UNIVERSIDADE CATOLICA PORTUGUESA
Faculdade de Direito, Escola de Lisboa

univegsioant | FACULDADE

PORTUGUESA DE Dl REITO

ESCOLA DE LISBOA

MESTRADO EM DIREITO ADMINISTRATIVO
Vertente Contratacdo Publica e Direito Pablico Empresarial

Os Limites a Modificacdo dos Contratos Administrativos a Luz do Principio da

Concorréncia - Critérios Gerais

Dissertacdo submetida como requisito parcial para obtencdo do grau de
Mestre em Direito

Orientada pelo Professor Doutor Mério Aroso de Almeida

Elaborada por Afonso Choon Dias
Aluno n.° 142711090

Agosto de 2013



INDICE

INTRODUGAOD ...ttt 2
PARTE | — Enquadramento. Dados normativos e JuriSprudenciais ...........ccoeverereneneneeinennnn, 4
Capitulo I — Enquadramento: o problema da modificacdo dos contratos administrativos......... 4
Capitulo Il — Dados normativos: 0 artigo 313.°2d0 CCP ........cccccveveiiieiiee e 8

1. 0artigo 313.200 CCP ..ottt te e re e nre s 8

2. Ambito de Aplicacdo do 313.200 CCP .....ccccveeeveiieceeeeseee e, 10
Capitulo 111 — Dados jurisprudenciais: a jurisprudéncia do TJ........cccccoeeveevieiiienieene e 12
PARTE Il — Limites a modificacdo dos contratos administrativos............ccccceveveeveieeinennenne 19
Capitulo | — AlteragBes SUDSLANCIAIS..........cccveiieieiiee e 19
Capitulo 11 — Os interesses da CONCOITENCIA ........veiverieiireiierie e re e 25
1. AlteragOes a elementos inicialmente presentes no caderno de encargos................... 28

2. Alteragdes a elementos da ProPOSTA.........cucvrieiierierere e 30
Capitulo 11l — Mutagdes ao equilibrio econémico do CONrato...........ccevveverereseseeieeieieienns 31
Capitulo IV — O alargamento das prestagcGes CONtratUaiS..........ccvevevereeriererereseseeeeeeseeseens 36
Capitulo V — HabilitaGB0 EXPreSSa .....cveeruiriririiiieieeiisie et 39
Capitulo VI — Derrogagdes ao interesse da CONCOMTENCIA ........ccveveeveeerierieseseseseeeeeeeeeens 44
1. Necessidades de MOITICAGAD .........coeriririiiiieie e 44

2. Circunstancias “imprevistas” oU IMPIEVISIVELS ......cciiviiiiiiiiiiieiisrc e 46

3. A Passagem A0 tEIMPO........ciieuiiieieeitecee e sre et e e sre e st esre e e sreesae e e sreenre e 51

4. Uma questdo de tranSPar€nCia.........c.cceeeeieeieiiieseese e seeste e seesre e sssesre e e snaesneas 53
CONCLUSAD ...ttt 55
BIBLIOGRAFIA ..ottt bbbt e et nn e ne e 58



INTRODUCAO

O tema dos limites a modificacdo dos contratos administrativos tem sido, desde ha
muito, amplamente tratado pela doutrina portuguesa e estrangeira, tendo surgido associado a

prépria autonomizacéo do contrato administrativo.

No entanto, a abordagem que lhe vinha sido dada prendia-se quase exclusivamente com
a tentativa de limitar o poder de modificacdo unilateral que havia sido reconhecido a
Administracdo no ambito dos contratos por esta celebrados. Ja nas modificagdes por mutuo
consenso, vinha-se entendendo que o contrato estaria na livre disponibilidade das partes®. A
jurisprudéncia comunitéria, sobretudo desde o Acdrddo Pressetext (P. C-454/06, de 19 de Junho
de 2008) (“Acordao Pressetex”), e a aprovagdo do CCP vieram alterar este paradigma. Com
base nestas fontes, a doutrina? tem enfatizado que os limites a modificacdo dos contratos
administrativos, mais do que proteger os interesses do co-contratante da Administracdo Publica
nos casos de modificagdo unilateral, devem ser gizados como forma de impedir que as partes
lesem o interesse da concorréncia, defraudando a integridade do procedimento concorrencial®
que antecedeu a sua celebracdo, bem como as regras que impdem as entidades adjudicantes um

procedimento concorrencial para a escolha da entidade com quem contratam?,

E perante este ambiente que, na presente tese, procuraremos analisar quais os critérios
gerais que nos permitem determinar que uma modificagdo a um contrato administrativo violara
os limites impostos, para respeito da concorréncia, pela jurisprudéncia comunitaria e pelo artigo
313.°do CCP.

Neste sentido, sera da maior utilidade apontar e analisar as evolugdes mais recentes na
legislacdo portuguesa, operadas com a aprovagdo do CCP, e os diversos acérddos do Tribunal
de Justi¢a da Unido Europeia (“TJ”) que ja tiveram a oportunidade de se debrucar sobre o tema,
bem como a Proposta de Directiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa aos contratos
publicos® (“Proposta de Directiva relativa aos contratos publicos” ou “Proposta de

Directiva”) que dedica pela primeira vez um artigo expressamente a matéria tratada.

L ANA GOUVEIA MARTINS, A Modificacéo e os Trabalhos a Mais nos Contratos de Empreitada de Obras
Publicas, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Volume |1, 2010, pag. 73.

2 Por todos, PEDRO GONCALVES, Acordéo Pressetext: modificagdo de contrato existente vs. Adjudicagdo de
novo contrato, in CJA n.° 73, 2009.

3 Na presente tese, a expressdo “procedimento concorrencial” pretendera abarcar, sem demasiado rigor, o concurso
publico, o concurso limitado por prévia qualificagdo, o procedimento de negociacdo e o didlogo concorrencial.

4 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Contratos administrativos e regime da sua modificacdo no novo Cédigo dos
Contratos Publicos, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Volume 11, 2010, p. 838.

> COM (2011) 896 final.



Num periodo em que, perante as dificuldades financeiras do Estado Portugués, a
celebracdo de novos contratos publicos vai escasseando, e em que a renegociacdo dos contratos
estd na ordem do dia, consideramos que o desenvolvimento e aclaramento dos limites a
modificacdo dos contratos administrativos impostos pelo principio da concorréncia se apresenta
como fundamental para dar resposta as diversas dificuldades que a pratica tem revelado® e

continuara a revelar.

Estamos perfeitamente cientes de que ndo sera possivel encontrar uma linha clara e
precisa que separe, em abstracto, as modificacdes permitidas e as ndo permitidas a luz dos
limites tracados pela legislacdo portuguesa e pela jurisprudéncia comunitéria. Esta separacéo
sO podera firmar-se no caso concreto, ponderando os diversos interesses e principios em tensao.
Independentemente disso, pensamos que podem ser estabelecidos alguns critérios e

consideracBes de modo a facilitar essa dificil analise casuistica.

No capitulo | da Parte I, comecaremos exactamente por este ponto; 0s interesses em
tensdo perante uma modificagcdo de um contrato precedido de procedimento concorrencial.
Ainda ao longo desta primeira parte, procuraremos, a titulo de enquadramento, sintetizar os
dados normativos e jurisprudenciais disponiveis. Estes servirdo como ponto de partida para a

andlise dos diversos limites a modificacdo dos contratos que explanaremos na Parte II.

® Esta visdo esta patente no seio da Unido Europeia. Veja-se, a propdsito, que, na exposicdo de motivos da Proposta
de Directiva relativa aos contratos publicos [COM (2011) 896], se refere que “a modificag¢do dos contratos durante
0 seu periodo de vigéncia est4d a tornar-se uma questdo cada vez mais relevante e problematica para os
profissionais”.

3



PARTE | — Enquadramento. Dados normativos e jurisprudenciais

Capitulo I — Enquadramento: o problema da modificacdo dos contratos administrativos

Independentemente da area do direito, os contratos resultam, na maior parte das vezes,
de um processo mais ou menos longo de negociacdo entre as partes, prévio a concluséo e
assinatura dos mesmos. Durante esse periodo, as partes acordam no clausulado do contrato a
celebrar, definindo e estabelecendo as diversas regras que se aplicardo tendencialmente e
idealmente durante todo o periodo da sua execucdo. Assim, apos uma fase de flexibilidade
ditada pelo principio da liberdade contratual, a assinatura do contrato marcara o congelamento
das regras de execucdo do acordo, vigorando durante o periodo de execucdo do contrato o
principio da estabilidade das clausulas contratuais.

No entanto, ndo podemos ignorar que, por um motivo ou outro, surge por vezes a
necessidade de adaptar o clausulado estipulado inicialmente. Vejam-se, a titulo de exemplo,
nos contratos celebrados pela Administracéo, as seguintes situagdes: (i) durante a execucao de
uma empreitada de obras publicas pode ser necessaria a reconstru¢cdo de uma sala que
desmoronou devido a uma derrocada; (ii) uma reestruturacdo autarquica pode levar a aumentar
0s servicos de recolha de residuos urbanos que eram prestados por empresa privada; (iii) uma
evolugdo tecnoldgica pode justificar que se substitua por uma nova versao o software contratado
para a gestdo de um sistema informatico de uma reparticdo das financas; (iv) a reorganizacao
de uma empresa pode determinar a necessidade de ceder um contrato administrativo a uma sua
filial.

No direito civil, por respeito ao principio do pacta sunt servanda, as modificacdes
poderédo apenas verificar-se por acordo entre os contraentes. Foi 0 encontro de vontades entre
ambas as partes que deu origem ao contrato e sé novo encontro entre as duas podera efectuar
essa modificacdo. Estando ambos de acordo, tudo se passa como se um novo contrato se
celebrasse e os termos da modificacdo do contrato poderdo ser livremente estipulados pelas
partes. O contrato administrativo surge na ordem juridica também como um contrato em que
por regra o seu clausulado serd soberano na relacdo estabelecida entre as partes. O contrato
deve assim ser pontualmente cumprido, s6 podendo ser alterado por matuo acordo entre as

partes (l6gica do pacto).

No entanto, estando o contrato administrativo afecto a prossecucao do interesse publico,

ndo poderia este ficar "refém™ da vontade do contraente privado, devendo estar na
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disponibilidade da Administracdo o poder de adaptar o contrato a novas circunstancias ou a
novas ponderacdes do interesse publico. E neste sentido que a légica do pacto no contrato
administrativo surge temperada pela logica da funcdo, devendo o interesse publico subjacente
ao contrato sobrepor-se ao consensualismo que € tipico dos contratos em geral. Esta
sobreposicdo exerce-se atraves do poder de modificacdo unilateral dos contratos
administrativos de que a Administracdo dispde’. Vemos, assim, que o  Direito
Administrativo encontrou, por forca do poder de modificacdo unilateral do contrato
administrativo atribuido a Administracdo, forma de contornar os direitos que caberiam ao co-
contratante, que em sede dos contratos de direito civil poderia op6r-se a modificacdo e assim

postergar a realizacdo do interesse publico.

Este regime de predominio do contraente publico sobre o contraente privado nos
contratos administrativos estendeu-se pela Europa por quase um seculo, consagrando a
superioridade do interesse publico, subjacente a actuagdo contratual da Administracdo, sobre o

interesse das entidades privadas quando com esta contratavam.

Através da adopcdo das directivas europeias relativas a contratacdo publica que
procuraram assegurar a livre circulacdo de servicos, a livre circulacdo de mercadorias, o livre
estabelecimento e a abertura a concorréncia ndo falseada em todos os Estados-Membros no
sector dos contratos publicos, e em funcdo do abandono progressivo da ideia de que estas
apenas deveriam tutelar o procedimento de escolha do co-contratante da Administracdo, o
interesse publico subjacente a celebracdo dos contratos esbarra contra um novo interesse, 0
interesse da concorréncia. Os limites a modificacdo dos contratos administrativos, ditos
"classicos" (v.g. a intangibilidade do objecto do contrato), que apenas valeriam no ambito das
modificacdes unilaterais, vdo sendo progressivamente suplantados por novos limites impostos
pela defesa dos interesses da concorréncia. Hoje, perante as novas tendéncias jurisprudenciais
e legislativas comunitarias, podemos afirmar que a defesa dos interesses do contraente privado
foi absorvida e esquecida para dar lugar a defesa dos interesses dos agentes do mercado

preteridos pelo procedimento concorrencial, bem como dos interesses dos agentes do mercado

7 Neste sentido, MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Volume 1, 1991, pag.619, referia
que a Administracdo tem o poder de ordenar unilateralmente modificagdes contratuais porque esta “serve 0
interesse publico e ndo pode exonerar-se do dever de procurar sempre 0s melhores processos técnicos e 0s meios
materiais e juridicos a realiza-lo”. E continuava o autor “E da indole da actividade administrativa o adaptar-se as
exigéncias do interesse publico que deve servir. O pacto de colaboracao do particular com a Administracdo contém,
por isso, implicita ou explicitamente, a subordinacdo ou sujei¢do do primeiro aos mesmos imperativos a que esta
sujeita a segunda”.
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que, em face das alteracbes ao contrato, pretendem ser chamados a responder a um novo

projecto contratual.

De facto, sendo o contrato precedido de um procedimento concorrencial aberto e
submetido aos varios operadores do mercado, e no qual vigoram 0s principios comunitarios da
igualdade de tratamento, da ndo discriminagéo e da transparéncia, facilmente podemos perceber
que a modificacdo do contrato, ao contrario do que sucede nos contratos de direito civil, ndo
podera estar na livre disponibilidade das partes. E isto porque, também ao contrario do que
sucede nos contratos celebrados entre privados, nos casos em que se exige a Administracdo que
lance procedimento concorrencial para determinar com quem é que esta ira contratar, as futuras
partes ndo sdo verdadeiramente livres na determinacdo do contetido do contrato a celebrar. Os
termos do contrato deverdo resultar, sem prejuizo de algumas adaptacdes introduzidas apos a
adjudicacao, do proprio procedimento concorrencial que antecedeu a celebracéo deste, devendo
ser constituidos pelos termos pelos quais a Administragdo definiu “os direitos e deveres
reciprocos que constituem a base minima dentro da qual se dispde a contratar”® e pela melhor
resposta apresentada pelo mercado ao “convite” a contratar. Se estivesse, entdo, na livre
disponibilidade das partes modificar o contrato, existiria uma ampla margem para se frustrar o
proprio procedimento concorrencial que antecedeu a celebracéo do contrato, bem como para se
violarem as préprias normas de contratacao publica, que exigem a Administracdo o lancamento
de um procedimento concorrencial para a seleccdo do co-contratante num ambiente de livre

concorréncia.

Chegados a este ponto, parece-nos que o interesse publico, que motivou a cria¢do de um
regime contratual especial que permitiu derrogar normas civilisticas, encontra-se agora perante
uma nova encruzilhada, ja que os novos limites impostos pelo direito comunitario para a defesa
da concorréncia poderdo ser aptos a torna-lo cativo. llustrativas dessa encruzilhada sdo as
opcdes disponibilizadas a Administracdo perante a necessidade de modificar um contrato por
esta celebrado, nos casos em que a concorréncia se encontra potencialmente ameacada. Em

termos gerais, ao contraente puablico colocam-se trés opcoes.

Em primeiro lugar, de forma a respeitar a concorréncia, o contraente publico podera
optar por ndo alterar o contrato, adiando a realizagdo do interesse publico até ao fim do seu
prazo. Claro esta que esta op¢do ndo parece desde logo compativel com os principios que regem

a actividade administrativa, nomeadamente a prossecucdo do interesse publico. Ademais, o

8 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo..., Vol. I, 1980, p. 681.



adiamento da realizacdo do interesse publico acarretard custos e poderd ser susceptivel de
provocar sérios danos aos utentes ou cidaddos. Pense-se, por exemplo, na hip6tese de ser
contratado um servigco com uma entidade privada para a recolha e tratamento de residuos
urbanos e que, devido ao aumento da populacdo, se torna necessario que a recolha passe a ser
feita por camiBes com maior capacidade, sob pena de se acumularem o0s residuos nos

contentores (ou até fora deles), com prejuizo inclusive para a satde publica®.

Em segundo lugar, o contraente pablico podera optar por resolver o contrato lancando
um procedimento concorrencial para a celebracdo de novo contrato. Esta via obrigara, desde
logo, o contraente publico a pagar uma indemnizagdo pelo interesse contratual positivo ao
antigo contraente privado (nos termos do n.° 2 do artigo 334.° do CCP). Neste caso, mesmo que
0 novo procedimento concorrencial determine a escolha de uma melhor proposta
(economicamente mais vantajosa), comparativamente com aquela que resultaria de uma
modificacdo do contrato, a indemnizagdo que o contraente publico tera que pagar ao antigo
contraente privado poderia quase duplicar o custo da implementagéo e satisfacdo dessas novas
necessidades, uma vez que ao preco do servico do novo contraente acresceria a indemnizacgéo
do antigo contraente. Mais ainda, a resolucdo do contrato acarretaria custos com o lancamento
do novo procedimento, prejuizos para os cidaddos/utentes até a implementacdo do novo
contrato (manifestamente mais moroso que a implementagdo de modificagdes juntamente com
0 anterior contraente privado)!® e custos sociais como o desemprego ou a anulacdo de
investimentos produtivos, e o abandono ou a desactivacdo de factores de producdo®!. Note-se
também que o novo procedimento concorrencial lancado para atribuir o contrato poderia ter
ainda um desfecho extremamente ineficiente. Falamos da possibilidade de, depois da resolugédo
do contrato, da verificacdo de todos 0s custos e prejuizos que mencionamos, e apds o0 pagamento
da indemnizacdo ao antigo contraente privado, acabar por ser o mesmo antigo contraente, e nao

serd assim tdo improvavel que tal aconteca®?, a vencer o procedimento.

® Um caso semelhante foi discutido no Acérdédo do Tribunal de Contas n.° 20/10, de 1 de Junho, P. 108/2010. A
este proposito veja-se 0 comentario ao Acdrdao por TIAGO DUARTE em Os eléctricos de Marselha néo
chegaram a Sintra: o Tribunal de Contas e os limites a modificacdo dos contratos, in Revista de Contratos
Pdblicos, n.° 3, 2011.

10 Segundo 0 MEMO/11/455 Modernisation of EU public procurement rules — FAQs de 24 de Junho de 2011, um
procedimento concorrencial demora em média 108 dias a concluir e tem um custo de € 28.000. Claro que estes
valores absolutos podem esconder, para certos casos, custos muito mais elevados, bem como um periodo de
conclusdo muito superior.

1 PEDRO GONCALVES, Gestdo de Contratos PUblicos em Tempos de Crise, in Estudos de Contratacdo Publica
— 111, p. 33.

12 Visto ser o concorrente que, em principio, melhor conhece a prestacdo a realizar.



Por altimo, o contraente publico podera optar por modificar o contrato juntamente com
0 contraente privado, podendo ser esta, sobretudo no curto prazo, a solugdo economicamente
mais eficiente e aquela que acarretaria menores custos e prejuizos. Ndo nos parece, contudo,

que seja esta a solu¢do encomendada pela jurisprudéncia do TJ.

Feita esta excursdo a titulo de enquadramento, passemos, sem mais demoras, a analise

das fontes que nos guiardo na definicdo dos limites a modificacéo.

