLIVERA quando afirma que, por essa mesma
razdo poderd entender-se justificar-se a inexisténcia de limites quantitativos nestas
concretas situagdes'!®, mas tio-sé o limite qualitativo da inviolabilidade da natureza
global do contrato. Com a previsao clara, precisa e inequivoca, assim como a indica¢ao
do ambito das eventuais modificagdes, em clausula de revisdo aposta ao contrato
inicial, ndo se nos afigura possivel que se possa considerar que, se o conteido da
modificagado fizesse parte do contrato inicial, pudesse ter sido permitido admitir outros
candidatos ou a aceitagdo de outra proposta, nem que a modificacdo alargue
consideravelmente o ambito do contrato nos termos da al. a) e ¢) do n°® 4, implicando
a necessidade de um novo procedimento de contratacao.

Porém, conforme resulta do Con. 111'¢, ndo é conferido um poder de apreciacio
ilimitado as entidades adjudicantes. O limite Gltimo de respeito pela natureza global
do contrato impde que a modificacao, para se enquadrar nesta previsao normativa, nao
pode ser muito significativa comparativamente ao objeto do contrato original, pois
uma modificagdo desproporcionada ¢é suscetivel de alterar a natureza global do

contrato!'!’

. A previsdo da al. a), conforme o indica o Con. 111, pode justificar-se para
fazer face a eventuais “adaptagdes do contrato que se tornem necessarias devido a
dificuldades técnicas surgidas durante a utilizacdo ou a manutengdo”.

Face a ampla margem de decisao que esta disposigao parece conferir as entidades
adjudicantes, ¢ recomendéavel que os EM, ao procederem a sua transposi¢do, tenham
presente que a natureza global do contrato, enquanto limite a modificacdo dos
contratos nos termos da al. a), do n° 1, implica que, ndo obstante ndo haver limite ao

valor da modificagdo, no que respeita a modificagdo do objeto do contrato, ela nao

devera ser desproporcionada.

114 DOMINGUEZ OLIVERA, Modification..., cit., p.39
115 Idem

116 TREUMER, Regulating..., cit., p.295

17 ARROWSMITH, The law..., cit., p.600
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5.2. Necessidade de obras, servi¢cos ou fornecimentos complementares

A al. b) do art. 72° estabelece que poderdo ser introduzidas modificagdes ao
contrato inicial sem necessidade de recorrer a um novo procedimento adjudicatdrio
quando, havendo necessidade de obras, servicos ou fornecimentos complementares
ndo previstas no contrato inicial, e o contratante original ndo possa ser substituido. A
impossibilidade de mudar de contratante ocorrera por razdes econdmicas ou técnicas
(al. b), 1)) e ainda, por ser altamente inconveniente ou a mudanca provoque uma
duplicacdo substancial dos custos para a entidade adjudicante (al. b), i1)).

Ademais, o aumento do prego pelas obras, servigos ou fornecimentos adicionais
nio pode exceder 50% do valor do contrato original''® além de que, este limite se
aplica ao valor de cada modificacdo, quando sucessivas'!®. Apds as modificagdes,
devera haver publicagio de antincio da mesma no JOUE!%,

Em primeiro lugar cumpre afirmar que o legislador europeu se inspirou, para a
construcdo deste preceito, nas anteriores diretivas da contratagdo publica (art. 31°, n°
2, al. b) e n° 4, al. b), Diretiva 2004/18/UE), ampliando, todavia, o seu alcance, ora
eliminando, ora flexibilizando os termos dos artigos originais, tal como elucida

121

TREUMER'“". Eliminando, o prazo de trés anos constante na al. b), n® 2, art. 31° da

Diretiva 2004/18/UE, flexibilizando, pela inclusdo, explicita, das implicagdes de cariz
economico que estas modificagdes podem causar a autoridade adjudicante!??.
Verificamos, em segundo lugar, haver um certo nexo entre esta previsao e a
atinente a modificagdo por circunstancias imprevisiveis, constante na al. c),
nomeadamente, no respeitante ao limite do aumento do prego'?’. Porém, a estipulacio
de um regime particular para a modificag¢@o, nos casos previstos na al. b), permite que

o contrato possa ser modificado mesmo quando a alteragdo de circunstancias que tenha

levado a necessidade de alteragdo do contrato, pudesse ter sido prevista pela autoridade

118 Sobre a fixagdo de um montante maximo, RACCA, PERIN, Material..., cit., p.284

119 Sobre a regulacdo de modificagdes ndo substanciais por referéncia a valores percentuais e sobre a
questdo das modificagdes sucessiva, assim como do valor de referéncia para o calculo da percentagem,
DOMINGUEZ OLIVERA, Modification ..., cit., pp. 40 - 41

120y art. 72°, n°1, § ultimo da Diretiva

12 TREUMER, Contract..., cit., p-150

122 TREUMER, Regulation..., cit., p.292

123 ARROWSMITH, The law ..., cit., p.601
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adjudicante'?*. Por outras palavras, enquanto anteriormente a necessidade de obras,
servigos ou fornecimentos complementares nao incluidos no contrato inicial, se
subsumia a modifica¢do contratual por circunstancias imprevisiveis (al. c)), as novas
diretivas da contratagdo publica vém admitir que, ainda que a entidade adjudicante
pudesse ter previsto a necessidade de promover uma ou varias alteragdes ao contrato
durante a sua execugdo, ele possa ser modificado sem que para isso seja necessaria
novo procedimento contratual.

Do que acabamos de referir surge-nos uma ultima consideracao. Uma vez que
as modificagdes ao contrato para a prestagdo de obras, servigos ou fornecimentos
complementares sdo admitidas mesmo quando estas pudessem ter sido previstas pela
entidade adjudicante e, além disso, ndo pudesse haver substituicdo do adjudicatario,
pelas razdes descritas, até ao limite de 50% do valor do contrato original, parece-nos
que, ndo obstante a letra da norma indicar a cumulagao das al. 1) e ii), devera haver,
aquando da transposicdo, uma reafirmacdo dessa obrigatoriedade. Na verdade, a
impossibilidade de substituicdo do adjudicatario e consequente aceitacdo de uma
eventual duplicacdo do valor do contrato, exige um entendimento restritivo dos
motivos que impedem essa substitui¢ao, de modo a evitar a perturbagdo dos principios

da concorréncia e transparéncia.

5.3. Circunstiancias imprevisiveis

A modificagdo contratual pela ocorréncia de circunstancias imprevisiveis
durante a fase de execugdo do contrato tem a sua base argumentativa sediada no

principio da proporcionalidade'?

. Como referido no ponto 2.1., ndo pode onerar-se o
cocontratante com os prejuizos decorrentes da necessidade de modificar o contrato em
virtude da alteracdo de circunstincias, assim como nao pode o contratante publico
assumir a totalidade dos custos, uma vez que a alteragcdo de circunstancias nao lhe ¢
imputéavel. A obrigagdo de concluir o contrato consiste numa decorréncia do principio

da prossecucao do interesse publico, o qual também deve ser assegurado pela entidade

124 Idem, p.601-602
125 Idem, p.590
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privada, dado que o contrato administrativo assume a natureza de pacto de colaboragao
entre as partes. Porém, o interesse publico ndo pode causar “prejuizos

99126

desproporcionados™ “° aos particulares com quem a Administragdo contrata, devendo

haver lugar a uma compensagio financeira segundo critérios de equidade e boa fé'%’.

Do artigo 72°, n° 1, al. ¢) resulta poder haver modificagao ao contrato ou acordo-
quadro sem novo procedimento de contratagdo quando se verifiquem,
cumulativamente, trés condi¢des. A primeira condi¢do estabelece que a necessidade
de modificagdo tem de decorrer de circunstancias que uma entidade adjudicante
diligente ndo possa prever. A segunda condi¢do traduz-se na inadmissibilidade de a
modificacdo alterar a natureza global do contrato. A tltima condi¢do impde que o
aumento do preco nao pode ultrapassar 50% do valor do contrato ou acordo-quadro
inicial, aplicando-se este limite, em caso de modificagdes sucessivas, a cada uma delas.
Além disso, deve ser publicado antincio da modificagdo no JOUE!?8, o0 que garante,
segundo RACCA e PERIN, o controlo externo da legalidade com que se haja procedido
a modificagdo, pelos restantes operadores econdémicos que tenham participado no
concurso'?’.

Ora, por comparacdo com o art. 31°, n° 4, al. a) da Diretiva 2004/18/UE, do qual
parece ter surgido a inspira¢do para o presente, as Diretivas 2014 introduzem uma

maior flexibilidade'?°

€, em nossa opinido, uma sistematizagao aprimorada e alargada,
uma vez que agora toda e qualquer circunstancia imprevisivel se encontra tutelada pela
Diretiva (em vez de se entender, por circunstancias imprevisiveis, unicamente, a
necessidade de trabalhos ou servigos complementares)'!. Esta afirmagdo ganha forca
se atentarmos o Con. 109 da Diretiva, no qual podemos observar que o legislador
pretende introduzir um elemento subjetivo, de flexibilizagdo, que consiste na

132

consideracdo de caracteristicas especificas do contrato °° para a verificacdo do

126 VIEIRA DE ANDRADE, 4 propésito..., cit., p.16
127 MARCELLO CAETANO, Manual..., cit., p.625
128 Cft. art. 72°, n°1, § Gltimo da Diretiva

129 RACCA, PERIN, Material..., cit., pp.284-288

130 TREUMER, Contract..., cit., p-151

3B TREUMER, Regulation..., cit., p.293

132 TREUMER, Contract..., cit., p-151
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preenchimento da previsdo da al. ¢), e ndo apenas na consideracao pelo aumento do
preco do contrato.

Cumpre, em ultimo lugar, aludir, assim como apontado por ARROWSMITH, para
o facto de ndo existir referéncia ao equilibrio financeiro do contrato enquanto limite a
modificagdo por alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias. A autora entende
que a omissao do legislador significa ser seu entendimento que, tendo sido o contrato
original submetido a um procedimento concorrencial e as negociagdes atinentes a
modificag¢ao na fase de execugao, feitas, necessariamente, por acordo entre as partes,
fica garantido o equilibrio financeiro do contrato original. Entendemos querer a Autora
com isto dizer que, uma vez que a fase pré-contratual garante (2 partida) o respeito
pelo principio da concorréncia, o mero acordo na fase de execugdo ¢ reflexo bastante
do equilibrio financeiro do contrato inicial'*3.

Discordamos deste entendimento uma vez que a al. ¢) nada refere quanto a
necessidade de acordo entre as partes. Se o que ¢ “reflexo bastante do reequilibrio
economico do contrato”, nas palavras de SUE ARROWSMITH, ¢ o acordo entre as partes,
que pode ndo existir, uma vez que a modificagdo unilateral consiste num poder
exorbitante da Administragdo Publica do qual decorre um dever de sujei¢ao por parte
da entidade adjudicante, ndo podemos, sem mais, considerar que a Diretiva prevé
qualquer limite desta natureza a modificacao contratual por circunstancias anormais e
imprevisiveis. Nao obstante, consideramos que esta questao podera ser colmatada pela
jurisprudéncia do TJ, assim como pelas proprias transposicoes feitas pelos EM, o que
pode ser solugcdo bastante para o problema, prevendo como limite, a devida
compensacdo financeira segundo juizos de equidade’*?.

Uma tltima nota quanto ao conceito de imprevisibilidade, o qual, segundo J. M.