Capitulo Il — Dados normativos: o artigo 313.° do CCP

1. Oartigo 313.°do CCP

O CCP trata da matéria dos limites a modificacdo dos contratos administrativos no seu
artigo 313.°, definindo duas barreiras a modificacdo dos contratos: o respeito pelo objecto do
contrato (o chamado principio da intangibilidade do objecto do contrato administrativo®®), e o

respeito pelos interesses da concorréncia.

O primeiro limite consagrado no n.° 1 do artigo 313.° do CCP foi erigido classicamente
como forma de proteger os interesses do co-contratante da Administracdo para que nédo lhe
pudesse ser imposto de forma ilimitada “o peso do interesse comum e das necessidades
colectivas” 4. Assim, entendia-se que a Administracdo, através do poder de modificacdo
unilateral do contrato, e por razdes de interesse publico, poderia alterar o contrato, ou seja, 0
conteldo e modo de execucdo das prestacdes previstas, mas ndo o objecto deste. Por outras
palavras, poderia, como sugestivamente foi avancado por DIOGO FREITAS DO AMARAL,

mudar o contrato, mas ndo mudar de contrato®®.

N&o cumpre na presente tese analisar o sufragado tema de saber o que se deve entender
por objecto do contrato. Por agora, diga-se tdo-s6 que, sem prejuizo de outros entendimentos,
parece ser hoje a posicdo dominante da doutrina'® que “o objecto do contrato designa os

principais tipos de prestagdes contratuais concretamente acordados entre as partes, ou, noutros

13 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, volume I1, 2011, p. 628.
14 JORGE ANDRADE DA SILVA, Codigo dos Contratos Publicos — Comentado e Anotado, 2010, p. 722, citando
EDUARDO GARCIA EMTERRIA e TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 12.2
edicdo, I, Thopson/Civitas, Madrid, 2005, p.745.
15 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. 11, 8.2 reimpresséo da edigdo de 2001,
p. 620.
16 MARIA JOAO ESTORNINHO, Curso de Direito dos Contratos Publicos - Por Uma Contratacéo Publica
Sustentavel, 2012, p.494.
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termos, as actividades atraves das quais o particular colabora na satisfacdo de certa necessidade
publica””. Nesse sentido, 0 objecto do contrato reportar-se-a sempre, e necessariamente, a uma
prestacdo ou bem juridico individualizado (v.g. execucdo de uma determinada e concreta obra,
fornecimento de certos bens, gestdo de um especifico servigo publico)®. Ja o contelido das
prestacdes, cuja modificacdo para estes termos serd permitida, corresponderd “aos moldes

peculiares, técnicos e juridicos, da execucdo dessas prestagdes”® 20,

No entanto, j& durante a vigéncia do artigo 180.° do Codigo do Procedimento
Administrativo (“CPA”), DIOGO FREITAS DO AMARAL?! e PEDRO GONCALVES?
afirmavam que este limite teria por objectivos ndo sO proteger os interesses do contraente
privado, mas também “salvaguardar os interesses publicos da transparéncia, da objectividade e
da neutralidade que regem o procedimento administrativo tendente a adjudicacdo da
concessio”. E que, como referia DIOGO FREITAS DO AMARAL, “um ilimitado poder de
modificagdo poderia traduzir-se numa completa desfiguracdo do contrato celebrado e, desse
modo, por em crise o sentido do procedimento contratual, enquanto momento de determinagéo
transparente e aberta do objecto do contrato”?® 24, Deve assim entender-se que a violagéo deste
limite implicard sempre uma violagéo dos interesses da concorréncia, uma vez que, verificando-
se a sua ocorréncia, ndo poderemos mais afirmar que nos encontramos ainda perante 0 mesmo
contrato que foi adjudicado 2°, sendo portanto manifesto que o contrato modificado (ou 0 novo
contrato) deveria ter sido submetido a novo procedimento concorrencial. O respeito pelo

objecto do contrato ndo deve, contudo, ser encarado como o unico limite a modificacdo dos

17 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de..., 2001, cit., p. 621.

18 ANA GOUVEIA MARTINS, 4 Modificagdo..., cit., p. 69.

9 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de..., 2001, cit., pp. 621 e 622. No mesmo sentido MARIA JOAO
ESTORNINHO, Curso..., cit., p. 495.

20 ||ustrativamente MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO DE MATOS, Contratos Publicos -
Direito Administrativo Geral, Tomo 111, 2009, pp. 154 ¢ 155, apresentam o seguinte exemplo: “a administragdo
pode, por exemplo, num contrato de concessdo de auto-estrada, impor supervenientemente ao concessionario a
construgdo de quatro faixas de rodagem em cada sentido de circulagdo em vez das suas que estavam previstas no
contrato. Mas em caso algum pode validamente, no mesmo contrato, alterar radicalmente a identidade da obra (de
construcdo de uma auto-estrada para a construcdo de um prédio), o seu local de execucdo (do Algarve para Tras-
0s-Montes) ou o tipo contratual (de concessdo de obras publicas para empreitada de obras publicas) ™.

21 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito..., 2001, cit., pp. 620 ¢ 621.

22 PEDRO GONCALVES, Concesséo de Servigos Publicos, 1999, p. 258

23 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de..., cit., p. 621.

24 Neste sentido também MARIO ESTEVES DE OLIEVEIRA, Direito Administrativo..., cit., pp. 685 e 686, referia
que a Administracdo ndo podia, “nem sequer por acordo com a outra parte”, incluir no contrato, “depois de
acordadas entre os co-contratantes, clausulas que constituem violagdo das regras e condi¢cBes sobre que a
Administragdo anunciara estar disposta a contratar quando abre um concurso publico” excepto “quando isso nao
implique qualquer desvio em relacéo aos principios da concorréncia e igualdade no concurso”.

%5 Como referia MARCELLO CAETANO, Manual..., cit., p.618, “o objecto individualiza o contrato, de tal forma
que a sua substituicdo corresponderia a extingdo de uma relagdo contratual e a formagao de outra nova”.
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contratos administrativos para defesa da concorréncia, como veremos de seguida. Deve sim ser
encarado como o limite mais preciso e como aquele que funcionara, em qualquer situacéo,

como o Ultimo reduto da proteccéo da concorréncia®.

Ja quanto ao segundo limite, e de forma totalmente inovadora relativamente ao que
dispunha a alinea a), do artigo 180.° do CPA, o artigo 313.° do CCP proibe qualquer
modificagdo que configure uma forma de impedir, restringir ou falsear a concorréncia.
Adicionalmente, o n.° 2 do artigo 313.° do CCP concretiza ainda que s6 ndo se verificara uma
violacdo dos interesses da concorréncia quando for objectivamente demonstravel que a
ordenacdo das propostas avaliadas no procedimento de formagéo do contrato néo seria alterada
se 0 caderno de encargos tivesse contemplado essa modificagdo, salvo quando a natureza

duradoura do vinculo contratual e o decurso do tempo o justifiquem.

Tratando-se o segundo limite de uma forma de proteger a concorréncia garantida pelo
disposto no CCP relativamente a formacdo dos contratos, impde-se ao intérprete que este seja
analisado e desenvolvido a luz do direito comunitario de contracdo publica. De facto, apesar de
esta matéria ndo estar regulada na Directiva n.° 2004/18/CE, de 31 de Marco de 2004
(“Directiva 2004/18/CE”)?7, ndo faria sentido que coubesse a cada ordenamento juridico
regular que tipos de modificacdo é que constituiriam uma violagdo das normas de contratacao
publica e dos procedimentos concorrenciais que a referida Directiva assegura®. N&o regulando
a Directiva 2004/18/CE os limites dentro dos quais se devem conter as modificacdes
contratuais, para que possamos construir esses limites, a jurisprudéncia do TJ (que ja em alguns

casos se pronunciou sobre esta matéria) assume uma importancia fundamental.

2. Ambito de Aplicacdo do 313.° do CCP

Antes de passarmos a analise da jurisprudéncia comunitaria, em especial do Acdrdao
Pressetext, consideramos relevante tecer algumas consideracdes sobre o ambito de aplicacédo
do artigo 313.° do CCP.

2 Neste sentido, MARIA JOAO ESTORNINHO, Curso de..., cit., p. 493, considera que, para respeitar “os
principios em nome dos quais o legislador impde regras apertadas relativas a celebragdo do contrato”, se assume
como regra absolutamente fundamental a “do respeito pelo objeto inicial” segundo a qual “ndo podem as partes,
de facto, ao abrigo de uma suposta autonomia negocial, transformar o contrato celebrado num outro, fugindo ao
cumprimento das regras a que eventualmente estariam sujeitas se inicialmente se tivessem proposto celebrar o
referido segundo contrato”.
27 Nem tdo pouco na Directiva n.° 2004/17/CE, de 31 de Margo de 2004 que, contudo, ndo analisaremos na presente
tese.
28 No mesmo sentido, D. JOSE MARIA GIMENO FELIU, La Modificacion de los Contratos: Limites y Derecho
aplicable, in Jornada sobre contratacién publica, 2013, p.3.
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A primeira consideracdo que cumpre sublinhar é a de que, ao contrario do que sucedia
com a alinea a) do artigo 180.° do CPA, os limites a modifica¢do dos contratos administrativos
enunciados no artigo 313.° do CCP se aplicam quer aos casos de modificacdo do contrato
administrativo por forca do poder de modificacdo unilateral da Administracdo, quer ainda as

modificagdes operadas por acordo entre as partes.

Neste sentido aponta, desde logo, o facto de o préprio artigo ndo especificar a que tipo
de modificacdes se aplicam os limites por ele estatuidas. Por outro lado, aponta também neste
sentido o facto de o artigo 313.° e 0 artigo 311.° do CCP (onde se refere que o contrato pode ser
modificado por acordo entre as partes) se encontrarem no mesmo capitulo, o Capitulo V, com
a epigrafe “Modificagdes objectivas do contrato”. Adicionalmente, o artigo 310.° do CCP, que
trata dos acordos endocontratuais, submete-o0s, quando versam sobre a modificacdo do contrato,
aos pressupostos e limites estatuidos no referido Capitulo V, entre os quais se encontram 0s
limites a modificacdo dos contratos administrativos consagrados no artigo 313.°. De facto,
pretendendo o artigo 313.° do CCP proteger ndo sd os interesses do co-contratante da
Administracdo, mas também os interesses da concorréncia, deve entender-se que estes limites
se impGe em qualquer uma dessas vertentes, visto que, como refere PEDRO GONCALVES,
“do angulo da protecgdo do interesse da concorréncia, afigura-se indiferente que o contrato seja

modificado por acordo ou por acto unilateral”??,

Em segundo lugar, compreende-se que, apesar de no n.° 5 do artigo 1.° do CCP se referir
gue o regime substantivo dos contratos publicos, estabelecido na parte 111 do CCP, se aplica
apenas aos contratos que revestem a natureza de contrato administrativo, a verdade é que 0s
limites erigidos pelo n.° 1 e n.° 2 do artigo 313.° devem igualmente aplicar-se aos contratos
publicos que ndo revistam essa natureza (os denominados contratos privados da
Administracdo). De facto, pretendendo o artigo 313.° impor barreiras a liberdade das partes em
modificar os contratos de forma a respeitar a concorréncia garantida pelas normas de
contratacdo publica (Parte | e 1l do CCP), ndo faria sentido que estes limites ndo se impusessem
também aos contratos privados da Administracdo adjudicados de acordo com um dos
procedimentos regulados pelas normas previstas na Parte 11 do Codigo®°. Alias, mesmo que o

313.° ndo fosse aplicavel, dir-se-ia que estes contratos nunca poderiam estar na livre

2 PEDRO GONCALVES, Acordao Pressetext...cit., p. 15.
% No mesmo sentido, PEDRO GONGALVES, Gestdo de contratos..., cit., p. 46, nota (67).
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disponibilidade das partes, por for¢a da jurisprudéncia comunitaria e como forma de respeitar

0s principios comunitarios de contratacdo publica.

Por ultimo, diga-se ainda que os limites impostos pelo artigo 313.° do CCP, sobretudo
o limite imposto pelo seu n.° 2, ndo serdo aplicaveis da mesma forma aos contratos
administrativos que foram precedidos de procedimento de ajuste directo com um operador
econdmico. Em relacdo aos outros limites que explanaremos na Parte Il desta tese, a sua
aplicacdo dependera do motivo que permitiu a entidade adjudicante recorrer ao ajuste directo e

do facto de esses motivos ainda se manterem apds a modificacéo.

Capitulo 111 — Dados jurisprudenciais: a jurisprudéncia do TJ

A jurisprudéncia comunitaria assume-se hoje como uma fonte fundamental na
interpretacdo e defini¢do de barreiras a modificacdo dos contratos administrativos, sobretudo
num momento em que ndo existe ainda nenhum tratamento legislativo comunitério dessa
matéria. Apesar da importdncia do tema, curiosamente, é relativamente recente a
jurisprudéncia que sobre este versa, tendo a questdo recebido um maior tratamento sobretudo
desde o Acodrddo Pressetext. Por coincidéncia ou ndo, a fase de maior discussdo na
jurisprudéncia comunitaria sobre o tema acabou por coincidir com a crise financeira europeia
e mundial, fruto, especulamos nds, da crescente importancia que esta crise tera provocado na
renegociacao dos contratos publicos celebrados pelos Estados-Membros.

De entre os diversos acorddaos do TJ que abordam a tematica da modificacdo dos
contratos publicos, 0 Acordao Pressetext, por ter sido o primeiro acérddo em que o TJ veio
analisar directamente esta tematica, fornecendo algumas orienta¢Ges sobre as circunstancias em
que uma modificacdo a um contrato existente deve ser considerada uma nova adjudicacéo3! 2,

representa verdadeiramente um marco incontornavel da jurisprudéncia comunitaria®. Por este

31 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, in Public Procurement Law Review,
2008, n. ° 6, NA 254.
32 Apesar de o TJ e outras autoridades europeias ja se terem pronunciado noutros momentos sobre modificacGes
aos contratos de forma indirecta. Assim, por exemplo, as conclusdes do Advogado-Geral Fenelly no Acérddo
Walter Togel (P. C-76/97, de 24 de Setembro de 1998), a decisdo da Comissdo Europeia sobre ajudas de estado
n.° N264/2002, de 2 de Outubro de 2002, Acordao Comissao/CAS Succhi di Fruta (P. C-496/99, de 29 de Abril de
2004) (“Acordao Comissdo CAS/Succhi di Frutta™) e Acérddo Comissdo/Franca (P. C-337/98, de 5 de Outubro
de 2000).
33 Neste sentido, PEDRO GONCALVES, Acorddo Pressetext..., cit.., p.11. ¢ ADRIAN BROWN, When do
Changes..., Cit., NA 254.
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motivo, o0 acorddo mencionado tem sido, e devera continuar a ser, citado e utilizado para
resolver varios processos relativos a modificagdes contratuais, quer pela jurisprudéncia
comunitaria34, quer pela jurisprudéncia nacional® 3¢, Devido a sua abrangéncia e ao seu
conteddo vincadamente doutrinal, utilizaremos este acorddo para delimitar as questdes a

abordar e a desenvolver mais a frente.

N&o interessa neste momento referir os meandros concretos do caso abordado pelo TJ
nesse acordao. Interessa-nos sim verificar quais os critérios gerais apontados pelo TJ para
determinar em que situacdes uma modificacdo ndo sera tida por admissivel. Por agora, diga-se
td0-s6 que o TJ respondeu no acordao a trés questdes prejudiciais colocadas por um tribunal
austriaco. Nestas procurava saber-se, resumidamente, se uma cessdo parcial dos servigos
adjudicados ao contraente privado (a APA) a uma sua filial (a APA-OTS) e os dois aditamentos
feitos ao contrato (celebrado entre a APA e o Estado austriaco), nos quais se alteraram 0s
precos dos servigos prestados em detrimento do contraente privado e se renovou uma clausula

de ndo rescisdo, constituiam uma nova adjudicacgdo para efeitos da Directiva n.° 92/50/CEE.

O TJ teceu, antes de dar resposta as questdes prejudiciais colocadas pelo tribunal
austriaco, alguns critérios que devem guiar a questao de saber quando é que uma modificacédo
contratual representa uma nova adjudicac&o. E nestes critérios que nos focaremos de seguida e

nos pontos seguintes da nossa tese.

Depois de reconhecer que a Directiva n.° 92/50/CEE néo dispunha directamente sobre
as questdes colocadas, o TJ refere no importantissimo n.° 34 do acérddo, em termos semelhantes

ao que ja havia feito no Acdrddo Comissdo/Franca®’, que, como forma de respeitar a

3 Veja-se na Jurisprudéncia Comunitaria, por exemplo, o Acérddo Comissdo/Republica Helénica (P. C-250/07,
de 4 de junho de 2009) (“Acérddo Comissao/Republica Helénica”), o Acordao Wall AG (P. C-91/08, de 13 de
Abril de 2010) (“Acdrdao Wall AG”), o Acorddo Comissdo/Alemanha, (P. C-160/08, de 29 de Abril de 2010), e
a Sentenca do Tribunal Geral (Secgdo Oitava, assunto T-235/2011, de 31 de Janeiro de 2013).
35 Em Portugal, citando ja a doutrina do Acordéo Pressetext, veja-se por exemplo o Acordao do Supremo Tribunal
Administrativo, P. 0839/10, de 13 de Janeiro de 2011, e os Acorddos do Tribunal de Contas n.°20/10, P. 108/2010,
de 1 de Junho de 2010, ou 0 Acérdao n.° 28/10, no mesmo processo mas em sede de recurso, de 3 de Novembro
de 2010.
3% Aproveite-se ainda para dizer que, no seguimento do entendimento que manifestdamos no ponto 2. do Capitulo
Il supra, o TJ veio contrariar a posicdo do Advogado-Geral NIAL FENNELLY que, nas suas conclusdes, no
Processo C-76/97, sustentava que “a questdo de saber se a renegociagdo das clausulas acordadas ao abrigo de um
contrato publico de servigos existentes implica uma ruptura na continuidade desse contrato, dando lugar & aplicagédo
das disposic8es pertinentes da Directiva 92/50 para a adjudicacdo do contrato posterior, deve ser resolvida pelo
direito nacional”.
37 Acdrddo Comissdo/Franga (P. C-337/98, de 5 de Outubro de 2000) em que se discutia se uma modificacdo a um
projecto contratual negociado por procedimento de ajuste directo representava ainda 0 mesmo projecto contratual,
uma vez que com a entrada em vigor da Directiva n.° 93/38/CEE esse contrato teria de ser submetido a
procedimento concorrencial, excepto se 0 projecto contratual ainda fosse 0 mesmo.
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transparéncia dos processos e a igualdade de tratamento dos proponentes, “as alteragdes
introduzidas nas disposi¢des de um contrato pablico durante a sua vigéncia constituem uma
nova adjudicagdo do contrato (...) quando apresentem caracteristicas substancialmente
diferentes do contrato inicial e sejam, consequentemente, susceptiveis de demonstrar a vontade

das partes de renegociar os termos essenciais do contrato”38,

Desta importante disposicdo do TJ confirma-se o entendimento, ja sufragado em
algumas decisbes anteriores do TJ e por alguma doutrina, de que, mesmo durante a fase de
execucdo dos contratos, as partes se encontram ainda vinculadas aos principios comunitarios de
contratacdo publica, especificamente ao principio da igualdade de tratamento e ao principio da
transparéncia®®. Neste sentido, veja-se, por exemplo, que no Acérddo Comissao/CAS Succhi di
Frutta, depois de a Comisséo ter defendido que o principio da igualdade de tratamento entre 0s
proponentes so se aplicava durante o concurso e que, portanto, ap6s a adjudicacdo, ndo estaria
impedida de alterar as condigdes do concurso, o TJ entendeu que, se “a entidade adjudicante
estivesse autorizada a modificar a sua vontade, quando da fase de execucdo do contrato, as
préprias condi¢des do concurso (...), 0s termos que regem a adjudicacdo do contrato, conforme
estipulado inicialmente, seriam desvirtuados” (n.° 120) e provocar-se-ia “inelutavelmente uma
violacdo dos principios da transparéncia e da igualdade de tratamento dos proponentes j& que a
aplicacdo uniforme das condicOes de adjudicacao e a objectividade do processo deixariam de
estar garantidas” (n.° 121). Ou seja, se as partes pudessem livremente alterar o conteudo do
contrato apds a adjudicacdo, poderia ser desvirtuado o proprio procedimento concorrencial que

precedeu a celebracdo do contrato.