135

GIMENO FELIU >, abre caminho a duvidas interpretativas e pondo em causa o principio

da seguranca juridica, reforcando-se a necessidade de o entender num sentido estrito,

133 Sobre a realiza¢do de testes de proporcionalidade que provem que o aumento do prego corresponde
ao preco de mercado concorrencial, ARROWSMITH, The law..., cit., p.601

134 MARCELLO CAETANO, Manual..., cit., p.625; ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito..., cit., pp.702
ss; FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito..., cit., p.618

135 J. M. GIMENO FELIU, La modificacién de los contratos: limites y derecho aplicable, Jornada sobre
contratacion publica Madrid, 25 de abril de 2013, disponivel em
http://www.madrid.org/ccmadrid/images/adjuntos/segundaponencia_modificacin_contratos_gimeno_f
eli.pdf , consultado a 24/03/2016, pp.56-57
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que ndo de mera imprevisao, evitando que esta disposi¢ao sirva propositos contrarios
aos principios da contratagdo publica, sobretudo tendo em consideragdo a dimensdo

do critério quantitativo (n° 1, al. ¢), iii)).

5.4. Mudanca de adjudicatario

A quarta situagcdo em que ¢ admissivel modificar o contrato administrativo sem
um novo procedimento contratual situa-se no ambito da substituicdo do adjudicatario

136

inicial por um novo — modificacdo subjetiva'’®. Ora, esta questdo da modificagdo de

cocontratante foi ja debatida no Ac. Pressetext’*’, tendo o TJ entendido, em resposta a

1138

primeira questdo prejudicia colocada, que, normalmente, a mudanga de

cocontratante se¢ deve considerar uma alteracdo de um dos termos essenciais do
contrato, uma vez que os contratos administrativos sdo contratos intuitu personae'*,
salvo existindo previsdo contratual que o permita'*’. Entendendo que no caso concreto
ndo havia uma nova adjudicacdo (ilegal), o TJ considerou, ao invés, haver uma
reorganizacdo interna do cocontratante, s6 julgando haver mudanga de cocontratante
se as acdes da APA tivessem sido cedidas a um terceiro'*!.

Foi também debatida posteriormente no Ac. Wall'**

a questdo de a solucao
Pressetext poder ou ndo ser estendida a mudanga de subcontratante, tendo sido
esclarecido pelo TJ que tal modifica¢do nao sera substancial quando a identidade deste
ndo tenha sido decisiva para a selecdo do vencedor do concurso!®. Significa isto que,
apenas em casos excecionais se considerard a mudanca de subcontratante substancial,

assim como, mesmo que essa hipotese esteja prevista em clausula de revisdo, isso ndo

136 ANDRADE DA SILVA, Diciondrio..., cit., pp.289 ss

BT TREUMER, Contract..., cit., p.152; DOMINGUEZ OLIVERA, Modification..., cit., p.43

138 Ac. Pressetext, § 27

139 MARCELLO CAETANO, Principios..., cit., p.237; Manual..., cit., p.615

140 Ac. Pressetext, § 40

141 Debatida em BROWN, When..., cit., pp.253-267, pt. 3.1., e em MARIO COMBA, Effects..., cit.,
pp.324 ss

142 Sobre 0 Ac. Wall, igualmente relevante para o estudo deste ponto, ADRIAN BROWN, Changing a
sub-contractor under a public services concession: Wall AG v Stadt Frankfurt am Main (C-91/08),
PPLR, 2010, 5, pp.160-166

193 POULSEN, The possibilities ..., cit., p.178; TREUMER, Regulation..., cit., p.291
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significa que ndo tenha de haver um novo procedimento contratual, o que se aplica
analogicamente & mudanca de contratante'#*,

Ultrapassada esta questdo prévia, facilmente compreendemos que a imposi¢ao
de limites a substituicdo do vencedor do concurso a quem o contrato haja sido, a final,
adjudicado, contende com a necessidade de prevenir tratamentos desiguais entre os
operadores econdémicos, e/ou praticas corruptas, quer quanto aos que tenham
apresentado proposta, quer quanto aos restantes. Pretende evitar-se a simulagdo de
concursos, a aparéncia de legalidade, a corrosao dos principios gerais da contratacdo
publica'®.

Da evolugdo da jurisprudéncia do TJ sobre a modificagdo subjetiva resulta um
elenco de trés situagdes em que ¢ admissivel substituir o cocontratante, tratando-se, a
primeira, na aposi¢ao ao contrato inicial de clausula de revisdo ou opg¢do inequivoca,
nos termos previstos na al. a) (art. 72°, n° 1, al. d), 1)). Desta forma, estas clausulas de
revisdo devem ser claras, precisas e inequivocas, devendo ainda ser indicado o ambito,
a natureza ¢ as suas condi¢des de aplicagdo, em ordem ao cumprimento dos principios
da igualdade de tratamento e da ndo discriminagdo, garantidos pela submissao destas
clausulas ao principio da concorréncia, na fase pré-adjudicatoria.

Parece-nos que com a introducdo desta hipotese'*® o legislador europeu tenha
querido dar guarida ao principio da prossecu¢do interesse publico, a semelhanga do

147

que POULSEN'"’ sugere, nomeadamente, na continuidade da execucdo do contrato

administrativo, dados os custos e demora inevitavelmente envolvidos na realizacao de

148

um novo procedimento *°. Assim, esta ¢ uma espécie de cldusula de preservagdo do

investimento feito pela Administracdo, caso o adjudicatario falhe!'®’.

144 Ac. Wall, § 39

145 POULSEN, The possibilities..., cit., pp.183-184

146 Que ndo constava do projeto da Diretiva. Cfr. TREUMER, Contract..., cit., p.153

147 POULSEN, The possibilities ..., cit., p.184

148 A proposito da eficiéncia nos gastos piblicos enquanto objetivo das politicas de contratagdo publica,
V., MARIO COMBA, Variations in the scope of the new EU public procurement Directives of 2014:
Efficiency in public spending and a major role of the approximation of laws”, in “Modernising Public
Procurement: The New Directive, Francgois Lichére, Roberto Cantara e Steen Treumer (Eds.), Denmark,
DJOF Publiching, 2014, pp.38-46

149 Uma vez prevista em clausula contratual, ndo nos parece que esta hipotese seja contraria ao Con.
110 da Diretiva. Cfr. ARROWSMITH, The law..., cit., p.593
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No entanto, esta ¢ uma previsdo com extenso alcance que requer uma
interpretacdo restritiva. Como sugere ARROWSMITH, de uma interpretacdo literal da
norma podera parecer que a autoridade adjudicante pode, “em qualquer situacao, por
qualquer motivo”, substituir o cocontratante, desde que haja previsao contratual nesse
sentido, parecendo também que o podera substituir por “qualquer novo adjudicatario”,
uma vez que ndo sao aqui fornecidos quaisquer critérios de escolha que presidam a
substitui¢do'".

E nesta medida que se nos colocam dividas. Em nossa opinido, caso seja
permitido a entidade adjudicante escolher o adjudicatario substituto, sem mais, € posto
em causa o principio da nio discriminagdo e da igualdade de tratamento'”!. Na
verdade, nada sendo dito a este proposito, apenas recorrendo a solucao implicita de

95152

limitacdo do “papel ativo da entidade adjudicante ao exercicio do poder de veto

nas circunstancias que a propria Diretiva o preveja para a escolha do cocontratante!>?,
nos ¢ possivel dar resposta a questdo. Caso contrario, ndo poderd assistir tal faculdade,
a entidade adjudicante,

De igual modo, parecendo admitir-se ser permitido a entidade adjudicante
substituir o adjudicatério, por qualquer motivo, desde que tal seja previsto em clausula
de revisdo ou op¢do inequivoca nos termos da al. a) do n° 1, somos levados a concluir
que esta disposicdo, por ser tdo ampla, permite desvios ao principio da
proporcionalidade, dado que s6 devera haver substitui¢do do adjudicatario na medida
do necessario.

Como referido inicialmente, deve entender-se que esta disposicao se aplica, em
igualdade de razdo, as clausulas de revisdo que prevejam a substituicdo do
subcontratante, quando este niio tenha sido decisivo para a escolha do adjudicatario'>*.

A segunda situagdo (art. 72°, n° 1, al. d), i1)) em que ¢ admissivel a substituicdo
do adjudicatario, consiste na hipotese de transmissdo universal ou parcial da posi¢édo

do adjudicatario inicial, na sequéncia de operagoes de reestruturag¢do ou de uma

150 Entendimento que partilhamos com ARROWSMITH, The law..., cit., p. 594 e 603; TREUMER,
Contract..., cit., p.152

151 Sobre step-in rights, ARROWSMITH, “The law...”, cit., pp.594-595

152 ARROWSMITH, The law..., cit., p.603

153 Idem, p.594

134 TREUMER, Regulation..., cit., pp.289-290
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insolvéncia, para um novo adjudicatario que satisfaca os critérios de selecdo
qualitativa previstos no contrato inicial e ndo sirva para contornar a aplicacdo da
Diretiva. De modo breve, significa isto que, formalmente, a identidade do
cocontratante se altera, permanecendo a mesma, de facto!>>.

Em primeiro lugar, cumpre salientar que a introdugdo, nas Diretivas 2014, da
admissibilidade de proceder a substituicdo do adjudicatario em virtude de transmissao
universal ou parcial da posi¢do do cocontratante original na sequéncia de uma
insolvéncia ¢ manifestamente significativa, tendo sido, até entao, apenas debatida pela
doutrina e pela jurisprudéncia'®®, que tém comummente entendido que a massa
insolvente tem o direito de assumir os direitos e obriga¢des que o contrato origine'”’.
Segundo TREUMER, as Diretivas 2014 vém “clarificar ou introduzir uma importante
mudanga na lei” que traduz, de um modo muito flexivel, a pratica administrativa.
Ademais, esta disposicdo vem eliminar a inseguranga juridica causada pelo até entdo,
vazio legal, que conferia as entidades adjudicantes uma ampla margem de decisdo para
a resolucdo do problema quando surgisse'>s.

Segundo POULSEN!"’, a substituicdo do adjudicatéario pela massa insolvente nio
¢ suscetivel de violar o principio da igualdade de tratamento por permitir uma nova
adjudicacdo sem que haja lugar ao procedimento exigido!®’. Na verdade, a massa
insolvente surge no contrato, ndo como um novo sujeito contratual, mas sim, como
resultado da reconfiguracdo do cocontratante, imposta pelas circunstancias. No
seguimento do entendimento do Autor, ha um interesse publico associado a liquidagao
do insolvente a fim da satisfacdo dos créditos assumidos perante outras entidades.

161

Porém, serd menos pacifico assumir, conforme refere TREUMER®', que a massa

insolvente possa ceder a sua posi¢cdo contratual nas relagdes juridicas fundadas em

155 Nos mesmos termos, ARROWSMITH, The law..., cit., pp. 592 e 603. Complementarmente,
RACCA, PERIN, Material..., cit, p.285; MARTA ANDRECKA, ABBY SEMPLE, Classification,
Conflicts of Interest and Change of Contractor: A Critical Look at the Public Sector Procurement
Directive, EPPPL, Vol. 10, 2015, pp.184-186

156 TREUMER, Regulation..., cit., p.284

57 Idem, p.285

138 TREUMER, Contract..., cit., p.-154

159 POULSEN, The possibilities...., cit., p.186

160 Sobre importunagdes a concorréncia potencial derivadas da mudanga de adjudicatario, V., A.
BROWN, When..., cit., p.253-267, pt. 3.1.

16l TREUMER, Regulation..., cit., pp.285-286
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contrato administrativo, sem violar as disposi¢des da Diretiva que impde um novo
procedimento contratual (art. 72°, n°® 4, al. d)).

Quanto a substituicdo do cocontratante insolvente pela massa insolvente,
ARROWSMITH'®? acrescenta que a entidade adjudicante assistira, no maximo, um poder
de veto, na medida em que a Diretiva o permita (quanto aos critérios de selecdo
qualitativa), devendo interpretar-se a segunda parte da al. d), i1) de modo restrito.