Devemos ainda referir que esta disposicdo do Acdrddo Pressetext tem sido consagrada,

desde entdo, como a trave mestra sobre a qual se deve ponderar se uma modificacdo representa

38 Em termos semelhantes, veja-se que nos E.U.A. uma modificacdo sera considerada ilegal se ndo se enquadrar
no ambito do contrato inicial (within the scope of the contract). Para se determinar em que casos é que a
modificacdo ainda se enquadra no &mbito do contrato inicial, os tribunais desenvolveram a doutrina da alteracéo
cardinal (cardinal change doctrine), segundo a qual uma alteracdo seria considerada ilegal quando da modificacéo
resultasse que as prestacBes do contraente privado se tornariam substancialmente diferentes das inicialmente
contratadas. Para um maior aprofundamento dos limites a modificagdo dos contratos publicos nos E.U.A., cfr
OMER DEKEL, Modification of a Government Contract Awarded Following a Competitive Procedure, in Public
Contract Law Journal, Volume 38, n.° 2, 20009.

39 Nesse sentido, CLAUDIA VIANA, Os Principios Comunitarios da Contratagdo Publica, 2007, p. 241, referia
- “se a regulacdo feita nas directivas se justifica pela necessidade de garantir a observéncia do principio da
igualdade em todas as fases do procedimento pré-contratual — como afirmou o TJ no ac6rddo «Bus Wallons» -,
também €, sobretudo, ao principio da igualdade que temos de recorrer para apreciar a legalidade comunitaria de
outras alteragdes ocorridas apds a adjudicacdo, e que ndo sdo objecto de regulacdo por aquelas. Isto sem prejuizo
de poder ainda estar em causa a violag@o das «regras de jogo» fixadas nos documentos do procedimento”.
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na realidade uma nova adjudicagio®. E o proprio TJ que o considera referindo no n.° 76 que,
“como resulta do n.° 34 do presente acordao, para determinar se a celebragdo de tal clausula
constitui uma nova adjudicacdo do contrato, o critério pertinente é saber se esta clausula deve
ser considerada uma alteragdo substancial do contrato inicial”. Por esse motivo torna-se
essencial ponderar qual o grau de intensidade que exigem as expressdes chave

“substancialmente diferentes”, “renegociar” e “termos essenciais” para que uma modificacio

seja considerada substancial®®.

Nesse sentido, apesar de nao definir que elementos inserem num contrato caracteristicas
substancialmente diferentes susceptiveis de demonstrar a vontade das partes de renegociar 0s
termos essenciais do contrato, o TJ deu trés exemplos de modificagfes que se poderiam
considerar substanciais. Assim acontecera quando uma alteracdo (i) introduza condi¢des que,
se tivessem figurado no procedimento de adjudicacdo inicial, teriam permitido admitir
proponentes diferentes dos inicialmente admitidos ou teriam permitido aceitar uma proposta
diferente da inicialmente aceite (n°35), (ii) alargue o contrato, numa medida importante, a
servicos inicialmente néo previstos (n°36), e (iii) modifique o equilibrio econémico do contrato
a favor do adjudicatario de uma forma que ndo estava prevista nos termos do contrato inicial
(n°37)*2.

Com o primeiro exemplo de alteragéo substancial o TJ procura balizar as modificagdes
do contrato tendo em conta directa e expressamente 0s interesses da concorréncia, quer dos
concorrentes que participaram no procedimento que antecedeu a celebracdo do contrato, quer
ainda a dos agentes do mercado que, ndo tendo participado nesse procedimento, o quereriam
ter feito ou teriam sido admitidos se as alteracGes tivessem sido previstas inicialmente. Parece
assim patente que, na opinido do TJ, para determinar quando é que uma modificacdo se
apresenta como substancial, ndo se deve olhar apenas ao contrato inicial, mas também ao

procedimento que o antecedeu, como forma de garantir a sua integridade.

Com o segundo exemplo, o TJ aborda uma questdo que muito frequentemente se coloca

na pratica: a de saber que prestacdes adicionais podem ser acordadas durante a vigéncia de um

40 Repare-se, a titulo de exemplo, que o Acdrddo Wall AG e o Acérddo Comissdo/RepUblica Helénica a repetem
no n.° 37 e 52, respectivamente.
41 Assim, ADRIAN BROWN, When do Changes..., Cit., NA 261.
42 Estes trés exemplos foram, como refere ADRIAN BROWN, When do Changes..., cit., NA 261, precisamente
aqueles que haviam sido dados pela Comissdo Europeia na sua decisdo sobre ajudas de estado n.° N264/2002, de
2 de Outubro de 2002. Também referindo esta decisdo da Comissdo, com base na qual alguns autores vinham ja
delimitando os limites & modificacdo dos contratos administrativos, SUE ARROWSMITH, The Law of Public and
Utilities Procurement, 2005, p. 288 e 289.
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contrato. O TJ pretendeu assim, com esta disposic¢ao, acautelar que as partes, durante a execugéo
de um contrato, ndo possam a titulo de uma modifica¢do contratar novas prestacdes em violagdo
das regras de contratacdo publica. Como refere PEDRO GONCALVES, o TJ, ao dizer que s0
se proibem prestacdes adicionais que alarguem “numa medida importante” o contrato “a
servigos inicialmente ndo previstos”, convoca as regras sobre adjudica¢do de trabalhos e
servicos a mais*3. Fica por responder, no entanto, se fora desses casos sera possivel as partes

contratarem prestacGes adicionais.

Por fim, com o terceiro exemplo, o TJ procura evitar que, durante a vigéncia do
contrato, o contraente publico possa conceder ao contraente privado beneficios injustificados
em violacdo do principio da igualdade de tratamento e de transparéncia.

De seguida, o TJ procedeu a analise das questdes prejudiciais. Da leitura destas, decorre
ainda um importante critério. E que so existird uma alteracdo substancial, e nesse sentido s6
estaremos perante uma nova adjudicacdo, se ndo existir uma habilitagdo expressa do contrato
que acautele essa modificacdo. Esta ideia pode ser retirada muito claramente de duas passagens
do Acodrdao Pressetext. Em primeiro lugar, em relacéo a cessdo parcial do contrato a APA-OTS,
o TJ comecou por referir que a substituicdo do contraente privado, ao qual a entidade
adjudicante tinha inicialmente adjudicado o contrato, deve por regra ser considerada uma
alteracdo de um dos termos essenciais do contrato. No entanto, logo de seguida, o TJ refere que
assim ndo acontecera se essa substituicdo do contraente privado ja estivesse prevista nos termos
do contrato inicial. Por outro lado, 0 mesmo parece extrair-se ainda com mais seguranca do n.°
60, em que se discutia se seria admissivel as partes alterarem o preco durante a vigéncia do
contrato. Nesse sentido, o TJ, apos ter considerado que o preco do contrato “constitui uma
condi¢do importante de um contrato publico” (n.° 59), concluiu que “alterar uma tal condicao
durante o periodo de vigéncia do contrato (...) poderia dar origem a uma violagéo dos principios
da transparéncia e da igualdade de tratamento dos proponentes”, excepto se existir “habilitagao
expressa nesse sentido no contrato inicial” (n.° 60). Ou seja, uma modificacdo que poderia ser
considerada substancial ndo o sera se tiver sido prevista inicialmente no contrato. O TJ seguiu
assim a jurisprudéncia do Acordao Comissao/CAS Succhi di Frutta onde se 1€ que, “no caso de
a entidade adjudicante desejar que, por motivos precisos, certas condi¢bes do concurso possam
ser modificadas depois da escolha do adjudicatario, é obrigada a prever expressamente esta

possibilidade de adaptacao, tal como as suas regras de execugao” (n.°118).

43 PEDRO GONCALVES, Acérdao Pressetext..., cit., p.18.
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3. Conclusdes a retirar da Jurisprudéncia do TJ

Através da jurisprudéncia que acabamos de citar, o TJ elaborou diversos critérios com uma
relevancia fundamental para determinar que tipos de modificacdes representam uma violacao

das normas e principios comunitarios de contratacdo publica.
Do que foi exposto podemos retirar as seguintes conclusdes:

(i) A modificacdo de contratos administrativos sujeitos as normas de contratacao
publica ndo pode ser livremente empreendida pelas partes, sob pena de se violarem,
em certos casos, 0s principios da igualdade de tratamento e da transparéncia;

(i) O critério fundamental para determinar se uma modificagdo representa uma nova
adjudicacdo em violacdo das normas de contratacdo publica é o de saber se as
alteracdes introduzidas apresentam caracteristicas substancialmente diferentes das
do contrato inicial, revelando uma vontade das partes em renegociar 0s termos
essenciais do contrato inicial;

(ili) O TJimpde como limite a modifica¢do do contrato os interesses da concorréncia e,
nesse sentido, uma modificacdo do contrato poderad ser considerada substancial
quando, se tivesse sido prevista inicialmente, teria permitido aceitar uma proposta
diferente da inicialmente aceite ou teria permitido admitir proponentes diferentes
dos inicialmente admitidos;

(iv) Como forma de salvaguardar que ndo sejam atribuidas novas prestacbes ao
contraente privado em violacdo das normas de contratacdo publica, a modificacdo
pode ser considerada substancial quando alarga o contrato, numa medida
importante, a servicos inicialmente nédo previstos;

(v) De modo a impedir que sejam atribuidos beneficios injustificados ao contraente
privado, uma modificagdo pode igualmente ser considerada substancial quando
altera o equilibrio econémico do contrato a favor do contraente privado;

(vi)  As modificacbes que poderiam ser considerar substanciais poderdo ndo o ser se
estiver prevista, no contrato inicial, a possibilidade de se adaptar o contrato nos
termos em que ocorreu a modificagdo®*, visto existir, nesses casos, uma habilitagéo
expressa no contrato que permite essa alteracao.

Os tdpicos supra referidos servirdo de ponto de partida para a analise que iremos

proceder na Parte Il, ja que, ndo obstante essas indica¢des do TJ poderem ser Uteis para

44 Acorddo Comissao/CAS Succhi di Frutta, n.° 118.
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determinar que modifica¢fes sdo ou ndo admissiveis, os critérios delineados pelo TJ merecem
um maior aprofundamento, até para que se possam superar certos problemas que levantam.
Diga-se ainda que das disposicdes do Acordao Pressetext se poderiam retirar outras conclusdes
relevantes. Retira-se destas, por exemplo, que a cessdo da posi¢cdo contratual do contraente
privado, por regra, devera ser encarada como uma modificacdo substancial do contrato. No
entanto, sem prejuizo da sua importancia, ndo receberdo na presente tese um tratamento

autébnomo.
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PARTE Il — Limites a modificacdo dos contratos administrativos

Capitulo I — Alteragdes Substanciais

O primeiro critério que cumpre analisar é o critério da alteracdo substancial, que tem
sido assumido, pela jurisprudéncia e pela doutrina, como o critério chave para determinar quais
as modifica¢des ao contrato que devem ser tidas como admissiveis. Como ja vimos, o Acordao
Pressetext refere que uma modificacdo devera ser considerada uma nova adjudicacdo quando
se verificar que “as altera¢des introduzidas (...) apresentam “‘caracteristicas substancialmente
diferentes” das do contrato inicial, demonstrando portanto “a vontade das partes em renegociar

0s termos essenciais do contrato”.

Numa primeira nota, consideramos que a formulacdo supra é relativamente
desadequada. De facto, a sua leitura faculta a interpretacdo de que as alteragdes introduzidas é
que devem em si apresentar caracteristicas substancialmente diferentes das do contrato inicial.
Ou seja, é-nos permitido extrair que os pontos a comparar serdo as altera¢fes introduzidas e o
contrato inicial. No entanto, para saber se a alteracdo € ou ndo substancial, a comparagdo a
realizar deve ser feita entre o contrato inicial e o contrato depois de integradas as
modificacdes*. S6 desta forma é que poderemos averiguar qual a importancia da matéria
alterada relativamente ao primeiro contrato e ao contrato alterado e ainda em que medida é que

as alteracdes efectuadas afectam as disposices iniciais.

Pode no entanto suceder que as modificacbes acabem por consubstanciar
verdadeiramente um novo contrato com autonomia em relacao ao primeiro. Assim sucedera se
a modificacdo manifestar todos os elementos que constituem um contrato (designadamente
sujeitos, prestacdo, remuneracdo, prazo adicionais ao contrato inicial) e sobretudo se as novas
prestacOes tiverem uma natureza diferente das inicialmente acordadas. Nesses casos serd mais
adequado verificar se as alteragdes introduzidas possuem autonomia em si, mantendo a relacédo
contratual inicial relativamente intocada. Deve assim, num primeiro momento, analisar-se a
modificagdo de forma autonoma, para verificar se esta constitui um contrato adicional
encapotado no primeiro. De seguida, verificando-se que a modificacdo ndo constitui um

contrato em si mas um acordo que afecta a relacdo contratual existente, deve comparar-se o

4 Assim sucede nos E.U.A., em que os tribunais, para determinarem se a modificacdo é substancial, comparam o
contrato inicial com o contrato modificado para poderem examinar qual a extensdo da modificacdo. Cfr OMER
DEKEL, Modification to..., Cit., *417.
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contrato inicial com o contrato que resulta das modificagOes, para saber se este apresenta

caracteristicas substancialmente diferentes do inicial.

Verificados os verdadeiros pontos a comparar, devemo-nos entdo questionar: que tipos
de modificacbes quis o TJ abarcar com aquela disposicdo? Como conjugar a expressao
“caracteristicas substancialmente diferentes” com a expressao “renegociar os termos essenciais

do contrato”?

Uma primeira interpretacao parece ser dada por PEDRO GONCALVES. O Autor refere
que o0 TJ estabelece uma “associagdo automatica entre caracteristicas substancialmente
diferentes e alterac&o dos termos essenciais do contrato”, entendendo que “a essencialidade da
alteracdo nédo exige (i) uma alteracdo substancial (ii) de um termo ou condicgéo essencial de um
contrato™®, Em nota de rodapé, o Autor funda esta posicéo no facto de o TJ ter considerado o
preco um termo essencial do contrato apesar de admitir ajustamentos a este. Se bem entendemos
0 Autor, para determinar se uma alteracdo é ou nao substancial, bastard que a modificacao
“introduza no contrato um conteudo com caracteristicas substancialmente diferentes das do

contrato inicial”#’.

Uma outra interpretacéo é avancada por LUIS VERDE DE SOUSA. O Autor considera
que para se determinar que o contrato modificado apresenta caracteristicas substancialmente
diferentes das do contrato inicial terd que ocorrer (i) uma modificacdo substancial (ii) de um

termo essencial do contrato®e.

O Autor sustenta a sua posi¢ao quer no facto de o TJ ter considerado o pre¢o um termo
essencial do contrato sem julgar que a sua modificacdo constituia uma alteracdo substancial do
contrato, quer ainda numa disposicao presente no Acérddo Wall AG. De facto, neste Acérdéo,
0 TJ, em termos similares ao que havia feito no Acérddo Pressetext, mas com uma formulacao
diferente, entendeu que “as alterag¢des substanciais introduzidas nas disposi¢Oes essenciais de
um contrato de concessdo de servicos podem exigir, em certas hipoteses, a adjudicacdo de um
novo contrato de concessdao” (n.° 37). Apesar de o Autor ndo o referir, podera ainda reforcar
esta posicdo o facto de, ja no Acdrddo do Tribunal de Primeira Instancia das Comunidades

Europeias (“TPI1”) no Processo Comissdao/CAS Succhi di Frutta®®, o TPI ter decidido que a

4 PEDRO GONCALVES, Acérdao Pressetext.. ., cit., p.18.

47 PEDRO GONCALVES, Acdrdao Pressetext..., cit., pp. 17 e 18.

8 LUIS VERDE DE SOUSA, A Negociacdo pés-adjudicatoria dos atributos da proposta, in Estudos de

Contratacdo Publica - 111, 2010, pp. 306 e 307.

4% Acorddo Comissdo/CAS Succhi di Frutta, do TPI (P. apensos T-191/96 e T-106/97, de 14 de Outubro de 1999).
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“substituicdo de magas ou laranjas por péssegos em pagamento dos fornecimentos” constitul
“uma alteracdo significativa de uma condicao essencial do antuncio do concurso”. SO ocorreria
assim uma alteracdo substancial de um contrato se fosse modificado de forma substancial um

termo essencial deste.
Que extrair das posi¢des supra explanadas?

Do critério geral delineado pelo TJ no Acérddo Pressetext parece desde logo resultar,
em primeiro lugar, que, para que um contrato apresente “caracteristicas substancialmente

29 ¢

diferentes” das do contrato inicial, as partes tém de ter “renegociado” “termos essenciais” desse
contrato. Ou seja, modificagdes a termos ndo essenciais do contrato, por mais significativas que
sejam, ndo parecem aptas a determinar uma alteracdo substancial do contrato. Mas sobre esta

matéria logo se podera perguntar: o que sdo, para este efeito, elementos essenciais do contrato?

Sem davida que num primeiro plano serdo essenciais 0s elementos que permitem
autonomizar e identificar o contrato. Assim o serdo, desde logo: 0s sujeitos, “os principais tipos

de presta¢des contratuais concretamente acordados entre as partes” e a duragdo do contrato.

Por outro lado poderao ser considerados essenciais 0s proprios elementos do contrato

sem 0s quais as partes ndo teriam celebrado o contrato.