A este proposito, a Diretiva acrescenta ainda que da modificagdo ndo podem
advir outras modificagdes substanciais ao contrato, o que dificilmente se verificara
uma vez assumido o cardcter excecional das dificuldades decorrentes de uma
insolvéncia!®,

A questdo da reestruturacio foi igualmente abordada no Ac. Pressetext, tendo
o TJ considerado que, no caso, ndo houve uma mudanca de adjudicatario, mas sim
uma reorganizagdo interna do cocontratante e que, portanto, ndo tinha havido uma

modificacdo de um termo essencial do contrato'®*

, 0 que por antonomasia significa
ndo ser necessario um novo procedimento contratual. Assim, a Diretiva vem, uma vez
mais, positivar a jurisprudéncia do TJ, requerendo, todavia, uma andlise aos seus
meandros.

Assumindo'®

a pratica generalizada de adjudicacdo a um grupo de empresas
consortes, podemos distinguir as operagdes de reestruturagdo que resultem da
substituicdo de um membro do grupo por outras razdes que nao a insolvéncia, das
situacdes em que a reestrutura¢do ocorra em razao da insolvéncia de uma das empresas
consortes. Na segunda hipdtese, os restantes membros do consorcio deverdo, desde
que cumpridos os critérios em matéria de selecdo qualitativa, conforme a al. d), ii),
assegurar o cumprimento do contrato, porventura, através da subcontratacdo de uma
outra empresa que perfaca as atribuigdes da empresa consorte substituida —

transmissdo parcial. Deverd, todavia, assistir um poder de veto a autoridade

adjudicante nos termos ja mencionados'®®. J4 a primeira hipotese, devera ser rejeitada,

162 ARROWSMITH, The law..., cit., p.603

163 TREUMER, Regulation..., cit., pp.286-287

164 Ac. Pressetext, § 45, 51 e 54

165 A semelhanga do raciocinio de TREUMER, Regulation..., cit., pp.288 ss
166 ARROWSMITH, The law..., cit., p.603
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tendo em consideracio as causas de substitui¢io que a al. d), ii) prevé!®’, assim como
o contetdo do Con. 110, que rejeita liminarmente a substituicao do adjudicatario por
motivos de deficiéncias na execucao do contrato.

A ultima hipotese em que podera haver mudanga de adjudicatario sem que se
tenha de dar causa a um novo procedimento concorrencial, consiste na assungdo pela
propria autoridade adjudicante, das obrigacées do cocontratante original para com
os seus subcontratantes, em conformidade com a legislagdo nacional e o art. 71° da
Diretiva'®® (art. 72°, n° 1, al. d), iii)). Esta possibilidade, igualmente relacionada com
o interesse publico em dar continuidade a execugao do contrato, que ndo fazia parte da
proposta da Comissao, consiste numa “mera clarificacdo”, segundo TREUMER, baseada

nos principios europeus da contrata¢io ptiblica'®.

5.5. Modifica¢do Ndo Substancial — Prorrogacio temporal

O n° 1 do art. 72° da Diretiva prevé ainda uma situacdo residual que estabelece
poderem ser feitas modificagdes ao contrato ou acordo-quadro sem necessidade de um
novo procedimento adjudicatério, independentemente do seu valor, desde que elas ndo
se enquadrem na previsdo do n° 4 do mesmo artigo, isto ¢, desde que ndo sejam
substanciais.

Parece-nos que esta cldusula geral serve o proposito de incluir na previsao da
Diretiva, outras possiveis modificacdes contratuais, desde que ndo substanciais, como

é o caso flagrante da prorrogagdo do tempo do contrato'™

que, incompreensivelmente,
ndo mereceu abordagem direta.

De facto, a realizacdo do interesse publico pode implicar que se reconheca a
admissibilidade de prorrogar o tempo do contrato, uma vez que, a realizagdo de um
novo procedimento adjudicatério pode comprometer o interesse na continuidade da

execu¢do do contrato ou implicar prejuizos assinaldveis, a cargo da entidade

167 TREUMER, Contract..., cit., p.-154

168 7 RAIMUNDO, Primeira..., cit., pp.163-164

169y TREUMER, Regulation..., cit.,p.291; ARROWSMITH, The law..., cit., p.604; RACCA, PERIN,
Material..., cit., p.285

170 J4 contemplado no Ac. Pressetext, § 73, em que se afirma que a celebragdo de contratos por tempo
indeterminado € contraria a ldgica comunitaria de preservagao da concorréncia.
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adjudicante, pela interrupcao da execucao do servigo ou obra. Porém, o interesse na
prorroga¢do pode colidir com a confianca que as entidades que apresentaram proposta
(concorréncia real) e 0os novos operadores econémicos que hajam surgido ao longo da
vigéncia do contrato (concorréncia potencial) tinham em que, findo o tempo pelo qual
o contrato haja sido adjudicado, “fosse lancado um novo concurso”, conforme o
salienta PACHECO DE AMORIM'”!. Nestes termos, uma prorrogacio ao tempo do
contrato que ndo tenha sido prevista em clausula contratual'”, pode, consoante a sua
dimensado, ter implicagdes no resultado do concurso, nos termos referidos no ponto
4.1..

Neste sentido, parece-nos que a al. ¢), ainda que aludindo para a irrelevancia da
alteracdo ao valor do contrato que a modificacdo implique, esta, contudo, submetida
aos mesmos limiares de minimis que limitam até que ponto as modificagdes
substanciais sdo admitidas sem originarem um novo procedimento. O mesmo querera
dizer que a al. e) do n° 1 admite, por exemplo, que os contratos sejam prorrogados por
qualquer periodo, desde que a contrapartida remuneratoria nao ultrapasse os limiares
previstos no n° 2 e que demarcam o n° 4, quando o tempo de execugdo do contrato seja
considerado termo essencial do contrato. Esta ideia parece-nos compativel com a
aparente abertura da diretiva para a prorroga¢do contratual com o intuito de repor o
equilibrio econdémico do contrato quando, do surgimento de -circunstancias

imprevisiveis, tal seja devido ao cocontratante'”*.

Por fim, parece-nos importante atender, brevemente, ao conteudo do art. 57°, n°
4, al. g) da Diretiva, onde se prevé a exclusdo de um operador econdmico que, num
outro contrato, tenha acusado deficiéncias significativas de exclusdo que tenham
ditado a rescisdo antecipada do mesmo'’*. Nestes termos, é possivel a entidade
adjudicante excluir do procedimento, operadores econdmicos que tenham incumprido,

anteriormente, os prazos de execu¢do do contrato, quando o tempo se considere

requisito essencial, prevenindo-se novas prorrogagoes.

17l PACHECO DE AMORIM, O principio..., cit., p.57

172 Ac. Pressetext, § 79. No mesmo sentido, SIMOVART, Amendments...,cit., p.156
173 DOMINGUEZ OLIVERA, Modification ..., cit., p.47

174 MEDEIROS, The new..., cit., p.51

36



5.6. Modificacoes de pequena escala

Ao longo desta exposicdo temos vindo a referir-nos frequentemente as
modificagdes de pequena escala ou ao denominado limiar de minimis, o que parece
indiciar que a importancia da sua previsao ultrapassa largamente as fronteiras da letra
do art. 72°, n° 2, onde se encontra previsto.

A Diretiva estabelece, no seguimento do que a jurisprudéncia ja havia dito, em
que termos ¢ que as modificagdes sdo substanciais, tal como analisadas no ponto 6.
(art. 72°,n° 4), e em que termos € que as modificagdes se consideram nao substanciais
ou sejam admitidas por constarem nos elementos submetidos a concorréncia, em
clausula contratual, situagdo em que sdao permitidas sem que seja necessario um novo
procedimento (art. 72°, n° 1).

Ora, 0 n° 2 do art. 72° ¢ de uma outra natureza. Esta norma prevé que, ainda que
as condigdes das al. a) a c¢) do n°® 4 se verifiquem, isto ¢é, ainda que a modificacao se
considere substancial, possa haver modificacdo ao contrato ou acordo-quadro sem
necessidade de um novo procedimento. Esta possibilidade esta, porém, circunscrita a
condicdo cumulativa de que o valor da modificacdo seja inferior aos limiares
estabelecidos no art. 4° da Diretiva, ¢ a 10% ou 15% do valor do contrato inicial, no
caso dos contratos de servicos de fornecimento € no de contratos de empreitada de
obras, respetivamente. Acresce ainda que, em caso de modificagdes sucessivas €
avaliado o valor liquido acumulado das vérias modificagdes. A ultima condigdo
imposta para que uma modifica¢do substancial ndo origine um novo procedimento
contratual, consiste na intangibilidade da natureza global do contrato. Assim, sdo
previstos dois critérios: um quantitativo e um qualitativo (que, a bem dizer, constitui
um limite geral a modifica¢do dos contratos administrativos, que impde que o contrato
ndo possa ser descaracterizado)!”.

Do exposto resulta que esta norma estabelece uma excecao as al. a) a d) don° 4,
para permitir maior flexibilidade as modificagdes contratuais, de pequena escala,

determinadas por recurso a um critério monetéario'’%, o que a nosso ver é de extrema

175 RAIMUNDO, Primeira..., cit., p- 168
176 Critério que acabou por ser mais flexivel do que inicialmente se havia discutido no projeto da
Comissao. Cfr. TREUMER, Regulation..., cit., p.294

37



relevancia, ao evitar, como refere MIGUEL ASSIS RAIMUNDO, que em todos os casos “a
decisdo sobre o impacto da alteracdo esteja dependente da aplicagdo de conceitos
indeterminados™'””. E isso que resulta do Con. 107 da Diretiva que determina que
“para o efeito, e a fim de garantir a seguranca juridica, a presente diretiva devera prever
limiares «de minimis» abaixo dos quais ndo ¢ necessario um novo procedimento de
contratacdo”. Nao existindo um limite mensuravel, esta hipdtese poderia ter um

178

impacto significativo na concorréncia, tal como refere TREUMER''®, assim como na

delimitagdo de que falamos supra, ponto 4..

Da previsdo de limiares de minimis'”

, nos termos indicados supra, resultam
implicagdes, ora positivas, ora negativas. A al. a) do n° 4 conjugada com o n° 2 do art.
72° significa que se a modificagcdo de pequena escala, fizesse parte do procedimento
de contratacao inicial pudesse ter permitido admitir outros candidatos ou aceitar outra
proposta que niio a vencedora. Ora, dificilmente isto poderia acontecer'®’, pelo que nos
parece que o legislador fixou a partir de que valor se considera que uma modificagdo
poderia perturbar a concorréncia efetiva e potencial, sendo benevolente, flexivel, com
os que lhe sejam inferiores, incutindo seguranca juridica a al. a) do n° 4.

Atentando na al. b) do n° 4 e no n° 2, somos levados a concluir que o legislador
vem permitir ajustamentos ao valor do contrato, mais favoraveis ao cocontratante e
desproporcionais a eventual execu¢do de obrigacdes complementares, podendo, na
pratica, consistir numa violacao sub-repticia do principio da proporcionalidade, que

181

determina que as modificagdes se limitem ao estritamente necessario °'. Como referem

182 183

ARROWSMITH *“, ALBANO e ZAMPINO *°, esta hipoOtese abre caminho, inclusivamente,
a apresentacao de propostas, 10% ou 15%, nos devidos casos, abaixo do valor real do
contrato e cumpridoras dos limiares contidos no art. 4°, a fim de vencer o concurso,

sabendo que mais tarde o valor do contrato tera de ser aumentado.