No entanto, sem prejuizo da importancia que os elementos alterados podem assumir
para as partes, do facto de o contrato ter sido celebrado apds procedimento concorrencial, e
sobretudo do facto de estes limites de modificacdo serem erigidos pelo TJ para tutela da
concorréncia, resulta que a essencialidade da matéria alterada deve ser aferida igualmente, se
ndo quase exclusivamente, com base na importancia que estes assumem para a concorréncia e
com base na importancia que estes assumiram no procedimento concorrencial que precedeu a
celebracdo do contrato. Referindo o TJ, no Acorddo Pressetext, que a alteracdo do contrato pode
ser considerada substancial quando introduz condigdes que se tivessem sido previstas
inicialmente teriam permitido admitir outros concorrentes ou teriam permitido aceitar uma
proposta diferente, seria irrealista dizer que a essencialidade da matéria ndo deveria ser
determinada igualmente com base no interesse da concorréncia. Neste sentido, serdo, desde
logo, verdadeiramente essenciais para 0 contrato as matérias nele vertidas que tinham sido

submetidas pelo caderno de encargos a concorréncia e que foram devidamente avaliadas no

% DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de..., 2001, cit., p. 621.
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procedimento concorrencial que precedeu a celebragéo do contrato (v.g. 0 preco ou, quando
forem avaliadas, as condicdes técnicas de execucao da prestacao).

Por outro lado e consequentemente, todas as matérias vertidas no contrato que nao
possam potencialmente afectar a concorréncia ndo serdo consideradas essenciais para estes
termos. Ou seja, exactamente porque os limites a modificagdo dos contratos publicos impostos
pelo TJ apenas sdo criados para tutelar os interesses da concorréncia (ndo querendo com isto
dizer que sO estes é que devem ser tidos em conta), ndo interessam, para determinar se existe

uma nova adjudicacdo, elementos do contrato que nao sejam susceptiveis de os afectar.

E este o primeiro teste que deve ser feito para determinar se o contrato alterado apresenta
caracteristicas substancialmente diferentes do inicial. Se a alteracdo incidir sobre um elemento
ndo essencial do contrato, nos termos observados supra, entdo ndo existird uma modificacdo

substancial do contrato, ou ndo estaremos perante uma nova adjudicacao.

No entanto, verificando-se que o elemento sobre o qual a modificacdo incide é essencial,
ndo quererd dizer imediata e automaticamente que estejamos perante uma modificacdo
substancial. Como observam os dois autores que comegamos por citar, no Acérddo Pressetext,
depois de o TJ ter considerado que o preco constituia um elemento essencial do contrato (n.°
59)%1, este concluiu (n.° 63) que, em certas condicdes, o seu ajustamento ndo consubstanciara
uma alteragdo susceptivel de constituir uma nova adjudicacdo do contrato. Ou seja, 0 TJ ndo
proibe todas as modificacdes que incidam sobre elementos essenciais de um contrato. Mesmo
incidindo sobre estes, € necessaria uma certa intensidade da alteracdo. Este entendimento é
expressamente revelado no n.° 63 do Acordédo Pressetext (ou nos mesmos termos no n.° 69), em
que o TJ refere que “nestas condigdes podemos considerar que um ajustamento dos precos de
um contrato publico vigente ndo constitui uma alteracéo das condic¢des essenciais do contrato
susceptivel de constituir uma nova adjudicacdo do contrato”. Ou seja, para o TJ a alteracéo
afecta um elemento essencial do contrato, no entanto, a alteracdo deste elemento, nas condicdes
em que ocorreu, ndo é susceptivel de constituir uma nova adjudicacgéo, que é o mesmo que dizer

que ndo tem uma intensidade tal que possa revelar uma nova adjudicacéo.

Parece assim correta a interpretacio de LUIS VERDE DE SOUSA. Para que uma

alteracdo a um contrato seja considerada substancial é necessario atender em primeiro lugar a

51 A este propoésito o TJ ja havia dito, no n.°117 do Acérddo Comissdo/CAS Succhi di Frutta, que o modo de
pagamento do pre¢o constituia uma condigdo importante do concurso.
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essencialidade da matéria alterada. Em segundo lugar, caso a alteracdo incida sobre um
elemento essencial do contrato, deve atender-se a substancialidade dessa alteragéo.

Resta determinar em que circunstancias é que se deve considerar que um elemento
essencial do contrato é alterado de forma substancial. Referindo-se o TJ a alteracOes
substanciais, poderiamos ser levados a considerar que a alteracdo deveria ser medida
objectivamente. Ou seja, comparando as disposi¢des essenciais do contrato inicial com o
contrato alterado, s6 se consideraria que existe uma nova adjudicagédo se se verificasse que a
modificacdo introduz caracteristicas muito diferentes nessas disposicdes, i.e, que se procede a
uma alteracdo verdadeiramente significativa. No entanto, da leitura do proprio Acérddo
Pressetext podemos concluir que ndo é necessariamente assim®. Uma modificacdo que néo seja
significativa pode ainda assim configurar uma “altera¢do substancial” dos termos essenciais do
contrato. 1sso mesmo é revelado sobretudo pelos dois exemplos de modificacdo substancial que

0 TJ inimera no n.° 35 e 37. Vejamos.

Considerando o primeiro exemplo de modificagao substancial de contrato elencado pelo
TJ, este refere que a “alteragao de um contrato publico pode ser considerada substancial quando
introduz condigdes que se tivessem figurado no procedimento de adjudicagao inicial (...) teriam
permitido aceitar uma proposta diferente da inicialmente aceite”. Ora, perante este limite
imposto pelo TJ, ndo é dificil imaginar um exemplo em que uma alteracdo “minima” do
contrato, se tivesse sido prevista no procedimento concorrencial inicial, teria permitido aceitar
uma proposta diferente da inicialmente aceite. Parece-nos que, caso uma alteracdo tivesse tal
desfecho, por mais pequena que fosse, 0 TJ poderia considerar que se teria verificado uma
alteracdo substancial do contrato. O mesmo sucederia se 0 contraente publico concedesse ao
contraente privado um beneficio que desse origem a um desequilibrio econémico do contrato
em favor do contraente privado, independentemente da substancialidade da alteracdo. Parece-
nos que, neste caso, o TJ poderia considerar igualmente tal modificacdo uma modificacéo

substancial do contrato.

O que foi exposto leva-nos a concluir que a palavra “substancial” nem sempre sera
utilizada no seu sentido proprio, ou seja, como sinénimo de “significativa” ou “material”.
Parece-nos, de facto, que o TJ quis com o conceito de modificacdo substancial abarcar duas

realidades diferentes.

52 Em sentido contrario, TIAGO DUARTE, Os eléctricos de Marselha.. ., cit., p. 35.
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Por um lado, o conceito de modificagdo substancial podera ser utilizado para designar
uma alteracdo que se enquadre simplesmente num dos trés exemplos elencados pelo TJ, como
forma de tutelar os valores e interesses (como referimos no Capitulo 111 da Parte I) que esses
exemplos procurarédo salvaguardar. E nesses casos, a modificacdo ndo tera na realidade que ser
significativa. Como vimos supra, uma modificacdo poderd consubstanciar-se num dos trés
exemplos de modificagdo substancial, apesar de ser na verdade “minima”. N&o se confie assim
que os elementos essenciais do contrato possam ser modificados a vontade pelas partes desde
que essa modificacdo ndo seja significativa. Parece, assim, que esses ditos “exemplos” de
modificacdo substancial deverdo ser encarados como critérios que nos possibilitam na realidade

separar as modificacOes permitidas das modificagbes ndo permitidas.

Por outro lado, serdo substanciais as alteracdes que sejam verdadeiramente
significativas, ou seja, que modifiquem o contrato de forma a que ja ndo possamos afirmar que
o contrato modificado tem a mesma identidade do contrato inicial (‘“alteracéo significativa™).
Claro que, devido a amplitude dos trés exemplos de modificacdo substancial referidos pelo TJ
nos n.” 35 a 37 do Acdrdao Pressetext, este conceito de alteracdo significativa assumira na
realidade um caracter residual, porque desde logo a modificacdo que seja verdadeiramente
significativa, recaird, por regra, e em primeiro lugar, num desses trés exemplos referidos pelo
TJ.

Parece-nos, no entanto, que, em certas circunstancias, ndo bastara que a modificacao se
insira no ambito dos exemplos referidos pelo TJ, nos n.% 35, 36 e 37 do Acorddo Pressetext,
para que se possa considerar substancial. Repare-se a este proposito que a Advogada-Geral do
processo Pressetext, J. KOKOTT, refere nas suas conclusdes que quando se verifique o exemplo
referido pelo TJ no n.° 35 do Acdrdao Pressetext apenas se “deve presumir” que ocorreu uma
modificacdo substancial (n.° 49) 3. Por outro lado, 0 mesmo parece ser revelado nos n.% 35, 36
e 37 do Acdrddo Pressetext, onde o TJ enumera os trés exemplos de modificaces substancias.
Repare-se, a proposito destes, que o TJ refere apenas que a alteracdo de um contrato publico
“pode” ser considerada substancial nesses casos e ndo que “sera” ou que “se considera”. Deve
entdo determinar-se em que casos é que uma modificacdo, se se inserir num desses trés

exemplos, poderd, apesar disso, ndo ser considerada substancial.

% A Advogada-Geral apenas aponta como exemplo de modificacdo substancial o primeiro exemplo de
modificacdo substancial apontado pelo TJ no Acorddo Pressetext.
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Assim, em relacdo ao exemplo referido pelo TJ no n.° 35, parece-nos que, em certas
circunstancias, de modo a proteger e tutelar outros interesses subjacentes & modificacdo, ou
porque ja ndo faz sentido tutelar-se do mesmo modo os valores e interesses subjacentes ao
limite imposto por esse exemplo, casos existirdo em que sera ainda necessario que a alteracdo

seja significativa. Analisaremos estas circunstancias mais a frente no Capitulo V1.

Em relagcdo ao exemplo referido pelo TJ no n.° 37, parece-nos que existirdo certas
circunstancias que poderao justificar que o desequilibrio econémico do contrato a favor do
adjudicatario necessite ainda de atentar contra os interesses da concorréncia, nos termos em que

desenvolveremos no Capitulo 11 infra.

Por altimo, em relacdo ao limite imposto pelo TJ no n.° 36 do Acoérddo Pressetext,
parece-nos que, para determinar se uma modificacdo ¢ substancial por alargar “o contrato, numa
medida importante, a servigos ndo previstos”, deverd chamar-se a colacdo as regras que
permitem nos termos da Directiva 2004/18/CE atribuir ao co-contraente da Administracédo

prestacdes adicionais sem ser necessario recorrer a novo procedimento concorrencial.

Este mesmo entendimento parece ter sido adoptado na Proposta de Directiva. Repare-se
que, na proposta, comeca por referir-se que uma modificacdo sera considerada substancial se
se verificar um dos trés exemplos elencados pelo TJ. No entanto, como se pode ver pela propria
disposicao do n.° 2 e pelo n.° 6 do artigo 72.°, a Proposta de Directiva admite excepgdes a esses

Casos.

Capitulo 11 — Os interesses da concorréncia

Podendo as partes modificar o contrato apds a sua celebragdo, concede-se ao contraente
privado uma vantagem em relacdo aos outros concorrentes e operadores econdmicos que ndo
terdo a oportunidade de negociar nem de responder a essa alteracdo, que ndo havia sido prevista
no momento de langamento do procedimento concorrencial. Esta diferenca de tratamento
encontra fundamento, sem que exista violacdo do principio da igualdade de tratamento e da
transparéncia, exactamente no facto de esse concorrente ter sido aquele a quem foi adjudicado
0 contrato que resultou do procedimento. E assim aconteceu porque foi ele quem, por um lado,
apresentou a melhor proposta e, por outro, a proposta que melhor respondeu ao projecto

contratual submetido a concorréncia, no qual desembocou o contrato celebrado.
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Nesse sentido, o CCP, no n.° 2 do artigo 313.°, vem estatuir que uma modifica¢do s6
sera permitida, sem violacdo da concorréncia garantida pela parte Il do CCP, quando for
demonstravel que “a ordenacdo das propostas avaliadas no procedimento de formagdo do
contrato ndo seria alterada se o caderno de encargos tivesse contemplado essa modificagao”.
Em termos semelhantes, o TJ, no n.° 35 do Acdrdao Pressetext, considerou que existiria uma
violacdo dos principios da transparéncia e da igualdade de tratamento se uma alteracéo
introduzisse no contrato “condigdes que se tivessem figurado no procedimento de adjudicacdo
inicial” “teriam permitido aceitar uma proposta diferente da inicialmente aceite”. EXistira,
nessas situacgoes, violagdo da concorréncia e da igualdade de tratamento entre concorrentes
exactamente porque, podendo afirmar-se que o contrato resulta ainda do mesmo projecto
contratual submetido a concorréncia, ja ndo poderemos afirmar que o contraente privado teria
vencido o procedimento caso a alteracdo tivesse sido prevista desde o inicio, deixando de
subsistir o fundamento mediante o qual ao contraente privado foi dada uma oportunidade néo
concedida aos outros concorrentes. Com essas disposicoes, pretende assim acautelar-se os
interesses dos concorrentes preteridos no procedimento concorrencial que precedeu a

celebragdo do contrato (“a concorréncia preterida™).

Mas, no mesmo numero do Acordao Pressetext, sem paralelo no CCP, o TJ vem ainda
considerar que existird uma violacdo dos principios da igualdade de tratamento e da
transparéncia caso uma alteracdo introduza no contrato “condi¢des que, se tivessem figurado
no procedimento de adjudicacdo inicial, teriam permitido admitir proponentes diferentes dos
inicialmente admitidos”. Nessa situacdo, a violacdo dos principios da igualdade de tratamento
e da transparéncia justifica-se porque, perante a modificacdo, ndo poderemos afirmar que o
contrato modificado resulta do projecto contratual tal qual este foi submetido a concorréncia®.
E se assim ndo acontecesse, poderiam ter existido certos operadores econdmicos que, caso essas
alteracdes ao contrato tivessem sido previstas inicialmente no projecto contratual submetido a
concorréncia, poderiam ter querido ou podido participar no procedimento concorrencial inicial.
Com esta disposicdo, o TJ pretendeu assim acautelar os interesses dos operadores economicos
que “poderiam ter apresentado proposta na adjudicacdo inicial”, caso as alteragdes tivessem

sido previstas inicialmente no procedimento™® (a “concorréncia potencial pretérita”).

54 A este propésito PEDRO GONCALVES, Acérddo Pressetex..., cit., p. 15, refere que “tornava-se inevitavel
concluir que a modificagdo (...) ndo poderia permitir uma reconstruciio do contrato inicial em termos de este deixar
de corresponder as condi¢es fundamentais ou essenciais do «convite para contratar» que o contraente publico
apresentou no procedimento de adjudicacdo”.
% PEDRO GONGCALVES, Acérddo Pressetext..., Cit., pp. 17 e 18.
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A manutencdo do estatuto de melhor proposta, bem como o respeito pela estrutura do
projecto contratual que deu origem ao contrato, a que alguma doutrina tem designado por
manutencdo da “equacdo adjudicatdria®®, permite assim garantir a integridade do proprio
procedimento concorrencial que precedeu a celebracéo do contrato. Como refere LUIS VERDE
DE SOUSA, “admitir que ndo seja respeitada a estrutura do projecto contratual sobre que
incidiu a resposta dos concorrentes ou permitir ajustamentos a proposta vencedora que, se
introduzidos em momento anterior, determinariam que fosse outra a oferta eleita, seria
transformar a adjudicacdo num acto meramente destinado a escolher um determinado sujeito

com quem a Administragdo construiria o respectivo contrato™>’.

Parece assim incontornavel que, apesar de os termos a comparar para determinar se certa
alteracdo contratual viola o principio da igualdade e da transparéncia serem o contrato inicial e
o contrato modificado, o procedimento concorrencial que antecedeu a celebracdo do contrato
ndo deve ser tido por irrelevante para esse efeito. RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA
considera, deste modo, que a solucdo apresentada pelo n.° 2 do artigo 313.° do CCP nos mostra
gque “ a recomposicao das prestagdes contratuais encontra um seu limite numa espécie de
eficacia poOstuma ou ulterior (“Nachwirkung”) dos documentos conformadores do
procedimento, designadamente do caderno de encargos, sobre os termos do contrato em
execu¢do™®®. SO desta forma poderemos determinar que, caso a alteracdo tivesse sido prevista
desde o inicio, outro concorrente teria vencido o procedimento concorrencial que precedeu a
celebracdo do contrato, ou que certo operador econémico teria querido ou podido participar no
procedimento, podendo com isso ter alterado o desfecho do mesmo. Sendo o contrato
constituido pela fusdo entre o caderno de encargos e a proposta do adjudicatario, como dispde
0 n.° 2 do artigo 96.° do CCP, deve desde logo ter-se em atencdo se a matéria alterada no
contrato se encontrava inicialmente no caderno de encargos, na proposta adjudicada, ou em
ambos. Isto porque sé através dessa identificacdo poderemos afirmar qual a concorréncia

potencialmente afectada (se apenas a preterida ou se a potencial pretérita).

Dissemos no Capitulo | desta Parte I, quando abordamos o conceito comunitario de
modificagdes substanciais do contrato, que se verifica uma modificagdo substancial quando séo

alterados de forma substancial elementos essenciais do contrato. Se a alteragdo incidir sobre

% RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Os principios gerais da contratac&o publica, in Estudos de Contratacdo
Publica — 1, 2008, p. 69, e LUIS VERDE DE SOUSA, A negociagao pos-adjudicatoria. .., cit., pp. 298 e 299.
57 LUIS VERDE DE SOUSA, A negociacéo pos-adjudicatoria..., cit., p. 299.
%8 RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Os principios gerais..., cit., p. 69.
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um elemento ndo essencial deste, poderda o mesmo ser alterado independentemente da
substancialidade da alteracdo. lgualmente, do primeiro exemplo de alteracédo substancial dado
pelo TJ no Acorddo Pressetext, concluimos que a essencialidade do elemento alterado teria de
ser avaliada em consonancia com a importancia que este assumiu no proprio procedimento
concorrencial que antecedeu a celebragdo do contrato, bem como de acordo com a importancia
que este representa para a concorréncia. Cabe assim analisar, neste momento, quais 0s
elementos que, encontrando-se inicialmente no caderno de encargos e na proposta do
adjudicatario (e cujo contedo se encontrard vertido no contrato), se podem assumir como

essenciais e em que circunstancias é que podem ser alterados.

1. Alteracdes a elementos inicialmente presentes no caderno de encargos

Como refere 0 CCP no artigo 42.°, o caderno de encargos € a “peca do procedimento
que contém as clausulas a incluir no contrato a celebrar”, representando o projecto contratual
que a Administracdo submete a concorréncia com o objectivo de ser completado através das
propostas dos concorrentes. Sdo assim os documentos “em que se contém 0s termos ou
condicdes de execucdo dos contratos e representam, no momento em que a Administracao
anuncia a sua intencdo de receber propostas para esse efeito, a indicacao dos direitos e deveres

reciprocos que constituem a base minima dentro da qual se dispde a contratar”®°,

E através do caderno de encargos que os operadores econémicos se apercebem de qual
0 tipo de prestacdo que cabera ao futuro contraente da Administracdo desenvolver, bem como
das vantagens que potencialmente poderdo auferir se vencerem o procedimento, sendo um
elemento determinante para que estes decidam conscientemente se podem e se querem
participar no procedimento concorrencial com o intuito de Ihes ser adjudicado o contrato. Sendo
alterados certos elementos do contrato que se incluiam inicialmente no caderno de encargos,
existird margem para que se violem as expectativas da concorréncia potencial preterida, na
medida em que poderdo existir certos operadores econdmicos que ndo puderam ou nao
quiseram participar no procedimento adjudicatdrio inicial exactamente devido as condi¢des que

se modificam posteriormente.