177 RAIMUNDO, Primeira..., cit., p.165

178 TREUMER, Regulation ..., cit., p.295

179 Sobre The minimis rule, suas implicagdes e objetivos, BOVIS, EU Public..., cit., p.70 ss
130 No mesmo sentido, ARROWSMITH, The law..., cit., p.598

18 ARROWSMITH, The law..., cit., p.599

182 Idem, p.599; POULSEN, The possibilities..., cit., pp.182—183

183 ALBANO, ZAMPINO, Srengthening..., cit., p.23
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Quanto a nds, parece-nos que esta disposi¢ao, nos termos em que se encontra
prevista e num mero exercicio de previsdo (pessimista), permite que o posterior
aumento do valor do contrato também possa ser atribuido, ndo por serem prestados
trabalhos ou servigos complementares, ou por a proposta ter previsto um valor inferior
ao que lhe corresponderia na realidade, mas tao-sé por mero ato de (excesso de boa)
vontade da entidade adjudicante, o que ¢ de todo incompativel com o objetivo de

combate & corrupgio e promocdo de uma concorréncia efetiva!®*

. Ainda que o limiar
se considere reduzido, esta hipotese permite a atribui¢do indevida, desproporcional e
discriminatoria, de dinheiros publicos, o que nunca devera ser considerado um mal
necessario para garantir outras vantagens que, reconhecidamente, esta disposi¢do
proporciona'®,

Por fim, ¢ possivel modificar o contrato sem um novo procedimento de
contratacdo nos termos do n° 2, ainda que haja um consideravel alargamento do ambito
do contrato (art. 72°, n°® 4, al. c¢)). Entendemos que o legislador tera, igualmente,
querido estabelecer um limite quantitativo, neste caso, abaixo do qual o ambito do

1860 que nos parece de saudar. Porém, uma

contrato ndo ¢ consideravelmente alargado
vez que o alargamento do objeto do contrato pode ndo ter um reflexo quantitativo,
seria necessario um critério qualitativo, além da natureza global do contrato, para
melhor determinar se o alargamento ¢ de pequena escala, sendo admissivel sem nova
adjudicagio, ou o contrario'®’.

Em ultimo lugar, resta deixar duas consideragdes finais. Primeiro, que a mengao
de que se a modifica¢do ndo for inferior aos 10% ou 15% e dos limiares previstos no
art. 4°, ela ndo terd, obrigatoriamente, que originar um novo procedimento contratual.
Ao invés, ela pode subsumir-se a qualquer das outras previsdes do art. 72° que obstam

a necessidade de um novo procedimento!®%. Em segundo lugar que, na nossa opinido,

18 ALBERT SANCHEZ-GRAELLS, An EU Competition Law Primer for Public Procurement
Students, Public Procurement Students, October 18, 2015, disponivel em
http://ssrn.com/abstract=2675787, consultado a 3/02/2016, pp.7 ss;, ALBANO, ZAMPINO,
Srengthening..., cit., pp. 5 ss

185 COMBA, Variations..., cit., pp. 38 ss

186 ARROWSMITH, The law..., cit., p.599. Esta Autora considera que nas modificagdes que
ultrapassem os limiares de minimis, deve haver uma ponderagdo casuistica, envolvendo limites
qualitativos e quantitativos.

187 AURICCHIO, The problem..., cit., p.127

188 RAIMUNDO, Primeira..., cit., p-168
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o legislador europeu concluiu, mal, dever ser mais flexivel do que havia sido a
Proposta da Comissdo, ao aumentar o valor dos limiares de minimis de 5% para 10%
e 15%'%. Se o objetivo da previsio deste limiar de minimis é o de, sobretudo,
flexibilizar e facilitar as modifica¢des contratuais de pequena escala, por se entender
que as mesmas ndo sdo suscetiveis de demonstrar que as partes terdo querido
renegociar termos essenciais do contrato, ndo nos parece haver razao que justifique a

fixacdo dos limiares nos valores, a final, contidos na Diretiva.

6. Valor de referéncia para o calculo de percentagens

Com o n° 3 do art. 72°, o legislador europeu tera querido esclarecer a que valores
se refere quando menciona o “valor do contrato original”, sobre o qual se aplicardo os
valores mencionados nas al. b) e ¢) do n° 1. Normalmente, esse valor consiste no prego
do contrato no momento da adjudicacdo mas, quando do contrato fizer parte uma
clausula de indexagao, o valor do contrato deve ser atualizado, passando a considerar-

-se esse valor'?’,

7. Modificacoes nao contidas nos n°* 1 e 2 do art. 72°

O n°® 5 do art. 72° estabelece que as modificagdes que ocorrerem durante a
execug¢do do contrato ou acordo-quadro, diferentes das que se encontram previstas nos
n® 1 e 2, impdem um novo procedimento contratual.

Porém, uma vez que as situagdes contidas nos n® 1 e 2 ndo sdo exaustivas'’!,
podera haver mais situagdes em que as modificagdes contratuais ndo carecam de um

192

novo procedimento contratual, pelo que, segundo TREUMER ", esta norma deve ser

entendida como “declaracao de principio”, ndo como uma mera excecao a regra. Neste

18 TREUMER, Regulation of contract changes leading to a duty to retender the contract: the European
Commission’s proposals of December 2011, PPLR, 2012, Issue 5, pp.163-164

19 DOMINGUEZ OLIVERA, Modification..., cit., p.41

191 ARROWSMITH, The law..., cit., p.604; GONCALVES, Acérddo..., cit., p.18

192 TREUMER, Regulation..., cit., p.283
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sentido, as modificacdes fora da previsdo dos n®® 1 e 2 deverdo originar um novo
procedimento contratual, podendo assim ndo ocorrer, uma vez que sdo incontaveis e
inimagindveis, todas as situacdes de modificagdo contratual que poderdo ser admitidas

pelo espirito da Diretiva, sem a necessidade de nova adjudicagio'®>.

8. Incumprimento

Uma vez assentes as circunstancias e com que limites € que a Diretiva admite
modifica¢des contratuais durante o periodo de vigéncia do contrato, resta-nos ainda
fazer mencdo a consequéncia do incumprimento do art. 72°, que se encontra
parcialmente prevista no art. 73°, al. a). Concluindo-se que a modificagdo viola as
disposi¢des da Diretiva, acarretando uma nova adjudicagdo, o contrato deve ser
rescindido!”*. Todavia, como referimos, trata-se de uma previsdo parcial. Apesar de a
Diretiva fazer mencao a rescisdo contratual por violacdo das normas atinentes a
modificacdo, ela ndo prevé um regime indemnizatdrio, parecendo deixar a cargo dos
EM a sua estipulagio!®’.

Uma ultima nota para destacar o seguinte: de que modo se vai fiscalizar o
cumprimento dos contratos? A quem cumprird averiguar se os limiares sao respeitados
em caso de modificacdes sucessivas? Nao estaremos num momento em que se exige
algum automatismo? Nio serdo os watchdogs de que nos falam RACCA e PERIN'®
insuficientes, podendo até ndo pretenderem, os mesmos, exercer essa fungdo por falta
de interesse? Esta ¢ uma questdo que nos parece merecer esclarecimento apds a

transposi¢ao.

193 RAIMUNDO, Primeira..., cit., pp.164-165

194 Neste sentido, RAIMUNDO, Primeira..., cit., p.168

195 Quanto a questdo das indemnizagdes por danos causados pela violagdo do Direito da Unido Europeia
e a sua regulamentacg@o pelos EM, V., STEEN TREUMER, Basis and Conditions for a Damages Claim
for Breach of the EU Public Procurement Rules, in “Public Procurement Law — Damages as an Effective
Remedy”, Duncan Fairgrieve and Frangois Lichére (Eds.), Oxford, Hart Publishing, 2011, pp.155-165;
MARIE ANN SIMOVART, Old remedies for new violations? The deficit of remedies for enforcing
public contract modification rules, disponivel em http://www.urt.cc/sites/default/files/UrT%202015-
1_Simovert.pdf, consultado a 9/04/2016, pp.2-6

19 RACCA, PERIN, Material..., cit., pp.287-290; Mencionado também por VERA EIRO, As
indemnizagoes ao servico do Mercado Interno, in “Contratagdo Publica e Concorréncia”, Claudia
Trabuco e Vera Eir6 (org.), Almedina, Coimbra, 2013, p.146
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CONCLUSAO

Ha dois tipos de modificagdo contratual: substancial e ndao substancial. As
modifica¢des substanciais ndo implicam um novo procedimento contratual se houver
previsdo contratual prévia (n° 1, al. a) a d)), ao passo que as modificagdes ndo
substanciais sao aferidas através do critério do baixo valor (n°2, n°4 e n° 1, al. e)).

Do exposto, concluimos que a previsao do n° 1 do art. 72° ndo ¢ exaustiva, deixa
margem a transposi¢ao pelos EM, pelo que s6 apds a transposi¢ao sera possivel tecer
maiores consideragoes.

Quanto ao demais, consideramos que a expressa previsao do conceito de
modificagdo substancial, ainda que correspondendo latamente ao conceito
preliminarmente fornecido pelo Ac. Pressetext, se encontra ornamentado por uma
maior clareza e ponderagdo, dado ter-lhe sido aposto um critério quantitativo que
elimina a incerteza juridica causada pelo recurso a conceitos indeterminados. Porém,
concluimos igualmente, que o limiar de minimis previsto no n° 2, se revela falivel para
determinar a medida das al. a) e ¢) do n° 4, do art. 72°.

Relativamente as condi¢des de admissibilidade da modificacdo contratual,
contidas no n° 1, consideramos que, genericamente, serdo de elogiar, nao obstante
dever haver um maior detalhe na transposi¢ao da Diretiva, nos pontos mencionados,
como referimos a proposito da necessidade de cumulacdo das condigdes previstas na
al. b), a omissao da necessidade de atribui¢do de uma compensagao financeira segundo
critérios de equidade e boa fé na al. c), os diferentes tipos de operacao de reestruturacao
da al. d), assim como a expressa previsdo da hipotese de prorrogagcdo do tempo do
contrato sobre as quais nos pronunciamos na al. e).

As Novas Diretivas da Contratagcao Publica de 2014 tém como palavra de ordem
em matéria de modificacdo contratual, a simplificacdo e flexibilizagdo do regime, de
onde concluimos que a flexibilizacdo, quando emoldurada, isto €, quando circunscrita,
¢ benéfica e potencia os objetivos da contratagdo publica. Em nossa opinido, a
dinamica dos mercados e a fluidez com que evolui a tecnologia, a ciéncia, a economia
e a politica, impdem que a Administragdo, quando prossiga o interesse publico
mediante a utilizagdo da figura do contrato, garanta que este corresponde, ao longo da

sua vigéncia, a realidade em que ¢ executado, ao invés de corresponder a um passado
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obsoleto. Assim sendo, saudamos a flexibilizagdo do regime da modificacdo
contratual, considerando que ¢ dada guarida ao valor da concorréncia, pela imposi¢do
de limites ora quantitativos, ora qualitativos, apenas denotando que a previsdao dos
valores contidos no n° 1, al. b) e ¢) e no n° 2, deveriam ser inferiores, assim como a
publicidade da modificagao no JOUE deveria ser estendida a todas as modificacdes
ndo compreendidas em clausula de modificacdo no contrato original. De facto, o
critério quantitativo contém o beneficio da certeza juridica, porém, o n° 2 prevé ainda
um critério qualitativo, pelo que, ainda que a modificagao se situe abaixo dos limiares,
podera ser modificada a natureza global do contrato, justificando-se que os potenciais
interessados tenham conhecimento da modificag¢do ¢ a possam impugnar.

Uma tultima nota para reiterar a questdo da vigilancia do cumprimento das
normas que regulam a modificacdo contratual e a falta de automatismo que esperamos

ver solucionada pela transposi¢do portuguesa.
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