Claro que uma interpretacdo demasiado rigida dos direitos desses operadores
economicos poderia inviabilizar qualquer tipo de alteragdo a elementos vertidos no contrato

que se encontrassem inicialmente no caderno de encargos. Nesse sentido, parece-nos que, para

% MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo..., cit., p. 681.
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determinar se a concorréncia potencial pretérita foi violada, devem ser confrontados os
elementos que se continham inicialmente no caderno de encargos com o contrato modificado,
de forma a determinar, num juizo de prognose postuma, se um operador economico médio
(padréo) teria decidido ou ndo participar no procedimento concorrencial inicial, caso essas
alteracdes tivessem sido previstas inicialmente. Isto porque, perante uma modificacdo dos
elementos presentes inicialmente no caderno de encargos (e vertidos posteriormente no
contrato), muitos poderdo ser os motivos que determinem certos operadores econdmicos a
afirmar que participariam no procedimento inicial caso estes tivessem sido previstos
inicialmente. No entanto, nem todos estes deverdo ser atendiveis ou revestirdo dignidade
suficiente ao ponto de impedir, em detrimento do interesse publico, que uma necessaria

modificacdo ao contrato ocorra.

N&o é, no entanto, apenas a concorréncia potencial pretérita que podera ser afectada por
alteracfes a elementos presentes inicialmente no caderno de encargos. Determinadas
modificacbes serdo ainda susceptiveis de violar os interesses da concorréncia preterida no
procedimento concorrencial inicial. Isto porque, se tivessem estas sido previstas inicialmente,
outra poderia ter sido a resposta apresentada pelos concorrentes a concorréncia suscitada pelo

procedimento.

A resposta a questdo de saber em que condicBes € que 0s elementos presentes
inicialmente no caderno de encargos podem ser alterados, durante a fase de execucdo do
contrato, sem violacdo da concorréncia preterida, parece ser dada pelo proprio TJ no Acérdao
Comissdo/CAS Succhi di Frutta. Neste Acorddo, no qual se decidia se a Comissdo Europeia
poderia alterar a forma de pagamento do concorrente vencedor apos a adjudicacédo, o TJ referiu
que se “uma proposta que ndo seja conforme as condig¢des estipuladas” (pelo caderno de
encargos) “deve, com toda a evidéncia, ser afastada, a entidade adjudicante também nao esta
autorizada a alterar a sistemadtica geral do concurso modificando em seguida ““ (ou seja apos a
adjudicagdo) ‘“unilateralmente uma das suas condigdes essenciais e, em especial, uma
estipulacdo que, se tivesse figurado no andncio de concurso, teria permitido aos proponentes

apresentarem uma proposta substancialmente diferente” (n.° 116).

Resulta assim que o contraente publico podera alterar elementos do contrato que se
encontravam presentes inicialmente no caderno de encargos. Apenas nao podera alterar
elementos essenciais deste de tal forma que, se essas alteragdes constassem inicialmente no

caderno de encargos, fosse possivel aos concorrentes apresentar propostas substancialmente

29



diferentes. E assim serd porque nesses casos “a aplicagdo uniforme das condigdes de
adjudicacdo e a objectividade do processo” deixariam de estar garantidas®, ou, por outras
palavras, porque as proposta deixariam de ser comparaveis. Ora, deixando as propostas de ser
comparaveis, por ndo responderem a um projecto contratual idéntico, ndo mais se podera avaliar
se a proposta vencedora o continuaria a ser caso a alteracdo contratual tivesse sido prevista

inicialmente, subvertendo-se assim todo o procedimento que antecedeu a adjudicagéo

Para efeitos de determinar que modificacdes teriam como efeito, caso tivessem sido
previstas inicialmente, que as propostas apresentadas pelos concorrentes seriam, assim,
substancialmente diferentes, deve procurar identificar-se, em primeiro lugar, quais 0s
elementos do caderno de encargos que exerceram uma influéncia determinante no sentido e
conteudo das propostas dos concorrentes (“condi¢des essenciais” do caderno de encargos). Em
segundo lugar, deve ponderar-se em que medida é que a alteracdo a essas condi¢des no contrato,
caso tivesse sido prevista inicialmente, teria permitido aos concorrentes apresentar propostas

substancialmente diferentes.

2. AlteracOes a elementos da proposta

A proposta é a declaracdo pela qual o concorrente manifesta a entidade adjudicante a
sua vontade de contratar e 0 modo pelo qual se dispde a fazé-lo. E nestes moldes que o CCP,
no n.° 1 do artigo 56.°, define a no¢do de proposta. Esta inclui ndo sé os elementos através dos
quais o concorrente responde aos aspectos da execucdo do contrato submetido a concorréncia
pelo caderno de encargos (os atributos da proposta), bem como os termos e condicdes relativos
a aspectos da execucdo do contrato ndo submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos,
aos quais a entidade adjudicante pretende que o concorrente se vincule [alineab) e ¢) don. 1
do artigo 57.° do CCP].

Numa primeira nota quanto a admissibilidade de alteracBes a elementos presentes na
proposta do adjudicatario, consideramos que, em principio, se apenas forem alterados
elementos contidos inicialmente na proposta do adjudicatario, ndo sera possivel que se viole a
concorréncia potencial preterida. Isto porque, constituindo a proposta uma resposta a
concorréncia suscitada pelo projecto contratual (nomeadamente pelo caderno de encargos),
caso este permaneca inalterado, ndo sera possivel que certos operadores econémicos invoquem

que, se a alteracdo a esses elementos tivesse sido prevista desde o inicio, teriam querido ou

60 Acdrddo Comissdo/CAS Succhi di Frutta (n.° 121).
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podido participar no procedimento concorrencial que deu origem ao contrato. O mesmo nao
sucedera, no entanto, caso se alterem elementos constantes da proposta do adjudicatario de
forma a que estes passem a ser desconformes com o caderno de encargos inicial. E o que
acontecera caso se alterem elementos da proposta do adjudicatario de modo a que estes violem
os limites (minimos ou mé&ximos) impostos por pardmetros base, ou mesmo pelos termos e
condicGes relativos a aspectos da execucdo do contrato ndo submetidos a concorréncia pelo
caderno de encargos. Caso tal aconteca, a admissibilidade dessa alteracdo contratual deve ser
analisada nos mesmos termos em que € analisada uma alteracdo a elementos que constavam

inicialmente no caderno de encargos.

No que toca a concorréncia preterida, podemos desde logo afirmar que os termos e
condi¢cdes que constavam da proposta do adjudicatario, que concretizem aspectos nao
submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos, podem ser livremente modificados, dentro
dos seus limites minimos e maximos. De facto, ndo constituindo estes elementos essenciais da
proposta adjudicada, uma vez que nao exercem qualquer influéncia sobre qual sera a melhor
resposta ao projecto contratual submetido a concorréncia, poderdo ser alterados

independentemente da substancialidade da alteracdo.

Resta saber em que medida podem ser alterados elementos do contrato que figuravam
no procedimento como atributos da proposta do adjudicatéario. Violando-se a concorréncia
preterida, quando for possivel afirmar que uma alteracdo introduz no contrato “condigdes que
se tivessem figurado no procedimento de adjudicacdo inicial” “teriam permitido aceitar uma
proposta diferente da inicialmente aceite”®, os atributos da proposta poderdo ser alterados
enquanto esta mantiver o estatuto da melhor proposta. Caso tal ndo aconteca, ndo poderemos
afirmar que ocorreu uma alteracdo substancial de elementos essenciais do contrato, visto que
essa alteracdo em nada defrauda o resultado do procedimento concorrencial anterior, nem pde

em causa, de forma atendivel, os interesses da concorréncia.

Capitulo 111 — Mutacdes ao equilibrio econémico do contrato

“Se do exercicio da potestas variandi resultar para o contraente particular um encargo

financeiro que ele ndo teria sem a alteracdo imposta, e que sacrifique o lucro legitimamente

61 Acdrddo Pressetext (n.° 35).
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esperado ou cause prejuizo de outro modo inexistente, diz a lei que a Administracdo, como
preco que tem de pagar por derrogar o principio da estabilidade dos contratos, deve assegurar
ao particular co-contratante que a relacdo obrigacional alterada sem o seu consentimento lhe
continue a proporcionar satisfacdes de intensidade idéntica”®2. Foi desta forma que a questdo
da manutencdo do equilibrio econémico do contrato foi enquadrada durante varios anos,
constituindo assim uma consequéncia/requisito da modificagdo contratual operada

unilateralmente pelo contraente publico 3.

No entanto, como ja vimos, 0 TJ, no n.° 37 do Acordao Pressetext, considera que uma
modificacdo do contrato pode ser substancial quando “modifica o equilibrio econémico do
contrato a favor do adjudicatario do contrato de uma forma que néo estava prevista nos termos
do contrato inicial”. Vemos assim o renascer do limite da manuten¢do do equilibrio econémico
do contrato, desta monta emprestado a defesa dos interesses da concorréncia. O que o TJ
procura deste modo impedir é que, durante a vigéncia do contrato, seja concedido ao contraente
privado um beneficio em violagdo do principio da igualdade e da transparéncia e, também, da
ndo discriminacdo em razdo da nacionalidade. Caso tal viesse a acontecer, parece-nos que esse
beneficio, em certos casos, seria passivel de ser enquadrado, desde logo, enquanto um auxilio
de estado em violagdo das regras impostas pelo Tratado Sobre o Funcionamento da Unido

Europeia®.

O desequilibrio econémico do contrato em favor do contraente privado podera ser ainda
apto a violar os interesses quer da concorréncia potencial, quer da prépria concorréncia
preterida, podendo por vezes depender dos elementos modificados (nos termos em que
observadmos no Capitulo 1 desta Parte I1).

O limite da manutencdo do equilibrio econémico do contrato poder-se-a igualmente
fundamentar na necessidade de reduzir os riscos de conluio entre o contraente privado e o
contraente publico durante o préprio procedimento concorrencial: um concorrente poderia

combinar com a entidade adjudicante apresentar a melhor proposta possivel, com o mais baixo

2 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de..., 2011, cit., pp. 632 e 633.
83 A necessidade de repor o equilibrio econdmico do contrato apés modificacdo unilateral surgiu pela primeira vez
na decisdo de 11 de Marco de 1910 do Conseil d’Etat francés concernente ao recurso relativo & Compagnie
Générale Francaise de Tramways de Marselha. A este proposito AUGUSTO DE ATAIDE, Para a Teoria Para a
Teoria do Contrato Administrativo: Limites e Efeitos do Exercicio do Poder de Modificacdo Unilateral pela
Administracdo, in Estudos de Direito Publico em Honra do Professor Marcello Caetano, 1973, p.93.
64 Neste sentido, SUE ARROWSMITH, The Law of Public..., cit., p. 287.
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preco e maiores vantagens economicas, s6 para posteriormente, no momento de execugédo do

contrato, melhorar as condi¢des do contrato em seu favor®®.

A este proposito, acrescente-se ainda que o CCP (da conjugacéo do n.° 6 do artigo 282.°
e da alinea a) e b) do artigo 314.°) estatuia ja, e por um lado com motivacdes semelhantes as
que escorrem da jurisprudéncia do TJ, que a reposicao do equilibrio econémico, nascida de uma
modificacdo por interesse publico ou por facto do principe, quer de forma unilateral quer por
acordo das partes, “ndo pode colocar qualquer das partes em situacdo mais favoravel do que a
que resultava do equilibrio financeiro inicialmente estabelecido, ndo podendo cobrir eventuais

perdas que j& decorriam desse equilibrio ou eram inerentes ao risco préprio do contrato”.

Mas, se, por um lado, resulta da propria teoria da reposicao do equilibrio financeiro, no
caso de potestas variandi pela Administracdo, que o contraente privado ndo pode ser
prejudicado pela modificacdo unilateral (ndo podendo, portanto, a Administracdo beneficiar
com essa imposicao), parece resultar que, por outro lado, caso tal acontega, quer seja por acordo
ou por modificacdo unilateral, esse desequilibrio ndo serd apto a violar os interesses da

concorréncia.

Este entendimento resulta desde logo da letra do n.° 37 do Acdrdéo Pressetext, visto que
apenas se refere que uma alteracdo podera ser considerada substancial quando modifica o
equilibrio econémico do contrato a favor do adjudicatario. O TJ refere ainda, a prop6sito do
aumento do desconto gque havia sido concedido no caso ao contraente publico, que uma vez que
este “tem por efeito a redu¢do da remuneracao recebida pelo adjudicatario, (...) ndo modifica
o equilibrio economico do contrato a favor do adjudicatario”, ndo sendo portanto “susceptivel
de provocar uma distor¢do da concorréncia em detrimento de potenciais proponentes” (n.° 85 e

86).

Parece ndo ter sido assim acolhida a posicdo da Advogada-Geral J. KOKOTT que, nas
suas conclusdes, refere que “ndo fica excluida a partida a possibilidade de também um acordo
relativo a uma reducdo da remuneracdo poder falsear a concorréncia”, ja que “o que € sempre
determinante é saber que condicGes a entidade adjudicante poderia ter obtido, no mercado, no
momento da alteragdo do contrato. Se por exemplo ocorreu no mercado uma redugédo
generalizada dos precos dos servicos objecto do contrato, desde o0 momento da adjudicacdo

inicial, entdo o (aparentemente simples) acordo de uma remuneracdo mais baixa do que a

8 Neste sentido, SUE ARROWSMITH, The Law of Public..., cit., p. 288.
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praticada até ao momento ndo oferece garantia de apurar se outros possiveis prestadores de
servicos ndo conseguiriam, a data da alteracdo do contrato, oferecer a entidade adjudicante
precos ainda mais vantajosos, para os servi¢cos desejados, do que o actual parceiro contratual”
(n.°90 e 91).

O que a Advogada-Geral parece esquecer é que o contraente privado, perante uma
reducdo generalizada dos precos, ndo se encontra (excepto se tal estivesse previsto no contrato)
obrigado a reduzir o preco, sendo quase chocante julgar que se o fizer, como outros poderiam
ter oferecido um preco ainda mais baixo, se deve abrir novamente o contrato a concorréncia.
Tal ndo tem que ser feito, exactamente porque se mantém os dois pdlos da equacao adjudicatoria
de que falamos no Capitulo Il desta Parte 11, ou seja, a proposta do contraente privado mantém-
se, a luz do procedimento concorrencial anterior, a melhor proposta, e o projecto contratual que
foi inicialmente submetido a concorréncia mantém-se inalterado. Se julgassemos adequadas as
consideracdes da Advogada-Geral, estariamos a prejudicar de forma desproporcionada o
interesse publico. Isto porque, perante a possibilidade de ter de se submeter novamente o
contrato a concorréncia, dada uma diminui¢do do preco, estariamos a incentivar as partes, e
sobretudo o contraente privado, a nem sentir a tentagédo de o fazer, em claro prejuizo do interesse
publico. E certo que “ a satisfagdo do interesse plblico, traduzida na obtencéo de «good value
for money», nunca foi uma meta do direito comunitario da contratagdo publica”%. Ndo se
ponderem, contudo, estes exemplos extremistas, que, até em situagdes “neutras” para o
interesse da concorréncia®, veem uma oportunidade para dizer que, caso tivesse sido

novamente suscitada a concorréncia, as condi¢des oferecidas poderiam ter sido melhores.

A mesma resposta ndo parece ser tao facilmente alcancavel no exemplo oposto. Em que
casos sera entdo admissivel um aumento do preco a pagar ao contraente privado, ou uma
atribuicdo de melhores condic¢des ao contraente privado, do que aquelas que foram inicialmente

estipuladas e que resultaram do procedimento concorrencial?

Parece ser necessario distinguir certas situagdes. Em primeiro lugar, se ndo forem
alteradas as condicdes externas do contrato, e se a alteracdo apenas tiver por objectivo
beneficiar o contraente privado, mais facilmente poderemos afirmar que tal alteracdo néo

devera ser permitida. Nesse caso, podera desde logo estar em causa a viola¢do do principio da

8 |_UIS VERDE DE SOUSA, 4 negociagio..., Cit., p. 293.
67 Considerando que uma reducdo de precos ndo parece violar os interesses da concorréncia, sendo portanto justo
e razoavel que essa alteracdo tenha que ser submetida a novo procedimento concorrencial, ADRIAN BROWN,
When do Changes..., cit., NA 263.

34



prossecucao do interesse publico e das regras comunitarias sobre auxilios de estado. Por outro
lado, ndo existindo verdadeiramente um fundamento objectivo, exterior ou interior ao
contrato®, que justificasse essa modificacdo, atribuir-se-ia, em viola¢do do principio da
igualdade de tratamento, um beneficio ilegitimo ao contraente privado, o que violaria
consequentemente os interesses da concorréncia. Uma eventual modificagdo nesses termos faria

igualmente perigar a possibilidade de conluio entre as partes.

No entanto, existindo um motivo objectivo e ponderoso para atribuir esse beneficio,
parece que essa atribuicdo podera néo violar o principio da igualdade se pudermos afirmar que
0 beneficio em causa se justifica “num quadro de objectividade que permita supor que o
contraente publico a colocaria no terreno fosse quem fosse o contraente privado™®, desde que
a atribuicdo desse beneficio respondesse também a uma exigéncia de interesse publico°.
Consideramos, assim como PEDRO GONCALVES, que o que o TJ no Acordao Pressetext
pretendeu evitar foi a “possibilidade de o contrato sofrer um desequilibrio que se possa
considerar prejudicial para a concorréncia” e ndo toda e qualquer alteracdo deste equilibrio,
mesmo que esta ndo seja afectada’. Devera entdo determinar-se, tal como fizemos no Capitulo
Il desta Parte Il, em que termos é que esse beneficio poderia ser apto a violar os interesses da

concorréncia preterida ou da concorréncia potencial pretérita.

Mas perante, por exemplo, uma modificagdo das condi¢des de mercado em que se
verificou o procedimento concorrencial (ou seja, condi¢Ges gerais que influenciem os
operadores econdmicos do sector), como acontece no exemplo referido por J. KOKOTT, surge
ainda a necessidade de aferir em que medida é que esta alteracdo viola a concorréncia potencial
actual, ou seja, aquela que existe no momento da alteragdo (“concorréncia potencial actual”)
e que pretenderia que o contrato fosse submetido a novo procedimento concorrencial.
Utilizando o mesmo argumento dado pela Advogada-Geral, ADRIAN BROWN sugere que
aparentemente poderia ser admissivel que as partes aumentassem o preco na medida em que
outros operadores econdémicos o fizessem nessa situacao, ou seja, se nao fosse expectavel que
outros realizassem a prestacdo acordada inicialmente a um melhor preco (perante a subida

generalizada de precos). No entanto, como refere ainda o autor, esta avaliacdo é dificil de fazer

% Reconhecendo a importincia que os fundamentos da alteraco contratual revestem, SUE ARROWSMITH, The
Law of Public..., cit., pp. 288 e 289.
% PEDRO GONCALVES, Gestdo de contratos..., Cit., p. 45.
0 Ponderando em que circunstancias podera uma alteragdo contratual que beneficie o contraente privado responder
a uma exigéncia de interesse publico, PEDRO GONCALVES, Gestdo de contratos..., Cit.
L PEDRO GONCALVES, Gestdo de Contratos..., Cit., p. 45.
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em abstracto, sem que o contraente privado sonde novamente a concorréncia (abrindo
procedimento concorrencial) para saber, perante as novas condi¢des de mercado, quais seriam
os melhores precos’2. Sera portanto uma situagdo em que existira uma maior probabilidade de
se violarem os interesses da concorréncia € em que uma actuacdo cautelosa das partes se

recomenda.

Mas, apesar de essa modificacdo do contrato poder violar o interesse da concorréncia,
poder-se-a perguntar, como faz PEDRO GONCALVES se, “em casos excepcionais, pode haver
lugar a implementacdo de medidas de proteccdo do contrato e do contraente privado que
envolvam uma modificacdo substancial ndo prevista, no quadro do instituto da alteracéo
anormal das circunstancias”’3. Neste sentido, entende o autor que, caso se verificasse uma
alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias, a parte lesada teria direito, nos termos da
alinea a) do artigo 312.° do CCP, a modificagdo, e “a subsisténcia desse direito, mesmo que
envolva uma modificacao substancial” ndo poderia ficar dependente da tutela dos interesses da
concorréncia, “ja que o que mobiliza a modifica¢do por alteragdo anormal das circunstancias é

a justica e a equidade”.

Apesar dos ponderosos argumentos apresentados por PEDRO GONCALVES, parece-
nos que, como refere ALEXANDRA LEITAO", apesar da verificagdo de uma alteracéo
anormal e imprevisivel das circunstancias, “o acordo ndo pode por em causa regras de natureza
objectiva e de ordem puablica, como sdo as que derivam das regras de Direito Europeu sobre 0s
mercados publicos”. No entanto, ndo ficaria o co-contraente particular desprotegido nessas
situacOes ja que “¢é exactamente nas situagdes em que, apesar da ocorréncia de uma alteragado

das circunstancias, o contrato ndo pode ser modificado, que se deve optar pela sua resolug¢do”.

Capitulo IV — O alargamento das prestagdes contratuais

Como vimos quando analisdmos o Acodrddo Pressetext, o TJ considerou que uma

modificagdo contratual poderia ser considerada substancial quando “alarga o contrato, numa

2 ADRIAN BROWN, When do Changes...., Cit., NA 263.
8 PEDRO GONCALVES, Gestéo de contratos..., cit., pp. 47.
™ ALEXANDRA LEITAO, O Tempo e a Alteracéo das Circunstancias Contratuais, Intervengéo apresentada no
ambito do V Encontro de Professores de Direito Publico, subordinado ao tema “O Tempo e o Direito Puiblico”,
realizado a 27 e 28 de janeiro de 2012, na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, pp. 11 e 12.
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medida importante, a servigos inicialmente ndo previstos”. Refere, de seguida, que este
entendimento decorre das regras comunitarias de adjudicacéo de servigos complementares por
procedimento de negociacdo sem publicacdo de andncio (hoje previstas na Directiva n.°
2004/18/CEE no n.° 3 e n.° 4 do artigo 31.9)7.

Quanto a este aspecto, PEDRO GONCALVES refere que “o TJ n3o veta, assim,
qualquer alargamento do objecto do contrato a prestacBes ndo previstas, mas proibe o
alargamento numa «medida importante»: a expressdo adquire mesmo uma dimensao
quantificavel, devendo convocar-se para este efeito as regras sobre a «adjudicacdo» de trabalhos
a mais e servicos a mais”’®. Mas, falando igualmente o TJ da alinea f) do n.° 1 do artigo 11.° da
Directiva n.° 92/50 (repeticéo de servigos), devem convocar-se na realidade todas as regras de
adjudicacao de prestacdes adicionais configuradas hoje na Directiva n.° 2004/18/CEE na alinea
b) do n.° 3 do artigo 31.° (para contratos publicos de locagéo e aquisicdo de bens mdveis), e nas
alineas a) e b) do n.° 4 do mesmo artigo (para contratos de empreitadas de obras publicas e
contratos de aquisicao de servicos). O mesmo sucede em relacéo aos trabalhos a mais no &mbito
da concessédo de obras publicas, que ficam, no entanto, fora do &mbito de aplicacdo da citada

Directiva (artigo 61.°).

Devera entdo procurar saber-se se as partes podem, a titulo de uma modificacdo
contratual, contratar prestacdes adicionais fora das situagOes previstas por essas normas.
Parece-nos que nao. De facto, as normas supra referidas configuram situacdes em que, durante
a execucao de um contrato, sera admissivel, nos termos da Directiva n.° 2004/18/CE, que se
adjudiguem ao contraente privado prestacOes adicionais sem recorrer a novo procedimento
concorrencial. Sdo esses 0s casos em que, durante a execucdo do contrato, o legislador
comunitario considerou (i) poder ser derrogada a concorréncia a luz de outros interesses ou (ii)
ndo ser afectada a concorréncia apesar da atribui¢do dessas prestacdes adicionais. Ora, essa
circunstancia nao pode ser alterada pelo facto de essas prestacdes adicionais serem atribuidas a

titulo de uma modificacdo contratual.

Neste sentido, refira-se que s@o taxativos 0s casos em que a atribuicdo de prestacdes

adicionais pode ser feita por meio de procedimento por negociacdo sem publicacdo de

5> No Acérdao Pressetext estava em causa a modificacdo de um contrato ptblico de servicos pelo que o TJ apenas
se referiu a alargamentos a servigos ndo previstos inicialmente (e as referentes regras comunitarias excepcionais
quanto a sua atribui¢cdo), sendo, no entanto, certo que o entendimento se aplica verdadeiramente a todo o tipo de
prestacdes adicionais independentemente do tipo de contrato em causa.
6 PEDRO GONCALVES, Acordado Pressetext.. ., cit., p. 18.
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anuncio’’, e o mesmo parece aplicar-se se esse alargamento for feito a titulo de uma
modificagdo. N&o recaindo sobre os pressupostos das normas supra, as prestacoes adicionais

sO poderdo ser adjudicadas com base nas restantes normas de contratacdo publica.

Nesse sentido vai 0 Acordao Comissdo/Espanha (P. C-84/03, de 13 de Janeiro de 2005),
no qual a Comisséo interpds uma acc¢do contra 0 Reino de Espanha por ndo ter transposto
correctamente para o seu ordenamento juridico a Directiva n.° 93/37/CEE, particularmente por
ter permitido o recurso ao procedimento por negociacdo sem publicacdo de anuncio em dois
casos nao contemplados naquela directiva. Quanto a este aspecto, o TJ referiu que “as
derrogac0es as regras que visam garantir a efectividade dos direitos reconhecidos pelo Tratado
no sector das empreitadas de obras publicas devem ser objecto de interpretacdo estrita” e,
consequentemente, “sob pena de privar as directivas em causa do seu efeito util, os
Estados-Membros ndo podem admitir casos de recurso ao processo por negociacdo nao
previstos nas Directivas 93/36 e 93/37 nem acrescentar aos €asos expressamente previstos
nestas directivas novas condi¢des que tenham por efeito facilitar o recurso ao referido processo”

(n.0 48).

Cumpre referir, a propésito deste mesmo entendimento, a Sentenca do Tribunal Geral
da Unido Europeia (“TG”) P. T-235/11, de 31 de Janeiro de 2013, na qual estava em causa uma
accdo de anulagdo, interposta pelo Estado Espanhol, quanto a Decisdo da Comissdo C(2011)
1023 final (relativa a modificacbes operadas pelo Estado espanhol, alargando o objecto de
diversos contratos de concessdo). O TG entendeu que “contrariamente a lo que sostiene el
Reino de Espafia, cabe considerar que el articulo 20, apartado 2, letras €) y f) de la Directiva
93/3878 se aplica a las modificaciones de contratos publicos acordadas durante su fase de
ejecucion” e que “debe subrayarse que las Unicas excepciones licitas a la aplicacion de la
Directiva 93/38 son las que estan expresamente mencionadas en ella”’® (n. ° 50 e 57). O TG
acabou entdo por concluir que, visto que as modificacdes operadas pelo Reino de Espanha, que
alargavam o contrato a prestagdes adicionais, ndo se enquadravam nas excepgdes previstas nas
alineas e) e f) do n.° 2 do artigo 20.° da Directiva 93/38/CE, estas revelavam uma alteracéo

substancial em relagcdo ao contrato original.

7 Neste sentido, SUE ARROWSMITH, The Law on..., Cit., p. 609.
8 Que reflectia os casos em que se poderia adoptar o procedimento de negociagdo sem publicagio de antincio para
a contratacdo de prestacBes adicionais por entidades que actuassem nos sectores da agua, da energia, dos
transportes e das telecomunicaces)
8 As passagens desta Sentenca encontram-se em espanhol visto que ainda ndo existia ao momento da entrega desta
tese uma versdo em portugués.
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Capitulo V — Habilitagdo Expressa

Analisamos nos Capitulos Il a IV desta Parte Il os trés exemplos dados pelo TJ de
modificagdes contratuais substanciais. No entanto, sabemos ja, da analise feita ao Acdrdédo
Pressetext, que uma modificacdo dessa amplitude poderd ndo ser considerada substancial
quando estiver prevista desde o inicio. Ou seja, s6 existira uma modificacdo substancial do
contrato “no caso de o contraente publico ndo estar habilitado expressamente a introduzir as

alteracdes pretendidas™®.

A este propdsito é sobretudo importante a argumentacdo que o TJ desenvolveu no
Acérddo Comissdo/CAS Succhi di Frutta. No n.° 118, o TJ refere que, “caso a entidade
adjudicante desejar, que por motivos precisos, certas condi¢fes do concurso possam ser
modificadas depois da escolha do adjudicatéario, € obrigada a prever expressamente esta
possibilidade de adaptacdo, tal como as regras de execucdo, no anuncio do concurso que ela
propria elaborou”. A previsao das situagdes em que o0 contrato pode ser alterado e as regras de
execucdo dessa alteragdo pretendem assim salvaguardar que “todas as empresas interessadas
em participar no concurso tenham desde o inicio conhecimento das mesmas e se encontrem em

pé de igualdade no momento de formularem a sua proposta”.
Da disposicéo supra podem ser retiradas relevantes conclusdes.

Em primeiro lugar, em consonancia com o que dissemos no Capitulo Il desta Parte |1, a
previsdo de mutagOes ab initio a matéria que se encontra prevista no caderno de encargos tem
por objectivo acautelar que os operadores econémicos, desde 0 momento do langamento do
procedimento concorrencial, tenham conhecimento das potenciais vantagens que poderédo
auferir caso participem no procedimento. Da mesma forma, pretende-se acautelar que os
concorrentes que participaram no procedimento possam ter no¢do das condi¢cdes em que 0
contrato se ira desenrolar, para que possam apresentar as suas propostas em consonancia com
estas. Isto ndo quer porém dizer que durante a execucdo do contrato as partes ndo possam alterar
certos elementos que se encontravam no caderno de encargos. Apenas que sO 0 poderdo fazer
enquanto a modificagdo ndo seja considerada substancial, ou caso o seja, desde que esteja

prevista essa modificagéo.

% PEDRO GONCALVES, Acérddo Pressetext..., cit., p. 17.
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Em segundo lugar, apesar de o TJ, no Acérdao Pressetext, ter dado a entender que, para
que ndo haja violagdo dos principios da transparéncia e da igualdade de tratamento, a
modificacdo, que se apresente como substancial, deve estar prevista no contrato inicial (n.° 60),
resulta dessa disposi¢cdo do Acdrddo Comissdao/CAS Succhi di Frutta que, na verdade, a
possibilidade de modificagéo deve encontrar-se prevista ab initio nas pecas do procedimento.
Caso a modificagéo se encontre prevista no contrato inicial, mas ndo no caderno de encargos, e
visto que, como observamos, o contrato resulta da fuséo do caderno de encargos com a proposta
do adjudicatario, teremos que verificar de que forma € que essa modificacdo pos-adjudicatdria,
aos termos do contrato a celebrar, podera ser admissivel. Para tanto, no ordenamento juridico
portugués, deve ser analisado se essa modificacdo deve ser tida por admissivel de acordo com
0 artigo 99.° do CCP. Nao iremos analisar em que moldes essa modificacdo podera ou ndo ser
realizada, jA que essa matéria merece um tratamento auténomo 8!, apesar das diversas

semelhangas que encontra com o regime da admissibilidade das alteragdes contratuais.

Por outro lado, parece também decorrer do exposto que ndo é suficiente, para evitar que
uma alteracdo seja considerada substancial, que as pecas do procedimento prevejam as
circunstancias em que podera ocorrer uma modificacdo ao contrato. Devem também prever-se
expressamente as regras de execuc¢do dessa modificacdo. Isto porque, caso se definam apenas
as circunstancias sobre as quais se pode alterar o contrato, continuard a caber as partes
determinar a concreta medida da alteracdo. Ora, talvez mais importante que definir, nas pecas
do procedimento, as situagdes em que o contrato pode ser alterado, sera prever exactamente a
concreta medida da modificacdo. Com efeito, é a medida desta que, em si, ser apta a violar a

concorréncia.

Adicionalmente, sera relevante determinar com que precisdo e em que termos se deve
prever essa possibilidade de adaptacdo do contrato e as regras de execu¢do da modificacao.
Nesse sentido, no Livro Verde sobre Parcerias Publico-Privadas®?, a Comissdo referiu que os
documentos de consulta podem “prever clausulas de revisdo, na medida em que estas
identifiquem precisamente as circunstancias e as condi¢bes em que se poderdo introduzir
ajustamentos na relacdo contratual. No entanto, serd sempre necessario que estas clausulas
sejam suficientemente claras para permitir que os operadores econémicos as interpretem do

mesmo modo na fase de selecgdo do parceiro” (paragrafo 47). A este propdsito, na Proposta de

81 Sobre a possibilidade de inserir ajustamentos ao contrato a outorgar ap6s a adjudicagéo, cfr LUIS VERDE DE
SOUSA, A negociacdo p8s-adjudicatoria..., Cit.
82 COM (2004) 327 final.
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Directiva prevé-se também que “as modificacdes contratuais ndo serdo consideradas
substanciais (...) se estiverem previstas na documentacao relativa ao concurso em opgdes ou
clausulas de revisdo claras, precisas ¢ inequivocas”. Ou seja, como o que se pretende acautelar
€ que 0s concorrentes possam interpretar do mesmo modo, durante o procedimento
concorrencial, as vantagens que poderdo potencialmente auferir e em que condicGes € que 0
contrato serd executado, essas clausulas de revisdo deverdo ser claras, precisas e inequivocas, e
deverdo ser encaradas como tdo ou mais admissiveis quanto maior for o grau de especificidade

com gue prevejam os termos em que podera decorrer a modificacéo.

Nesse sentido aponta ainda o critério fundamental definido pelo TJ no Ac6rdédo
Pressetext (no n.° 34). Repare-se que, nos moldes em que foi definido pelo TJ, uma alteracéo
do contrato sé serd considerada substancial quando for susceptivel “de demonstrar a vontade
das partes de renegociar os termos essenciais do contrato”. Parece assim importante, para este
efeito, que as partes se deixe uma margem muito reduzida de negociagdo quanto aos termos do
contrato a modificar. Desta forma, quanto mais precisa for a previsdo das circunstancias em
que a modificacdo podera ocorrer, e mais precisa for a concreta medida da modificacdo que
ocorrera nessas circunstancias, menor sera a margem das partes para “renegociar’” a posteriori
0s termos essenciais do contrato. Nesse caso sera igualmente mais provavel que um tribunal
considere que ndo existiu, caso se altere o contrato dessa forma, uma modificagéo substancial
do contrato. Veja-se assim que, no Acdrddo Pressetext, apesar de o TJ ter considerado o preco
um elemento essencial do contrato, e de uma alteracdo deste elemento poder ser considerada
substancial, a substituicdo do indice de precos, para efeitos do calculo da indexacgdo, nao foi
considerada uma alteracéo substancial do contrato, exactamente porque, estando prevista a sua
substituicdo por um indice de precos posterior, a alteragdo apenas “se limitou a aplicar as
estipulacdes do contrato com base no que diz respeito a actualizag@o da clausula de indexagao”
(n.° 68). Ou seja, porque a modificacdo decorreu de uma estipulagdo contratual anterior, e ndo

devido a novo acordo entre as partes, essa modificacdo contratual serd permissivel.

Deve-se ainda questionar, se estiver previsto nas pecas do procedimento que uma das
partes tem direito a modificar certos termos do contrato por sua opg¢éo, se podera o exercicio
desta mesma opgéo ser considerado uma alteracdo substancial. Definindo-se de forma precisa
a modificacao a realizar, e ficando esta dependente apenas da vontade de uma das partes, parece
que ndo ocorrera, em verdade, uma “renegociagdo” dos termos essenciais. Nesses casos, a

modificacdo constituira apenas o exercicio de um direito que resulta de uma estipulagdo do
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contrato inicial®. Devera, no entanto, o valor econémico da opcéo (caso exista) fazer reflectir-
se no valor do contrato, nos termos do n.° 1 do artigo 17.° do CCP. Caso contrario, a entidade
adjudicante encontraria na op¢ao uma forma de fugir aos limiares comunitarios quanto ao tipo

de procedimento a escolher.

Resta perguntar se todas as modificagdes previstas nas pegas do procedimento deveréo
ser, no entanto, admitidas, e ndo qualificadas como altera¢des substanciais do contrato.

Este entendimento parece encontrar algum fundamento no Acorddao Comissao/Franca
(P. C-340/02, de 24 de setembro de 2002) relativo a um projecto para 0 melhoramento de uma
estacdo de tratamento de aguas residuais. Neste caso, a entidade adjudicante publicou um
anuncio para um concurso de ideias tendo por objecto o estudo da viabilidade do projecto. O
referido anuncio previa igualmente que, ao vencedor do concurso, poderiam ser adjudicados
servicos adicionais relativos a segunda fase do projecto, nomeadamente assistir o dono da obra
na implementagéo da sua ideia. Ora, quanto a estes servicos adicionais, o0 TJ considerou que 0
Estado francés teria violado a Directiva n.° 92/50/CE, visto que “o principio da igualdade de
tratamento entre os diferentes prestadores de servi¢os” exige “que o objecto de cada contrato
bem como os critérios da sua adjudicagdo sejam claramente definidos” e que “a simples
possibilidade de se adjudicar o contrato relativo a segunda fase segundo os critérios previstos
para outro contrato, o respeitante a primeira fase, ndo equivale a sua celebracdo de acordo com
um dos procedimentos previstos na directiva” (n.° 34 e 36). Assim, a decisdo do TJ parece
justificar-se pelo facto de as prestacfes adicionais previstas no anuncio do primeiro concurso
apresentarem uma natureza diferente das prestacGes principais, representando portanto um novo
contrato com um objecto diferente. Deste modo, as prestagdes adicionais teriam de ter sido
submetidas a concorréncia para saber qual seria a melhor resposta que o mercado teria

apresentado em relacéo a estas®.

Confirma ainda este entendimento o Acorddo Comissdo/Espanha (P. C-423/07, de 22 de
abril de 2010), em que se avaliava a modificagdo de um contrato de concesséo de obras publicas
cujo caderno de encargos previa de forma vaga a possibilidade de o contraente privado e o
contraente publico acordarem novas obras que tivessem ainda incidéncia na concesséo. Neste
sentido, o TJ concluiu que, “mesmo admitindo que todos os proponentes tenham entendido da

mesma forma a sua liberdade de iniciativa” (de poderem propor novas obras com incidéncia

8 Nesse sentido SUE ARROWSMITH, The Law of Public..., cit., p. 290 e 294.
8 Neste sentido, SUE ARROWSMITH, The Law of Public..., cit., p. 289.
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sobre a concessdo), “ndo é conforme com a Directiva 93/37 adjudicar, sem qualquer
transparéncia, um contrato de concessdo de obras publicas que inclui obras ditas
«complementares» que por si s6s constituem «contratos de empreitada de obras publicas» na

acepcao desta directiva e cujo valor ultrapassa o limiar nela previsto” (n.° 70).

Dos dois acordaos referidos, parece resultar que, mesmo que esteja previsto no
procedimento concorrencial o alargamento do contrato a novas prestacoes, essas prestacdes nao
podem ser realizadas, no @mbito do contrato inicial, quando sejam de diferente natureza das
prestacOes principais, porque nesse caso essas prestacOes adicionais revestirdo um objecto
diferente. N&o bastara assim que se determinem, nas pecas do procedimento, as circunstancias
precisas em que certas alteracdes podem ocorrer e, ainda, a medida dessa modificacdo. Em
certos casos, como acontecera quando a modificacao alargue o contrato a prestacfes de natureza
diferente, serd ainda necessario que os elementos da possivel modificagdo sejam submetidos a
concorréncia pelo caderno de encargos, ou seja, que sejam avaliados como um dos factores que
determinam a adjudicacéo®. Isto porque, caso tal ndo acontecesse, furtar-se-ia a concorréncia
a possibilidade de celebrar com a entidade adjudicante esse novo contrato, por conta de um
procedimento em que se avaliaram propostas relativas a uma outra prestacdo. O requisito nao é
apenas qualitativo, ndo sendo necessario que as prestacfes adicionais sejam de natureza
diferente das primeiras. O mesmo vale, por exemplo, caso se previsse, num procedimento
concorrencial em que a entidade adjudicante procurasse comprar 10 computadores, que a
entidade adjudicante teria uma opc¢do de comprar mais 50 computadores a0 mesmo prego.
Perante um caso como este, ndo podemos dizer que a prestacdo adicional seja na verdade
adicional, ja que o seu valor e quantidade sdo muito superiores a principal®, ndo sendo portanto
admissivel que um procedimento, que avaliou as melhores propostas para a compra de 10
computadores, sirva de fundamento a que ndo se submetam a concorréncia, € ndao se avaliem,

propostas quanto a aquisicdo de 50 computadores adicionais.

Neste sentido vai também a Proposta de Directiva relativa aos contratos publicos. E que,
como se refere no seu considerando n.° 48, apesar de se dever conferir a entidade adjudicante a
possibilidade de prever modificagfes ao contrato, essa margem de manobra ndo pode ser
“ilimitada”. Assim, nos termos da Proposta de Directiva, as clausulas de revisdo “ndo podem

prever modificagGes ou opgdes que alterem a natureza global do contrato” (n.° 5, do artigo 72.°,

8 Neste sentido, SUE ARROWSMITH, The Law of Public..., cit., p. 289.
8 SUE ARROWSMITH, The Law of Public..., cit., p. 291.
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in fine). Para efeitos da Proposta de Directiva, existira uma alteracdo da natureza global do
contrato quando, por exemplo, se substituam obras, produtos ou servicos a adjudicar por algo
diferente ou quando se altere profundamente o tipo de contrato. Com esses exemplos, a proposta
parece apontar para a necessidade de, até quando prevista, a modificacdo ndo poder ter por
efeito alterar a natureza das prestagdes (quer se acrescentem novas com outra natureza ou se
substituam as existentes) ou para a necessidade de se manter sempre 0 mesmo tipo de contrato.
Isto porque as pecas de um procedimento concorrencial (em que apenas se avaliaram as
propostas em relacdo a determinada prestacéo) ndo podem prever atribuir ao contraente privado
prestacOes com uma natureza diferente da que foi avaliada, nem prever modifica¢fes que teriam
por efeito descaracterizar o contrato adjudicado, de tal forma que ja nem continuaria o contrato
modificado a integrar-se no ambito daquele que foi devidamente avaliado no procedimento e

adjudicado inicialmente.

Capitulo VI — Derrogacdes ao interesse da concorréncia

Vimos no Capitulo Il da presente Parte Il que o que fundamenta a possibilidade de o
contraente privado poder alterar com o contraente publico certas disposi¢Ges do contrato, sem
gue exista para tanto violacao do principio da igualdade, é o facto de esse concorrente ter sido
aquele que venceu o procedimento concorrencial, resultando esse facto de ele ter apresentado,
por um lado, a melhor proposta e, por outro, a proposta que melhor respondeu ao projecto

contratual submetido a concorréncia no qual desembocou o contrato celebrado.

No entanto, ndo podemos de igual modo esquecer que, o facto de ao contraente privado
ser dada a oportunidade de modificar com o contraente publico os termos do contrato, resulta
ainda de um outro importante factor. E que, ao contrario dos concorrentes preteridos e dos
concorrentes potenciais pretéritos, o contraente privado encontra-se, no momento de execucao
do contrato, numa relacdo contratual com a entidade adjudicante. Ora, essa mesma relacdo pode
exigir, por diversos motivos, independentemente da figura do contraente privado, alteraces ao

contrato. Vejamos.

1. Necessidades de modificacéo

Durante a fase pre-contratual, os concorrentes e a entidade adjudicante esforcam-se e
devem esforgar-se por prever, perante as necessidades que originaram a vontade de contratar
desta Gltima, com a maior precisdo possivel, 0s termos em que a execucdo do contrato se ird

desenrolar (v.g. as prestacfes necessarias, 0 meios técnicos como estas devem ser realizadas,
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0S prazos, 0s custos, etc.). Assim, cabera, num primeiro momento, a entidade adjudicante
defini-las no caderno de encargos. Mas cabera também aos interessados, de acordo com o artigo
61.° do CCP, aperfeicoar esse caderno de encargos, devendo entregar a entidade adjudicante
(até ao termo do quinto sexto do prazo fixado para a apresentacdo das propostas) uma lista onde
constem os erros e omissdes detectados no caderno de encargos. Os interessados devem alids
actuar, para esse efeito, com a diligéncia objectivamente exigivel em face das circunstancias
concretas (n.° 2 do artigo 61.° do CCP), ou seja, com a “diligéncia padrio exigivel no caso™®’.
Deve ainda a entidade adjudicante esforcar-se por tentar prever, tal como observamos no
Capitulo V desta Parte 11, possiveis modificagcGes ao contrato, quer estas se justifiquem pelo
surgimento de necessidades novas, quer porque se prevé que as circunstancias em que o
contrato se desenrolara poderdo sofrer alteracfes. Assim, idealmente, ndo deveriam surgir

durante a execuc¢do do contrato quaisquer necessidades de o alterar.

No entanto, o que as consideracdes supra nao podem fazer esquecer € que durante a fase
pré-contratual os intervenientes projectam a execucdo do contrato num momento anterior a esta
mesma execucdo. E esta projeccdo poderd ndo corresponder (i) a realidade existente no
momento dessa projeccao, ja que existirdo, como o proprio CCP reconhece no n.° 2 do artigo
61.°, certas previsdes do caderno de encargos que sé poderdo ser detectadas na fase de execucao
do contrato (v.g. por mais prospeccao do terreno que seja feita, s6 durante as escavagdes para
a realizacdo de um tunel é que se descobre que existe uma matéria rochosa de mais dificil
penetracdo), (ii) a realidade posterior que se verifica no momento de execucao do contrato. Do
projecto ao momento da execucdo, quer seja porque foi feita uma projec¢do incorreta da
realidade, quer seja porque surgiram circunstancias posteriores que a alteraram, o contrato
podera tornar-se dissonante da realidade, de forma que ndo era possivel, ou exigivel, aos

intervenientes dessa projeccao (os intervenientes do procedimento pré-contratual) prever.

Estas circunstancias imprevisiveis futuras, ou projeccfes erradas, serdo tanto ou mais
provaveis de se verificarem quanto maior for a duragdo do contrato, e quanto mais complexa e

inovadora for a matéria subjacente ao contrato, respectivamente®,

Independentemente dos casos em que a necessidade de alterar o contrato advém de uma

dissonancia entre a realidade (passada ou futura) e o caderno de encargos (ou mesmo do

8 RUI MEDEIROS, O controlo de custos nas empreitadas de obras publicas através do novo regime de trabalhos
de suprimento de erros e omiss@es e de trabalhos a mais, in Estudos de Contratagdo Publica — 11, 2010, p. 440.
8 SUE ARROWSMITH, The Law of Public..., cit., p. 289.
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contrato), parece ainda legitimo que as partes do contrato procurem melhorar 0s seus termos,
i.e., que procurem melhorar a eficiéncia do contrato e os beneficios que a sua execugdo podera
proporcionar aos seus destinatarios (quer seja a propria Administragédo, quer sejam os cidadaos).
E essa legitimidade sera tanto maior quanto mais extensa for a duracdo do contrato. De facto,
ndo podem os termos de execucdo dos contratos administrativos, que tém subjacente a
realizacdo do interesse publico, ficar parados no momento da sua adjudicacdo. O grande avango
que a tecnologia e 0s meios disponiveis sofreram nos dltimos anos, a um ritmo
exponencialmente acelerado, revelam-nos qudo ineficiente seria que, por exemplo, uma
actividade desenvolvida numa concesséao de servigos publicos, em vigor nos dias de hoje, ainda
correspondesse aos termos iniciais em que foi adjudicada nos anos 80. A este proposito, diga-
se ainda que a impossibilidade de o fazer seria contraria aos proprios principios que regem o0s
contratos de concessdo de servicos publicos. Nesta linha, veja-se que a alinea c) do artigo 429.°
do CCP sujeita 0 concessionario a constante adaptacdo da concessdo as necessidades, ndo
fazendo sentido que ndo fosse legitimo as partes, num contrato de concessdo de servicos

publicos, adaptar, deste modo, o contrato.

Todos os fundamentos supra poderiam justificar objectivamente a realizacdo de uma
modificacdo ao contrato, independentemente de quem fosse em concreto o contraente privado.
Sabemos, no entanto, da analise dos limites impostos pela concorréncia a modificacdo dos
contratos publicos, que apesar desses fundamentos ndo poderdo ser admitidas alteracdes
ilimitadas dos contratos, ndo podendo a modificagdo introduzir caracteristicas substancialmente
diferentes no contrato inicial. Analisamos, até aqui, apenas os limites a modificacdo despidos
de quaisquer fundamentos a estes subjacentes. Cumpre entdo, nos préximos pontos, determinar
se podem, e em que medida, os fundamentos que justificam a modificacéo, atenuar ou derrogar

os apertados limites que o TJ desenvolveu no n.° 35 do Aco6rdao Pressetext.

2. Circunstancias “imprevistas” ou imprevisiveis

Vimos, no Capitulo 1V desta Parte 1, que a Directiva 2004/18/CE tutela ja os casos em

que devido a certas circunstancias podem ser atribuidas ao contraente privado, durante a
execucdo do contrato, prestacOes adicionais sem ser necessario recorrer a novo procedimento
concorrencial. Interessa-nos sobretudo verificar que, num desses casos, 0 legislador
comunitario parece ter valorizado devidamente os motivos objectivos que justificam essa
atribuicdo, de tal forma que seréo estes aptos a derrogar os préprios interesses da concorréncia.
Falamos do caso dos trabalhos e servi¢os a mais previstos na alinea a) do n.° 4 do artigo 31.° da
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Directiva 2004/18/CE. O legislador portugués transpo-los para os artigos 370.° e ss. e 454.° do
CCP, respectivamente, enquanto modificagdes aos contratos (alargamento das prestacOes
previstas no contrato inicial), ao contrario do que sucede na Directiva (onde sdo encarados como

novas adjudicacoes).

Segundo os seus termos, as partes poderdo acordar obras ou servicos complementares,
que ndo constem do projecto inicial ou do contrato inicial, sem recorrer a novo procedimento
concorrencial, desde que: (i) tal se tenha tornado necessario para execucdo da obra ou da
prestacdo do servico, (ii) tenha surgido uma circunstancia imprevista e (iii) tais trabalhos ou
servigcos ndo possam ser técnica ou economicamente separados do objecto do contrato inicial
sem grande inconveniente para as entidades adjudicantes, ou, sendo separaveis, sejam
absolutamente necessarios a sua conclusdo. Caso se preencham as condic¢des anteriores, 0 inico
limite que a Directiva n.° 2004/18/CE exige para que Se respeite a concorréncia é que 0 preco

dessas obras e servicos complementares ndo exceda 50% do valor do contrato inicial.

Ora, a possibilidade de alargar o objecto do contrato sem recorrer a novo procedimento
concorrencial, ao abrigo dessa disposicdo, resulta fundamentalmente do facto de essas
prestacOes adicionais se terem tornado necessarias, para que se execute a obra ou a prestacao
de servico descrita no projecto contratual, devido a “circunstancias imprevistas”. Podera
perguntar-se, e interessara sobretudo neste capitulo saber, 0 que se deve entender por
“circunstincias imprevistas”. A este proposito, ANA GOUVEIA MARTINS® refere que “o
elemento literal ndo aponta para a exigéncia de uma imprevisibilidade objectiva mas antes para
circunstancias que ndo foram concretamente previstas pela entidade adjudicante, embora,
eventualmente, previsiveis. O confronto da referida disposicdo com a expressdo «motivos de
urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis» utilizada no art. 31.°, n.° 1,

alinea c), da Directiva corrobora, em termos sistematicos esta interpretagdo” .

Apesar de o TJ ainda ndo se ter pronunciado sobre o “contetido, sentido e alcance do
conceito de «circunstancias imprevistas»”®, o TG, na Sentenca T-235/11 de 31 de janeiro de
2013, referiu que “las diposiciones que autorizan excepciones a las normas que pretenden
garantizar la efectividad de los derechos reconocidos por el Tratado en el sector de los

contratos publicos deben ser objeto de una interpretacion estricta” e que, como tal, a entidade

8 No mesmo sentido, RUI MEDEIROS, O controlo de custos nas empreitadas de obras publicas.. ., cit., p. 462.
% ANA GOUVEIA MARTINS, A modificacdo e os trabalhos a mais..., cit., p. 101.
%1 ANA GOUVEIA MARTINS, A modificacdo e os trabalhos a mais..., cit., p. 101.
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adjudicante caberia “actuar com toda la diligencia requerida” para prever a circunstancia
imprevista (n.° 80 e 90). E, neste sentido, também a Proposta de Directiva relativa aos contratos
publicos, numa disposicao que veio a substituir e alargar o ambito da alinea a) do n.° 4 do artigo
31.° da Directiva, se refere a “circunstancias que uma autoridade adjudicante diligente nio

poderia prever”.

A este proposito, parece-nos que, apesar do argumento linguistico e sistematico,
“circunstancia imprevista” ndo podera tdo-somente configurar-se como uma circunstancia que
“nao foi prevista” pela entidade adjudicante. Estando de facto em causa um mecanismo que
permite excepcionar a necessidade de lancar um procedimento concorrencial, ndo nos parece
que para o legislador comunitario bastasse que a circunstancia ndo tivesse sido prevista pela
entidade adjudicante, por menos diligente que tenha sido na elaboracdo das pecas do

procedimento.

De facto, como vimos no Capitulo V desta Parte Il, decorre da jurisprudéncia
comunitaria que a entidade adjudicante, caso queira alterar o contrato num momento posterior
a escolha do adjudicatario, deve prever expressamente nas pecas do procedimento a
possibilidade de adaptacdo, tal como as suas regras de execucdo, “de modo que todas as
empresas interessadas em participar no concurso tenham desde o inicio conhecimento das
mesmas e se encontrem em pé de igualdade no momento de formularem a sua proposta”92. Ou
seja, por forma a respeitar o principio da igualdade de tratamento e da transparéncia, a entidade
adjudicante deve procurar ao maximo prever o0 modo de execuc¢do do contrato nao sé tendo em
conta a realidade existente no momento do procedimento, mas também tendo em conta as
proprias circunstancias futuras previsiveis. Deve assim estabelecer nas pecas do procedimento
clausulas que prevejam, tendo em conta as circunstancias futuras, a possibilidade de adaptar o
contrato a essas circunstancias, bem como as regras de execucdo dessa adaptacdo, para que
todos os operadores econdmicos possam saber em que termos se ird desenrolar a execucdo do

contrato. Serd este o melhor modo de tutelar a concorréncia.

Surgindo ent3o uma circunstancia “imprevista” durante a execu¢ao do contrato que
requer a prestacdo de obras ou servicos adicionais pelo contraente publico, esta pode ser de um
de trés tipos: (i) prevista pela entidade adjudicante, mas ndo prevista nas pecas do procedimento

(ii) ndo prevista, mas sé-lo-ia por uma entidade adjudicante diligente, e (iii) ndo prevista, nem

92 Acérddo Comissdo/CAS Succhi di Frutta (n.° 118).
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0 poderia ser (era, pois, imprevisivel), por uma entidade adjudicante actuando com uma
diligéncia-padrao exigivel. Ora, exigindo-se, nos termos observados no Gltimo paragrafo, que
uma entidade adjudicante deva tentar prever e acautelar circunstancias futuras que possam
exigir novas prestacdes, nao parece que estaria no espirito do legislador comunitario
recompensar as entidades adjudicantes que nao o fizeram, apesar de ser exigivel que o fizessem,
admitindo, caso se verifiquem as restantes condicBes da alinea a), do n.° 1 do artigo 31.° da
Directiva, que se derroguem os interesses da concorréncia e que as partes fosse permitido

acordar prestacdes adicionais desde que ndo ultrapassassem 50% do valor do contrato inicial.

Parece-nos, na verdade, que o legislador comunitario quis apenas acautelar as situagdes
em que a entidade adjudicante ndo previu essas circunstancias nas pecas do procedimento,
justamente porque a entidade adjudicante “ndo as podia prever, apesar de ter preparado a
adjudicacdo inicial de forma razoavelmente diligente, tendo em conta 0s meios que tinha a sua
disposicao, a natureza e as catacteristicas do projecto especifico, as boas praticas no dominio
em questdo e a necessidade de assegurar uma relacdo adequada entre 0s recursos gastos na
preparacdo da adjudicagdo do contrato € o seu valor previsivel”®3, Nestes casos, exactamente
porque essas circunstancias eram imprevisiveis, as partes sera permissivel alargar o objecto do
contrato para que se possa terminar a prestacdo inicialmente prevista. A ideia contraria s
transmitiria a entidade adjudicante a nogdo de que a negligéncia na elaboracdo das pecas do

procedimento compensa (“negligence pays”®4).

O legislador comunitario concedeu assim as partes, verificando-se as condi¢cdes da
alineaa), don.’4 do artigo 31.° da Directiva n.° 2004/18/CE, a possibilidade de poderem alargar
0 objecto do contrato a prestacfes complementares para que nao saia frustrada, nessas ocasides,
a propria empreitada ou o servico inicialmente concebido. E nessa situacdo nem se deve
ponderar se a concorréncia foi ou ndo violada por tal modificacdo. Apenas ndo poderao essas

prestacOes adicionais apresentar um valor superior a 50% do contrato inicial.

Cumpre entdo perguntar: poderdo 0s motivos que fundamentam esta disposi¢do
justificar que se atenuem os limites a modificacdo dos contratos impostos pela concorréncia,

nomeadamente aqueles que se encontram vertidos no n.® 35 do Acdrdao Pressetext?

9 Considerando n.° 47 da Proposta de Directiva, referindo-se aos casos em que se verificara uma circunstancia
imprevisivel.
% OMER DEKEL, Modification of a Government Contract..., cit., * 406.
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Parece-nos que sim. Vimos que o que fundamenta a possibilidade de as partes poderem
acordar essas prestagdes adicionais € o facto de essa circunstancia ndo ser previsivel por uma
entidade adjudicante diligente, e que portanto ndo podia, nos termos em que observdmos no
Capitulo V desta Parte I, ter previsto no contrato a possibilidade de adaptacdo e o modo de
execucdo dessa modificacdo. Ora, recaindo, por exemplo, a modificagdo sobre condigcOes
técnicas cujos termos foi necessario alterar devido a circunstancias imprevistas, parece-nos que
se podera justificar uma analogia com aquela disposi¢do no sentido de também nestes casos se
poder atenuar o limite previsto no n.° 35 do Acorddo Pressetext. Isto porque, sendo 0s
fundamentos exactamente os mesmos, ndo serd devido ao facto de ndo se prever uma nova
prestacdo (v.g. caso de se estragarem as maquinas de uma empreitada devido a uma derrocada
e cujo risco estava alocado ao dono da obra) que essas modificacdes ndo devem ser tidas por

admissiveis.

Por outro lado, este entendimento ndo é incompativel com a jurisprudéncia do TJ. Em
primeiro lugar, nos acordaos do TJ que versam sobre modificagdes contratuais, e que temos
vindo a analisar, em nenhum caso se pondera se as circunstancias subjacentes a modificacao
contratual poderiam ter por efeito atenuar os limites impostos. Em segundo lugar, porque como
vimos no Capitulo | desta Parte 1l, o TJ, ao elencar os trés exemplos de modificacOes
substancias, apenas referiu que se as modificacGes se inserissem no ambito de algum desses
exemplos “poder-se-ia” verificar uma modificagdo substancial. N&o referiu que caso esses
exemplos se verificassem a modificacdo seria necessariamente substancial. E se bem que
concordamos que, por regra, caso a modificacdo se enquadre numa das situacdes descritas no
n.° 35 do Acordao Pressetext, como forma de tutelar a concorréncia e a integridade do préprio
procedimento concorrencial anterior, a alteracdo deverd ser considerada substancial, ndo
podemos deixar de considerar que, em certas circunstancias, a modificacdo tera que ser
verdadeiramente substancial, para que se acautelem outros interesses, como acontece nos casos
previstos na alinea a) do n.° 1 do artigo 31.° da Directiva 2004/18/CE.

Ora, ocorrendo circunstancias que nao seriam previsiveis por uma entidade adjudicante
diligente, e que desta forma ndo poderiam ter sido previstas nas pecas do procedimento (para
acautelar a possibilidade de modificagéo), parece que se podera exigir, nessas situacoes, que a
modificagdo, para que seja considerada substancial, tenha que ser verdadeiramente
significativa, mesmo que esta coincida com o exemplo de modificacdo substancial referido pelo

TJ no n.° 35 do Acdrddo Pressetext. Claro que, colocando essa modificacdo em causa 0S
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interesses da concorréncia e a integridade do procedimento concorrencial anterior, devera
sempre realizar-se um juizo de proporcionalidade, devendo entender-se que as partes apenas
poderdo modificar o contrato na medida do estritamente necessario para repor a situacao que se

verificava antes da constatacdo dessa circunstancia imprevista.

Diga-se, a proposito, que esta solucdo parece ter sido acolhida pela Proposta de
Directiva. De facto, como se refere no considerando n.° 46, “as autoridades adjudicantes podem
ser confrontadas com circunstancias externas que néo podiam ter previsto quando adjudicaram
0 contrato. Neste caso, é necessario ter alguma flexibilidade para adaptar o contrato a essas
circunstancias sem um novo procedimento de adjudica¢ao”. Nesse sentido, nos termos do n. °
6 do artigo 72.° da Proposta de Directiva, uma modificacdo ndo obrigarda a um novo
procedimento de adjudicacgéo se (i) a necessidade de modificacdo decorrer de circunstancias
que uma autoridade diligente ndo poderia prever, (ii) a modificacdo ndo alterar a natureza global
do contrato, e (iii) o aumento de preco nao ultrapassar 50% do valor do contrato original.
Repare-se gque esta disposi¢do encontra varias semelhancas com a alinea a) do n.° 4 do artigo
31.° da Directiva 2004/18/CE. Mas, ao contrario desta Ultima, a disposi¢do da Proposta de
Directiva ndo se limita aos casos em que as partes necessitem, devido a circunstancias
imprevistas, acordar prestacdes adicionais. Poderdo assim simplesmente verificar-se alteracdes
ao contrato, mesmo gue estas preencham as condicdes da alinea a) do n.° 2 do artigo 72.° da
Proposta de Directiva (que consagra o limite previsto actualmente no Acérdao Pressetext, no
n.2 35).

3. A passagem do tempo

Resultou do Capitulo Il desta Parte 1l que, como forma de determinar se uma alteracao
pode ser considerada substancial, dever-se-a verificar se essa modificacdo insere condi¢Ges que,
se tivessem figurado no procedimento de adjudicacdo inicial, teriam permitido admitir
proponentes diferentes dos inicialmente admitidos, ou teriam permitido aceitar uma proposta
diferente da inicialmente aceite. Como forma de garantir a integridade do procedimento
concorrencial que precedeu a celebracdo do contrato, deverdo assim ser tidas em conta as
propostas apresentadas, bem como o caderno de encargos do procedimento, para determinar se
essa modificacao viola os interesses da concorréncia preterida e os interesses da concorréncia
potencial pretérita. Resta saber se esses elementos devem ser tidos em conta até ao final da
execucdo do contrato, mesmo em contratos de longa duracio. E que, como observamos no
Capitulo I desta Parte I, devido a este limite, até alteracdes minimas a elementos essenciais do
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contrato poderdo ser consideradas substanciais, exactamente porque, caso estas tivessem sido
previstas desde o inicio no procedimento concorrencial, poderiam ter determinado um diferente
desfecho da adjudicacdo inicial, violando assim a concorréncia preterida e a concorréncia

potencial pretérita.

Quanto a este aspecto, o legislador portugués respondeu, no n.° 2 do artigo 313.° do
CCP, que esse limite pode ser atenuado, desde logo, pela passagem do tempo. Nesse sentido,
refere que para que ndo se viole a concorréncia, “salvo quando a natureza duradoura do vinculo
contratual e o decurso do tempo o justifiquem, a modificacdo sé é permitida quando seja
objectivamente demonstravel que a ordenacdo das propostas avaliadas no procedimento de
formacdo do contrato ndo seria alterada se o caderno de encargos tivesse contemplado essa
modificagdo”. Ou seja, a passagem do tempo pode determinar que ja ndo se deva aferir quem é
que teria vencido o procedimento anterior caso essa alteracdo tivesse sido prevista desde o
inicio. Apesar de o legislador ja ndo o referir, parece ainda que o mesmo se justifica em relagédo
a possibilidade de outros operadores econémicos poderem ter querido participar na adjudicacao
inicial.

O sentido dessa disposicao resulta do entendimento, ja antes expresso, de que durante a
execucdo de um contrato de longa duracdo € mais provavel que sucedam circunstancias
imprevistas que fundamentem a necessidade de alterar o contrato. Por outro lado, € nos
contratos de maior duracdo que a passagem do tempo pode justificar que as partes procurem
melhorar a eficiéncia da sua execucgdo, visto que, nesse caso, existe maior probabilidade de o
contrato se tornar ineficiente e, assim se tornando, essa ineficiéncia durara mais tempo. Do
mesmo modo, ocorrendo a modificacdo varios anos apés a adjudicacdo, reduz-se drasticamente
a hipotese de essa modificacdo resultar de um conluio realizado entre o adjudicatario e a
entidade adjudicante no momento, ou antes, da realiza¢do do procedimento concorrencial que

deu origem ao contrato.

Mas, mais importante que todos os factores supra, a passagem do tempo tem um outro
efeito. Esta, para alem de ser apta a modificar as circunstancias externas com influéncia directa
ou indirecta no contrato, tera por efeito alterar a propria concorréncia. Ou seja, 0s operadores
econdmicos que actuavam no momento em que se deu o lancamento do procedimento
concorrencial inicial ndo serdo 0s mesmos que 0s que existem no momento em gue se sente a
necessidade de modificar o contrato, ou pelo menos ndo se encontrardo exactamente na mesma

posicdo (economica, empresarial, financeira). Assim, a medida que o tempo passa, e que a
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propria concorréncia se altera, deixard de ser tdo importante manter a integridade do
procedimento concorrencial que antecedeu a celebracdo do contrato, exactamente porque nesse
momento as circunstancias serdo outras e um juizo de prognose postuma ndo fara tanto sentido.
Ilustrativamente, ndo farad sentido que, num contrato de concessdo de servicos publicos com
uma duracdo de 30 anos, se aprecie, apos 15 anos de execucdo do contrato, se uma modificacdo
a este, caso tivesse sido prevista desde o inicio, teria permitido determinar que teria sido outra
a proposta vencedora ou que outros operadores econdmicos, dessa altura, teriam querido
participar. A partir de certa altura, aquilo que importara verdadeiramente aferir é se foi violada
a concorréncia sentida no momento dessa modificagao, ou seja, se foi violado o interesse “dos
potenciais interessados em participar num novo procedimento, dirigido a adjudicacdo de um

novo contrato, que podem, naturalmente, ndo ter participado do procedimento precedente”®.

Para determinar em que termos foi violada a concorréncia potencial actual, deixaré de
ser relevante o procedimento concorrencial anterior. Aquilo que importara observar € se ocorreu
uma modificacdo substancial dos elementos essenciais do contrato, ao ponto de dizermos que
ja ndo nos encontramos perante 0 mesmo contrato que existia no momento anterior a
modificagdo, mas perante um outro que foi adjudicado em violagdo das regras de contratacdo
publica. Tornar-se-a portanto fundamental determinar, nos termos em que fizemos no Capitulo

| desta Parte 11, se a modificacdo devera ser considerada verdadeiramente significativa.

4. Uma questao de transparéncia

A situacdo descrita no ponto 2. deste CapituloVI depende quase exclusivamente da
fundamentacédo que seja apresentada para justificar a modificacdo do contrato. De igual modo,
noutras situacBes em que se admita uma modificacdo contratual, a fundamentacdo assume
também uma importancia fulcral. E que, como refere a Advogada-Geral J. KOKOTT nas
conclusdes do processo Pressetext, “o objectivo das directivas relativas a contratos publicos é
excluir simultaneamente o risco de que seja dada preferéncia aos proponentes ou candidatos
nacionais e a possibilidade de a entidade adjudicante se guiar por consideracdes diferentes das
econdomicas”. Deve-se também, durante a execucao do contrato, acautelar a possibilidade de o
contraente privado ser beneficiado e receber um tratamento mais favoravel que outros

operadores econdmicos.

% MARIO AROSO DE ALMEIDA, Contratos administrativos e o regime..., cit., p. 839.
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Neste sentido, o principio da transparéncia assume ainda, durante a propria execu¢do do
contrato, um papel importante para “garantir a auséncia de risco de favoritismo e de
arbitrariedade por parte da entidade adjudicante™®. Caso contrario, existiria espaco para abuso,
ja que a ocorréncia dessas modificagdes e a sua fundamentacdo poderiam nem ser do
conhecimento dos restantes operadores econémicos. Para evitar que esse abuso se verifique, o
CCP, no artigo 315.°, obriga a que as modificagdes objectivas do contrato, por acordo ou por
acto administrativo, que representem um valor acumulado superior a 15% do preco contratual,
devam ser imediatamente publicitadas, sendo alias essa publicitacdo condicao de eficacia dessa

modificacgéo.

Existindo ja na legislacdo portuguesa um mecanismo que possibilita aos concorrentes
(preteridos ou potenciais, actuais ou pretéritos) conhecer as alteracfes que, implicando um
relevante aumento do preco contratual, poderiam ser aptas a que o contraente publico
favorecesse injustificadamente o contraente privado, parece-nos que a margem para abusos
entre as partes serd menor, e esse factor podera igualmente atenuar de forma relevante os limites
previstos, atribuindo maior legitimidade as modificaces, ja que anula em parte a ideia de que,
como as modificagBes ndo serdo conhecidas pelos restantes operadores econdémicos, ndo devem

ser admissiveis?’.

% Acdrddo Succhi di Frutta (n.° 111).
97 Neste sentido, OMER DEKEL, Modification of..., cit., *409.
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CONCLUSAO

Na presente tese, procuramos aprofundar os critérios gerais que nos permitem
determinar até que ponto € que as modificacdes aos contratos administrativos devem ser tidas

por admissiveis, por respeito ao principio da concorréncia.

Do exposto, verificou-se que o TJ procurou balizar os limites & modificacdo dos
contratos precedidos de procedimento concorrencial tendo em vista, sobretudo, os interesses da
concorréncia. Assim, apesar de ter determinado que uma modificacdo sera considerada uma
nova adjudicacdo apenas nos casos em que essa modificacdo seja tida como “substancial”,
vemos que, de facto, através dos exemplos de modificacdes deste tipo elencados pelo TJ nos
n. 35, 36, e 37 do Aco6rddo Pressetext, uma modificagdo ao contrato ainda que “minima”
podera ser considerada “substancial”. Neste sentido, parece claro que o TJ ndo pretendeu
através desses exemplos desenvolver este conceito de modificagdo substancial, mas, na
verdade, procurou estabelecer critérios auténomos® que visam atacar por todas as frentes as
varias formas pelas quais o contrato poderia sofrer adaptacdes, protegendo assim os diversos
interesses da concorréncia. Deste modo, com o primeiro critério, 0 mais exigente e abrangente,
procurou manter o contrato, durante a sua execucao, “fiel” aos termos em que foi inicialmente
adjudicado, com vista a satisfacao dos interesses da concorréncia que se sentia no momento da
adjudicacdo. Pelo segundo, o TJ pretendeu evitar que as partes pudessem, salvo nas
circunstancias ja previstas na Directiva 2004/18/CE, acordar prestacGes adicionais, com 0
objectivo de as submeter ao mercado. Por Gltimo, procura igualmente evitar-se que, durante a

execuc¢do do contrato, se concedam beneficios ao contraente privado.

Parece-nos que, perante estes critérios, sobretudo o definido pelo n.° 35 do Acordao
Pressetext, uma interpretacdo demasiado restrita e literal destes torna até supérfluo o critério
geral definido pelo Acorddo Pressetext no n.° 34, ja& que muito antes da modificacdo se
apresentar como significativa a modificacdo sera enquadrada como substancial por se
verificarem estes critérios. Uma interpretacdo nesse sentido poderia, desde logo, ser igualmente

apta a cristalizar os termos em que se celebrou o contrato.

No entanto, apesar dos limites impostos pela jurisprudéncia comunitaria, consideramos

que se poderd ainda encontrar um espaco, necessariamente mais curto do que aquele que se

% Nesta linha, repare-se que, em diversos acordaos do TJ posteriores ao Acdrddo Pressetext, estes exemplos tém
sido utilizados como verdadeiros critérios que determinardo em que casos a modificacdo se devera considerar uma
nova adjudicacdo. Veja-se a titulo de exemplo que no Acdrddao Comissdo/Alemanha (P. C-160/08, de 29 de abril
de 2010) (n.° 99) nem se refere o critério geral apontado pelo TJ no n.° 34 do Acordao Pressetext.
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vinha trilhando antes de o TJ se ter pronunciado, para que as partes possam modificar os
contratos e para que o contraente publico possa ainda encontrar forma de tutelar o interesse

publico que deve e tem de prosseguir.

Desta forma, em primeiro lugar, as partes poderdo sempre modificar o contrato dentro
do espaco que lhes é concedido pelos diversos limites explanados na presente tese. E dentro
deste, podera o contraente publico, por acordo ou unilateralmente, modificar o contrato por
razdes de interesse publico decorrentes de necessidades novas ou de uma nova ponderacéo das
circunstancias existentes. Por outro lado, quando surjam, durante a execucdo do contrato,
circunstancias que a entidade adjudicante ndo podia prever, entendemos que ndo ficara esta
impedida, mesmo quando a modificacdo exigida por estas possa ultrapassar o limite definido
pelo Acordao Pressetext no n.° 35, de poder, dentro do estritamente necessario, alterar o
contrato de modo a adapta-lo a essas novas circunstancias. Por forma, ainda, a tutelar o interesse
publico subjacente ao contrato administrativo, parece-nos que o contraente publico terd, com o
passar do tempo (e a medida que a necessidade de salvaguardar a integridade do procedimento
da adjudicacdo inicial se vai desvanecendo) uma maior liberdade de o poder adaptar quer a

novas necessidades, quer a reponderac@es do interesse pablico.

Por altimo, diga-se que, se 0s critérios impostos pela jurisprudéncia do TJ conduzem,
em primeira mao, “ao resultado pratico de limitar o que, pelo menos em termos teoricos, se
supunha constituir o ambito de modificacdo de contratos™®, estes provocam igualmente uma
reponderacdo das obrigacdes que sobre a entidade adjudicante impendem na elaboracdo das
pecas do procedimento. De facto, ndo nos podemos esquecer que sobre a entidade adjudicante
incumbe também o dever de “salvaguardar os interesses publicos da transparéncia, da
objectividade e da neutralidade que regem o procedimento administrativo tendente a
adjudicacdo”*% dos contratos por ela celebrados, pelo que correspondera a uma exigéncia de
boa administracdo que a entidade adjudicante seja diligente na elaboracdo das pecas do
procedimento, prevendo nestas a faculdade de modificacdo do contrato por forca de
circunstancias que possam surgir durante a execucao deste e que sejam previsiveis aquando da

sua elaboracéo.

Dado o espago e 0 escopo da presente tese, bem como a complexidade do seu objecto,

ndo tratamos algumas questdes mais concretas de modificacdo de contratos administrativos.

% PEDRO GONCALVES, Acérdado Pressetext.. ., cit., p. 19.
10 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de..., cit., p. 621.
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Restard, por isso, saber, a luz dos critérios aqui desenvolvidos, em que medida, por exemplo,
deveréo ser admitidas modificagdes subjectivas, ou em que medida deverdo ser enquadradas as
prorrogacdes ao contrato. Por outro lado, as dificuldades com que nos deparamos na presente
tese deixam a claro a necessidade de objectivar e maturar o entendimento destes limites. Para

este efeito, julgamos que a jurisprudéncia desempenhard um papel fulcral.
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